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Potencjal mediacyjny spraw administracyjnych

Mediation potential of administrative cases

Abstract. Mediation was introduced into general administrative proceedings by
the Act of 7 April 2017 amending the Act - Code of Administrative Procedure
and certain other acts, and was finally regulated in Chapter 5a of Section II of
the CAP. At present, public administration bodies, in cases whose nature allows
to do so, seek amicable settlements of disputed issues and aim to determine
the rights and obligations which are the subject of the proceedings, in matters
within their jurisdiction, in particular, by taking actions necessary for mediation.

Mediation as a way of settling administrative law cases is not developing
as dynamically in Polish practice as the legislator expected. One of the reasons
for this state of affairs is the lack of a clear definition of the catalogue of cases
in which mediation is possible and justified. At the same time, administrative
mediation is not a legally unlimited construction. Its use has been limited by
the legislator through prerequisites, i.e. legal requirements on which its legal
admissibility depends.

The key in this respect was to determine the prospects for concluding media-
tion in the mode specified in Article 96a § 3 of the CAP, i.e. by issuing a decision
acceptable to the parties to the proceedings or concluding an administrative
settlement. The study attempted to apply various criteria, such as the ways in
which the proceedings were initiated, their subject matter, the state of progress
of the investigation and the different categories of participants. On the basis of
these, the ‘mediation potential’ of administrative cases was sought.
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Wprowadzenie

Mediacja zostala wprowadzona do postepowania administracyj-
nego Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks
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postepowania administracyjnego oraz niektérych innych ustaw?, a fi-
nalnie uregulowana w rozdziale 5a dzialu II>. Ten sposéb zatatwiania
spraw z zakresu prawa administracyjnego nie rozwija sie w polskiej
praktyce tak dynamicznie, jak oczekiwal tego ustawodawca. Siedmio-
letnie doswiadczenia w wykorzystywaniu mediacji, a moze bardziej
w braku jej wykorzystywania, potwierdzaja zglaszane watpliwosci pod
jej adresem?. Zasadniczym zas problemem jest kwestia ustalenia, w ja-
kich sprawach administracyjnych rozpoznawanych w trybie okreslonym
w dziatach I'i Il k.p.a. mozna skorzysta¢ z mediacji.

W nawiazaniu do tego zagadnienia, w opracowaniu podjeto prébe
zidentyfikowania cech, ktére moga stanowi¢ podstawe wyrdznienia
spraw administracyjnych rozstrzyganych na podstawie przepisow k.p.a.,
w ktérych mediacja jest mozliwa i uzasadniona z punktu widzenia reali-
zacji postulatéw zawartych w art. 13 § 1 k.p.a. Kluczowe w tym zakresie
jest ustalenie perspektyw zakonczenia mediacji w sposéb okreslony
w art. 96a § 3 k.p.a., czyli przez wydanie decyzji akceptowalnej przez
strony postepowania albo zawarcie ugody administracyjne;j.

Jak wskazuje K. Klonowski, mediacja nie jest konstrukcja prawnie
nieograniczona. Jej zastosowanie zostalo ograniczone przez ustawo-
dawce za pomoca okreslonych przestanek, od ktérych spelnienia za-
lezy jej prawna dopuszczalnos¢. Przestanki te maja rézny charakter.
Niektére wynikaja bezposrednio z regulacji dotyczacych mediacji, np.
,jezeli pozwala na to charakter sprawy’, inne natomiast nie sa wyrazone
wprost jako przestanki wylaczajace dopuszczalnos¢ mediacji, ale sta-
nowia konsekwencje przyjetych rozwiazan procesowych, w tym takze
niektérych zasad ogdlnych postepowania administracyjnego®.

Metoda poszukiwan cech spraw mediacyjnych w pierwszej kolejno-
$ci koncentruje sie na analizie znamion zawartych w art. 13 § 1 i art. 96a
k.p.a.Ich niedookreslonos¢ w znacznym stopniu utrudnia, a wrecz unie-
mozliwia wskazywanie typow spraw, ktére mozna zasadnie kierowac

! Ustawa z dnia 7 IV 2017 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks postepowania administra-
cyjnego oraz niektdrych innych ustaw (Dz.U. 2017, poz. 935).

2 Ustawa z dnia 14 VI 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz.U. 2000 Nr 98, poz. 1071 ze zm.), dalej k.p.a.”.

* Ocena funkcjonowania ustawy z dnia 7 IV 2017 r. — 0 zmianie ustawy Kodeks po-
stepowania administracyjnego oraz niektérych innych ustaw (OSR ex-post) z dnia 24 I1I
2022 r., https://www.zpp.pl/storage/library/2022-03/dfd9787{725815de07a6deef5c0c-
c65a.pdf (dostep: 20 11 2024).

* K. Klonowski, Charakter administracyjnej sprawy mediacyjnej, Przeglad Prawa Pu-
blicznego” 2020, nr 6, s. 69.
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do mediacji. W opracowaniu podjeto prébe zastosowania innych kryte-
riéw, takich jak tryby uruchamiania postepowan, przedmioty postepo-
wan, stopien zaawansowania postepowania wyjasniajacego oraz rézne
uklady podmiotowe. Wnioskowanie oparte jest na metodzie redukgji,
ktora przy pomocy wskazanych kryteriow umozliwia zawezenie pdl
badawczych. Dzieki temu zaprezentowana metoda selekcji, oparta na
tych kryteriach, moze ulatwi¢ wskazywanie potencjalu mediacyjnego
poszczegdlnych spraw administracyjnych.

