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Mediation in the Area of Administrative Law — Selected Problems

Wprowadzenie

Instytucja mediacji jest stosunkowo nowym instrumentem w ramach poste-
powania administracyjnego, wprowadzonym dopiero na skutek szerokiej nowe-
lizacji przepiséw kodeksu postepowania administracyjnego w 2017 r. Nie jest to
jednak rozwiazanie nieznane wcze$niej w polskim systemie prawnym, wystepuje
bowiem oraz jest wykorzystywane na gruncie postepowania cywilnego i karnego,
a takze obecnie w prawie miedzynarodowym?'.

Pojecie samej mediacji nie wynika z ustawowych unormowan, ale jest defi-
niowane w prawie polskim przez wielu przedstawicieli doktryny.

Mediacja (fac. mediatio) oznacza posrednictwo. W ujeciu encyklopedycznym
definiowana jest jako procedura zalatwiania sporéw — gdy strony nie moga ure-
gulowac sporu w bezposrednich rokowaniach, to korzystaja z pomocy innego

I M. Wierzbowski, R. Stankiewicz (red.), Postepowanie administracyjne i sadowoadministra-
cyjne. Komentarz, Warszawa 2022, s. 174
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podmiotu, ktéry udziela im rad i wskazowel®. Zgodnie z definicja stowniko-
wa mediacja to posrednictwo w sporze, ktére ma na celu pomoc i ulatwienie
w dojsciu do porozumienia przez skonfliktowane strony?®. Ciekawa ocene pojecia
mediacji przytacza Z. Kmieciak, odwolujacy sie do tacinskich stéw mediatio
(posredniczenie) i medius (Srodkowy). W tym ujeciu mediacja jest pokojowym
postepowaniem, w trakcie ktérego osoba trzecia podejmuje prébe doprowadzenia
do zblizenia stanowisk kazdej ze stron, ztagodzenia obecnych napie¢ oraz stwo-
rzenia argumentéw do znalezienia akceptowanego przez wszystkich rozwiazania*.

Mediacja (mediation), obok negocjacji (negotiation) i arbitrazu (arbitration),
stanowi jedna z podstawowych form alternatywnych metod rozwiazywania kon-
fliktéw (ADR — alternative dispute resolution). Najogélniej rzecz ujmujac, ADR
mozna okresli¢ jako polubowne i pojednawcze formy (sposoby) opanowywania
(rozwigzywania i rozstrzygania) sporéw, oparte zwlaszcza na idei dazenia do
osiggnigcia porozumienia stron, w tym poprzez likwidacje przyczyn konfliktu
oraz poprawe wzajemnej komunikacji, relacji i przyjecie tzw. orientacji prospek-
tywnej, czyli ustanowienie podstaw konstruktywnej wspélpracy w przyszlosci’.

W literaturze podnosi sie, ze mediacja ma utatwic¢ wypracowanie konsensusu
miedzy stronami sporu, ktérego ,prawnym wyrazem bedzie rodzace konse-
kwencje prawne dzialanie (zaniechanie), np. zawarcie ugody, cofniecie pozwu
lub skargi do sadu albo odstapienie od ich wniesienia czy tez uchylenie decyzji
administracyjnej”.

W sferze publicznej, rozumianej jako obszar dziatan organéw panstwa, me-
diacja przybiera postac réznych zinstytucjonalizowanych i niezinstytucjonalizo-
wanych form dzialania organéw panstwa lub 0séb zatrudnionych w strukturach
panstwa. Mediacja w sferze publicznej moze znalez¢ zastosowanie zaréwno w za-
kresie stosunkéw regulowanych prawem publicznym, jak i w sferze stosunkéw
cywilnoprawnych, ktérych stronami sa organy wtadzy publicznej”.

Implementacja instytucji mediacji jako instytucji prawa prywatnego do prawa
postepowania administracyjnego jako prawa publicznego jest rozwiazaniem,
ktére w obecnej formie wciaz bedzie generowac wiele probleméw?®. Aby mogta

? U. Kalina-Prasznic (red.), Encyklopedia prawa, Warszawa 1999, s. 324.

3 M. Szymczak (red.), Slownik jezyka polskiego, t. 2, Warszawa 1979, s. 133.

¢ Z.Kmieciak, Mediacja i koncyliacja w prawie administracyjnym, Krakéw 2004, s. 27.

5> A.Zienkiewicz, Studium mediacji. Od teorii ku praktyce, Warszawa 2007, s. 24—25; A. Kalisz,
A. Zienkiewicz, Mediacja sadowa i pozasadowa. Zarys wyktadu, Warszawa 2014, s. 4—5.

¢ Z. Kmieciak, Mediacja..., s. 26. Na temat znaczenia mediacji jako narzedzia wspierajacego
osiagniecie satysfakcjonujacego dla stron i organu wyniku zob. takze: idem, W poszukiwaniu modelu
postepowania odpowiadajgcego naturze administracji publicznej, ,Paristwo i Prawo” 2015, z. 11, s. 14.

7 M. Tabernacka, Negocjacje i mediacje w sferze publicznej, Warszawa 2018, s. 33.

8 A. Kokoszkiewicz, Implementacja instytucji prawa prywatnego do prawa publicznego na
przyktadzie mediacji w kodeksie postepowania administracyjnego — remedium czy placebo?, ,Kry-
tyka Prawa” 2017, nr 3, s. 89-103.
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zostaé przeprowadzona mediacja, musi na to pozwala¢ charakter sprawy. Jej
przeprowadzenie jest oczywiscie dopuszczalne w sprawach, w ktérych organ wy-
daje decyzje uznaniowe, a zatem gdy organ ma mozliwo$¢ wyboru konsekwencji
prawnych okreslonej sytuacji’ oraz jesli strony wyrazaja na to wole.

W ostatnich latach obserwuje sie spadek liczby spraw kierowanych do mediacji
w obszarze prawa administracyjnego publicznego. Co sprawia, ze mediacja w tej
dziedzinie prawa nie zyskata na popularnosci? Zjawisko to rodzi konieczno$¢
poglebionej analizy czynnikéw instytucjonalnych i prawnych mogacych ograni-
czad stosowanie mediacji.

