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Mediation as a Form of Communication in Administrative Proceedings

WPROWADZENIE

Konflikty i spory od zarania dziejow stanowig nicodtaczng czg¢$¢ zycia spotecz-
nego. Do sytuacji konfliktowych dochodzi we wszystkich $rodowiskach, grupach
spotecznych, na kazdym szczeblu socjalnej drabiny i we wszystkich aspektach zy-
cia spotecznego. Jedng z najistotniejszych kwestii, jezeli chodzi o rozwigzywanie
konfliktow 1 wyniktych z nich sporéw, jest komunikacja. Jak bowiem powszechnie
wiadomo, efektywne rozwigzanie sytuacji spornej wymaga przede wszystkim wia-
sciwego komunikowania sig.

W wielu krajach dochodzi si¢ do przekonania, ze dla rozstrzygnigcia sporow
wykorzystanie drogi sagdowej powinno stanowi¢ ostatecznos¢. Niewatpliwie
stuszne jest przekonanie, ze rozwigzywanie konfliktow miedzyludzkich, proble-
moéw 1 sporéw powinno si¢ odbywac drogg negocjacji, kompromisu, szukania
porozumienia. Rozwoj spoteczenstw demokratycznych doprowadzit do wzrostu
znaczenia nowych alternatywnych metod rozwigzywania sporéw, w tym przede
wszystkim mediacji, ktorej jednym z gtownych zatozen jest ,,udroznienie” komu-
nikacji pomiedzy stronami. Mediacja i inne alternatywne metody rozwigzywania
sporow, przy zachowaniu nadrzednej pozycji sadow, petni funkcje uzupetiajaca
mechanizmy sadowego wymiaru sprawiedliwo$ci'. Zrodet coraz to wiekszego

' L. Morawski, Glowne problemy wspélczesnej filozofii prawa. Prawo w toku przemian, War-

szawa 1999, s. 23; Z. Kmieciak, Mediacja i koncyliacja w prawie administracyjnym, Krakow 2004,
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zasiggu normatywnego mediacji w polskim systemie prawnym, poprzez mozli-
wos¢ jej wykorzystania w sporach o réznorodnym podtozu, nalezy poszukiwac
zardwno wsrod zjawisk prawnych, jak i wsrod zjawisk spotecznych. W przypadku
zjawisk prawnych w literaturze wskazuje si¢ w szczegolnosci na konwergencje
kultur prawnych, zjawisko proceduralizacji prawa i europeizacj¢ prawa (w tym
zwlaszcza na implementacj¢ prawa Unii Europejskiej). Z kolei do zjawisk spo-
tecznych zalicza si¢ m.in. zjawisko dyferencjacji kultur spotecznych czy zmiane
struktury sporow, a takze realizacje zalozen spoleczenstwa obywatelskiego?.

Rozwo6j mediacji w Polsce rozpoczat si¢ w 1995 r., kiedy to powstat Ze-
spot ds. Wprowadzania Mediacji w Polsce przy Stowarzyszeniu Pomocy Osobom
Uwigzionym i ich Rodzinom ,,Patronat”. Jego aktywno$¢ doprowadzita do wpro-
wadzenia instytucji mediacji do Kodeksu postgpowania karnego z 1997 r. W ko-
lejnych latach mediacja zaistniata w postepowaniach: sgdowoadministracyjnym?
i cywilnym?*.

MEDIACJA SADOWOADMINISTRACYJNA

Mediacja w postgpowaniu sgdowoadministracyjnym zostala wprowadzona
w trakcie prac nad projektami ustaw majacych na celu reforme systemu sagdowej
kontroli administracji. Stato si¢ to — zgodnie z opinig Z. Kmieciaka® — do$¢ niespo-
dziewanie, bez przeprowadzenia poglebionej dyskusji i studiow porownawczych.