1. Procesowe przestanki mediacji administracyjnej

W wyniku nowelizacji z 2017 r. w art. 13 k.p.a., ktéry wczedniej odnosit
sie wylacznie do zasady ugodowego zalatwiania spraw, zostata wpro-
wadzona szersza zasada polubownego zalatwiania spraw. Jak zauwaza
A. Zienkiewicz, zgodnie z nowym brzmieniem przepisu, organ admi-
nistracji publicznej w sprawach, w ktérych charakter na to pozwala,
powinien dazy¢ do polubownego rozwiazywania kwestii spornych oraz
ustalania praw i obowiazkéw bedacych przedmiotem postepowania
w konkretnej sprawie®. Z tego wynika, ze organ ma obowiazek podejmo-
wania wszelkich uzasadnionych dziatan umozliwiajacych mediacje lub
zawarcie ugody na kazdym etapie postepowania, jak réwniez informo-
wania stron o mozliwosciach i korzysciach wynikajacych z polubowne-
go zalatwienia sprawy. Stusznie jednak zwraca uwage K. Radosz, ktéra
podkredla, ze obowiazek organdéw polegajacy na ,dazeniu” nie moze
by¢ rozumiany w ten sposob, ze wiaze on organ w kazdym toczacym sie
postepowaniu. Jest on wiazacy w tych przypadkach, gdy wystepuje po-
zytywna przestanka mediacji oraz nie zachodza przestanki negatywne®.

Wydaje sie, ze skutecznos¢ mediacji nalezy taczy¢ przede wszyst-
kim z realizacja zasady prawdy materialnej oraz zasady dyspozycyj-
nosci, a takze z zakresem swobody, jaka posiada organ administracji
publicznej w ksztaltowaniu praw i obowiazkéw jednostki. Dobrym
przykltadem jest stosowanie instytucji uzgodnienia z art. 106 k.p.a. -
obowiazek przeprowadzenia uzgodnienia moze ogranicza¢ pole do
mediacji, a w niektérych przypadkach nawet je wykluczaé, poniewaz
dzielenie sie kompetencjami z innym organem zmniejsza elastycznos¢

> A. Zienkiewicz, Specyfika mediacji w postepowaniu administracyjnym jako formy Al-
ternative Dispute Resolution (ADR), ,Ubezpieczenia Spoteczne” 2019, nr 143(4), s. 66.
¢ K.Radosz, Prawna ocena braku zgody organu na mediacje, ,Casus” 2019, nr 93, . 27-33.
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gléwnego organu w odniesieniu do ustalenn mediacyjnych. Postano-
wienia wydawane na podstawie art. 106 k.p.a. oraz przepiséw szcze-
gblnych moga znaczaco wplywac na sposdéb zatatwienia sprawy ad-
ministracyjnej. Jezeli mediacja miataby by¢ przeprowadzona, nalezy
przyjaé, ze wymoég uzgodnienia powinien by¢ spetniony przed rozpo-
czeciem mediacji, mimo Ze art. 96b § 1 k.p.a. dopuszcza objecie media-
cja takze etapu uzgodnienia. Postulat ten wynika wlasnie z przyjecia
zalozenia o potrzebie osiggniecia stanu znacznego zaawansowania
postepowania wyjasniajacego, ktérego skladowa jest réwniez uzgod-
nienie z art. 106 k.p.a.

Zgodnie z art. 96a § 3 k.p.a., mediacja moze by¢ przeprowadzona
w toku postepowania administracyjnego, jezeli charakter sprawy na to
pozwala. Ma ona na celu wyjasnienie i rozwazenie okolicznosci fak-
tycznych oraz prawnych danej sprawy, a takze ustalenie sposobu jej
zalatwienia w granicach obowiazujacego prawa, w tym poprzez wyda-
nie decyzji lub zawarcie ugody. Nalezy zalozy¢, ze samo uregulowanie
tej metody zalatwiania spraw sktania do wniosku, ze ustawodaweca nie
przewiduje jej stosowania we wszystkich sprawach administracyjnych,
lecz jedynie w okreslonych przypadkach.

Dodatkowo, jak podkresla K. Klonowski, analiza art. 96a § 3 k.p.a.
w kontekscie innych przepiséw rozdziatu 5a dziatu II k.p.a. prowadzi
do wniosku, ze mediacja, jako fakultatywny etap postepowania wyja-
$niajacego, moze by¢ przeprowadzona wéweczas, gdy postepowanie to
osiagnie odpowiedni poziom zaawansowania, w zakresie okolicznosci
zaréwno faktycznych, jak i prawnych. Aby mediacja miata szanse na
realizacje swoich celéw, postepowanie wyjasniajace powinno by¢ na
zaawansowanym etapie. Mozna przez to rozumiec¢ stan, na ktéry sklada
sie zrekonstruowanie tresci hipotezy normy prawa materialnego, usta-
lenie okolicznosci istotnych z punktu widzenia jej tresci i zbadanie przy
zastosowaniu regul dowodowych zawartych w k.p.a. — czy stanowia
one skladowa stanu rzeczywistego”.

Warunkiem niezbednym umozliwiajacym przeprowadzenie mediacji
jest takze zgoda wszystkich jej uczestnikéw (art. 96¢ k.p.a.). Wynika to
z fundamentalnej, wczesniej juz sygnalizowanej zasady mediacji — za-
sady dobrowolnosci. Co istotne, mimo obowiazku organu administracji
publicznej do dazenia do polubownego zatatwiania kwestii spornych,
brak zgody na mediacje moze réwniez pochodzi¢ od samego organu.

7 K. Klonowski, op. cit., s. 71.
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Zgodnie z orzecznictwem, organ administracji publicznej nie jest zo-
bowiazany do uczestnictwa w mediacji, zwlaszcza jesli nie widzi moz-
liwosci skutecznego zalatwienia sprawy w ten sposéb®. W kontekscie
zasady dobrowolnosci, trudno uzna¢, aby sad administracyjny miat
prawo przymusic¢ organ do udziatu w mediacji’.

Sygnalizacyjnie warto rowniez zauwazy¢, ze dopuszczalnos¢ me-
diacji winna zostac¢ uzalezniona od zawistosci sprawy, co znajduje po-
twierdzenie w art. 96a § 1 k.p.a. Oznacza to, ze mediacja nie powinna
by¢ mozliwa przed wszczeciem postepowania administracyjnego ani
po jego zakonczeniu. Wynika to z faktu, ze mediacja stanowi integralna
czes¢ postepowania administracyjnego w konkretnej sprawie. Naczelny
Sad Administracyjny w jednym z orzeczen odnidst sie do tej kwestii,
wskazujac, iz nie mogt zosta¢ uwzgledniony sformulowany w skar-
dze kasacyjnej wniosek o przeprowadzenie mediacji na podstawie
art. 96a-96n k.p.a. W uzasadnieniu NSA wyjasnil, ze mediacja, o ktéra
wnioskowala skarzaca, moze by¢ prowadzona wylacznie przed orga-
nem administracyjnym, a nie przed sagdem administracyjnym, w trakcie
postepowania sadowoadministracyjnego™.