Gléwna metoda badawcza, jaka wykorzystano w niniejszym artykule, jest
metoda dogmatyczno-prawna, polegajaca na analizie przepiséw prawa oraz
przegladzie literatury i orzecznictwa dotyczacego badanego obszaru.

Istota i cel mediacji w postepowaniu administracyjnym

Mediacja w postgpowaniu administracyjnym (mediacja administracyjna)
jest alternatywnym sposobem w stosunku do klasycznego i sformalizowanego
postepowania administracyjnego. Nalezy pamieta¢ o tym, ze istota mediacji
w postepowaniu administracyjnym nie dotyczy co do zasady sporu miedzy or-
ganem administracji publicznej a strong, lecz wywazenia interesu spolecznego
i stusznego interesu obywateli. Ze wzgledu na wystepujacy w tej mediacji pod-
miot, a mianowicie organ administracji publicznej, ustalenia dokonane w toku
mediacji nie moga by¢ dowolne, a dziatania podjete po zakonczeniu mediacji
administracyjnej muszg by¢ w pelni zgodne z prawem.

Mediacja w sprawach administracyjnych zostala wprowadzona do ogdélnego
postepowania administracyjnego w 2017 r."! w ramach kompleksowej reformy
kodeksu postepowania administracyjnego'>. Celem tej reformy bylo: usprawnienie
postepowania administracyjnego oraz skrécenie czasu jego trwania; zmniejszenie
liczby rozstrzygnie¢ kasatoryjnych; bardziej partnerskie podejécie administracji do
obywateli poprzez wprowadzenie zasad i szczegétowych regulacji pozwalajacych na

? M. Jaskowska, [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 1: Instytucje prawa administracyj-
nego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2010, s. 260.

10" Zob. B. Chludzinski, B. Pilitowski, Przyczyny spadku liczby spraw kierowanych do mediacji
w postepowaniu sgdowoadministracyjuym w opinii sedziéw i referendarzy sgdowych, ,Ruch Praw-
niczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2023, nr 3, s. 128—135.

11 Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administra-
cyjnego oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. 2017, poz. 935). Ustawa weszla w Zycie z dniem
1 czerwca 2017 .

12 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U.
2020, poz. 256, ze zm.), dalej: k.p.a.
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efektywniejsza realizacje zasady poglebiania zaufania obywateli do wtadzy publicz-
nej oraz na wykorzystanie metod polubownego rozwigzywania kwestii spornych.

Mediacje w postepowaniu administracyjnym regulowane sg przepisami art. 13
k.p.a. oraz rozdzialu 5a, obejmujacego przepisy art. 96a—96n k.p.a. Ponadto do
mediacji podejmowanych w tym trybie majg odpowiednie zastosowanie przepisy
art. 117-121 k.p.a., regulujace postepowanie w przedmiocie ugody administracyj-
nej*. Dodatkowo w obecnym stanie prawnym szczegdlne przepisy regulujace kon-
kretne typy przypadkéw prowadzenia mediacji zostaly zawarte w odrebnym akcie
prawnym — w ustawie Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi'*.

Warunkiem przeprowadzenia mediacji w ramach procedury administracyjnej
jest zawistos$¢ sprawy, co wynika z faktu, Ze ma by¢ ona cze$cia postepowania.
Stwierdzenie ,warstwy mediacyjnej” (potencjalu mediacyjnego) sprawy admi-
nistracyjnej wymaga w kazdym przypadku analizy przepiséw prawa material-
nego, wyznaczajacych podstawe prawna jej zatatwienia. Zabieg ten pozwala na
okreslenie charakteru uprawnienia lub obowigzku'. Przyktadami spraw, ktérych
charakter sprzyja zastosowaniu mediacji, sa m.in. postepowania z zakresu pla-
nowania przestrzennego (ustalania warunkow zabudowy).

Celem mediacji zgodnie z art. 96a § 3 k.p.a. jest wyjasnienie i rozwazenie oko-
liczno$ci faktycznych i prawnych sprawy administracyjnej oraz dokonanie ustalen
dotyczacych jej zalatwienia w granicach obowiazujacego prawa, w tym poprzez
wydanie decyzji lub zawarcie ugody. Jezeli powyzsze zaloZzenia nie zostana zre-
alizowane w podstawowym terminie 2 miesiecy lub w przedtuzonym terminie
3 miesiecy, organ administracji publicznej obowiazany jest wyda¢ postanowienie
o zakonczeniu mediacji i przystapi¢ do zalatwienia sprawy administracyjnej
w normalnym trybie (w oparciu o swoja kompetencje)'®.

Cele mediacji administracyjnej wpisuja si¢ w szereg ogdlnych zasad postepo-
wania administracyjnego'’, wéréd ktérych znajduja sie zasady: prawdy obiektyw-
nej, poglebiania zaufania, udzielania informacji, wystuchania strony, wyjasniania
motywdw decyzji oraz polubownego rozstrzygania kwestii spornych (art. 7-13
k.p.a.).

3 J. Filaber (red.), Mediacje. Podstawy prawne i praktyka stosowania, Warszawa 2024, s. 21.

14 Ustawa z dnia 30 czerwca 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
(t.j. Dz.U. 2024, poz. 935, 1685, ze zm.), dalej: p.p.s.a.

> A. Kocot-Laszczyca, G. Laszczyca, Mediacja w ogdlnym postepowaniu administracyjuym,
Warszawa 2018, s. 71.