Stanowi ona szczeg6lny i zarazem fakultatywny etap postepowania sgdo-
woadministracyjnego. Nalezy podkresli¢, ze mediacja w toku postgpowania sg-
dowoadministracyjnego® nie ma charakteru postepowania przedsgdowego, lecz
jest postegpowaniem wszczynanym w trakcie toczgcego si¢ juz postgpowania
sadowego. Jak wskazuje Z. Kmieciak, w zatozeniu ustawodawcy postgpowanie
mediacyjne miato stanowi¢ uproszczony, mniej kosztowny, a przede wszystkim

s. 22; A. Zienkiewicz, Mediacja jako forma wymiaru sprawiedliwosci, ,,Kwartalnik ADR” 2013,
nr4,s. 104.

2 M. Myslinska, Funkcje mediacyjne realizowane przez mediatora w trakcie mediacji. Wy-
brane zagadnienia, ,,Studia Iuridica Lublinensia” 2018, vol. 27(3), s. 73.

3 Jej podstaw w tym postgpowaniu nalezy szuka¢ w rekomendacji R(2001)9 Komitetu Mi-
nistrow Rady Europy z dnia 5 wrze$nia 2001 r. o alternatywnych $rodkach rozstrzygania sporow
sagdowych pomi¢dzy wtadzami administracyjnymi a osobami prywatnymi. Postgpowanie mediacyj-
ne przed sadem administracyjnym zostato uregulowane w art. 115-118 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. 2002, nr 153, poz. 1270).

4 W grudniu 2005 1. weszta w zycie nowelizacja Kodeksu postgpowania cywilnego, przewi-
dujaca mozliwo$¢ kierowania do mediacji spraw cywilnych.

5 Z.Kmieciak, op. cit., s. 150.

¢ Nalezy zaznaczy¢, ze mediacja w postgpowaniu administracyjnym réwniez nie jest poste-
powaniem przedsadowym.
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niekonfliktowy sposob zatatwienia sprawy’. Celem tego postepowania byto roz-
wazenie, wyjasnienie i analiza okolicznosci prawnych danej sprawy, bez koniecz-
nosci przeprowadzenia rozprawy, nie za§ wypracowanie konsensusu pomiedzy
skonfliktowanymi stronami. Oponenci mieli zosta¢ poinformowani, pouczeni
i wyedukowani w swym potozeniu oraz co do sposobu, w jaki ich sprawa zostanie
zatatwiona na podstawie i w granicach obowiazujacego prawa. Mediacja miata
wiec stuzy¢ weryfikacji i aktualizacji tego, czy 1 w jaki sposob naruszono przepisy
prawa oraz wydaniu decyzji korygujacych w sytuacji wystapienia naruszen. Kon-
sekwencja takich rozwigzan bylo to, Ze okreslanie tego postgpowania mianem
mediacji jest czgsto krytykowane i oceniane jako nietrafione i bezzasadne®.

Postgpowanie mediacyjne przed sagdem administracyjnym ma do$¢ specyficz-
ny charakter, poniewaz jedng ze stron tego postepowania jest organ administracji
publicznej, ktory wydat zaskarzone orzeczenie, drugg zas jest strona postepowania
administracyjnego, czyli adresat tego orzeczenia. Mozna wiec okresli¢ t¢ proce-
durg jako interwencje pomigdzy organem administracji publicznej a podmiotem,
ktory wniost skarge na jego dziatanie’. I tego wtasnie dotycza trzy gtowne kontro-
wersyjne kwestie zwigzane z mediacja w postgpowaniu sgdowoadministracyjnym.

Po pierwsze, przypisywanie organowi administracji publicznej przymiotu
strony mediacji ktoci si¢ z ksztalttowanym przez lata stereotypem wykonywania
zadan publicznych przez organy administracji publiczne;j’.