Dodatkowo, jak wskazuje P. Przybysz, pojecie zdatnosci mediacyj-
nej sprawy administracyjnej jest rozumiane w szerszym kontekscie
niz jej zdatnos¢ ugodowa''. Dlatego tez powinna istnie¢ mozliwos¢
prowadzenia mediacji nawet w sytuacjach, gdy zawarcie ugody jest
niedopuszczalne.

Jesli mediacja miataby prowadzi¢ jedynie do zawarcia ugody lub
ustalenia podstaw do jej zawarcia, mozna by zalozy¢, ze mediacja nie
powinna by¢ przeprowadzana w sprawach, w ktérych zawarcie ugody
jest niedopuszczalne. Jednakze takie twierdzenie byloby sprzeczne
z trescia art. 96a § 1 k.p.a. Skoro ustalenia osiagniete w toku mediacji
moga by¢ wykorzystane do zalatwienia sprawy poprzez wydanie decy-
zji (przypadek mediacji horyzontalnej), to nalezy rozwazy¢ mozliwosé

8 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) z 2 XII 2020 r., syg. akt Il OSK
2461/18, LEX nr 3109580; wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) w War-
szawie z 3112020 r., sygn. akt Il SA/Wa 1858/19, LEX nr 3041154; wyrok WSA w War-
szawie z 31 X 2018 r., sygn. akt VII SA/Wa 2046/17, LEX nr 2974343.

° Postanowienie NSA z 4 VII 2018 r., sygn. akt I OSK 1798/18, ONSAiWSA 2019,
nr 2, poz. 35; postanowienie WSA w Warszawie z 16 II 2018 r., sygn. akt IV SA/Wa
3178/17, LEX nr 2457350.

19 Wyrok NSA z 1 VII 2021 r., sygn. akt II GSK 1248/18, LEX nr 3218176.
' P.M. Przybysz, Art. 96a, w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz aktu-
alizowany, LEX/el. 2024.
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prowadzenia mediacji nawet w przypadkach, gdy zawarcie ugody
w konkretnej sprawie jest niemozliwe.

Idac dalej, jak wskazuja A. Kocot-Laszczyca i G. Laszczyca, nalezy
przypuszcza¢, ze mediacja nie odnajdzie zastosowania w przypadkach,
w ktorych istnieja podstawy do nadania decyzji rygoru natychmiasto-
wej wykonalnosci lub gdy decyzja podlega natychmiastowemu wy-
konaniu z mocy prawa'?. Skierowanie sprawy do mediacji prowadzi
do odroczenia rozpatrzenia sprawy przez organ (art. 96e § 1 k.p.a.).
Przerwa, o ktérej mowa, jest wyjatkiem od zasady ciagtosci procesowej,
nieroztacznej w przypadku standw wyzszej koniecznosci. Jako jeden
z przyktadéw mozna wskazac art. 182 Ustawy z dnia 20 lipca 2017 r. -
Prawo wodne®. Ust. 1 owego artykutu daje podstawe prawna decyzji
wlasciwego organu Wéd Polskich, oparta na uznaniu administracyjnym
(,organ ... moze”), w sprawie nakazania zaktadowi pietrzacemu wode
obnizenie pietrzenia wody lub oprdznienie zbiornika w przypadku
ostrzezenia o nadejsciu wezbrania powodziowego. Niniejsza sprawa
posiada potencjal mediacyjny, zwlaszcza ze organ jest wyposazony
w ,luz decyzyjny” wynikajacy z uznania administracyjnego, jednak
wzglad na jednoznacznie wyeksponowany aspekt pilnosci rozstrzy-
gniecia wyklucza dopuszczalno$¢ mediacji.

Mediacja bedzie raczej niedopuszczalna w sprawach rozpatrywanych
w postepowaniu uproszczonym. Zalozenia konstrukcyjne tego trybu
stoja w sprzecznosci z natura i istota mediacji administracyjnej. Nalezy
wskazad, ze postepowanie uproszczone dotyczy interesu prawnego lub
obowiazku tylko jednej strony (art. 163b § 2 k.p.a.), a wiec niemozli-
we jest chociazby przeprowadzenie mediacji horyzontalnej (chyba ze
przepis szczegdlny stanowi inaczej). Takze inne elementy regulacji
postepowania uproszczonego (te ,upraszczajace”), stoja w sprzecznosci
z dopuszczalnoscia mediacji, tj. wykorzystywanie urzedowych formu-
larzy (z konsekwencja niedopuszczalnosci pézniejszego zglaszania
przez strone nowych zadan — art. 163¢ § 4 k.p.a.), regulacja skutkéw
uwzglednienia nowych okolicznosci powotanych przez strone w toku
postepowania (art. 163d k.p.a.), ograniczone postepowanie dowodowe
do dowodoéw zgtoszonych przez strone, facznie z zadaniem wszczecia
postepowania, oraz dowodéw mozliwych do ustalenia na podstawie
danych, ktérymi dysponuje organ prowadzacy postepowanie (art. 163e

12 A. Kocot-Laszczyca, G. Laszczyca, Mediacja w 0golnym postepowaniu administracyj-
nym, Warszawa 2018, s. 77.
13 Dz.U. 2023, poz. 1478, dalej ,pr. wodn.".
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§ 1 k.p.a.) oraz wylaczenie samodzielnego zaskarzania niektérych po-
stanowien.

Potencjalna negatywna przestanka stosowania mediacji moze by¢
takze ryzyko naruszenia ochrony informacji poufnych lub tajemnicy
zawodowej. Art. 96i k.p.a. nie zawiera przepiséw dotyczacych odmowy
mediatorowi dostepu do akt sprawy objetych klauzula tajnosci ,tajne”
lub ,$cisle tajne” ani nie reguluje dostepu do akt, ktére organ admini-
stracji publicznej wylaczyl ze wzgledu na wazny interes panstwowy.
Brakuje réwniez odestania do stosowania art. 74 k.p.a. w odniesieniu
do mediatora.