16 M. Wierzbowski, R. Stankiewicz (red.), op. cit., s. 179.

17 W $wietle utrwalonego orzecznictwa sagdéw administracyjnych zasady ogdlne postepowania
administracyjnego stanowia integralna czes¢ przepiséw regulujacych procedure administracyjna,
a co za tym idzie sg dla organéw wigzace na réwni z innymi przepisami tej procedury, co w toku
postepowania daje stronie gwarancje procesowe w zakresie ochrony jej prawnie uzasadnionych
intereséw. Zob. wyrok NSA z dnia 17 listopada 2015 r., IT OSK 553/14, Legalis nr 1449417.
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Celem wtérnym mediacji administracyjnej jest szybsze, a takze satysfakcjonu-
jace dla wszystkich konczenie postepowan zagrozonych niekontrolowana eska-
lacja problemu'®. Nalezy podzieli¢ poglad Naczelnego Sadu Administracyjnego,
ze sam fakt podejmowania dziatann majacych na celu ,polubowne” zatatwienie
sprawy nie stanowi usprawiedliwienia dla stwierdzonego w sprawie opieszatego
podejmowania poszczegélnych czynnosci procesowych’. Stad tez przeprowa-
dzenie mediacji nie moze by¢ uznane za potencjalny powdd przewleklosci po-
stepowania administracyjnego.

Uczestnicy mediacji w postepowaniu administracyjnym

Postepowanie mediacyjne moze toczy¢ sie zaréwno w pierwszej, jak i w dru-
giej instancji, a jego uczestnikami moga by¢ nie tylko strony postepowania, lecz
takze strona i organ administracji publicznej, bedacy z owa strona w sporze®.
Uktad tych uczestnikéw jest zréznicowany w zaleznosci od tego, z jakiego rodzaju
konfliktem mamy do czynienia. Jezeli mediacja dotyczy sporu horyzontalnego
(pomiedzy stronami postepowania), to do grona jej uczestnikéw zaliczamy tyl-
ko pozostajace w sporze strony. Jezeli natomiast mediacja ma by¢ prowadzona
w sprawach sporu wertykalnego, to jej uczestnikami sa organ administracji oraz
strona (strony) postepowania®’. W takim ukladzie, z uwagi na niezbedno$¢ udzia-
tu co najmniej dwdch uczestnikéw mediacji, jej wymiar podmiotowy przyjmuje
postac ,we troje” i prowadzi do okreslenia mediacji jako trialogu, czyli pokojowej
wymiany mysli miedzy trzema podmiotami®>. Organem prowadzacym postepo-
wanie jest organ administracji publicznej w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 3 k.p.a.%.
Mediacja moze by¢ przeprowadzona z urzedu lub na wniosek strony. We wniosku
strona moze wskaza¢ mediatora. Moze to by¢ w zasadzie kazda osoba fizyczna,
ktéra posiada pelng zdolno$¢ do czynnosci prawnych i korzysta z pelni praw
publicznych, za wyjatkiem pracownika organu administracji publicznej, przed
ktérym toczy sie postepowanie w sprawie?.

8 A. Szpor, Mediacja w prawie administracyjnym, [w:] Mediacje. Teoria i praktyka, red.
E. Gmurzynska, R. Morek, Warszawa 2018, s. 431.

1 Wyrok NSA z dnia 23 lutego 2021 r., III OSK 3167/21, Legalis nr 2611881.

20 7. Filaber (red.), op. cit., s. 21.

2 Z.Kmieciak, W. Chroéécielewski (red.), Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2019, s. 520.

2 A. Kalisz, Mediacja jako forma dialogu w stosowaniu prawa, Warszawa 2016, s. 93, 96.

% A. Kocot-Laszczyca, Grzegorz Laszczyca, op. cit., s. 86.

2 Z.Kmiecik, Postepowanie administracyjne, postepowanie egzekucyjne w administracji i po-
stepowanie sgdowoadministracyjne, Warszawa 2019, s. 161-162.
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Bardzo istotnym podmiotem uczestniczacym w mediacji, a wlasciwie pod-
miotem prowadzacym wszelkie czynnosci, jest mediator®. Mediator, uczestnicy
mediacji i inne osoby biorace udzial w mediacji sa obowigzani zachowac w tajem-
nicy wszelkie informacje, o ktérych dowiedzieli sie w zwiazku z prowadzeniem
mediacji, chyba ze uczestnicy mediacji postanowia inaczej (art. 96j § 2 k.p.a.).
Zaréwno organ administracji publicznej, jak i strony postepowania oraz ich pet-
nomocnicy sa zatem zobowiazani do nieujawniania tych informacji, ale dotyczy to
réwniez organu wspdldziatajacego oraz podmiotéw na prawach strony bioracych
udzial w postepowaniu mediacyjnym. Wyjatkiem bedzie sytuacja, gdy uczestnicy
mediacji postanowia zrezygnowac z tajemnicy mediacji. Ich wola powinna by¢
jednak wyrazona w formie pisemnej, ktorej tre$¢ nie bedzie budzi¢ watpliwosci*.

Co do bezstronno$ci mediatora, ocenia si¢ ja podobnie jak w przypadku me-
diacji cywilnych, czyli musi on zapewni¢ taki sam standard bezstronnosci. Jesli
wystapia okoliczno$ci swiadczace o mozliwosci niezachowania bezstronnosci
przez mediatora, ma on obowiazek niezwlocznie je ujawni¢. Chodzi przede
wszystkim o analogiczne okolicznosci uzasadniajace wylaczenie pracownika
z udzialu w rozstrzygnieciu sprawy (art. 24 § 11 2 k.p.a.). Mediator zawiadamia
o tym uczestnikéw mediacji oraz organ administracji publicznej takze wtedy,
gdy nie jest on uczestnikiem mediacji*’.

Uczestnictwo w mediacjach oséb udzielajacych stronom pomocy prawnej
w wielu sytuacjach jest co najmniej wskazane. Moga to by¢ zaréwno osoby
udzielajace stronom pomocy prawnej (np. pelnomocnicy procesowi) lub inni
specjalisci (np. doradcy podatkowi). Mimo ze mediatorzy sa ekspertami z za-
kresu rozwiazywania sporéw, to nie zawsze posiadaja wyczerpujaca wiedze do-
tyczacg konkretnych zagadnien prawnych. Udzial pelnomocnikéw procesowych
i ich $cista wspolpraca z mediatorem i stronami oraz konsultowanie propozycji
poszczegélnych rozwigzan, na ktére strony bylyby sktonne sie zgodzi¢, sa uza-
sadnione. Pozwala to na zawarcie takiej ugody, ktéra bedzie satysfakcjonowala
strony i bedzie dopuszczalna prawnie, co wyeliminuje ryzyko niezatwierdzenia
jej przez organ wlasciwy w danym postepowaniu®.