Po drugie, w roli mediatora wystepuje sedzia lub referendarz sadowy wy-
znaczony przez przewodniczacego wydziatu. Nalezy podkresli¢, ze co najmniej
dwa z trzech podmiotéw postepowania mediacyjnego, tj. sedzia lub referendarz
sadowy oraz organ administracji publicznej, wyposazone sa w fachowa wiedze
z zakresu prawa. W wigkszosci spraw wiedzy takiej pozbawiony jest skarzacy,
ktory bedzie uczestnikiem mediacji, cho¢ moze si¢ zdarzy¢, ze rdwniez on be-
dzie dysponowat taka wiedza. Miedzy podmiotami postgpowania mediacyjnego
wystepuje zatem w znacznej liczbie przypadkow pewnego rodzaju dysproporcja
w zakresie wiedzy specjalistycznej, tj. wiedzy z zakresu prawa. Jest to sprzeczne
zardwno z ideg mediacji, jak i z jedng z zasad postgpowania sgdowoadministra-
cyjnego, mianowicie z zasadg rownosci, i dodatkowo zdecydowanie nie pociaga
za sobg poprawy komunikacji pomigdzy stronami.

Po trzecie, gdy w ocenie sadu charakter sprawy przemawia za przeprowadze-
niem postepowania mediacyjnego, moze by¢ ono prowadzone z inicjatywy sadu,
nawet mimo braku wniosku stron o jego przeprowadzenie, co stanowi wyrazne

7 Z.Kmieciak, op. cit., s. 134.
8 M. Plucinska-Nowak, Status i oblicza mediacji w spoleczenstwie polskim, Poznan 2021, s. 122.
A. Drelichowska, Model mediacji w postepowaniu sqgdowoadministracyjnym, ,,ADR.
Arbitraz 1 Mediacja” 2012, nr 2, s. 53, 56.

10" Jbidem, s. 63.

9
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ograniczenie immanentnej cechy mediacji, jaka jest dobrowolnosé¢. Zasygnalizo-
wane kwestie, ktore oczywiscie nie zamykaja katalogu ,,odchylen” mediacji sagdo-
woadministracyjnej od postepowania mediacyjnego w innych gateziach prawa!'l,
sprawiaja, ze w literaturze o mediacji sadowoadministracyjnej mowi sie, ze jest to
raczej ,,quasi-mediacja”'?.

Procedura mediacji nie znalazta jednak szerszego zastosowania w sadow-
nictwie administracyjnym. Po 2008 r. liczba mediacji w administracji publicznej
byta bardzo mata — pomigdzy 8 a 25 spraw w catym kraju rocznie". Co ciekawe,
w opinii Naczelnego Sadu Administracyjnego za podstawe wyjasnienia niewiel-
kiej liczby mediacji mozna by przyja¢ szybkos¢ i sprawno$¢ prowadzonych po-
stepowan w zwyklym trybie, przez co prowadzenie mediacji nie jest potrzebne.
Przeprowadzone w tej kwestii analizy $§wiadcza jednak o innych przyczynach ta-
kiej sytuacji, a mianowicie sg to: wadliwe uregulowania, opory w stosowaniu tej
instytucji i niewtasciwa praktyka, nieufno$¢ wobec tego postgpowania i brak jego
odpowiedniej promocji, niski poziom $wiadomosci prawnej i brak tradycji korzy-
stania z koncyliacyjnych i ugodowych sposobow interwencji, mozliwos¢ skorzy-
stania z mediacji jedynie w toku postepowania przed sgdami administracyjnymi'*.

MEDIACJA W POSTEPOWANIU ADMINISTRACYJIJNYM I SPECYFIKA
KOMUNIKACII

Ze wzgledu na tak marginalne wykorzystanie mediacji w postepowaniu sa-
dowoadministracyjnym oraz z uwagi na formutowane postulaty ustawodawca
przepisami ustawy z dnia 2 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepo-
wania administracyjnego oraz niektorych innych ustaw'® wprowadzit mediacj¢ do
postepowania administracyjnego, ktora w zalozeniu nie miata w sposdb znaczacy
odbiegac od istoty polubownego rozwigzywania sporow.

W uzasadnieniu do rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks
postepowania administracyjnego oraz niektérych innych ustaw podniesiono, ze
wprowadzenie mediacji do postgpowania administracyjnego mialo stanowic re-

7 799

medium przede wszystkim na przewlekto$¢ postepowan, ,,pietrowos¢” procedur

" Szerzej zob. A. Kalisz, A. Zienkiewicz, Mediacja sqdowa i pozasgdowa, Warszawa 2015,
s. 100-103.