Warto zauwazy¢, ze te same wzgledy, ktére stanowia podstawe od-
mowy dostepu do akt dla stron postepowania, powinny by¢ stosowane
rowniez w przypadku mediatora, chyba ze posiada on upowaznienie
bezpieczenstwa umozliwiajace dostep do informacji poufnych objetych
dana klauzula. W zwiazku z tym nalezy rozwazy¢ ewentualny sprzeciw
organu, ktéry moze by¢ zaskarzony poprzez zazalenie, uzasadniony po-
wyzszymi wzgledami, gdy strony sa pozbawione dostepu do akt sprawy
lub gdy istnieje potrzeba stosowania art. 74 k.p.a. wobec mediatora.

W kontekscie ochrony informacji poufnych wynikajacej z Ustawy
z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych', zasady
ochrony takich informacji powinny by¢ réwniez stosowane w odnie-
sieniu do mediatora.

Prawo mediatora dostepu do akt sprawy, podobnie jak prawo stron
(uregulowane w art. 73 k.p.a.), obejmuje wglad do akt, mozliwos¢
sporzadzania notatek, kopii lub odpiséw dokumentéw, co obejmuje
réwniez utrwalanie i powielanie dokumentéw znajdujacych sie w ak-
tach sprawy. Niemniej jednak brak jest przepiséw umozliwiajacych
organowi sporzadzenie kopii calych akt sprawy w trybie mediacji i ich
doreczenie mediatorowi czy udostepnianie dokumentéw z akt sprawy
w formie zanonimizowanej. W tej kwestii, ze wzgledu na regulacje
szczegOllna, przepisy dotyczace dostepu do informacji publicznej nie
maja zastosowania do dostepu mediatora do dokumentéw znajdujacych
sie w aktach sprawy.

W art. 96i k.p.a. nie okreslono, w jaki sposéb nalezy udostepnia¢
akta sprawy mediatorowi. Nalezy jednak przypuszcza¢, ze powin-
no to odbywac sie analogicznie do sposobu udostepniania akt stro-
nom, zgodnie z art. 73 k.p.a. — czyli w siedzibie organu administracji

14 Dz.U.2010 Nr 182, poz. 1228.
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publicznej, w obecnosci pracownika organu, lub za pomoca systemu
teleinformatycznego, po uwierzytelnieniu mediatora zgodnie z za-
sadami okreslonymi w art. 20a ust. 1 albo 2 Ustawy z dnia 17 lutego
2005 r. o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujacych zadania
publiczne®.

Przeprowadzenie mediacji nie powinno znalez¢ zastosowania
w przypadkach, w ktérych jej wykorzystanie byloby sprzeczne z zasada
postugiwania sie przez organ ,mozliwie najprostszymi srodkami prowa-
dzacymi do zatatwienia sprawy” (zgodnie z art. 12 k.p.a.). Ograniczenie
to wynika z potrzeby uproszczenia postepowania. Nalezy zauwazy¢,
ze postepowanie administracyjne jest czesto procesem kosztownym
i czasochlonnym. Tym samym organ administracji publicznej powinien
w pierwszej kolejnosci podejmowac dziatania, ktére za pomoca innych
mechanizmoéw niz mediacja osiagnelyby jej cele w sposdéb szybszy,
tanszy i prostszy.

Réwnoczesnie nalezaloby wykluczy¢ mozliwos¢ mediowania je-
dynie w odniesieniu do stanu faktycznego. Takie dziatanie wydaje sie
sprzeczne z zalozeniami mediacji okreslonymi w art. 96a § 3 k.p.a.
Odmienne twierdzenie mogloby prowadzi¢ do naruszenia zasady praw-
dy materialnej. Jak podkresla M. Wilbrant-Gotowicz, dochodzenie do
ustalenia prawdy obiektywnej, tj. do okreslenia rzeczywistego stanu
stosunkéw faktycznych, powinno odbywac¢ sie wedtug regut postepo-
wania dowodowego okreslonych w przepisach kodeksu postepowania
administracyjnego, a takze nie powinno narusza¢ znajdujacych zasto-
sowanie w konkretnej sprawie innych szczegélnych przepiséw prawa
wypowiadajacych sie co do niektérych dowoddéw?e.

Nie mozna jednak wykluczy¢ sytuacji, w ktérej ustalenie stanu fak-
tycznego staje sie niemozliwe lub znacznie utrudnione. Co prawda, pro-
blem ten zostal czeSciowo rozwiazany poprzez wprowadzenie art. 81a
k.p.a., ktéry stanowi, ze w przypadku, gdy postepowanie administracyj-
ne dotyczy natozenia na strone obowiazku, ograniczenia lub odebrania
jej uprawnienia, a w sprawie istnieja nieusuwalne watpliwosci co do
stanu faktycznego, watpliwosci te nalezy rozstrzygac¢ na korzys¢ strony.
Regulacja ta ma jednak zastosowanie jedynie do postepowan, ktérych
przedmiotem jest naktadanie obowiazkéw, ograniczanie praw lub ich
odbieranie stronie. Ponadto, art. 81a § 2 k.p.a. przewiduje cztery wyjatki,

15 Dz.U. 2005 Nr 64, poz. 565.
o M. Wilbrandt-Gotowicz, Art. 96(a), w: Kodeks postgpowania administracyjnego. Ko-
mentarz, pod red. M. Jaskowskiej, A. Wrébla, M. Wilbrandt-Gotowicz, LEX/el. 2024.
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ktére maja charakter podmiotowy lub przedmiotowy i wylaczaja sto-
sowanie zasady rozstrzygania watpliwosci na korzys¢ strony. Wyjatki
podmiotowe dotycza postepowan, w ktérych strony maja sprzeczne
interesy lub wynik postepowania bezposrednio wptywa na interesy
0s0b trzecich, jak réwniez spraw osobowych funkcjonariuszy oraz zol-
nierzy zawodowych. Natomiast wyjatki przedmiotowe maja miejsce
w sytuacjach, gdy przepisy odrebne wymagaja od strony udowodnienia
okreslonych faktéw lub gdy wymaga tego wazny interes publiczny,
w szczegdlnosci dotyczacy bezpieczenstwa, obronnosci czy porzadku
publicznego.