Wielu autoréw i praktykéw jednak uwaza, ze udzial prawnikéw w mediacji jest
dosy¢ kontrowersyjny ze wzgledu na sposéb myslenia oraz podejscie do sporéw
i procesu sadowego, z ktérym przedstawiciele tych zawod6éw maja najczesciej do

% M. Wierzbowski, R. Stankiewicz (red.), op. cit., s. 176.

% B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Ko-
mentarz, Warszawa 2017, s. 496.

# Ministerstwo Przedsigbiorczosci i Technologii, Centrum Mediacji Gospodarczej, Mediacja
w postepowaniu administracyjnym. Podrecznik dla pracownikow administracji publicznej, 2019,
https://www.gov.pl/attachment/64c05284-al8a-4cb5-b495-33¢5f118cc9d (dostep: 4.06.2025).

% M. Tabernacka, op. cit., s. 85.
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czynienia, a takze sposdb edukacji prawnej, wewnetrzne uwarunkowania, brak
wiedzy o konstruktywnym rozwiazywaniu konfliktéw oraz kwestie finansowe.
Prawnicy niezbyt dobrze dostosowuja sie do koncepcji mediacji opartej na wspot-
pracy, odejsciu od zasady spornosci, dazeniu do zawarcia satysfakcjonujacego dla
obu stron porozumienia czy tez wyjsciu poza interesy prawne stron®.

Rozpatrujac to zagadnienie, nalezy uznac za wciaz aktualny fakt, ze przyjmo-
wanie przez pelnomocnikéw bedacych prawnikami zmieniajacych sie r6l moze
z jednej strony wspierac¢ proces mediacji, a z drugiej rodzi¢ trudnosci w dosto-
sowaniu sie do kazdej z tych rél. Od zaangazowania pelnomocnika, bedacego
radca prawnym czy adwokatem, w wytlumaczenie stronie konsekwencji ugody
mediacyjnej oraz charakteru samego postepowania mediacyjnego w kontekscie
korzysci, moze zaleze¢ sukces mediacji. Aspekt ten zastuguje na poglebiona
analize, ale ze wzgledu na ograniczone ramy niniejszego artykulu ogranicze sie
jedynie do jego zasygnalizowania.

Mediacje administracyjne — obowigzek czy uprawnienie organu?

Zagadnieniem prawnym, ktére jest przedmiotem orzecznictwa oraz pogte-
bionej dyskusji w doktrynie prawa, jest kwestia interpretacji art. 13 k.p.a. pod
katem tego, czy mediacje administracyjne sa obowiazkiem, czy tez uprawnieniem
organu administracji.

Mediacja na gruncie postepowania administracyjnego jest przede wszystkim,
obok instytucji ugody administracyjnej, realizacja zasady polubownego rozstrzy-
gania kwestii spornych, zawartej w art. 13 k.p.a. Organy administracji publicznej
maja obowiazek dazenia do konsensualnego rozwigzania poprzez zachecanie
stron postepowania i podejmowanie wszelkich niezbednych czynnosci potrzeb-
nych do przeprowadzenia mediacji. W szczegdlno$ci organy powinny wyjasni¢
korzysci i mozliwo$ci zwigzane z polubownym sposobem zalatwienia sprawy
spornej*’. Organ nie moze natomiast przymuszac strony do zawarcia ugody czy
tez wywierac na nig pres;ji*’.

Mediacja w postepowaniu administracyjnym nie jest konstrukcja prawnie
nieograniczong. Oparta zostala na konkretnych przestankach o zréznicowanym
charakterze. Pozytywna przestanke dopuszczalno$ci przeprowadzenia mediacji
wskazuje przepis art. 96a § 1 k.p.a. w postaci nieostrej formuly: ,jezeli pozwala na

» R. Sternlight, Lawyer’s Representation of Clients in Mediation, Using Economics and Psychol-
ogy to Structure Advocacy in a Nonadversarial Setting, “Ohio State Journal of Dispute Resolution”
1999, vol. 14, s. 315.

% M. Wierzbowski, R. Stankiewicz (red.), op. cit., s. 175.

31 Zob. wyrok NSA z dnia 12 grudnia 2020 r., I OSK 3812/18, Legalis nr 2514979.
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to charakter sprawy’; stanowiacej powtdrzenie regulacji granic przedmiotowych
stosowania ogélnej zasady polubownego zalatwienia spraw zgodnie z art. 13 § 1
k.p.a. w odniesieniu do ,,spraw, ktérych charakter na to pozwala”. Sformutowanie
przestanki dopuszczalnosci mediacji wymaga zatem stwierdzenia, ze mediacja
nie jest dopuszczalna w kazdej sprawie, co stanowi z kolei przestanke negatywna
przeprowadzenia mediacji. Kodeks postepowania administracyjnego nie dookre-
$la pojecia charakteru spraw pozwalajacych na przeprowadzenie mediacji, co
moze prowadzi¢ do nadmiernych uogdlnien, a w koricu do wadliwych zatozen.
O charakterze sprawy w odniesieniu do mediacji przesadza przede wszystkim
charakter uprawnienia lub obowiazku, ktére stanowia element przedmiotowy
postepowania administracyjnego. Chodzi tu o uprawnienie lub obowiazek, kté-
rych tre$¢, granice (takze czasowe), rozmiar, sposéb wykonania lub inne elementy
moga by¢ — w granicach obowiazujacego prawa — ksztaltowane elastycznie.
Cecha takiego uprawnienia lub obowiazku jest swoista podzielno$¢, mozliwos¢
dostosowania (dopasowania) czy tez modelowania w konkretnym przypadku®.
Trudno jest wiec oceni¢ pozytywnie taka watpliwo$¢, sktania bowiem do prze-
myslen, czy jest to luka prawna, czy moze niejasnosci interpretacyjne.