12 A. Kalisz, Quasi-mediacyjnos¢ postgpowania mediacyjnego przed sqdami administracyj-
nymi, [W:]| Arbitraz i mediacja. Praktyczne aspekty stosowania przypisow, red. J. Olszewski, Rze-
szow 2007, s. 157.

3 Wigcej szczegdtowych danych statystycznych zob. w: Naczelny Sad Administracyjny, In-
formacja o dziatalnosci sqdow administracyjnych w 2016 roku, Warszawa, kwiecien 2017, s. 18.

14 Zob. M. Plucinska-Nowak, op. cit., s. 125.

5 Dz.U. 2017, poz. 935. Nalezy podkresli¢, ze ustawodawca dopuscit mozliwos¢ prowadze-
nia postepowania mediacyjnego w postepowaniach wszczgetych przed datg wejscia w zycie ustawy,
tj. przed 1 czerwca 2017 1.
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administracyjnych oraz zbyt czgste wydawanie przez organy administracji decyzji
kasatoryjnych, co przektada si¢ na czas trwania postepowan, a jak wiadomo szyb-
ko$¢ zatatwiania spraw oraz jakosc¢ rozstrzygnig¢ majg niebagatelny, bezposredni
wplyw na oceng systemu administracji publicznej i na poziom zaufania jedno-
stek do panstwa. Ponadto nadmierny formalizm oraz rygorystycznie postrzega-
na wiladczo$¢ przy rozstrzyganiu spraw administracyjnych powoduja, ze w po-
stepowaniach administracyjnych nie jest wlasciwie realizowana zasada zaufania
obywateli do organ6éw panstwa oraz zasada przekonywania. W zwigzku z tym
znaczna cz¢$¢ konczacych te postepowania rozstrzygniec jest zaskarzana, co ma
zwigzek zardwno z tym, ze przepisy nie przewiduja mechanizmow umozliwiaja-
cych czynny udziat stron w decydowaniu przez organ o tresci rozstrzygnigcia',
jak 1 z nieprawidtlowg komunikacja, ktéra wptywa nie tylko na powstanie sporu,
lecz takze na jego pdzniejszy przebieg.

Dzigki rozwojowi instytucji spoteczenstwa obywatelskiego relacje jednostek
z organami wtadz publicznych mozna okresli¢ jako ekwiwalentne, a co za tym
idzie konieczna jest tutaj Scista wspotpraca, ktdra z kolei pociaga za soba potrzebe
efektywnej komunikacji.

Uzasadnieniem wprowadzenia mediacji do postgpowania administracyjne-
go byto wiec zblizenie administracji do spoteczenstwa, zapewnienie ,,bardziej
partnerskiego podej$cia do obywateli” oraz umozliwienie partycypacji ,,spote-
czenstwa we wladztwie administracyjnym”'’. Miato to doprowadzi¢ w pewnym
stopniu do ztagodzenia formalizmu w komunikacji migdzy administracja a jed-
nostkami. Cel mediacji w postegpowaniu administracyjnym zostat wyrazony w art.
96a § 3 Kodeksu postepowania administracyjnego'®. Z mediacji w postepowaniu
administracyjnym mozna skorzysta¢ w celu wyjasnienia i rozwazenia stanu fak-
tycznego sprawy oraz obowigzujacych norm prawnych badz w celu dokonania
ustalen co do sposobu zgodnego z prawem zatatwienia sprawy, np. przez wydanie
decyzji lub zawarcie ugody o okres$lonej tresci. Cele mediacji administracyjnej
wpisuja sie w szereg ogdlnych zasad postgpowania administracyjnego. Dzigki
mediacji administracyjnej mozna realizowac zasadg prawdy obiektywnej (art. 7
k.p.a.), adekwatnosci i proporcjonalnosci (art. 7b k.p.a.), poglebiania zaufania,
udzielania informacji, wystuchania strony, wyjasniania motywow decyzji, szyb-
kosci i efektywnosci postgpowania oraz polubownego rozstrzygania kwestii spor-
nych (art. 8—13 k.p.a.).

16 Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz
niektorych innych ustaw, Druk nr 1183.

7" Ibidem, s. 5.

