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KRYSTIAN ZIEMSKI

Polubowne zatatwianie spraw w Swietle
Kodeksu postepowania administracyjnego
po nowelizacji z dnia 7 kwietnia 2017 r.

Wprowadzenie

Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r.! nowelizujaca Kodeks postepowa-
nia administracyjnego? wprowadzono do procedury administracyjnej
liczne zmiany. Z jednej strony zmierza¢ maja one do usprawnienia
postepowania administracyjnego, z drugiej zas do zwiekszenia wptywu
zainteresowanych stron na przebieg postepowania, a takze tres¢ roz-
strzygniecia. Instytucja polubownego zalatwiania spraw jest jednym
ze srodkéw to zapewniajacych. Wprowadzenie tych regulacji skutko-
wacé ma w ostatecznosci zmniejszeniem liczby odwotan, a w dalszej
kolejnosci zmniejszeniem liczby skarg wnoszonych do sadéw admini-
stracyjnych. Prowadzi¢ ma to do skrécenia czasu niezbednego do wy-
dania rozstrzygnie¢ ostatecznych oraz odciazania organoéw Il instancji,
a przede wszystkim sadow administracyjnych.

Przedmiotem zainteresowan w niniejszym opracowaniu jest
wylacznie ocena zmian dotyczacych tytulowych postepowan po-
lubownych. Wspomniane zmiany k.p.a. w zakresie postepowan
polubownych wymagaja przeprowadzenia analiz kilku istotnych

! Ustawa z dnia 7 IV 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administra-
cyjnego oraz niektdérych innych ustaw (Dz.U. poz. 935).

2 Ustawa z dnia 14 VI 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz.U. 2017, poz. 1257 ze zm.), dalej ,k.p.a.”.
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kwestii, w tym zwlaszcza zmian w zakresie obowiazkéw admini-
stracji publicznej z nich wynikajacych. Wymaga to takze ustalenia
relacji wzajemnych postepowan: ugodowego i mediacyjnego. Nie-
zbedna jest rowniez analiza zakresu spraw, w ktérych dopuszczalne,
a niekiedy nawet nieodzowne jest prowadzenie mediacji oraz okre-
$lenie zakresu przedmiotowego dzialan mediacyjnych. Odniesienie
sie do tych zagadnien stanowi wlasnie cel niniejszego opracowania.

Przyjete rozwiazania na etapie ich dyskutowania spotykaty sie z r6z-
nymi opiniami oséb uczestniczacych w przygotowaniu projektowanej
nowelizacji’. W mysl niektérych przedstawicieli doktryny nie tylko nie
nalezalo wprowadza¢ mediacji, poniewaz jakoby sprzeciwia¢ ma sie
temu istota postepowania administracyjnego i koriczacego je wladczego
rozstrzygniecia, ale wrecz wykresli¢ nalezatoby z k.p.a. postanowienia
dotyczace mozliwosci ugodowego zatatwienia sprawy. Jako koronny
argument podnoszono, ze w praktyce przepisy te nie sa przeciez stoso-
wane, a wiec tym samym uznac nalezy je za zbedne. Poglady te nalezaty
jednak do odosobnionych*.

Pomimo ze istota aktu administracyjnego (decyzji) koniczacego po-
stepowanie i jednoczednie co do zasady zalatwiajacego sprawe admi-
nistracyjna poddana procedurze uregulowanej w k.p.a. jest jego jedno-
stronno$¢ (wladczo$¢)®, a wiec przesadzanie przez organ administracji
publicznej o tresci praw i obowiazkéw publicznych strony (stron), nic
nie stoi na przeszkodzie temu, aby rozstrzygniecie to bylo wydawane
z jej aktywnym udziatem, w sposéb majacy zapewni¢ uwzglednienie

3 Projekt nowelizacji przygotowany zostal przez dziatajacy pod auspicjami po-
przedniego Prezesa NSA prof. R. Hausera zesp6t przedstawicieli nauki i praktyki pod
kierownictwem prof. Z. Kmieciaka, uznanego przedstawiciela nauki postepowania
administracyjnego, a jednoczesnie sedziego NSA. Przygotowany projekt noweliza-
ji przejety zostat przez Ministra Rozwoju i po wprowadzeniu daleko idacych zmian
przedlozony Sejmowi.

* Poglad taki wyrazita H. Knysiak-Sudyka na jednym z posiedzen Zespotu, o ktérym
mowa w przypisie poprzedzajacym. Na aspekt niewykorzystywania w praktyce przepiséw
o ugodzie wskazuje wprost np. Z. Kmieciak, Postepowanie administracyjne i sgdowoadmi-
nistracyjne a prawo europejskie, Warszawa 2010, s. 189.

5 Zob. Z. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, PWN, Warszawa
1987, s. 30, a takze J. Borkowski, Komentarz do art. 1, w: B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks
postepowania administracyjnego. Komentarz, wyd. 13, Warszawa 2014, s. 12, gdzie zawarto
uwagi dotyczace wladczosci i indywidualnosci decyzji, oraz s. 14, gdzie zawarto uwagi
dotyczace pojecia sprawy indywidualnej i aktu indywidualnego, a nadto s. 15: ,[...]
w tym znaczeniu decyzja administracyjna bedzie zewnetrznym aktem administracyjnym,
indywidualnym, wladczym, jednostronnie objawiajacym wole organu [...] w konkretnej
sprawie imiennie oznaczonego adresata [...]".



Polubowne zatatwianie spraw w swietle Kodeksu postepowania administracyjnego 11

intereséw administrowanych (co w mysl art. 7 k.p.a. jest obowiazkiem
organu). Nie mozna jednak zapomina¢ przy tym, ze kazde rozstrzy-
gniecie organu administracji musi by¢ podejmowane na podstawie
i w zgodzie z przepisami prawa. Aspekt ten nie moze by¢ pomijany
przez organ administracji majacy wydac rozstrzygniecie, i to bez wzgle-
du na to, jaki byt rzeczywisty udziat stron w postepowaniu oraz jaki byt
tego wplyw na tres¢ rozstrzygniecia. Rdwniez rozstrzygniecia zapadte
w wyniku ugody czy w wyniku dokonania niezbednych ustalen droga
mediacji odpowiada¢ musza temu wymogowi. Rzecz jednak w tym,
aby rozumialy to takze strony postepowania. Swiadomo$¢ tego aspektu
pozwala zrozumie¢ granice, w jakich moze sie porusza¢ organ wyda-
jacy rozstrzygniecie, a wiec granice, w jakich moze on uwzglednia¢
interesy stron. Zrozumienia ze strony organéw administracji wymaga
z kolei to, ze w przypadku gdy zainteresowani rozstrzygnieciem maja
rzeczywisty wplyw na dokonywanie ustalen faktycznych przyjetych
jako jego podstawa faktyczna, a takze ustalen interpretacyjnych, a wiec
co do podstaw prawnych, sa oni, przynajmniej potencjalnie, bardziej
przekonani co do ich trafnosci, zatem i co do trafnosci samego rezultatu
postepowania (rozstrzygniecia). Skutkuje to w wielu przypadkach nie
tylko rezygnacja przez zainteresowanych z uprawnien odwotawczych,
a dalej z uruchamiania kontroli sgdowoadministracyjnej, ale takze
zwiekszona sklonnoscia do dobrowolnego wykonywania tak uksztal-
towanych obowiazkow, a w przypadku uprawnien akceptacja ich tresci
okreslonej zatwierdzona ugoda.

W uzasadnieniu do projektu ustawy wskazano, ze zmiana stanowi¢
ma ,sygnal istotnego przewartosciowania zasady dotychczas obowia-
zujacej”®. Przyjeta zasada polubownego rozstrzygania kwestii spornych
oraz ustalenia praw i obowiazkéw stron sprowadza sie do obowiazku
dazenia do polubownego rozstrzygania wszystkich kwestii spornych
ujawniajacych sie w toku postepowania.

