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Mediacja jako instytucja transformujgca
stosunek administracyjnoprawny

1. Uwagi wstepne

Administracja publiczna w ponowoczesnym $wiecie stoi w obliczu wie-
lu wyzwan, wsrod ktérych najcze$ciej wymienia sie globalizacje, ekonomiza-
cje ustug publicznych i postepujacg wraz z tymi zjawiskami zmiane stosunkow
spotecznych®. W zwigzku z tym nalezy poddac¢ nierzadko Kkrytycznej analizie
dotychczasowe Zrddla autorytetu czy zaufania, z ktérych dotad czerpata admi-
nistracja publiczna. I tak np. odwotywanie sie do wtadczego paradygmatu dzia-
tania, ktorego skuteczno$¢ gwarantuje mozliwo$¢ uzycia Srodkéw legalnego
przymusu, przestaje korespondowac ze spotecznymi oczekiwaniami, a nawet
okazuje sie przeciwskuteczne?. Demokratyczne panstwo prawne urzeczywist-
niajace zasady sprawiedliwosci spotecznej musi zatem poszukiwa¢ nowych
metod realizacji przyjetych na siebie zadan. Ro$nie znaczenie réznych form dia-
logu obywatelskiego (konsultacji, wystuchan itp.), ktére mozna uznac za ema-
nacje wladzy komunikacyjnej stanowigcej istote koncepcji demokracji delibe-
ratywnej - opartej na zasadzie autonomii woli i zatoZeniu, Ze adresaci prawa sa
zarazem jego tworcami’.

W tym konteks$cie wprowadzenie w 2017 r. mediacji do polskiej ogdlnej pro-
cedury administracyjnej* jawi sie jako adekwatne dziatanie ustawodawcy, ktory
w ten sposéb zapewnit mozliwo$¢ prowadzenia wzmiankowanego wyzej dialogu

* Dr, Uniwersytet Mikotaja Kopernika w Toruniu, ORCID: 0000-0001-9483-7976.
** Dr hab., Uniwersytet Mikotaja Kopernika w Toruniu, ORCID: 0000-0002-1097-5712.
! Zob. Z. Niewiadomski, Pojecie administracji publicznej, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wroébel (red.), System Prawa Administracyjnego, t. 1, Instytucje prawa administracyjnego, War-
szawa 2010,s.311in.
2 Taki stan rzeczy obrazujg konflikty spoteczne generowane przez administracje publiczna,
ktoéra nie poszukuje konsensu dla podejmowanych przez siebie rozstrzygniec.
3 Szerzej KM. Cern, Deliberatywna filozofia nauk administracyjnych, ,Archiwum Filozofii
Prawa i Filozofii Spotecznej” 2022, nr 4, s. 6-20.
* Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy - Kodeks postepowania administracyj-
nego oraz niektérych innych ustaw (Dz. U.z 2017 r. poz. 935).
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obywatelskiego pomiedzy strong postepowania a organem administracji publicz-
nej. W takim ujeciu regulowana przepisami ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Ko-
deks postepowania administracyjnego® mediacja staje sie metodg podejmowania
decyzji w indywidualnych sprawach z zakresu administracji publicznej. Doniosto$¢
tego rozwigzania wyraza sie rOwniez przez to, Ze mediacja jako zinstytucjonalizo-
wana forma dyskursu moze stac sie zjawiskiem powszechnym w postepowaniu ad-
ministracyjnym, dostepnym w sferze codziennych doswiadczen podmiotéw beda-
cych adresatami dziatann administracji publicznej. Ta ostatnia ma natomiast dzieki
mediacji szanse nawigzac rzeczywiscie partnerskie relacje z obywatelami, zapew-
niajgc im udziat w procesie decyzyjnym i mozliwos¢ ksztattowania rozstrzygniecia
konczacego sprawe. Tym samym osiggniety moze by¢ cel wskazany w rzagdowym
projekcie ustawy nowelizujacej Kodeks postepowania administracyjnego, czyli
faktyczna partycypacja spoteczenstwa we wtadztwie administracyjnym, w czym
wyraza sie transformujacy charakter mediacji jako jeden ze sposobéw zmieniania
kultury administrowania na bardziej przyjazny administrowanym®.