Jak zauwaza H. Knysiak-Sudyka, przeprowadzenie mediacji nie zwal-
nia organu administracji publicznej z pelnienia funkcji gospodarza
postepowania administracyjnego. Niezaleznie od tego, czy w danym
postepowaniu prowadzona jest mediacja, czy tez nie, organ ma zawsze
obowiazek ustali¢ okolicznosci istotne dla sprawy, aby jak najlepiej ja
wyjasni¢. Moze jednak zaistnie¢ sytuacja, w ktérej organ wyczerpat
wszystkie dostepne srodki dowodowe, a strona nie przedstawila no-
wych dowodéw, co powoduje watpliwosci dotyczace stanu faktycznego.
W takim przypadku mediacja moze okazac sie przystowiowa ,ostatnia
deska ratunku’, gdyz nie mozna wykluczy¢, ze w jej trakcie ujawnia sie
okolicznosci lub dowody pozwalajace na wyjasnienie sprawy zgod-
nie z zasada prawdy obiektywnej. Mediacja moze mie¢ szczegolne
znaczenie w sprawach, w ktérych nie ma mozliwosci zastosowania
art. 8la k.p.a.”

W takich przypadkach wydaje sie, ze podczas mediacji strony moga
osiagnac¢ porozumienie dotyczace spornych kwestii zwiazanych ze
stanem faktycznym konkretnej sprawy. Kluczowe moze okazac sie
uksztaltowanie sytuacji prawnej stron, a niekoniecznie zapewnie-
nie pelnej realizacji zasady prawdy materialnej. Organ raczej nie be-
dzie mégt odmoéwic¢ zatwierdzenia porozumienia stron dotyczacego
ustalen faktycznych, pod warunkiem Zze sposdb rozstrzygniecia spra-
wy uzgodniony w mediacji miesci sie w granicach obowiazujacego
prawa.

7" H. Knysiak-Sudyka, Mediacja administracyjna w ukladzie wertykalnym, w: Kierunki
rozwoju jurysdykcji administracyjnej, pod red. M. Szewczyka, L. Staniszewskiej, M. Kru-
sia,Warszawa 2022, s.161-174.
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2. Przyktady spraw o potencjale mediacyjnym

Przechodzac do wskazania konkretnych spraw, w ktérych mediacja jest
mozliwa i zasadna z punktu widzenia realizacji postulatéw zawartych
w art. 13 § 1 k.p.a., nalezy w pierwszej kolejnosci zwréci¢ uwage na
uzasadnienie do nowelizacji z dnia 7 kwietnia 2017 r. (czyli noweliza-
cji, ktéra wprowadzita do ogoélnego postepowania administracyjnego
instytucje mediacji)'®. Przyjeto w nim cztery rodzaje spraw, w ktérych
mediacja moze by¢ stosowana:

a) w sprawach, w ktérych wystepuje wielos¢ stron;

b) w sprawach, w ktérych moze by¢ zawarta ugoda;

c)w sprawach, w ktérych organ ma zamiar wydac decyzje na nieko-
rzy$¢ adresata i moze sie spodziewac odwotania (organ bedzie wéwczas
takze strona mediacji);

d) w sprawach, w ktérych wniesiony zostal srodek odwotawczy od
orzeczenia wydanego w pierwszej instancji (organ bedzie wéwczas
strona mediacji), z wyjatkiem spraw, o ktérych mowa pod lit. b).

Dodatkowo, zakltadano, ze mediacja moze by¢ istotnym elementem
procesu wyjasniajacego, szczegdlnie w przypadku ztozonych spraw,
takich jak ustalanie warunkéw zabudowy lub wydawanie pozwolen na
budowe, a w szczegolnosci w przypadku duzych i kontrowersyjnych
projektow infrastrukturalnych, gdzie mediacja moze pomdc w znale-
zieniu kompromisu i rozwigzaniu sporéw spotecznych.

Pewna wskazdwke przy probie ustalenia konkretnych typéw spraw,
ktérym mozna przypisa¢ zdatnos¢ mediacyjna, mozna odnalez¢ réow-
niez w rozporzadzeniu dotyczacym wysokosci wynagrodzenia i zwrotu
wydatkéw mediatora w postepowaniu administracyjnym®. Okreslono
w nim m.in. wysoko$¢ wynagrodzenia mediatora za prowadzenie admi-
nistracyjnego postepowania mediacyjnego wszczetego na skierowanie
organu administracji publicznej oraz wydatki mediatora podlegaja-
ce zwrotowi w réznych sprawach. Na podstawie tego rozporzadzenia
mozna przyjaé, ze do spraw posiadajacych zdatnos¢ mediacyjna mozna
zaliczy¢ m.in. sprawy:

® Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administra-
cyjnego oraz niektdrych innych ustaw, druk nr 1183, https://www.sejm.gov.pl/sejm8.
nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1183 (dostep: 30 X1 2023).

¥ Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 2 VI 2017 r.
w sprawie wysokosci wynagrodzenia i podlegajacych zwrotowi wydatkéw mediatora
w postepowaniu administracyjnym (tekst jedn. Dz.U. 2017, poz. 1088).