W rezultacie przyjetych podstawowych zatozen przyswiecajacych
nowelizacji k.p.a. przepisy dotyczace ugody nie tylko zostaly w nim
zachowane, ale takze zostaly one w sposéb istotny zmodyfikowane.
Nadto w k.p.a., w Rozdziale 5a. Mediacja, wprowadzono instytucje
mediacji jako kolejny srodek majacy zmierza¢ do koncyliacyjnego

¢ Zob. pkt 6 uzasadnienia do rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Ko-
deks postepowania administracyjnego oraz niektérych innych ustaw, Druk sejmowy
nr 1183/VIII kadencja, Warszawa, 28 XII 2016 r., http://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/
druk.xsp?nr=1183 (dostep: 23 XI 2018).
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zalatwiania spraw. Prawodawca potaczyt w art. 13 k.p.a. obie instytucje,
tj. ugode i mediacje, wprowadzajac tym samym nowa zasade — obo-
wigzkowego dazenia organu nie tylko do polubownego zatatwiania
spraw (,ustalenia w ten spos6b praw i obowiazkéw stron”), ale takze
do polubownego rozstrzygania wyniklych w toku postepowania kwe-
stii spornych.

W celu uwypuklenia réznic obecnej regulacji w zestawieniu z do-
tychczasowa nalezy przypomnie¢, ze pierwotnie instytucja ugody ad-
ministracyjnej wprowadzona do k.p.a. zmierza¢ miata do stworzenia
stronom o spornych interesach mozliwos¢ osiagniecia porozumienia
co do tresci przyszlych praw i obowigzkéw. Na organie administracji
publicznej ciazyt zas obowiazek podejmowania czynnosci sklaniaja-
cych strony do zawarcia ugody w sprawach, w ktérych byto to mozliwe.
Sama zas$ ugoda mogla by¢ zawarta przez strony, jezeli przemawial za
tym charakter sprawy, tj. uczestniczyly w niej przynajmniej dwie stro-
ny o spornych interesach, a nadto jezeli zawarcie ugody przyczyniato
sie do uproszczenia badz przyspieszenia postepowania (art. 114 k.p.a.
w brzmieniu obowiazujacym przed 1 czerwca 2017 r.). Przeszkoda do
zawarcia ugody w sprawach, ktérych charakter na to pozwalal, mégt
by¢ wylacznie wyrazny przepis prawa temu sie sprzeciwiajacy (art. 114
k.p.a.). Dla umozliwienia zawarcia stronom ugody organ administracji
publicznej zobowiazany byt (i jest w swietle obowiazujacych przepi-
séw) do odroczenia wydania decyzji i wyznaczenia stronom czasu do
zawarcia ugody. Uzaleznione bylo to jednak od zlozenia przez wszystkie
strony zgodnego oswiadczenia o zamiarze jej zawarcia. Brak wyraz-
nego oswiadczenia stron o zamiarze zawarcia ugody wytaczal mozli-
wos¢ odroczenia postepowania w tym celu. Stosownie do art. 116 § 2
k.p.a. w brzmieniu przed nowelizacja kazda ze stron mogta ztozonym
w kazdym czasie oswiadczeniem o woli odstapienia od zawarcia ugody
aktualizowa¢ obowiazek organu do zalatwienia sprawy poprzez wyda-
nie decyzji. Réwniez w przypadku bezskutecznego uptyw terminu wy-
znaczonego do zawarcia ugody organ zobligowany byt do zatatwienia
sprawy. W wyniku nowelizacji oswiadczenie stron nie jest niezbedne
na etapie odroczenia, jednak w przypadku oswiadczenia przez ktéras
ze stron o odstapieniu od zamiaru zawarcia ugody odroczenie staje sie
bezprzedmiotowe, obligujac organ do zalatwienia sprawy w drodze
decyzji (art. 116 § 1i 2 k.p.a.).

Zaréwno w $wietle uprzednio obowiazujacych przepisow, jak i obec-
nie zalatwienie sprawy nastepuje nie w wyniku samego osiagniecia
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porozumienia przez zainteresowane strony (czemu dawaly wyraz
w zawartej ugodzie), lecz dopiero w drodze zatwierdzenia jego tresci
przez wilasciwy do zatatwienia sprawy organ administracji publiczne;.
W literaturze przedmiotu w rozwazaniach dotyczacych ugody czesto
pomija sie wymog jej zatwierdzania jako sprawe oczywista, przez co
odnies¢ mozna mylne wrazenie, zZe juz samo zawarcie ugody przez
strony stanowi o zatatwieniu sprawy’. Odmowa zatwierdzenia ugody
administracyjnej nastapi¢ mogta wylacznie z powodu naruszenia pra-
wa badz nieuwzglednienia stanowiska innego organu w przypadkach,
w ktorych rozstrzygniecie wymagato zajecia takiego stanowiska, a nadto
w przypadku naruszenia interesu spotecznego badz stusznego interesu
stron. Rozstrzygniecie w przedmiocie zatwierdzenia ugody (postano-
wienie) wywiera takie same skutki jak decyzja administracyjna, a wiec
de facto stanowi jednostronne oswiadczenie woli organu administracji
publiczne;j.

Kwestie zwigzane z trybem zatwierdzenia ugody oraz z przestanka-
mi odmowy jej zatwierdzenia nie uleglty zmianie w drodze nowelizacji
k.p.a. W znowelizowanym k.p.a. inaczej zdefiniowano jednak prze-
stanki ugodowego zalatwienia sprawy. Na szczegé6lna uwage zastugu-
je tutaj nowelizacja art. 114 k.p.a., z ktérego wykreslono przestanke
,uproszczenia lub przyspieszenia postepowania”. Wiaze sie to z pelna
Swiadomoscia po stronie prawodawcy, ze wdrozenie postepowania
ugodowego oraz postepowania mediacyjnego, ktére umozliwi¢ mialoby
zawarcie ugody, moze przyczynic sie do wydluzenia toku zatatwienia
danej sprawy, jednak per saldo przyczynic sie moze do realizacji innych
wartosci uznawanych na gruncie przepiséw o postepowaniu admini-
stracyjnym jako nadrzedne. Nadto w wyniku rezygnacji z wniesienia
srodkéw odwotawczych przez strony, ktére porozumialy sie co do tre-
$ci rozstrzygniecia, a w konsekwencji takze z mozliwosci skarzenia
rozstrzygniecia do sadu administracyjnego, moze wydatnie skréci¢
postepowanie. Z zalozenia zatem do ugodowego zatatwienia sprawy
dazy¢ nalezy takze przy pelnej sSwiadomosci, ze nie tylko moze to nie
skroci¢ postepowania zmierzajacego do zalatwienia okreslonej sprawy
w danej instancji, ale wrecz moze je, w wyniku odroczenia terminu

wydania decyzji, wydluzy¢.

7 Tak np. M. Strozek-Kucharska, K. Grochol, Ugoda administracyjna w swietle nowelizacji
Kodeksu postepowania administracyjnego, 2017, w: Nowe instytucje procesowe w postepowa-
niu administracyjnym w swietle nowelizacji Kodeksu postgpowania administracyjnego z dnia
7 kwietnia 2017 r., pod red. A. Gronkiewicz, A. Ziétkowskiej, Katowice 2017, s. 76.
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Nowelizacja k.p.a., jak juz wspomniano, wprowadzono kolejna forme
polubownego zatatwienia sprawy. W mysl znowelizowanego art. 13 § 1
k.p.a. organ administracji publicznej ma obowiazek dazenia do polubow-
nego rozstrzygania kwestii spornych wyniktych w toku postepowania
oraz ustalania tresci praw i obowiazkéw bedacych przedmiotem poste-
powania, a wiec zalatwienia sprawy. Podkreslenia wymaga zatem, ze
polubowne zalatwienie sprawy to nie tylko zawarcie zatwierdzanej przez
organ ugody, ale takze wydanie rozstrzygniecia w nastepstwie przepro-
wadzenia mediacji, ktéra nie musi przeciez konczy¢ sie zawarciem ugody.