Mozna zaktada¢, ze ustawodawca, wprowadzajac do Kodeksu postepowa-
niaadministracyjnego instytucje mediacji, m6gt mie¢ §wiadomos¢, ze mozliwos¢
jej zastosowania bedzie istotnie ograniczona wytgcznie do spraw podatnych na
jej zastosowanie’. Trudno bowiem zaktada¢, ze stanie sie ona powszechnym
sposobem ustalania konsensusu przy ksztattowaniu administracyjnych stosun-
kéw materialnych. Nie umniejsza to jednak roli tej instytucji, a wprost prze-
ciwnie - podkresla jej range z uwagi na mozliwo$¢ zastosowania w przypadku,
gdy w relacjach miedzy stronami czy tez organem i strong (stronami) bedzie
istniata réznica stanowisk co do przysztego uksztattowania wzajemnych relacji
mogaca by¢ zrédtem sporu administracyjnego®.

2. Wptyw mediacji na procesowy stosunek administracyjny

Transformacja paradygmatu jest zjawiskiem ztozonym, ktére mozna roz-
patrywac zaréwno w ujeciu praktycznym, jak i teoretycznym - ma ona swoj wy-
miar spoteczny i prawny. Podejmujgc rozwazania na gruncie obowigzujacych

5 Tj.Dz.U.z 2024 r, poz. 572, dalej k.p.a.

¢ Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy —
Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektérych innych ustaw, Sejm VIII kadencji, druk
Nr 1183, s. 36.

7 Swiadczyé o tym moze tre$é art. 96a § 1 k.p.a., zgodnie z ktérym w toku postepowania
moze by¢ przeprowadzona mediacja, jezeli pozwala na to charakter sprawy.

8 Na temat pojecia ,,sporu administracyjnego” szerzej zob. B. Chludzinski, Administracja pu-
bliczna a alternatywne metody rozwigzywania sporéw, Torun 2021, s. 21 in.
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przepisow, nalezy zauwazy¢, ze tre$¢ art. 96a § 4 k.p.a. wskazuje na to, Ze me-
diacja moze by¢ prowadzona zaréwno pomiedzy stronami postepowania, jak
rowniez pomiedzy organem prowadzgcym postepowanie a strong lub stronami.
W zwiagzku z tym w literaturze przedmiotu wyréznia sie odpowiednio mediacje
horyzontalng oraz wertykalna. Jakkolwiek nazwy te pozwalaja na odréznienie
obu uktad6w podmiotowych wystepujacych w mediacji w sprawach administra-
cyjnych i jako takie spetniaja swoja role porzadkujaca, to jednak z drugiej strony
podkreslenie pionowego uktadu relacji w przypadku mediacji wertykalnej moze
wywotywac wrazenie nierownorzednosci pozycji uczestnikow mediacji z udzia-
tem organu administracji publicznej. Wniosek taki bytby trudny do zaakcepto-
wania, juz to z uwagi na ogélne zasady klasycznego dyskursu mediacyjnego, juz
to z uwagi na tre$¢ przywotanego art. 96a § 4 k.p.a., ktéry dla wszystkich pod-
miotéw biorgcych udziat w mediacji administracyjnej przewiduje jeden wspdlny
status uczestnikow mediacji. Tym samym niezaleznie od tego, czy mamy do czy-
nienia z mediacja horyzontalng czy wertykalna, podmioty biorace w niej udziat
sg uczestnikami mediacji o réownym statusie, a rozréznienie odnoszace sie do
klasycznego uktadu podmiotowego w administracyjnej relacji proceduralnej,
w momencie uruchomienia postepowania mediacyjnego, nalezy traktowa¢ wy-
tacznie jako element stuzacy wprowadzeniu doktrynalnego tadu.