https://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1183
https://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1183
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a) przyznania, cofniecia (uchylenia) i zmiany koncesji, zezwolen
lub pozwolen na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej, w tym na
podstawie np. ustawy — Prawo farmaceutyczne (art. 103 ust. 2)*, usta-
wy — Prawo energetyczne (art. 41 ust. 1, 4, 4a i 4b)%, ustawy — Prawo
geologiczne i gérnicze (art. 30 ust. 1 i ust. 2, art. 34 ust. 1, art. 36 ust. 1,
art. 37 ust. 2)%;

b) wydania, zmiany i uchylenia aktéw w zakresie budownictwa i ar-
chitektury, w tym na podstawie ustawy — Prawo budowlane (art. 31
ust. 3, art. 47 ust. 2, art. 67 ust. 1)%;

c) zagospodarowania przestrzennego, w tym na podstawie usta-
wy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (art. 50-58
iart. 59-68)* i rozporzadzenia Ministra Infrastruktury w sprawie sposo-
bu ustalania wymagan dotyczacych nowej zabudowy i zagospodarowa-
nia terenu w przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego (§ 4 ust. 3, § 5 ust. 2, § 6 ust. 2)*;

d) ochrony srodowiska i przyrody, w tym na podstawie np. usta-
wy — Prawo ochrony srodowiska (art. 201 ust. 1, art. 266 ust. 2, art. 362
ust. 2, art. 363)%, ustawy o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego
ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach
oddziatywania na srodowisko (art. 72 i nast.)*” oraz ustawy o ochronie
przyrody (art. 83 i nast.)%;

e) gospodarki wodnej, w tym na podstawie np. ustawy — Prawo
wodne (art. 76 ust. 2, art. 191 ust. 1, art. 206 pr. wodn.);

f) nieruchomosci, w tym na podstawie np. w ustawy o gospodarce
nieruchomosgciami (art. 124-126)%.

2 Ustawa z dnia 6 IX 2001 r. - Prawo farmaceutyczne (Dz.U. 2019, poz. 499).

2 Ustawa z dnia 10 IV 1997 r. — Prawo energetyczne (Dz.U. 2020, poz. 833).

22 Ustawa z dnia 9 VI 2011 r. — Prawo geologiczne i gérnicze (Dz.U. 2019, poz. 868).

2 Ustawa z dnia 7 VII 1994 r. — Prawo budowlane (Dz.U. 2019, poz. 1186).

2 Ustawa z dnia 27 IIT 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz.U. 2020, poz. 293).

% Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 26 VIII 2003 r. w sprawie sposobu
ustalania wymagan dotyczacych nowej zabudowy i zagospodarowania terenu w przy-
padku braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz.U. 2003 Nr 164,
poz. 1588).

2% Ustawa z dnia 27 IV 2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U. 2019, poz. 1396).

% Ustawa z dnia 3 X 2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochro-
nie, udziale spoleczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na
$rodowisko (Dz.U. 2023, poz. 1094).

2 Ustawa z dnia 16 IV 2004 r. 0 ochronie przyrody (tekst jedn. Dz.U. 2023, poz. 1336).

¥ Ustawa z dnia 21 VIII 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. 2020, poz. 65).
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W rozporzadzeniu wskazano takze sprawy dotyczace rolnictwa i le-
$nictwa oraz wiasnosci przemystowej. W ust. 3 § 2 wyzej przywotanego
rozporzadzenia okreslono takze wynagrodzenie mediatora w sprawach
dotyczacych:

a) odpaddw, zgodnie z ustawa o odpadach (art. 47 ust. 2 i nastepne,
art. 194)%;

b) broni, zgodnie z ustawa o broni i amunicji (art. 18 ust. 5)*;

¢) obrotu instrumentami finansowymi, zgodnie z ustawa o obrocie
instrumentami finansowymi (art. 165¢, 165d, 165e)*%.

Rozwiazania prawne zawarte w przepisach szczegdlnych, w ktérych
przewidziano mozliwo$¢ naktadania sankcji administracyjnych (admi-
nistracyjnych kar pienieznych), rozumianych jako negatywne skutki
ustanowione wobec jednostek, nieprzestrzegajacych obowiazkéw wyni-
kajacych bezposrednio z norm prawnych lub skonkretyzowanych aktow
stosowania prawa, nadaja sprawom ,potencjatl mediacyjny”. Dotyczy
to przede wszystkim spraw, w ktérych zastosowano warianty wskaza-
nia maksymalnych dopuszczalnych kwot lub maksymalnych wartosci
stosunkowych (np. 5% liczonych od przychodéw podmiotu) lub wide-
tek (od ... do ...), na przyktad zgodnie z art. 194 ust. 1 i ust. 3 u. odp.
Ten potencjatl mediacyjny moze by¢ dodatkowo wzmocniony w przy-
padku ustanowienia luzu decyzyjnego, na przyktad poprzez uznanie
administracyjne. Odmienne stanowisko przyjeta J. Wegner-Kowalska,
wskazala bowiem, Ze ten typ spraw nalezy wylaczy¢ z kategorii spraw
mediacyjnych, przywotujac jako argument niedopuszczalnos¢ zawiera-
nia uméw w zakresie odpowiedzialnos$ci karnoadministracyjnej z tytutu
naruszenia norm prawa publicznego®.

Instytucja mediacji administracyjnej mogtaby znalez¢ szersze zasto-
sowanie takze w sprawach dotyczacych ewidencji gruntéw. Orzecznic-
two sadéw administracyjnych pokazuje, ze w sprawach dotyczacych
aktualizacji ewidencji gruntow rzeczywista istota sporu czesto odnosi
sie do innych kwestii, takich jak rozgraniczenie, a wnioskodawcy, ini-
cjujac postepowanie administracyjne, nie zawsze w pelni rozumiejq
obowiazujace przepisy. W takich sytuacjach mediacja mogtaby poméc

% Ustawa z dnia 14 XII 2012 r. 0 odpadach (Dz.U. 2020, poz. 797), dalej ,u. odp.”.

31 Ustawa z dnia 21 V 1999 r. o broni i amunicji (Dz.U. 2019, poz. 284).

32 Ustawa z dnia 29 VII 2005 r. o obrocie instrumentami finansowymi (Dz.U. 2020,
poz. 89).

3 J. Wegner-Kowalska, Mediacja w sprawach administracyjnych - pytania i watpliwosci,
.Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2017, nr 6, s. 44-45.
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w calo$ciowym rozwiazaniu konfliktu, a takze w wyjasnieniu stronom
wszystkich spornych kwestii na etapie postepowania administracyjne-
go. Dzieki temu mozna by unikna¢ potrzeby korzystania w przysztosci
z srodkdw zaskarzenia, takich jak skarga do sadu administracyjnego’’.