W tej czesci rozwazan przyjmuje perspektywe zbiezna z pogladami prezento-
wanymi przez M. Tabernacka, ktére moim zdaniem trafnie oddaja istote omawia-
nego tu zagadnienia. Literalne brzmienie art. 13 k.p.a., poprzez ujecie, ze organy
administracji publicznej w sprawach, ktérych charakter na to pozwala, ,,daza do
polubownego rozstrzygniecia kwestii spornych’; przewiduje kompetencje zwiaza-
ng (obowiazek), czyli bedaca przeciwienistwem kompetencji dyskrecjonalnej dla
organu administracyjnego. Ponadto jezeli dana sprawa, a konkretnie jej charakter,
przesadza o tym, Ze jest to sprawa o potencjale administracyjnym, to art. 13 § 2
k.p.a. dodatkowo wzmacnia § 1 tego artykutu poprzez sformulowanie ,organy
administracji publicznej podejmuja’; a nie moga podja¢, ,wszystkie uzasadnione
na danym etapie postepowania czynnosci umozliwiajace przeprowadzenie media-
cjilub zawarcie ugody” Nalezy zgodzic¢ si¢ réwniez z pogladem M. Tabernackiej,
ze organy maja obowigzek udzielania wyjasnien o mozliwosciach i korzys$ciach
polubownego zalatwienia sprawy, ale maja tez obowigzek bra¢ udzial w media-
cjach. Te niejasnosci interpretacyjne moga mie¢ swoje zrédlo w tresci art. 96a § 4
k.p.a., w ktérym jest mowa o uczestnikach mediacji w sensie doktrynalnym, gdyz
zamiarem ustawodawcy bylo rozrdznienie, kto jest adresatem rozstrzygniecia,
strong oraz uczestnikiem mediacji. Dodatkowo art. 96a § 2 k.p.a. méwi o tym,
ze mediacja jest dobrowolna zaréwno dla organu administracji publicznej, jak
i dla strony postepowania, ale to nie oznacza, ze organ dysponuje dowolnoscia
w zakresie oceny swoich kompetencji, poniewaz art. 13 k.p.a. wprost przesadza

32 A. Kocot-Laszczyca, G. Laszczyca, op. cit., s. 64.
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o tym, ze organ musi podja¢ na danym etapie wszystkie czynnosci niezbedne do
przeprowadzenia mediacji. Oczywiscie uczestnicy mediacji musza wyrazi¢ zgo-
de na przeprowadzenie mediacji. Wystepuje tutaj jedyny moment w kontekscie
regulacji wynikajacej z art. 96a § 4 k.p.a., w ktérym organ moze nie przystapi¢ do
mediacji, uznajac, ze jest to sprawa, w ktérej nie ma potencjalu mediacyjnego,
przy pozytywnym zalozeniu, ze organ si¢ nie myli. Natomiast jezeli strona nie
wyrazi zgody na mediacje, to mediacji nie wolno przeprowadzi¢.

Przechodzac do analizy poruszanej w dotychczasowym orzecznictwie tema-
tyki dotyczacej aspektu charakteru sprawy uzasadniajacej mediacje w wymia-
rze materialnym i formalnym, nalezy przywota¢ kilka orzeczen sadéw. Wyrok
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego z dnia 18 grudnia 2019 r. potwierdza
stanowisko doktryny, ze ,organ administracji powinien dazy¢ do polubownego
zalatwienia sprawy pod warunkiem, Ze na takie zalatwienie sprawy jest szansa.
W sytuacji, w ktorej skarzacy kwestionuje cala decyzje o warunkach zabudowy,
nie otwierajac w rzeczywistosci szans na doprowadzenie do zalatwienia sprawy
w trybie polubownym, trudno przyja¢, aby bylo to mozliwe™3. Mamy tutaj do czy-
nienia z poziomem oceny potencjatu ugodowego. Jezeli jest to decyzja zwiazana,
w ktdrej nie bylo mozliwosci podjecia decyzji, a stan faktyczny i prawny sprawy
jest jednoznaczny, to nie ma sensu kierowac takiej sprawy do mediacji. Z kolei
jezeli taki potencjal jest, to — jak wskazal Wojewddzki Sad Administracyjny
w wyroku z dnia 28 listopada 2005 r. — ,,organ administracji publicznej, zgodnie
z zasada ogblng zalatwienia spraw unormowana w art. 13 k.p.a., obowiazany jest
do poinformowania stron o dopuszczalnosci zalatwienia danej sprawy admini-
stracyjnej w formie ugody. Jednak winien to czyni¢ w sytuacjach, w ktérych na
podstawie okolicznosci sprawy, stopnia zwasnienia i podejscia stron do przed-
miotu sprawy dostrzega realna szanse ugodowego jej zalatwienia, zatem w tym
wzgledzie wlasciwe jest réwniez odwotanie si¢ do doswiadczenia zyciowego pra-
cownikéw organdéw administracji”**. Wyrok ten przesadza o obowiazku organu
administracji publicznej do poinformowania stron o mozliwosci rozstrzygniecia
sprawy w drodze ugody administracyjnej, przy czym organ powinien nie tylko
dokonac¢ oceny pod wzgledem aspektu formalnego i materialnego, lecz takze
uwzgledni¢ kontekst psychologiczny i spoteczny sytuacji stron.