Takie brzmienie analizowanego przepisu wydaje sie by¢ wyrazem po-
stepujacej demokratyzacji postepowania administracyjnego rozumianej jako
zwiekszanie udziatu strony w procesie zmierzajagcym do rozstrzygniecia, ktdre-
go bedzie ona adresatem. Proces, ktory w okresie Polskiej Rzeczpospolitej Ludo-
wej nazywany byt raczej uspotecznianiem procedury administracyjnej, oparty
byt dotad na instytucjach aktywnoSci strony w postepowaniu, takich jak moz-
liwo$¢ zgtaszania przez strone Srodkéw dowodowych czy uczestnictwa strony
w dowodach przeprowadzanych przez organ (art. 78 i 79 k.p.a.), a akcentowa-
ny wsrdod zasad ogélnych postepowania w zasadzie czynnego udziatu strony
w postepowaniu, fundamentalnej zresztg z perspektywy zapewnienia gwaran-
cji procesowych ochrony interesu prawnego podmiotu administrowanego. Jego
wyrazem byto réwniez uchwalenie przepiséw o ugodzie, ktérag w postepowa-
niu administracyjnym mogg zawrze¢ strony o sprzecznych interesach (art. 114
i n. k.p.a.), a wiec w nawigzaniu do wcze$niejszej porzadkujacej nomenklatu-
ry instytucji znajdujacej zastosowanie wytgcznie w uktadzie horyzontalnym?®.
Obecnie dzieki mediacji, ktora jest nazywana instytucja partycypacji, strona
moze wspdlnie z organem uksztattowac tres¢ decyzji administracyjnej, ktora
zakonczy postepowanie. Jezeli ustalenia uczestnikow mediacji beda miescity

? Por. P. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, s. 11-12.
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sie w granicach obowigzujacego prawa, organ jest zobowigzany rozstrzygnac
sprawe zgodnie z tymi ustaleniami (art. 96n § 1 k.p.a.). Takie rozwigzanie na-
lezy uznac za dalej idgce od dotychczasowych sposobdw aktywizowania strony
w postepowaniu, a takze, co moze najistotniejsze, sktaniajgce organ do dopusz-
czenia strony do ksztaltowania relacji administracyjnoprawnych?’.

Wprowadzenie do k.p.a. przepiséw o mediacji, opartej na daleko idacej par-
tycypacji strony w procesie poszukiwania konsensusu dla danego rozstrzygniecia
sprawy, stwarza podstawy do rozwazenia wptywu tej instytucji na stosunek admi-
nistracyjny oraz charakter decyzji, ktora jest efektem ustalen przyjetych w mediacji.

Zgodnie z klasycznymi pogladami nauki prawa administracyjnego stosunek
administracyjnoprawny charakteryzuje nieréwnorzedno$¢ pozycji podmiotéw
tego stosunku. Organ administracji publicznej jest uprawniony do rozstrzygania
o prawach i obowigzkach innych podmiotéw w drodze aktu administracyjnego.
Akt taki jest dziataniem jednostronnym i wtadczym?. Nalezy przy tym zazna-
czy¢, ze w przypadku procesowego stosunku administracyjnego zauwazono, ze
m.in. w zwigzku ze wspomnianym uspotecznieniem czy demokratyzacja poste-
powania administracyjnego nier6wnorzednos$¢ pozycji stron tego stosunku ule-
ga ztagodzeniu'?. Biorac pod uwage specyfike mediacji, mozna obecnie postawic
pytanie, czy na czas prowadzenia mediacji z udziatem organu prowadzacego
postepowanie nie dochodzi wrecz do zréwnania pozycji stron procesowego sto-
sunku administracyjnego. Uwzgledniajac zaktadany przy nowelizacji z 2017 r.
transformujacy charakter mediacji oraz majgc na wzgledzie spostrzezenia na
temat wspolnego statusu podmiotdw biorgcych w niej udziat, wydaje sie, ze od-
powiedZ powinna by¢ twierdzaca. Teza o tym, Ze racjonalny ustawodawca, ktory
dazy do zdemokratyzowania postepowania administracyjnego, wprowadza roz-
wigzania prawne stuzgce zréwnaniu pozycji podmiotoéw stosunku administra-
cyjnoprawnego, jest bowiem jak najbardziej uzasadniona i potwierdza sie w nie-
przypadkowo uzytym okresleniu ,uczestnicy mediacji”. Mozna dostrzec w tym
réwniez konsekwentnie prowadzong ewolucyjng zmiane modelu postepowania
administracyjnego - od instytucji aktywno$ci do instytucji partycypacji.