3. Cechy spraw o potencjale mediacyjnym

W poszukiwaniu spraw wykazujacych ,potencjat mediacyjny” wydaje
sie, ze w ramach generalnego podziatu spraw administracyjnych na
konkretyzujace i weryfikacyjne, w odniesieniu do tych drugich me-
diacja administracyjna jest sprzeczna z ich istota. Dobrym przykia-
dem sa sprawy o stwierdzenie niewaznosci aktu administracyjnego
oraz sprawy dotyczace wznowienia postepowania administracyjnego.
Przedmiot tych postepowan sprowadza sie do ustalenia legalnosci aktu
administracyjnego lub poprzedzajacego go postepowania. Irracjonal-
ne wydaje sie poszukiwanie podstaw do mediacji w tych sprawach,
poniewaz trudno dopusci¢ mozliwos¢ polubownego rozwiazania spo-
ru dotyczacego wadliwosci aktu administracyjnego, a tym bardziej
ustalania ze strona stopnia tej wadliwosci. Jedynie w odniesieniu
do wznowienia postepowania w zakresie ponownego rozstrzygania
,zwyklej” sprawy administracyjnej, poprzez odmienne uksztaltowanie
stosunku prawnego lezacego u jej podstaw, powinna istnie¢ przestrzen
do mediacji. Uwaga ta dotyczy zwlaszcza wznowienia postepowania
na podstawie przestanki z art. 145 § 1 pkt 5 k.p.a. W tym przypadku
mediacja jest mozliwa w odniesieniu do przedmiotu sprawy admini-
stracyjnej, a nie samego wystapienia przestanki wznowienia poste-
powania.

J. Wegner wskazuje, ze potencjal mediacyjny konkretnej sprawy
administracyjnej wynika z jej przedmiotu, rozumianego w klasyczny,
materialnoprawny sposob. Samo postepowanie mediacyjne powinno
obejmowac tres¢ rozstrzygniecia, tj. porozumienie co do sposobu za-
tatwienia sprawy. Oznacza to, ze mediacja nie moze dotyczy¢ kwestii
procesowych spornych, takich jak np. przestanki umorzenia postepo-
wania administracyjnego lub jego zawieszenia®. Potwierdza to réw-
niez T. Wo§, ktéry podkresla, ze przedmiot mediacji musi odpowiadac

3 Wyrok WSA w Krakowie z 30 V2018 1., sygn. akt III SA/Kr1421/17, LEX nr 2517240.
¥ J. Wegner, Art. 96a, w: Z. Kmieciak, J. Wegner, M. Wojtun, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2023, LEX/el.


https://sip.lex.pl/#/document/522610936?cm=DOCUMENT
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przedmiotowi danej sprawy administracyjnej. W zwiazku z tym mozna
przyja¢, ze mediacja jest mozliwa w odniesieniu do istoty sprawy, czyli
konkretyzacji uprawnien lub obowiazkéw stron postepowania. Przed-
miot mediacji jest réwnoznaczny z przedmiotem konkretnej sprawy
administracyjnej®.

Podczas okreslenia cech sprawy administracyjnej wskazujacych na
jej potencjal mediacyjny zasadne jest przeanalizowanie normy stano-
wigcej podstawe prawna rozstrzygniecia, ktéra de facto bedzie miala
zastosowanie przy zalatwieniu danej sprawy, poprzez wypetnienie jej
hipotezy. Elementarne znaczenie ma jednak dyspozycja normy praw-
nej. Ma to zwiazek z celem mediacji, zwlaszcza z koniecznoscia roz-
strzygniecia mediowanej sprawy w granicach obowiazujacego prawa
(art. 96a § 3 k.p.a.).

Kluczowym elementem wydaje sie stwierdzenie, ze potencjal me-
diacyjny uprawnien lub obowiazkow, ktére sa okreslone w sposdb abs-
trakcyjny w dyspozycji danej normy, wynika ze wzglednej swobody
w zakresie stosowania tej dyspozycji oraz elastycznosci w rozumieniu
zakresu tych uprawnien lub obowiazkow.

Jak wskazuje K. Klonowski, jest to istotna cecha, ktéra moze by¢
traktowana jako przestanka decydujaca o zakwalifikowaniu sprawy
do kategorii spraw mediacyjnych. Sprzyja temu réwniez podzielny
charakter spraw administracyjnych. Taki model sprawy tworzy wieksza
Jprzestrzen” do wypracowania kompromisow, ktore spetniaja kryteria
legalnosci i zgodnosci z zasada prawdy materialnej. Dla takich spraw nie
jest istotne, czy sa uruchamiane z urzedu czy na wniosek, nie wplywa
to na ich potencjal mediacyjny®.

Nalezy tez zauwazy¢, ze analiza obowiazujacego prawa administra-
cyjnego pozwala w nim zauwazy¢ wystepowanie takich przepiséw, ktére
nie okreslaja wyczerpujaco tresci uprawnien lub obowiazkdéw, jakie
maja by¢ w danej sytuacji skonkretyzowane, ale pozostawiaja organowi
administracji publicznej zadanie samodzielnego ich uksztaltowania
w celu uzyskania efektu, do ktérego wydawane decyzje maja dopro-
wadzié (nazywamy takie regulacje normami ﬁnalnymi). Dziedzinami,
w ktorych takich unormowan jest najwiecej, sa obszary przeciwdziatania
niebezpieczenstwom (ochrona srodowiska, ochrona przyrody, ochrona

% T. Wos, Pojecie ,sprawy” w przepisach kodeksu postepowania administracyjnego, ,Acta
Universitatis Wratislaviensis” 1990, nr 1022, s. 334.
% K. Klonowski, op. cit., s. 75-76.
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wdd, naduzywanie pozycji monopolistycznej i niedozwolone praktyki
ograniczania konkurencji oraz réwnego dostepu do ustug).

Jak wskazuje H. Knysiak-Sudyka, istotna cecha sprawy administracyj-
nej, ktéra wplywa na jej potencjat mediacyjny, jest mozliwos¢ skorzysta-
nia przez organ z uznania administracyjnego. W sytuacjach, w ktérych
organ administracji publicznej ma do wyboru dwa lub wiecej prawnie
rownorzedne rozwiazania, dopuszczone przez ustawe, mediacja moze
by¢ pomocna. Wybér ten nie jest jednak catkowicie dowolny, ponie-
waz ustawodawca ogranicza go w przepisach regulujacych uznanie
administracyjne. Decyzja uznaniowa moze zostac¢ uzgodniona miedzy
organem a strona, w ramach normy prawnej stanowiacej podstawe
decyzji, na etapie pomiedzy dokonaniem subsumcji a sformulowaniem
ostatecznej decyzji administracyjnej®®.