Powyzej tylko zasygnalizowane kwestie stanowia gtéwny przedmiot
zainteresowan w niniejszym opracowaniu.

1. Zakres obowiazkow organu zwiazanych
z wprowadzona w 2017 r. zasada dazenia
do polubownego zatatwienia spraw

Artykut 13 k.p.a. w obecnym brzmieniu zdecydowanie szerzej ujmuje

obowiazki organu zwiazane z realizacja zasady dazenia do polubowne-
go zalatwiania spraw. Ma on nie tylko skfania¢ strony do zawarcia ugody,
ale réwniez podejmowac aktywne dziatania i czynnosci niezbedne dla

przeprowadzenia mediacji. Stosownie do art. 13 § 2 k.p.a. organ ma

podejmowac wszelkie czynnosci sktaniajace do zawarcia ugody, a takze

czynnosci, ktére umozliwia przeprowadzenie mediacji. Nie jest to zatem,
tak jak w poprzednio obowiazujacym stanie prawnym, wylacznie proste

podejmowanie czynnosci sktaniajacych do zawarcia ugody. Wskazuje

na to wprost redakcja przepisu art. 13 § 2 k.p.a., w ktérym wskazuje

sie, ze organy w szczegolnosci udzielaja wyjasnienn o mozliwosciach

i korzysciach polubownego zatatwienia sprawy. Organ nie moze zatem

ograniczy¢ sie tylko i wylacznie do nakltaniania stron do zawarcia ugody
badz innego polubownego zalatwiania sprawy, czy tez ograniczac sie do

wypelniania obowiazku informacyjnego poprzez udzielanie wyjasnien

o mozliwosciach i korzysciach pltynacych z polubownego zatatwienia

sprawy. Obowiazkiem organu jest aktywne przekonywanie uczestnikéw
postepowania do celowosci podejmowania dziatart polubownych po-
zwalajacych na uksztattowanie tresci ich praw i obowiazkéw w sposéb

uwzgledniajacy interesy wszystkich zainteresowanych, a nadto podej-
mowania wszelkich innych dziatan, ktére umozliwi¢ maja polubowne

zalatwienie sprawy, w tym zwlaszcza polubowne rozstrzyganie.
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Zdecydowanie wykracza to poza obowiazek o charakterze czysto in-
formacyjnym. Nie jest to rowniez wylacznie obowiazek podejmowania
czysto technicznych dziatan niezbednych do polubownego zatatwienia
sprawy. Wymaga to zaangazowania sie organu w przekonanie stron nie
tylko co do mozliwosci polubownego zatatwienia ich sprawy, wska-
zania dopuszczalnych sposobéw polubownego zalatwiania sprawy,
okreslania, co moze by¢ przedmiotem postepowania polubownego,
a takze przekonania stron co do celowosci podjecia dzialan ku temu
zmierzajacych. Wymaga to réwniez wyczucia przez organ rzeczywistych
intencji stron.

W niektoérych sytuacjach strony zmierza¢ moga przeciez wylacznie
do odsuniecia w czasie momentu wydania rozstrzygniecia, czy wrecz
uprawiaja swoiste pieniactwo zmierzajace do uwiktania innych stron
oraz organu w przeciagajace sie procedowanie. Wymaga to odpowied-
niego reagowania w takich przypadkach. Organ powinien wéwczas np.
przekonywac do przystepowania do postepowania polubownego w do-
brej wierze, a wiec z rzeczywistym zamiarem osiagniecia porozumienia,
a nie wylacznie w celu przewlekania postepowania.

W szczegoélnie trudnej sytuacji znajdzie sie organ prowadzacy po-
stepowanie przekonany o nieszczerych intencjach strony, czy cho¢by
jednej ze stron deklarujacej wole polubownego zatatwienia sprawy,
jednak wylacznie w celu przedtuzenia postepowania.

Stosownie do art. 116 § 1 k.p.a. organ odracza wydanie decyzji, jezeli
istnieja przestanki do jej zawarcia. W przypadku jednak odstapienia
stron od zamiaru zawarcia ugody badz niedotrzymania terminu wyzna-
czonego przez organ do zawarcia ugody organ obligatoryjnie zalatwia
sprawe w drodze decyzji. Hipotetycznie zatem organ moze odroczy¢
wydanie decyzji, lecz gdy uplynat termin wyznaczony do zawarcia ugo-
dy, organ moze odmowic dalszego odroczenia terminu wydania decyzji.
Uzasadnieniem moze by¢ np. przeswiadczenie organu o bezcelowosci
takiego dziatania, réwniez wobec przekonania o nieszczerosci dekla-
racji strony czy stron co do woli ugodowego jej zalatwienia. Wydaje
sie jednak, ze kategoryczne sformutowanie art. 116 § 2 k.p.a®. (organ
zatatwia sprawe w drodze decyzji) nie stoi na przeszkodzie kolejnemu
odroczeniu terminu wydania decyzji, pomimo ze strony nie dotrzymaty
terminu uprzednio wyznaczonego, jednak w miedzyczasie doszlo do

8 Wobec niedotrzymania terminu wyznaczonego do zawarcia ugody ,organ zalatwia
sprawe w drodze decyzji”.



16 KRYSTIAN ZIEMSKI

zblizenia ich stanowisk, a kontynuowane rozmowy rokuja pozytywne
ich zakonczenie.

Kwestia odroczenia pojawia sie takze w pozostaltym sposobie polu-
bownego zalatwienia sprawy, tj. w mediacji. Prawodawca przewidziat
mozliwos¢ odroczenia rozpatrzenia sprawy w celu umozliwienia pro-
wadzenia mediacji na okres do dwdéch miesiecy (art. 96e § 1 k.p.a.).
Stosownie do art. 96e § 2 k.p.a. organ moze, ale nie musi przedtuzy¢
termin odroczenia, jednak nie wiecej niz o jeden miesiac. Ptynie stad
wniosek, ze w przypadku przeswiadczenia o niecelowosci przedtuzenia
tego terminu, za czym przemawia¢ moga takze uzasadnione watpliwo-
$ci, czy wrecz przeswiadczenie organu o celowym przewlekaniu w ten
sposéb postepowania przez strony (czy jedna ze stron), organ odmawia
przedtuzenia terminu.

Czy jednak ma to oznacza¢, ze ze sformulowania art. 96a § 2 k.p.a.
plynie wniosek, iz przedtuzenie terminu odroczenia dopuszczalne jest
tylko jednokrotnie? Czy w sytuacji, gdy np. wedlug stanowiska stron,
a takze mediatora, celowe jest kolejne odroczenie rozpatrzenia sprawy,
zwlaszcza wobec zblizenia sie stanowisk stron, organ obligatoryjnie
odmawia dalszego odroczenia rozstrzygniecia sprawy, jako niedopusz-
czalnego? Czy w sytuacji, gdy po rozstrzygnieciu droga mediacji pew-
nych kwestii spornych ujawnia sie na dalszych etapach postepowania
kolejne kwestie sporne, odroczenie w celu przeprowadzenia kolejnych
mediacji bedzie takze niedopuszczalne? Czy w przypadkach, gdy strony
nie osiagnely w drodze mediacji porozumienia co do tresci ugody, ale
wyrazaja wole jej zawarcia, dopuszczalne bedzie odroczenie wydania
decyzji w trybie art. 116 k.p.a. w celu umozliwienia zawarcia ugody?
Czy po bezskutecznym uplywie terminu, na jaki odroczono wydanie
decyzji w celu umozliwienia stronom zawarcia ugody, dopuszczalne jest
odroczenie w trybie art. 96e § 1 k.p.a., jesli nieodzowny okaze sie udziat
mediatora, na co strony wyrazaja zgode, czy wrecz o co wnioskuja?