Odnoszac sie do tego, czy mediacje sa obowiazkiem, czy moze uprawnieniem
organu administracji, warto jeszcze zwrdci¢ uwage na stanowisko zaprezento-
wane przez Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 2 grudnia 2020 r.,
w ktérym Sad przyjal, ze ,przepisy stwarzaja jedynie mozliwo$¢ przeprowadzenia
mediacji, ale nie nakladaja takiego obowigzku. Przy czym taka mozliwo$¢ istnie-

3 Wyrok WSA z dnia 18 grudnia 2019 r., II SA/GI 1264/19, Legalis nr 2284224.
3 Wyrok WSA z dnia 28 listopada 2005 r., IV SA/Wa 1648/05, Legalis nr 281278.
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je wowczas, kiedy pozwala na to charakter sprawy. Niekorzystanie wiec przez
organ z takiej mozliwosci nie moze by¢ uznane za istotne naruszenie przepisow
postepowania, ktére mogly mie¢ wptyw na wynik sprawy”*. Nalezaloby jednak
zastanowic sie, czy takie sanowanie przez sad postepowania organu jest zgodne
z brzmieniem art. 13 k.p.a., uznajac jedynie mozliwo$¢ dla organu jego prze-
prowadzenia, a nie obowiazek. Podobnie do tej kwestii odniost sie Wojewddzki
Sad Administracyjny w Warszawie w postanowieniu z dnia 16 lutego 2018 r.,
zgodnie z ktérym niewyrazenia zgody na przeprowadzenie mediacji nie mozna
zaliczy¢ do czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczacych uprawnien
czy obowiazkéw wynikajacych z przepiséw prawa, o ktérej mowa w art. 3 § 2
pkt 4 p.p.s.a., poniewaz nie jest to czynno$¢ wladcza organu, wywolujaca dla
strony okreslone skutki prawne. Nie jest to czynno$¢, ktéra moze by¢ wylacznie
czynnoscig organu, lecz jest to czynno$¢, ktérej moze dokonac kazdy potencjal-
ny uczestnik mediacji (organ, strony postepowania) stosownie do art. 96a § 4
k.p.a.*. Tu nalezaloby si¢ rowniez zastanowi¢, czy faktycznie niewyrazenia tej
zgody nie mozna zaliczy¢ do czynnosci administracji publicznej dotyczacych
obowigzku (kompetencji zwiazanej) lub uprawnien wynikajacych z przepiséw
prawa administracyjnego.

Nalezy takze przywola¢ orzecznictwo, ktére poszto w innym kierunku. Woje-
woédzki Sad Administracyjny w Bydgoszczy w wyroku z dnia 12 wrze$nia 2018 .
»uchylajacym zaskarzona decyzje, (...) nakazal organom rozwazenie przydatno-
$ci mediacji do zalatwienia sprawy, mimo ze wydane w sprawie rozstrzygniecie
organu miato charakter zwiazany”¥.

W swietle powyzszych analiz nalezy stwierdzi¢, ze w omawianym obszarze nie
ma jednolitych stanowisk sadéw co do tego, jak nalezy interpretowac przestanke
charakteru sprawy nadajacej sie¢ do mediacji. Czy jest to obowiazek organu, czy
tez jego uprawnienie?

Dlaczego mediacja w obszarze administracji publicznej
w Polsce nie zyskata na popularnosci?

Reakcja na niedostatki i stabos$ci orzeczniczego modelu zatatwiania spraw,
w ktérych pojawiaja sie elementy sporu, zaréwno pomiedzy stronami, jak

% Wyrok NSA z dnia 2 grudnia 2020 r., II OSK 2461/18, Legalis nr 2532776.

% Por. postanowienie WSA w Warszawie z dnia 16 lutego 2018 r., IV SA/Wa 3178/17, Legalis
nr 1738011; postanowienie NSA z dnia 4 lipca 2018 r., Il OSK 1798/18 Legalis nr 1801397.

3 Zob.wyrok WSA z dnia 12 wrze$nia 2018 ., Il SA/Bd 196/18, Legalis nr 1833049. Por. wyrok
WSA z dnia 20 marca 2018 r., I SA/Bd 517/17, Legalis nr 1762346.
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i w uktadzie organ administracji — strona®, miata by¢ instytucja mediacji. Wy-
kladnia przepis6w o mediacji wymaga uwzglednienia jej specyficznego autono-
micznego charakteru, a jednocze$nie sluzebnego w stosunku do postepowania
jurysdykcyjnego znaczenia®.

Zanim sprébuje odpowiedzie¢ na postawione w tej czesci pracy pytanie, warto
wskazac zalety i korzysci ptynace z mediacji w postepowaniu administracyjnym,
a takze zaprezentowac ograniczenia w jej stosowaniu oraz bariery utrudniajace
jej dalszy rozwdj.

Do zalet w mediacji mozna zaliczy¢: szybko$¢ postepowania i zakonczenia
sprawy; nieformalny przebieg postepowania; poufny charakter; efektywna komu-
nikacje miedzy administracjg publiczng a obywatelem; szanse na unikniecie po-
stepowania odwotawczego lub postepowania sadowoadministracyjnego; fatwos¢
przedstawienia dowodéw i ustalenia faktow, w szczegolnosci w sprawach zlozo-
nych i skomplikowanych, w ktérych wyjasnienie istotnych okolicznos$ci danej
sprawy trwa bardzo dlugo. Niewatpliwe zaleta mediacji jest rowniez to, Ze sta-
nowi bardzo cenny w obecnej rzeczywistosci wyraz nowego podej$cia w rela-
¢ji urzad—strona, w postepowaniu mediacyjnym podmioty te staja si¢ bowiem
réwnorzednymi partnerami. Zanika wiec uklad, w ktérym to wtadza decyduje
o sprawie podmiotu, poniewaz decyzja juz zostala wydana. Mediacja prowadzi
w rezultacie do ograniczenia proceséw i zmniejszenia napiec spolecznych, gdyz
stworzona zostaje trzecia droga miedzy akceptacja niechcianej decyzji admini-
stracyjnej a postepowaniem sadowym. Ponadto przedstawiciele administracyjni
ucza sie nowego sposobu myslenia, a tym samym zmiany stosunku strony*.

Instytucja mediacji niewatpliwie ma potencjal przejawiajacy sie w pomocy
udzielanej w zakresie budowania atmosfery partnerstwa i poszanowania stusz-
nych intereséw stron, a takze przyspieszaniu zalatwiania spraw, gdyz polubowne
rozwiazanie kwestii spornych moze spowodowad, ze decyzja nie bedzie zaskar-
zona ani w trybie administracyjnym, ani potem do sadu administracyjnego®.