Co do drugiej z podniesionych kwestii mozna rozwazac¢, czy mediacyjna me-
toda podejmowania decyzji wptywa na charakter tego aktu administracyjnego
konczacego postepowanie administracyjne. W tym miejscu mozna odwotac sie do

10" M. Sieniu¢, Mediacja w postepowaniu administracyjnym, [w:] R. Hauser, Z. NiewiadomskKi,
A. Wrdbel (red.), System Prawa Administracyjnego, t. 9, Prawo procesowe administracyjne, War-
szawa 2020, s. 248-249.

1 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogélna, Torun 2018, s. 51 oraz 198.

12 Por. R. Hauser, Stosunek administracyjnoprawny, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wré-
bel (red.), System Prawa Administracyjnego, t. 1, Instytucje..., s. 202-203.
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doktrynalnego podziatu aktéw administracyjnych na jedno- i dwustronne. Wska-
zuje sie, ze akty jednostronne wydawane sg bez woli adresata aktu, a akty dwu-
stronne wydaje sie za jego zgodg czy tez warunkuje wydanie takiego aktu jego
wnioskiem. Podkresla sie przy tym swoisto$¢ pojmowania dwustronnego charak-
teru aktu, podkreslajac, Ze nie chodzi tu akt w petni dwustronny, a raczej o wyra-
zenie zgody adresata aktu na jednostronne rozstrzygniecie sprawy w drodze aktu
administracyjnego®®. Jednak w $wietle przywotanego juz art. 96n § 1 k.p.a. mozna
przyjac, ze w przypadku decyzji bedacej efektem ustalen dokonanych w mediacji,
a wiec przy zachowaniu partycypacji adresata aktu, decyzja taka bedzie — w uzy-
tym tu znaczeniu tego pojecia - aktem w petni dwustronnym - rozstrzygniecie
w tym przypadku zalezy réwniez od woli adresata aktu. Chodzi tu jednak oczywi-
Scie wyltacznie o podziat odzwierciedlajacy zakres partycypacji czy raczej wptywu
woli strony na mozliwo$¢ wydania rozstrzygniecia. Nie zmienia to podstawowej
cechy aktu administracyjnego, ktory stanowi wtadcze i jednostronne rozstrzy-
gniecie sprawy administracyjnej'*. Z tego punktu widzenia nalezy wyrazi¢ ubole-
wanie, Ze ustawodawca nie zdecydowat sie wraz z nowelizacjg z 2017 r. wprowa-
dzi¢ przepiséw o umowie administracyjnej, ktéra bytaby zawierana w tym trybie
i stanowita przyktad konsensualnej formy dziatania administracji.

3. Uwagi konncowe

Podsumowujac, warto zauwazy¢, ze odbior spoteczny tej szczegdlnej insty-
tucji procesowej, jaka jest mediacja w k.p.a., pozostaje nieznany, poniewaz nie sa
prowadzone badania dotyczace spotecznej $wiadomo$ci na temat mediacji w spra-
wach administracyjnych. Bazujac na wynikach badan dotyczacych - generalnie
rzecz ujmujac — mediacji jako alternatywnej metody rozwigzywania sporéw, moz-
na przyjac jedynie, ze poziom ten jest niewysoki i wymaga poprawy, jezeli wyzej
wskazane cele miataby zosta¢ osiagniete®®. Brakuje jednak nie tylko badan pozio-
mu $wiadomo$ci spotecznej w zakresie mediacji administracyjnej, ale nieznana jest
rowniez doktadna liczba spraw administracyjnych kierowanych do mediacji. Poza

13 Tak np. E. OchendowskKi, op. cit., s. 202-203.

14 K. Ziemski, Indywidualny akt administracyjny jako forma prawna dziatania administra-
¢ji, Poznan 2005, s. 470-471 oraz idem, Podstawy problematyki, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadom-
ski, A. Wrébel (red.), System Prawa Administracyjnego, t. 5, Prawne formy dziatania administracji,
Warszawa 2013, s. 66-67.