Na te i wiele innych pytan z cala pewnoscia juz wkrétce odpowiedzi
udzieli orzecznictwo sadéw administracyjnych. Jednak juz na tym etapie
sformutowac¢ mozna ogdlny wniosek plynacy z charakteru i celu regula-
cji dotyczacych polubownego zalatwienia sprawy. Jezeli nie beda temu
staly na przeszkodzie szczegdlne okolicznosci, w tym przeswiadczenie
organu o bezcelowosci dalszego odraczania terminu rozstrzygniecia,
réwniez np. wobec jedynie pozorowania woli polubownego zatatwia-
nia sprawy przez choc¢by jedna ze stron postepowania, organ powi-
nien nie tylko umozliwi¢ polubowne zatatwienie sprawy, ale wrecz ma
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obowiazek dazy¢ do polubownego jej zalatwienia, podejmujac wszelkie
racjonalne dziatania temu stuzace, a wiec réwniez odraczajac wydanie
decyzji w trybie art. 116 k.p.a., czy tez odraczajac rozstrzygniecie sprawy
w trybie art. 96e k.p.a.

2. Zakres stosowania zasady dazenia
do polubownego zatatwiania spraw

Podkreslenia wymaga, ze prawodawca nie tylko bardzo szeroko zakre-
8lit zakres wynikajacych z tresci art. 13 k.p.a. obowiazkéw organu, ale
takze zakres przedmiotowy spraw, w ktérych obowiazki te sie aktu-
alizuja. Zakres spraw, w ktérych zachodzi obowiazek podejmowania
dzialan zmierzajacych do polubownego zatatwienia sprawy, limitowany
jest w Swietle art. 13 k.p.a. jedynie ,charakterem spraw”. Prawodaw-
ca nie wprowadza zadnych ograniczen podmiotowych i przedmioto-
wych w tym zakresie. Kazdorazowo co do zasady zatem we wszystkich
sprawach, bez zadnych ograniczen, aktualizuje sie obowiazek organu
rozwazenia, czy charakter danej sprawy pozwala na jej polubowne
rozstrzygniecie (zalatwienie). Wskazuje na to tres¢ art. 13 § 1 k.p.a.,
w ktérym prawodawca wskazal, ze podstawa do podejmowania dziatan
w celu polubownego zatatwienia sprawy jest: (a) pojawienie sie w spra-
wie kwestii spornych, (b) potrzeba ustalenia stanowiacych przedmiot
postepowania praw i obowiazkéw strony (stron).

Takie zredagowanie art. 13 § 1 k.p.a. jednoznacznie przesadza o za-
miarze bardzo szerokiego ujmowania spraw nadajacych sie do ich po-
lubownego zatatwienia. Wystapienie kwestii spornych oznacza, ze nie
chodzi tutaj wylacznie o sprawy, gdzie wystepuja strony o spornych
interesach, z czym spotykalismy sie w dotychczasowych uregulowa-
niach dotyczacych ugody, lecz o kazdy przypadek wystepowania ja-
kichkolwiek mogacych mie¢ znaczenie dla sprawy kwestii spornych.
Dotyczy to zaréwno kwestii spornych mogacych ujawniac sie zaréwno
pomiedzy stronami, ewentualnie strona, badz stronami a uczestnikami
postepowania na prawach strony, jak i pomiedzy organem a strona
(stronami, ewentualnie uczestnikami na prawach strony). Podkresli¢
przy tym nalezy, ze przedmiot sporu dotyczy¢ moze zaréwno ustalen
co do stanu faktycznego, dla ktérego okreslane maja by¢ konsekwencje
prawne, jak i ustaleni co do stanu prawnego, a wiec tresci prawa jako re-
zultatu procesu interpretacji przepiséw, a wreszcie, co z punktu widzenia
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przedmiotu postepowania najwazniejsze, takze tresci praw i obowiazkéw
stron, a wiec tresci stosunku prawnego ksztaitowanego rozstrzygnieciem.
Oznacza to, ze obowiazek podejmowania dziatan zmierzajacych do po-
lubownego zatatwienia sprawy musi by¢ brany pod uwage praktycznie
w kazdym postepowaniu, zaréwno takim, w ktérym wystepuja strony
o spornych interesach, jak i takim, gdzie wystepuje wylacznie jedna
strona, czy tez strony niemajace spornych intereséw, a ktérych prawa
i obowiazki maja by¢ okreslone przez organ w danym postepowaniu’.

Za takim szerokim ujmowaniem obowiazku dazenia do polubowne-
go zalatwienia sprawy przemawia takze wyrazne wskazanie, ze dazenie
do polubownego zatatwienia sprawy dotyczy¢ ma réwniez ustalania
praw i obowiazkow bedacych przedmiotem postepowania. Przedmio-
tem postepowania administracyjnego jest przeciez z zatozenia ustalanie
praw i obowiazkoéw, co wynika z samej istoty decyzji jako aktu admi-
nistracyjnego konczacego postepowanie w sprawie indywidualne;j'.
Za takim ujmowaniem zakresu spraw podlegajacych polubownemu
zatatwianiu przemawia wprost tres¢ art. 96a § 3 k.p.a., gdzie wskazano,
ze celem mediacji jest dokonanie ustalen dotyczacych zatatwienia spra-
wy badz to poprzez wydanie decyzji, badz to poprzez zawarcie ugody.
W tym ostatnim przypadku chodzi oczywiscie o zawarcie ugody zatwier-
dzonej w drodze postanowienia, bo tylko taka ugoda zalatwia sprawe.

Potencjalnie zatem obowiazek dazenia do polubownego zatatwienia
sprawy moze sie aktualizowac we wszystkich przypadkach i rodzajach
postepowan bez wzgledu na to, czy koncza sie one wydaniem aktu
o charakterze konstytutywnym czy deklaratoryjnym, aktem o charak-
terze uznaniowym, zwigzanym czy jakimkolwiek innym. Przyktadowe
przytoczenie tych wiasnie typéw aktéw administracyjnych uzasadnione
jest wystepujacym w doktrynie brakiem jednolitosci pogladow co do
istotnych cech charakterystycznych dla wyzej wymienionych aktow
i wywodzonych stad konsekwencji, a nawet pojawiajacymi sie niekiedy
wrecz glosami o braku zasadnosci ich wyrézniania'.

 Na wyjatkowo szeroki zakres polubownego postepowania mediacyjnego zwraca
uwage D. Kaczmarek, Mediacja w sprawach administracyjnych, sagdowoadministracyjnych
i cywilnych - zakres i zasady (analiza poréwnawcza), ,Studia Administracyjne” 2017, nr 9,
s.123. Autor wskazuje wprost, ze mediacje sa dopuszczalne takze wéwczas, gdy zawarcie
ugody jest niedopuszczalne.

10 Szerzej zob. np. K. Ziemski, Indywidualny akt administracyjny jako forma prawna
dziatania administracji, Poznan 2005, s. 221-369.

' Blizej na temat sporéw dotyczacych istoty cho¢by aktow konstytutywnych i dekla-
ratoryjnych zob. np. K. Ziemski, Decyzja deklaratoryjna a konstytutywna teoria i praktyka,
w: Studia z prawa administracyjnego i nauki o administracji. Ksiega jubileuszowa dedykowana
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Wskazanie wprost w art. 13 ust. 1 k.p.a., ze chodzi o ustalanie praw
i obowiazkéw bedacych przedmiotem postepowania, nie przesadza
o tym, iz dotyczy to tylko spraw, w ktérych organ w sposéb konstytu-
tywny okresla tres¢ praw i obowiazkéw strony. Dotyczy to takze spraw,
w ktérych organ wladczo przesadza, ze okreslone prawa czy obowiaz-
ki (a najczesciej zaréwno prawa, jak i obowiazki) o okre$lonej przez
ustawodawce tresci zaktualizowaly sie w nastepstwie ziszczenia sie
okreslonego, wskazanego przez prawodawce stanu faktycznego, a wiec
réwniez w przypadku wydawania aktow deklaratoryjnych.