Mediacja administracyjna moze stanowic efektywny instrument stuzacy prze-
ciwdzialaniu negatywnym zjawiskom wystepujacym w postepowaniu administra-
cyjnym, takim jak przewleklos¢ postepowania czy nadmierny, a niekiedy réwniez
btednie interpretowany formalizm. Jednocze$nie sprzyja realizacji fundamental-
nej funkcji organdéw administracji publicznej, jaka jest rownowazenie interesu
publicznego oraz indywidualnego interesu stron postepowania.

3 Zob. Z. Kmieciak, Mediacja..., s. 15-26.

¥ Z. Kmieciak, W. Chréscielewski (red.), op. cit., s. 526—527.

4 A. Tombek-Knigawka, W. Kotowski, Dlaczego kieruje sprawy do postepowania mediacyj-
nego?, ,Prokuratura i Prawo” 2011, nr 3, s. 119.

- A. Kalisz, Mediacja administracyjna i sadowoadministracyjna, ,Panistwo i Prawo” 2018,
z.3,s.19-39.
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Dlaczego zatem mediacja, pomimo wielu zalet i korzysci, w obszarze admini-
stracji nie zyskala na popularnosci? U podstaw tego zjawiska lezy wiele zrézni-
cowanych przyczyn. Polska administracja cechuje sie silnie zakorzeniong kultura
legalizmu, zgodnie z ktdéra dzialania organéw musza opierac si¢ na $cisle okre-
$lonych przepisach prawa. Nie stanowitoby to problemu, gdyby nie towarzyszyty
temu dodatkowe watpliwosci interpretacyjne, zwiazane z normatywnym pojeciem
charakteru sprawy nadajacej sie¢ do mediacji. Sformutowanie charakteru sprawy
jest nieostre i nieprecyzyjne, a przede wszystkim obcigzone jest niejasno$cia co
do tego, jakie sprawy nadaja sie do ugodowego zatatwienia, a jakie pozostaja poza
zakresem takiej mozliwo$ci, co skutkuje niechecia do inicjowania tego procesu.

Systemowe uwarunkowania prawa administracyjnego — regulacji zar6wno ma-
terialnoprawnych, jak i proceduralnych — stanowia naturalne ograniczenie mozli-
wosci powszechnego wykorzystania mediacji jako §rodka rozwigzywania sporéw
w tej dziedzinie prawa. Z jednej strony rozwigzania procesowe sa uwarunkowane
administracyjnoprawna metoda regulacji stosunkéw prawnych, w ktérych wy-
stepuje brak réwnorzednej pozycji organu administracji publicznej i podmiotéw
administracyjnych. Tym samym brak réwno$ci stron w naturalny sposéb utrudnia
konsensualne zalatwienie sprawy. Z drugiej strony prakseologiczne uzasadnie-
nie ADR ze wzgledu na ich skuteczno$¢ — jako przeciwdziatanie nieskutecznosci
i przewlekltosci procedur sadowych — w pelni uzasadnia stosowanie mediacji*-

Prowadzenie mediacji w dziedzinie prawa administracyjnego napotyka duze
trudno$ci z uwagi na kategorie obowiazku publicznego, kompetencji, wlasciwosci
organu administracji oraz koniecznosci zapewnienia zgodnosci z prawem podej-
mowanych rozstrzygnie¢. Z taka sytuacja nalezy sie liczy¢ takze obecnie, pomimo
wprowadzenia instytucji mediacji do postepowania sadowoadministracyjnego
i administracyjnego. Ma to bezpos$redni zwigzek z charakterystyczna dla instytucji
publicznej kultura organizacyjna. Wplyw tych uwarunkowan ma bezposrednie
przelozenie na to, czy mediacja bedzie stosowana czesciej, czy tez jedynie oka-
zjonalnie®.

Zar6éwno organy administracji, jak i strony postepowan, w tym ich pelnomoc-
nicy, czesto nie posiadaja dostatecznej wiedzy na temat procedury mediacyjne;j.
Brakuje przeszkolonych urzednikéw gotowych do prowadzenia spraw mediacyj-
nych, a takze wewnetrznych procedur, umozliwiajacych efektywne kierowanie
spraw do mediacji. Dodatkowo niektorzy uczestnicy postepowania wykazuja
brak zaufania do mediatora wyznaczonego przy wspotpracy z organem admini-
stracji, postrzegaja go bowiem jako potencjalnie stronniczego. Cho¢ mediacja

2 W. Federczyk, Mediacja w postepowaniu administracyjnym i sadowoadministracyjnym,
Warszawa 2013, s. 49.
# M. Tabernacka, op. cit., s. 35.
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powoduje zawieszenie biegu terminéw procesowych, wielu urzednikéw uznaje
ja za zbedny element prowadzacy do przedluzenia postepowania. Obawiaja sie
tez btedéw proceduralnych, ktére mogtyby zosta¢ wykorzystane w ewentualnym
odwolaniu lub skardze do sagdu administracyjnego.

Problem wynikajacy z braku powszechno$ci stosowania mediacji zauwazony
zostal rowniez przez wiceminister sprawiedliwosci Z. Rudzinska-Bluszcz, ktéra
wielokrotnie podkreslata w swojej wypowiedzi: ,Naszym zamiarem jest, aby
mediacja rzeczywiscie stala sie skutecznym narzedziem rozwiazywania sporéw
w Polsce, a nie jedynie pozornym rozwiazaniem. Zalezy nam na zrozumieniu,
dlaczego mediacja nie zyskala dotad wystarczajacej popularnosci. Jednoczesnie
chcemy budowac zaufanie do samego procesu mediacji, tak aby obywatele chet-
niej z niej korzystali. Chcemy, by mediacja byla dostepna na etapie przedsadowym
i sadowym, odpowiadajac na potrzeby obywateli”*.

Przyczyny braku popularnosci mediacji w obszarze administracji publicznej
w Polsce wynikaja z uprzednio zidentyfikowanych ograniczen w jej stosowaniu
oraz z istniejacych barier instytucjonalnych i systemowych, ktére moga zagrozi¢
jej dalszemu rozwojowi.