Dodatkowo, wydaje sie, ze stosowanie terminéw niedookreslo-
nych przy okredlaniu przestanek uruchomienia normy takze wptywa
na potencjat mediacyjny sprawy. Zastosowanie tych dwéch elementéw
znaczaco zwieksza podatnos¢ sprawy na zakonczenie jej w drodze roz-
strzygniecia mediacyjnego. Ponadto, wplyw na charakter mediacyjny
sprawy ma takze konstrukcja dyspozycji normy, ktéra okresla zakres
mozliwych wariantéw konkretyzacji uprawnien lub obowiazkéw. Ta
elastycznos¢ pozwala na swobodniejsze ksztaltowanie przez organ
sytuacji administracyjnoprawnej jednostki. Stosowanie tych mechani-
zmow wymaga uwzglednienia celowosciowych kryteriow, wynikajacych
z norm przypisanych danej kategorii organéw oraz wazenia potrzeb
realizacji intereséw spotecznych lub indywidualnych.

A. Kocot-Laszczyca i G. Laszczyca wskazuja jeszcze jeden element
znaczaco przyczyniajacy sie do stwierdzenia zasadnosci przeprowa-
dzenia mediacji. Jest nim zakodowanie w normie prawnej opcji zasto-
sowania klauzul dodatkowych o charakterze uznaniowym wzgledem
podstawowego konkretyzowanego przedmiotu. Mozna przypuszczag,
ze szczegolnie klauzula zlecenia i warunku rozwiazujacego beda zwiek-
sza¢ potencjal mediacyjny sprawy. Jednakze to, czy mediacja obejmie
tylko dodatkowe klauzule czy tez rozstrzygniecie, bedzie zalezalo od
charakteru normy prawa materialnego bedacej podstawa rozstrzygnie-
cia. Jedli elementy luzu decyzyjnego zawarte w normie obejmuja za-
rowno rozstrzygniecie, jak i klauzule dodatkowe, zwiekszy to zakres
mediacji administracyjnej. Jednakze nalezy zauwazy¢, ze zwiazany

% H. Knysiak-Sudyka, op. cit.
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charakter podstawy stosowania klauzuli moze ograniczy¢ potencjat
mediacyjny sprawy w tym zakresie®.

Podsumowanie

Mediacja w postepowaniu administracyjnym nie jest mozliwa we
wszystkich sprawach rozpatrywanych w trybie okreslonym w dziatach
I oraz II Kodeksu postepowania administracyjnego. Jej zastosowanie
opiera sie na spelnieniu okreslonych przestanek, ktére warunkuja jej
prawna dopuszczalnos¢.

Wsrdd nich znajduje sie wspomniana juz formuta ,w toku postepo-
wania’, wyznaczajaca granice czasowe mediacji. Kluczowa przestan-
ka jest réwniez zgoda strony lub stron na przeprowadzenie mediacji.
Istotna role odgrywa takze wymog merytoryczny, ktory okresla grani-
ce przedmiotowe mediacji i przyjmuje posta¢ pozytywnej przestanki
,jezeli pozwala na to charakter sprawy”. Oprécz tego istnieja rowniez
przestanki, ktére moga ograniczac lub uniemozliwia¢ skuteczne prze-
prowadzenie mediacji. Sa one okreslane jako negatywne i wykluczaja
mediacje mimo wystapienia przestanki pozytywnej, jaka jest charakter
sprawy. Nie zostaly one wskazane w przepisach jako zamkniety katalog
okolicznosci, ktére wylaczaja mozliwos¢ mediacji. Przyktadem moga
sta¢ sie kryteria stanu wyzszej koniecznosci, prostoty postepowania,
trybu uproszczonego, milczacego zalatwienia sprawy oraz ochrony
informacji lub tajemnicy.

Whnioskujac, kluczowe dla ustalenia mozliwosci skorzystania z me-
diacji w danej sprawie administracyjnej jest okreslenie jej charakteru
oraz stopnia zaawansowania postepowania wyjasniajacego. W odnie-
sieniu do charakteru sprawy zaznaczono, ze mediacja jest zasadniczo
wylaczona w sprawach weryfikacyjnych. Dopuszczalna jest natomiast
przede wszystkim w sprawach inicjowanych na wniosek lub z urzedu,
ktére maja na celu precyzowanie praw i obowiazkéw jednostek w dro-
dze decyzji administracyjne;j.

Zdatnos¢ mediacyjna sprawy administracyjnej wynika z konstrukgji
normy prawnej, ktéra ja reguluje. Wazne jest, aby sprawa objeta dana
norma miata charakter podzielny. Norma powinna réwniez pozwala¢
na elastycznos¢ w formutowaniu tresci decyzji administracyjnej oraz
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stosowaniu klauzul dodatkowych. Obecnos¢ pozytywnych przestanek
stwarza warunki do realizacji celéow mediacji, takich jak osiagniecie
dwustronnych ustalert miedzy organem a strona lub stronami z pomoca
mediatora. W przypadku mediacji horyzontalnej moze to prowadzi¢ do
wydania przez organ decyzji o okreslonej tresci, natomiast w mediacji
wertykalnej moze skutkowac zawarciem ugody miedzy stronami. Wyste-
powanie kilku pozytywnych przestanek jednoczesnie moze zwiekszac
potencjal mediacyjny danej sprawy.

W ramach opracowania podjeto probe wskazania konkretnych spraw
administracyjnych, w ktérych wykorzystanie mediacji jest mozliwe.
Obejmuje to sprawy dotyczace zaréwno pogorszenia, jak i polepsze-
nia sytuacji administracyjnoprawnej jednostki. Potaczenie tych dwéch
kierunkéw rozstrzygania w jednej sprawie przez organ moze zwiekszy¢
szanse na skuteczne przeprowadzenie mediacji administracyjne;j.
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