Podobnie nie mozna zasadnie twierdzi¢, ze prawodawca ograniczyt
obowiazek dazenia do polubownego zatatwiania sprawy wylacznie do
przypadkéw, w ktérych organ moze dokonac¢ wyboru skutku prawnego,
a wiec w sytuacjach dos¢ zgodnie kwalifikowanych w doktrynie jako
tzw. uznanie administracyjne'?. Luzy decyzyjne pozostawione organowi
w podejmowaniu rozstrzygniecia administracyjnego (okreslane jako
dziatania podejmowane w ramach dyskrecjonalnosci'®) wystepuja na
kazdym etapie szeroko pojmowanego stosowania prawa przez admi-
nistracje'®. Dotyczy to nie tylko kwestii przesadzania o tresci prawa
w ramach procesow interpretacyjnych, ale takze etapu ustalania stanow
faktycznych. Kwestia ta znalazla zreszta wyraz w tych postanowieniach
k.p.a., gdzie przesadza si¢ wprost o tym, zZe przedmiotem mediacji
jako jednego z rodzajow polubownego zatatwienia sprawy moga by¢
zaréwno kwestie dotyczace prawa, jak i stanu faktycznego (art. 96a § 3
k.p.a.), o czym bedzie jeszcze blizej mowa w dalszej czesci opracowania.
Réwniez zatem w sprawach, w ktérych zapas¢ ma tzw. rozstrzygniecie

prof. zw. dr. hab. Janowi Szreniawskiemu, pod red. Z. Czarnika, Z. Niewiadomskiego, J. Po-
stusznego, J. Stelmasiaka, Przemysl-Rzeszéw 2011, s. 986-1005, oraz literatura tam
przywolywana.

12 Na temat aktéw uznaniowych, a takze wspélczesnego sposobu rozumienia uznania
administracyjnego zob. np. M. Jaskowska, Uznanie administracyjne a inne formy wtadzy
dyskrecjonalnej administracji publicznej, w: Instytucje prawa administracyjnego, seria System
Prawa Administracyjnego, pod red. R. Hausera, A. Wrébla, Z. Niewiadomskiego, t. 1, War-
szawa 2010, s. 213-303, oraz literatura tam przywotywana.

13 Zob. np. K. Ziemski, M. Jedrzejczak, Pojecie dyskrecjonalnosci a pojecie luzéw de-
cyzyjnych, w: Dyskrecjonalnos¢ w prawie administracyjnym, pod red. K M. Ziemskiego,
M. Jedrzejczak, Poznan 2015 s. 13-27.

" Zob.np. W. Dawidowicz, O stosowaniu prawa administracyjnego w sprawie administra-
cyjnej, ,Panstwo i Prawo” 1993, z. 4, s. 41 i n., oraz literatura tam przywolywana; Z. Ziem-
binski, Problemy podstawowe prawoznawstwa, Warszawa 1980, s. 456 i n.; L. Leszczynski,
Stosowanie i wyktadnia prawa administracyjnego, w: Wykladnia w prawie administracyjnym,
seria System Prawa Administracyjnego, pod red. R. Hausera, A. Wrébla, Z. Niewiadomskiego,
t. 4, Warszawa 2015, s. 6in.,s. 12in., oraz literatura tam przytaczana.
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zwiazane, kazdorazowo zachodzi koniecznos¢ rozwazenia, czy nie na-
lezy podja¢ dziatan zmierzajacych do polubownego zatatwienia sprawy.

Odnosnie do zakresu spraw, w ktérych dazy¢ nalezy do polubownego
ich zakonczenia, stwierdzi¢ zatem mozna, ze prawodawca objat nim
mozliwie szeroki krag spraw. Dal temu wyraz nie tylko, nie wprowadza-
jac zadnych wyraznych ograniczen, ale rowniez poprzez wprowadzenie
postanowien szeroko zakreslajacych obowiazki organéw w tym zakresie.
Odwotujac sie do znanego z obszaru doktryny, a wyjatkowo dalekiego od
precyzji, pojecia zasad prawa, stwierdzi¢ wrecz mozna, ze prawodawca
ukonstytuowal w tym zakresie normatywnie pojmowana zasade, w mysl
ktérej organy maja przede wszystkim obowiazek rozwazenia potrzeby
dazenia do polubownego zalatwienia sprawy w kazdym przypadku. Nie
mozna jednak pomijac przy tym zastrzezenia, ze przemawiac¢ za tym musi
charakter sprawy. Nie mozna zatem bezkrytycznie przyjmowac, iz zawsze,
w kazdym przypadku organy maja obowiazek podejmowania dziatan
zmierzajacych do polubownego zatatwienia sprawy. W przypadku stwier-
dzenia przez organ w wyniku dokonanych ustalen, ze charakter sprawy
sprzeciwia sie podejmowaniu dzialan zmierzajacych do polubownego
zalatwienia sprawy, organ moze zaniechac ich podejmowania, czy tez
zaprzestac ich podejmowania na kazdym etapie postepowania, czemu
jednak powinien, jak sie zdaje, da¢ wyraz w uzasadnieniu rozstrzygniecia.

Za zasadnoscia powyzszych wnioskow przemawia réwniez to, ze
prawodawca przewidziat szeroko zakreslony obowiazek podejmowania
dziatann zmierzajacych do polubownego zalatwienia sprawy poprzez
wskazanie w art. 13 § 2 k.p.a., Ze organy maja obowiazek podejmowania
~wszystkich uzasadnionych na danym etapie postepowania czynnosci”.

Kwestia wymagajaca podjecia cho¢by préby wyjasnienia jest zatem
to, co rozumie¢ nalezy pod pojeciem ,charakter sprawy”. Skoro pojecia
tego nie mozna interpretowac jako oznaczajacego, ze mozliwos¢ prze-
prowadzenia postepowania polubownego ograniczona jest przedmio-
tem postepowania, liczba uczestniczacych stron badz innych uczest-
nikéw czy tez charakterem rozstrzygniecia, powstaje pytanie o sposéb
interpretacji tego pojecia w kontekscie aktualizowania sie obowiazku
podjecia dziatant zmierzajacych do polubownego zatatwienia sprawy.
Stwierdzenie to bedzie zapewne w przysztosci przedmiotem licznych
sporow w doktrynie'®, a takze zrédlem rozbieznosci w orzecznictwie.

15> Na temat charakteru sprawy jako przestanki dopuszczalnosci mediacji, a takze o in-
nych przestankach zaréwno pozytywnych, jak i negatywnych zob. np.: A. Kocot-Laszczyca,
G. Laszczyca, Dopuszczalnosé mediacji w ogélnym postepowaniu administracyjnym, w: Nowe
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Nie uwalnia to jednak od podjecia cho¢by proby wyjasnienn w tym za-
kresie. Wydaje sie, ze pod terminem ,charakter sprawy” rozumie¢ na-
lezy, ze w danej sprawie wystepuja kwestie sporne, dajace sie wyjasnic¢
droga postepowania polubownego. Z pelnym przekonaniem stwierdzi¢
mozna, ze sa to takze sprawy, w ktérych wystepuja strony o spornych
interesach, a wiec sprawy mogace zakonczy¢ sie zatwierdzona ugoda.

Jednak w pewnych wyjatkowych sytuacjach okaza¢ sie¢ moze, ze
ze wzgledu na niebudzace watpliwosci okolicznosci zaréwno praw-
ne, jak i faktyczne sprawy oraz brak mozliwosci ksztalttowania tresci
rozstrzygniecia przez organ nie nadaje si¢ ona do polubownego jej
rozstrzygniecia. Za sprawe, ktérej charakter pozwala na wdrozenie
postepowania polubownego, uzna¢ mozna natomiast sprawy, w kto-
rych spor dotyczy ustalen faktycznych badz prawnych, i to zaré6wno
w sytuacji, gdy w sprawie wystepuje tylko jedna strona, a wiec gdy
spor musi by¢ rozstrzygniety miedzy organem a strong, jak i w sytuacji,
gdy uczestnikami postepowania jest wiecej stron, a kwestie sporne
wystepuja pomiedzy nimi wszystkimi, badz tylko pomiedzy niektorymi
z nich, badz miedzy innymi uczestnikami postepowania, nie wylaczajac
organu, przed ktérym toczy sie postepowanie.