Zakonczenie

Instytucja mediacji znalazta swéj prawnoustrojowy sens nie tylko na gruncie
prawa cywilnego czy karnego, lecz takze w specyficznym obszarze wystepujacym
w obrocie prawnym, a mianowicie w prawie administracyjnym.

Ekonomika postgpowania oraz dazenie do szybkiego wydania decyzji — mo-
tywowane wzgledami statystycznymi — nie moga stanowi¢ uzasadnienia dla
odmowy udzialu w postepowaniu mediacyjnym, poniewaz mediacja nie powin-
na by¢ postrzegana jako zrédlo przewleklosci, lecz jako narzedzie wspierajace
efektywnos¢ postepowania.

Trzeba jednak zastrzec, ze z uwagi na przedmiot regulacji prawa admini-
stracyjnego mediacja w postepowaniu administracyjnym nie jest instrumentem
o powszechnym zastosowaniu. Jej wykorzystanie podlega ograniczeniu nie tylko
z uwagi na przestanke pozytywna dopuszczalno$ci mediacji w postaci charakteru
sprawy, lecz w istocie takze ze wzgledu na cechy mediacji, czyli zabiegu ztozonego
organizacyjnie®.

“ Ministerstwo Sprawiedliwosci, Mediacje i arbitraz. Czy mediacje mogq zastgpic tradycyjne
postepowania sadowe?, 9.04.2025, https://www.gov.pl/web/sprawiedliwosc/mediacje-i-arbitraz-
czy-mediacje-moga-zastapic-tradycyjne-postepowania-sadowe (dostep: 29.05.2025).

% A.Kocot-Laszczyca, G. Laszczyca, op. cit., s. 147.
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Wiedza z zakresu prawa administracyjnego nie jest w Polsce powszechnie
rozpowszechniona. Mediator wprawdzie moze udzieli¢ fachowego wsparcia
w zakresie rozwiazywania konfliktéw, pomagajac uczestnikom w skutecznym
przekazywaniu innym swojego stanowiska, nie zawsze jednak dysponuje pelna
i wyczerpujaca wiedza z zakresu prawa administracyjnego. Duzym wsparciem
bedzie tutaj rola pelnomocnika uczestniczacego w mediacjach, przy czym istotne
jest jego nastawienie do mediacji i fachowa wiedza. Niestety, wérdd niektérych
pelnomocnikéw panuje wciaz przekonanie, ze mediacja jest oznaka stabosci,
jest strata czasu, a pelnomocnik na pewno ,wywalczy” dla swojego mocodawcy
korzystniejsze orzeczenie. Takie podejscie nalezy oceni¢ negatywnie.

Podsumowujac, brak popularnosci mediacji w obszarze prawa administracyj-
nego wynika z wielu przyczyn. Aby to zmieni¢, konieczne jest nie tylko promo-
wanie instytucji mediacji, lecz takze stworzenie zachet dla organéw administracji.
Nalezy zgodzi¢ sie z wyrazonym przez G. Krawiec podgladem, ze nalezaloby
zmieni¢ regulacje prawne w zakresie dotyczacym dostosowania procedury do
charakteru spraw, a takze konieczna jest zmiana mentalnosci ludzi, chociazby
przez doglebna i wczesna edukacje prawna®.

W odniesieniu do zmian, ktére moga zahamowac proces marginalizowania
instytucji mediacji na gruncie prawa administracyjnego, mozna rozwazy¢ naste-
pujace propozycje?”: ustawowe uregulowanie zawodu mediatora, analogicznie do
takich zawodow jak radca prawny/adwokat czy doradca podatkowy; unormo-
wanie mediacji w formie odrebnej ustawy, co pozwolitoby ujednolici¢ standardy
prowadzenia mediacji; ustanowienie mediacji elementem obowiazkowego pro-
gramu szkolenia os6b wykonujacych zawdd radcy prawnego/adwokata, a takze
aplikantéw tych zawodoéw oraz pracownikéw organdéw administracji publiczne;j.

W $wietle przedstawionych argumentéw, pomimo ogélnej pozytywnej oceny
mediacji, nalezy zauwazy¢, ze w dalszym ciagu pozostaje ona mato popularnym
sposobem rozwigzywania sporéw, co potwierdza obserwowany spadek liczby
mediacji w obszarze prawa administracyjnego. Stan ten nalezy uznac za niepo-
kojacy oraz wymagajacy interwencji i zmian w tym zakresie.
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Abstract: The article discusses selected problems related to mediation in the area of administra-
tive law. The essence and purpose of mediation are explained, and the participants of mediation are
presented. The analysis of case law concerning the questionable issue of the nature of the case leads to
relevant conclusions and examines why mediation has not gained popularity in Poland. According to
the author, mediation is a procedural opportunity, thanks to which both the legal representative and the
parties to the proceedings can obtain a decision of the public administration body of which they will be
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co-authors. The introduction of the postulated changes could create a real possibility of increasing the
number of mediations in this area of law.

Keywords: mediation; administrative law; selected problems

Abstrakt: W artykule oméwiono wybrane problemy zwigzane z mediacja w obszarze prawa ad-
ministracyjnego. Wyjasniono, na czym polega istota i cel mediacji, a takze przedstawiono uczestnikéw
mediacji. W wyniku analizy orzecznictwa dotyczacego budzacego watpliwosci zagadnienia charakteru
sprawy wysunieto odpowiednie konkluzje oraz zbadano, dlaczego mediacja w Polsce nie zyskata na po-
pularnosci. Zdaniem autorki mediacja stanowi procesowa szanse, dzieki ktérej zaréwno pelnomocnik
procesowy, jak i strony postepowania moga uzyskac rozstrzygniecie organu administracji publicznej,
ktérego beda wspdtautorami. Wprowadzenie postulowanych zmian mogloby stworzy¢ realng mozliwo$¢
zwiekszenia liczby mediacji w tej dziedzinie prawa.

Stowa kluczowe: mediacja; prawo administracyjne; wybrane problemy