15 Zob. W. Broniski et al., Raport z badari w zakresie potrzeb i oczekiwari spotecznych dotyczq-
cych Krajowego Rejestru Mediatoréw oraz luk kompetencyjnych w zakresie szkolei mediatordow,
Lublin 2021, s. 26.
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jednorazowa inicjatywa Ministerstwa Rozwoju i Technologii, ktorej celem byta oce-
na pakietu nowelizacji wprowadzonych do ustawodawstwa pod nazwg , 100 zmian
dla firm”, ktéry obejmowat rowniez mediacje, jak dotad nie prowadzono badan sta-
tystycznych na tym polu. Co prawda dane przekazane przez Ministerstwo Rozwo-
ju i Technologii nie $wiadcza o zainteresowaniu mediacyjnym trybem zatatwiania
spraw, jednak nalezy podkresli¢, ze po pierwsze dane te pochodza jedynie od wy-
branych organéw administracji publicznej, po drugie ankieta obejmuje lata pande-
mii COVID-19, co mogto mie¢ wplyw na stopien zainteresowania mediacja, ktdra
jakkolwiek moze by¢ prowadzona w trybie zdalnym, to jednak, co do zasady, zakta-
da spotkania kontaktowe'®. Tym samym trudno jednoznacznie wskaza¢ na niepo-
wodzenie wprowadzania mediacji do postepowania administracyjnego.

Wskazujgc na obecny etap rozwoju projektu implementacji mediacji do
k.p.a., nalezy podkresli¢, ze mamy za sobg kilkanascie lat badan nad zasadnoscia
wprowadzania alternatywnych metod rozwigzywania sporéw do prawa admi-
nistracyjnego'’. Na podstawie tych naukowych ustalen ustawodawca w 2017 r.
zdecydowatl sie znowelizowa¢ Kodeks postepowania administracyjnego. Po
okresie naukowej debaty i wprowadzeniu zmian legislacyjnych obserwujemy
etap stosowania mediacji w praktyce. Przepisy wprowadzone w zycie 1 czerwca
2017 r. obowiazuja od kilku lat, z czego czes¢ tego okresu przypada na bardzo
szczegblny czas pandemii COVID-19. Biorac pod uwage doniosto$¢ zmian, jakie
niesie ze soba mediacja, a jak wskazano, chodzi w istocie o transformacje dzia-
tania administracji publicznej, twierdzenia, jakoby mediacja byta tzw. instytucjq
martwg, wydaja sie zdecydowanie przedwczesne.

16 Ankiety rozestano do 49 samorzadowych kolegiéw odwotawczych, 16 urzedéw wo-
jewddzkich, 16 wojewodzkich inspektoratéw nadzoru budowlanego, 4 urzeddéw centralnych
(Gtéwny Urzad Miar, Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw, Panstwowa Inspekcja Pra-
cy, Gléwny Inspektorat Nadzoru Budowlanego) oraz do wszystkich ministerstw. Ankiety byty
zbierane w okresie sierpien-wrzesien 2017-2021. Z uzyskanych w ten sposéb danych wynika,
ze w 2017 r. do mediacji skierowano 7 spraw, w 2018 r. ponownie 7, w 2019 r. 13, natomiast
w 2020 r. mediacje przeprowadzono w 11 sprawach. Zgodnie z ustaleniami Ministerstwa w trybie
mediacji zatatwiono w poszczegdlnych latach nastepujaca liczbe spraw: 2 w 2017 ., 3w 2018,
7 w 2019 r. oraz 2 w 2020 1. - zob. Ocena funkcjonowania ustawy z dnia 7 IV 2017 r. - o zmianie
ustawy Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektorych innych ustaw (OSR ex-post) z dnia
24 111 2022 r., https://www.zpp.pl/storage/library/2022-03/dfd9787f725815de07a6deef5cOc-
c65a.pdf [dostep: 20.05.2024].

17 Mozna przyja¢, ze symbolicznym poczatkiem naukowej refleksji nad zasadnos$cig wpro-
wadzania metod rozwigzywania sporéw do prawa administracyjnego jest monograficzne opra-
cowanie Z. Kmieciaka, Mediacja i koncyliacja w prawie administracyjnym, Warszawa 2004. Wsrod
innych ksigzek poswieconych tej tematyce wymieni¢ nalezy nastepujace monografie: W. Feder-
czyk, Mediacja w postepowaniu administracyjnym i sqdowoadministracyjnym, Warszawa 2013;
A.Kocot-Laszczyca, G. Laszczyca, Mediacja w ogélnym postepowaniu administracyjnym, Warszawa
2018; M. Tabernacka, Negocjacje i mediacje w sferze publicznej, Warszawa 2024.
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