3. Postepowanie ugodowe a postepowanie mediacyjne
jako tryby postepowan polubownych

Niezaleznie od rozwazenia zakresu spraw, w jakich podejmowac nale-
zy zmierzajace do polubownego zatatwienia sprawy dziatania, a wiec
przeprowadzi¢ mediacje czy tez postepowanie ugodowe, refleksji wy-
maga kwestia wzajemnych relacji pomiedzy postepowaniem ugodowym
a postepowaniem mediacyjnym.

W pierwszej kolejnosci nalezy jednak wskaza¢, ze stosownie do
art. 96a § 1 k.p.a. mediacja moze by¢ przeprowadzona, jezeli pozwala
na to charakter sprawy, do czego odwoluje sie takze oméwiony juz
art. 13 § 1 k.p.a. Podobnie w art. 114 k.p.a. wskazuje sie, zZe strony moga
zawrzec ugode w sprawie, jezeli jej charakter na to pozwala i nie sprze-
ciwiaja sie temu przepisy szczegolne. Przeslanka do zawarcia ugody, co

instytucje procesowe w postepowaniu administracyjnym w swietle nowelizacji Kodeksu postepo-
wania administracyjnego z dnia 7 kwietnia 2017 roku, Katowice 2017, 5. 183-190; S. Gajewski,
Kodeks postepowania administracyjnego. Nowe instytucje. Komentarz do rozdzialow 5a, 8a, 14
oraz dziatéw 1V i VIlla k.p.a., Warszawa 2017, zwlaszcza komentarz do art. 96a k.p.a.
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oczywiste, jest uczestniczenie w postepowaniu wiecej niz jednej strony.
W przypadku niespelnienia tej przestanki niemozliwe byloby przeciez
jej zawarcie. Wszak ugode zawiera¢ moga miedzy soba wylacznie co
najmniej dwa podmioty (strony)'¢, ktérych praw i obowiazkéw dotyczy
postepowanie. Zawarcie ugody z istoty swej zaklada, ze miedzy stro-
nami postepowania w danej sprawie zachodzi¢ musi spor dotyczacy
tresci ich praw i obowiazkéw, ktére okreslone maja by¢ przez organ
(art. 13 § 1 k.p.a.). Nalezy przy tym podkresli¢, ze tre$¢ praw i obowiaz-
kow jednej strony musi by¢ skorelowana z prawami i obowiazkami
pozostalej strony (stron), czy tez odpowiednio je ksztattowaé. W tym
zakresie nalezy jednoznacznie przesadzi¢, ze nie chodzi tutaj o inte-
resy faktyczne innych podmiotéw, lecz o ich interesy prawne, a wiec
o konflikt pomiedzy prawami i obowiazkami jednej ze stron z prawem
okreslonymi uprawnieniami badz (i) obowiazkami pozostalych stron
(strony). Opowiedzenie sie przez prawodawce za tzw. obiektywnym
pojmowaniem strony, wymagajacym ustalenia, ze danemu podmiotowi
przystuguje prawem chroniony interes, jednoznacznie przesadza, ze
ugoda moze by¢ zawarta wylacznie pomiedzy takimi podmiotami, gdyz
tylko one maja przymiot strony w postepowaniu.

Wobec spelnienia tej przestanki, tj. istnienia stron o spornych intere-
sach, przeszkode do zawarcia ugody stanowi¢ moze wytacznie wyrazny
przepis szczegdlny (o czym mowa w art. 114 k.p.a.).

Nalezy jednak stwierdzi¢, ze w praktyce powstawa¢ moga pewne
watpliwosci co do zakresu mozliwosci zawierania ugody. Niezaleznie
od tego, iz klopotliwe w niektorych sytuacjach moze by¢ przesadzenie,
czy spornosc intereséw stron ma charakter prawny czy tylko faktyczny
i czy przedmiot sporu pomiedzy stronami miesci sie w przedmiocie po-
stepowania, a wiec i w przedmiocie przysztego rozstrzygniecia, sprawa
dyskusyjna moze by¢ takze np. mozliwos¢ zawierania ugody pomiedzy
strona a podmiotem uczestniczacym na prawach strony.

Podkreslenia wymaga jednak, ze dopuszczalnos¢ zawarcia ugody
odrézni¢ nalezy od dopuszczalnosci jej zatwierdzenia, a raczej prze-
stanek odmowy zatwierdzenia na podstawie art. 118 § 3 k.p.a. Prze-
stanki te nie ulegly zmianie w drodze ostatniej nowelizacji. Jednak dla
zapewnienia zupelnosci i spéjnosci wywodow przypomniec nalezy,
ze okoliczno$ciami obligujacymi do odmowy zatwierdzenia ugody sa

16 Pominieto tu jako wymagajaca szerszej refleksji kwestie dopuszczalnosci zawarcia

ugody przez strone z uczestnikiem na prawach strony. Na ten aspekt zwracali uwage,
jednak wytacznie w sposéb sygnalny, A. Kocot-Laszczyca i G. Laszczyca, op. cit., s. 191.
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nastepujace kwestie: (1) ugoda narusza prawo, a wiec jej tre$¢ okresla
prawa i obowiazki stron w spos6b niezgodny z obowiazujacym prawem;
(2) ugoda narusza interes spoleczny, badz (3) stuszny interes stron;
(4) ugoda nie uwzglednia stanowiska innego organu, do zasiegniecia
ktérego zobowiazany jest organ prowadzacy postepowanie.

Podkreslenia wymaga, ze nawet brak mozliwosci zawarcia ugody,
jako formy polubownego zatatwienia sprawy, a takze niemoznos¢ za-
twierdzenia ugody w sprawach, w ktorych jest to mozliwe, nie wylacza
obowiazku organu dazenia do polubownego zatatwiania kwestii spor-
nych wyniklych w danej sprawie. W takich przypadkach nie dochodzi
do wykluczenia, czy cho¢by ograniczenia dopuszczalnosci stosowania
drugiego z reziméw polubownego zalatwienia sprawy, a wiec podej-
mowania dzialan majacych umozliwi¢ przeprowadzenie mediacji'’.

Wykluczenie tego obowiazku uzasadnione mogtoby by¢ oméwionym
powyzej charakterem sprawy (a wiec w wyjatkowych tylko przypad-
kach) badz tez, wobec przyjecia jako zasady obowiazkowego daze-
nia do polubownego zatatwiania spraw droga mediacji, wyraznego,
szczegolnego przepisu prawa. Sprawa wymagajaca wyjasnienia jest to,
czy wprowadzenie takiego rozwiazania szczegdlnego byloby w ogé-
le dopuszczalne. Stwierdzi¢ nalezy, ze w k.p.a. brak jest wyraznego
zastrzezenia co do mozliwosci wprowadzenia przepisami szczegdl-
nymi ograniczenia dopuszczalnosci stosowania mediacji w sposéb
analogiczny do przewidzianego art. 114 k.p.a. odnosnie do ugodowego
zalatwienia sprawy. Brak zastrzezenia przez prawodawce, ze przepro-
wadzenie mediacji mozliwe jest w przypadku, kiedy nie sprzeciwiaja
sie temu przepisy szczegdlne, prowadzi¢ moze do btednego wniosku, iz
prawodawcy nie wolno, nawet jesli uzna to za celowe, droga przepisu
szczegolnego, wylaczy¢ dopuszczalnos¢ przeprowadzenia mediacji
w danym charakterze spraw.

Wyjasnienia wymaga takze, czy wylaczenie przepisem szczegdélnym
dopuszczalnosci zatatwienia sprawy w drodze ugody moze by¢ po-
czytywane za jednoczesne ograniczenie mozliwosci przeprowadzenia
mediacji w takich sprawach. Wydaje sie, ze w swietle k.p.a. nie ma
podstaw do uznania, iz wylaczenie jednego z trybéw polubownego za-
fatwiania sprawy automatycznie wyklucza pozostaly tryb. Ograniczenie
przepisem szczegdlnym mozliwosci polubownego rozstrzygania kwestii
spornych droga mediacji jest dopuszczalne. Jednakze wobec przyjecia

7 Zob. np. D. Kaczmarek, Mediacja w sprawach administracyjnych..., s. 123.
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jako zasady dazenia do polubownego zalatwienia spraw i kwestii spor-
nych (art. 13§ 1 k.p.a.) wymagaloby to wyraznego ukonstytuowania
odstepstwa od niej. Wszelkie wyjatki od zasady wymagaja przeciez
wyraznego ich wyartykulowania przez prawodawce, tym bardziej ze
wyjatki takie nie moga by¢ przeciez interpretowane rozszerzajaco.

Choc¢by ogoélne omdéwienie wzajemnej relacji postepowan ugodo-
wego i mediacyjnego wymaga krdtkiej refleksji odnosnie do zakresu
kwestii, ktore stanowi¢ moga przedmiot mediacji.

Jednym z mozliwych celéw, dla ktérych nastepuje wdrozenie pod-
stepowania mediacyjnego, jest przeciez doprowadzenie przez organ do
zawarcia przez strony ugody. W sytuacji zatem, gdy sprawa ma cechy
pozwalajace na jej zawarcie, a wiec wystepuja w niej strony o spornych
interesach w rozumieniu powyzej opisanym, obowiazkiem organu jest
podjecie dzialan zmierzajacych do polubownego zakonczenia spra-
wy, a zwlaszcza podjecie dzialan majacych na celu naklonienie stron
do zawarcia ugody. W sytuacji jednak, gdy osiagniecie przez strony
porozumienia z réznych przyczyn, w tym chociazby np. z tego powo-
du, ze w sprawie wystepuja pomiedzy stronami kwestie sporne, a ich
rozwiazanie przez strony bez pomocy zewnetrznej wydaje sie trudne,
organ ma wrecz obowiazek przekonania stron o celowosci przepro-
wadzenia mediacji oraz podjecia innych niezbednych dla przeprowa-
dzenia postepowania mediacyjnego dziatan. Wydaje sig, Ze na tym
etapie organ moze z uwzglednieniem znanego mu juz stanu sprawy
dokona¢ zdefiniowania wymagajacych wyjasnienia kwestii spornych.
Utatwi¢ mogloby to mediatorowi z jednej strony skoncentrowanie sie
na majacych dla sprawy znaczenie kwestiach spornych, a z drugiej na
dokonanie pomiedzy stronami ustalent niezbednych w celu zatatwienia
sprawy takze droga zawarcia ugody. Nie powinno to jednak prowadzi¢
do ograniczenia dziatant mediatora. Zwazywszy, ze co do zasady me-
diator nie musi posiada¢ wiedzy prawniczej'®, a nadto, gdy taka bedzie
wola stron, nie musi, czy wrecz nie moze on zapoznac sie z aktami
sprawy, udzielenie stosownych wskazan przez organ moze okazac sie
nieodzowne. W takich sytuacjach znajomos¢ sprawy przez mediatora
w pierwszej kolejnosci bedzie rezultatem informacji pozyskanych od
stron w toku postepowania mediacyjnego. Moze to utrudni¢, a nawet
w niektérych sytuacjach wykluczy¢ osiagniecie celu mediacji. Celem
tym jest przeciez nie tylko rozwiazanie kwestii spornych pomiedzy

8 Wymogi dotyczace mediatora okresla art. 96f k.p.a.
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stronami, ale takze rozwiazanie ich w sposéb pozwalajacy na dokona-
nie ustalen dotyczacych ich zatatwienia w granicach obowiazujacego
prawa (art. 96e § 3 k.p.a.). Juz choc¢by ogélna znajomos¢ tych granic
moze by¢ zatem pomocna dla mediatora oraz stron w celu skutecznego
przeprowadzenia mediacji.

W przypadku osiagniecia przez strony konsensusu co do sposobu
zalatwienia sprawy sporzadzany przez mediatora protokoét (art. 96m
§ 1 k.p.a.) zawiera¢ ma, obok innych, wymaganych w $wietle art. 96m
§ 2 k.p.a. elementéw, takze ustalenia dotyczace sposobu zalatwienia
sprawy. Cho¢ nie wynika to wprost z rozdzialu dotyczacego mediacji
w k.p.a., to juz jednak z przepisow dotyczacych ugody wyraznie wynika
(art. 121a k.p.a.), ze do ugody zawartej przed mediatorem stosuje sie
odpowiednio przepisy art. 117-121 k.p.a. Przesadza to jednoznacz-
nie o mozliwosci zawarcia ugody w toku postepowania mediacyjnego,
a takze o roli mediatora w tym postepowaniu. Z art. 117 k.p.a. wynika,
ze ugoda sporzadzona winna by¢, co do zasady, przez pracownika
organu administracji. Powstaje zatem pytanie, czy w postepowaniu me-
diacyjnym ugoda sporzadzana jest przez mediatora czy rowniez przez
pracownika organu na podstawie zawartych w protokole z przebiegu
mediacji ustalen co do sposobu zatatwienia sprawy.

Watpliwosci rozwiewa art. 122 k.p.a., wskazujac jednoznacznie: .0
do ugody zawartej przed mediatorem [...]". Prawodawca przesadzit
zatem wprost o tym, ze w przypadku osiagniecia przez strony porozu-
mienia co do zatatwienia sprawy w toku postepowania mediacyjnego
ugode sporzadza mediator i to ona podlega¢ bedzie zatwierdzeniu
przez organ. Szczegolna rola mediatora w sprawach, ktére moga zo-
sta¢ zakoniczone ugodowo, wynika z art. 96k k.p.a., ktéry naklada na
niego obowiazek wspierania uczestnikow mediacji w formulowaniu
propozycji ugodowych. Rola mediatora ze wzgledu na cel postepo-
wania mediacyjnego zakreslona zostala jednak zdecydowanie szerzej.
Celem tym jest przede wszystkim dokonanie ustalen dotyczacych za-
fatwienia sprawy. Nie oznacza to jednak, ze wylacznie w przypadku
zawarcia ugody cel ten zostal osiggniety. Celem tego postepowania
nie jest przeciez wylacznie doprowadzenie do ugody, lecz dokonanie
ustalen dotyczacych zatatwienia sprawy. Kazde zatem, chocby tylko
czastkowe ustalenia dotyczace zalatwienia sprawy powinny by¢ brane
pod uwage przez organ administracji wydajacy rozstrzygniecie. Row-
niez w przypadku spraw, gdzie ugoda ze wzgledu na ich charakter nie
moze by¢ zawarta, wszelkie dokonane w toku mediacji ustalenia, o ile
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ich uwzglednienie nie doprowadzi do naruszenia prawa, powinny by¢
przez organ w rozstrzygnieciu uwzglednione. W ten sam sposéb organ
powinien uwzglednia¢ réwniez stanowiace podstawe zalatwienia spra-
wy ustalenia dotyczace kwestii spornych czy to wystepujacych pomiedzy
stronami, czy to pomiedzy organem a strona (stronami).

Wracajac do kwestii postepowan mediacyjnych, w ktérych moze
zosta¢ zawarta ugoda, nalezy wskaza¢, ze niezawarcie ugody w toku
mediacji nie przesadza o niedopuszczalnosci jej zawarcia na dalszych
etapach postepowania, i to az do momentu wydania decyzji (art. 115
k.p.a.). W rezultacie stwierdzi¢ mozna, ze w toku postepowania w jed-
nej sprawie toczy¢ moga sie zaréwno postepowanie mediacyjne, jak
i postepowanie ugodowe. Nic nie stoi na przeszkodzie, aby postepo-
wanie mediacyjne wdrozone zostalo w nastepstwie niezakonczonego
zawarciem ugody postepowania ugodowego. Jak wspomniano, réwniez
postepowanie mediacyjne niezakoriczone dokonaniem ustaleni co do
tresci ugody nie stoi na przeszkodzie wdrozenia postepowania ugodo-
wego, zwlaszcza w sytuacji, kiedy w ocenie organu, a takze mediatora,
w toku postepowania mediacyjnego nastapito rokujace mozliwoscia
zawarcia ugody zblizenie stanowisk stron. W przypadku zatem kiedy
w ocenie organu prawdopodobne jest zawarcie ugody, organ nie tylko
moze, ale wrecz powinien za zgoda stron odroczy¢ wydanie decyzji
w celu umozliwienia im ugodowego zakonczenia sprawy:.

Kwestig odrebna jest zakwalifikowanie postepowania mediacyjnego
z punktu widzenia mozliwosci zawarcia w jego trakcie ugody. W takim
wypadku postepowania tego nie mozna kwalifikowa¢ jako ugodowego,
regulowanego przepisami k.p.a. dotyczacymi ugody, lecz jako postepo-
wanie mediacyjne. Jednym z celéw tego postepowania jest, w sprawach,
ktérych charakter na to pozwala, doprowadzenie do zawarcia ugody,
a w przypadku osiagniecia przez strony konsensusu, zawarcia ugody
przed mediatorem. Do postepowania mediacyjnego nalezy wéwczas
stosowac odpowiednio przepisy wskazane w art. 121a k.p.a., tj. art. 117-
121 k.p.a. Stosownie do tych przepiséw zawarta przed mediatorem
ugoda powinna zosta¢ sporzadzona w formie wskazanej w art. 117 § 1a
k.p.a. oraz zawiera¢ wskazane tam elementy. Ugoda powinna zosta¢
przez mediatora odczytana przed jej podpisaniem przez strony. Wydaje
sie, ze ugoda powinna zosta¢ sporzadzona jako odrebny dokument
stanowiacy zalacznik do protokolu z mediacji, w ktérym odnotowac
nalezy fakt zawarcia ugody. Dalszy tryb postepowania z zawarta przed
mediatorem ugoda okreslony jest przepisami art. 118 oraz 119 k.p.a.
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Sprawa mogaca stanowic¢ przedmiot sporu raczej o charakterze aka-
demickim jest ustalenie, czy jest to nadal postepowanie mediacyjne,
ktére konczy sie przeciez na etapie sporzadzenia protokotu z media-
qji, czy tez jest to juz postepowanie ugodowe. Sformutowanie, ze do
ugody zawartej przed mediatorem stosuje sie odpowiednio dotycza-
ce ugody przepisy art. 117-121 k.p.a., sugeruje, iz nalezy je stosowac
z uwzglednieniem specyfiki polubownego postepowania mediacyj-
nego. Analiza poszczegdlnych przepiséw, do ktérych odsyla przepis
art. 121a k.p.a., wskazuje jednak, Ze odnosi sie to wylacznie do art. 117
k.p.a. wskazujacego, kto i w jakiej formie sporzadza ugode. Przepisy
art. 118-121 k.p.a. stosuje sie juz jednak wprost. Dotycza one bowiem
trybu zatwierdzania ugody, formy, w jakiej nastepuje zatwierdzenie,
przestanek ewentualnej odmowy jej zatwierdzenia, a dalej jej wykonal-
nosci i skutkow prawnych, jakie ona wywotuje. Wszystkie te elementy
wykraczaja juz jednak poza etap postepowania mediacyjnego i nie ma
ani potrzeby, ani wrecz mozliwosci interpretowania tych przepisow
z uwzglednieniem specyfiki postepowania mediacyjnego. Wszystko
zdaje sie przemawiac za tym, ze przepisy te nalezy stosowac¢ wprost.
Wydaje sie wobec powyzszego, ze wystarczyloby w tym przypadku
odestanie do odpowiedniego stosowania wyltacznie art. 117 k.p.a.

Powyzsze uwagi przemawiajq raczej za przyjeciem konkluzji, ze
postepowaniem mediacyjnym nie jest juz objety ten etap postepowania,
na ktérym nastepuje zatwierdzenie badz odmowa zatwierdzenia ugody:.
Przemawia za tym takze wskazanie, Ze organ na czas przeprowadzenia
mediacji odracza rozpatrzenie sprawy, a mediacja, jak juz wskazywano,
konczy sie z chwila sporzadzenia protokotu z mediacji.

Podsumowanie

Powyzsze uwagi co do wybranych zagadnien dotyczacych postepowan
polubownych przyjetych nowelizacja k.p.a. z 2017 r. z pewnoscia nie wy-
czerpuja zagadnienia. Dopiero praktyka pokaze, czy przepisy te trafiaja
w oczekiwania uczestnikéw postepowania administracyjnego. Kwestia
podstawowa wydaje sie jednak przekonanie organéw do celowosci
rzetelnego wypelnienia obowiazkéw ptynacych z zasady obowiazko-
wego dazenia do polubownego zalatwiania spraw. To od determinacji,
z jaka organy wykonywac beda obowiazki plynace z zasady dazenia do
polubownego zalatwiania spraw, zaleze¢ bedzie, czy strony, skutecznie
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przekonane do zasadnosci wdrazania postepowan polubownych, po-
dejma aktywny w nich udzial. W przeciwnym wypadku juz wkrétce
pojawia sie glosy o bezcelowosci przepiséw o polubownym zatatwianiu
spraw wobec ich niestosowania w praktyce.

AMICABLE SETTLEMENT OF MATTERS
IN THE LIGHT OF THE CODE OF ADMINISTRATIVE PROCEDURE
AFTER THE AMENDMENT OF 7 APRIL 2017

Summary

This paper discusses the amendments to the code of administrative procedure
of 7™ April 2017, referring inter alia to the amicable settlement of matters in dis-
pute. The regulation to date concerning conciliation has ceased to be the only
method of amicable settlement. An additional method has emerged consisting
in mediatory proceedings, which requires a definition of the reciprocal relation
between the existing conciliatory proceedings and the mediatory proceedings
being introduced.

Moreover, this paper analyses the change of the scope of duties of public admin-
istration bodies that are about to seek the implementation of arbitrary proceedings.
The scope of duties of administration bodies has been considerably extended within
this scope. At present, the relevant authorities are obliged to seek to convince the
parties that mediatory proceedings are possible and justifiable, this including also
the possibility to carry out conciliatory proceedings.

Another issue discussed in the paper is the permissible object of mediatory pro-
ceedings. Mediatory proceedings may be applied to nearly any type of proceedings.
The legislator has not introduced any restrictions in this respect, both as regards
the subject or object of the proceedings. Irrespective of the fact whether the pro-
ceedings involve parties with conflicting interests or not, an amicable settlement
of the dispute is recommended. The introduction of mediatory proceedings should
be considered any time, even if there is only one party involved. This is a novelty,
compared to the existing possibility of carrying out conciliatory proceedings. No
restrictions have been made as regards the object of the proceedings.

Consequently mediatory proceedings may be applied to solve the doubts
concerning the facts as well as the contents of the applicable legal regulations.
This may concern both the disputes regarding the regulations in cases which
cannot be solved by the adopted interpretation rules, and in cases where public
administration bodies are left with certain freedom of interpretation by the legis-
lator. Also, the nature of the decision to be made in the result of the proceedings
may not constitute sufficient grounds for questioning or rejecting the possibility
to implement arbitration proceedings. Mediatory proceedings are possible not
only in the proceedings ended with acts issued within the discretionary authority
or administrative recognition, combined acts, or constitutive or declaratory acts.
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The only restriction may be the nature of the case contrary to the implementation
of amicable proceedings. Also this last question has been thoroughly analysed
in this paper.

Keywords: mediation — conciliation — amicable settlement of a case — the object
of administrative mediation