18 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U.
2021, poz. 735), dalej: k.p.a.
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Ogodlnie ujmujac, mediacja jest postgpowaniem majacym prowadzi¢ do
rozwigzania sporu, a jej celem jest pogodzenie stron i oczekiwan otoczenia spo-
lecznego przy udziale bezposredniego, neutralnego posrednika, jakim jest me-
diator'. Podstawowymi zasadami mediacji sg: dobrowolno$¢ udziatu w mediacji
administracyjnej zarowno dla organu administracji publicznej, jak i dla strony
postepowania; poufnos¢, czyli obowigzek zachowania w tajemnicy informacji
ujawnionych w trakcie mediacji administracyjnej, chyba Ze uczestnicy mediacji
postanowig inaczej albo informacje te umieszczono w protokole z mediacji; obo-
wigzek zachowania bezstronnos$ci i neutralnosci przez mediatora.

Zgodnie z obowigzujacymi przepisami mediacja moze by¢ prowadzona
w dwoch wariantach. W pierwszym z nich aktywnie w mediacji bierze udziat
takze organ administracji publicznej, natomiast w drugim organ administracji pu-
blicznej nie uczestniczy i nie ma wplywu na tre$¢ ustalen stron postgpowania.
W drugim wariancie przede wszystkim strony mogg uzgodni¢ tre$§¢ ugody admi-
nistracyjnej. Organ administracji publicznej ocenia ustalenia stron w toku czyn-
nos$ci zatwierdzenia badz odmowy zatwierdzenia ugody.

Mediacja w postgpowaniu administracyjnym moze by¢ prowadzona w kazdej
sprawie, ktorej charakter na to pozwala (art. 96a k.p.a.). W szczegolnosci moga to
by¢ sprawy, w ktorych strony: majg sporne interesy; wystepuje konflikt interesu
spotecznego z interesem indywidualnym strony; organ administracji publicznej
dziata w ramach uznania administracyjnego; wystepuje wiele stron; istniejg trud-
nosci w skutecznej komunikacji ze strong albo stronami; moze by¢ zawarta ugoda
administracyjna; organ ma zamiar wyda¢ decyzje na niekorzys$¢ adresata i moze
si¢ spodziewa¢ odwotania; wniesiony zostatl srodek odwolawczy od orzeczenia
wydanego w pierwszej instancji.

Mediacja administracyjna daje wiec mozliwo$¢ wspolnego wypracowania
rozwigzania i tym samym doprowadzenia do definitywnego zatatwienia sprawy
administracyjnej, gdzie eliminuje si¢ ewentualno$¢ zaskarzenia decyzji admi-
nistracyjnej. Moze zatem przyczyni¢ si¢ do rozwigzania takich problemow wy-
stepujacych w postepowaniu administracyjnym jak przewleklos¢ postgpowania,
a czasem nadmierny lub niewlasciwie pojmowany formalizm.

Nalezy podkresli¢, ze istota mediacji w postepowaniu administracyjnym nie
dotyczy co do zasady sporu miedzy organem administracji publicznej a strona,
lecz wywazenia interesu spotecznego i stusznego interesu obywateli, co stanowi
o specyfice tego rodzaju postgpowania.

Jesli mediacja administracyjna zakonczy si¢ sukcesem i zostang dokona-
ne ustalenia dotyczace zalatwienia sprawy w granicach obowiazujacego pra-
wa, organ administracji publicznej zatatwia sprawe zgodnie z tymi ustaleniami.

19 J. Smarz, Instytucja mediacji w postgpowaniu administracyjnym, ,,Opolskie Studia Admi-
nistracyjno-Prawne” 2018, vol. 16(1), s. 62.
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W wyniku mediacji administracyjnej strona moze wycofa¢ lub zmodyfikowaé
swoje zadanie, wniosek czy wniesiony przez siebie srodek odwotawczy. Organ
podejmie wtedy dziatania stosowne do okolicznosci. Uczestnicy mediacji moga
takze uzgodni¢ tres¢ decyzji, jaka powinna zapas¢. Taka decyzja nie traci praw-
nego charakteru wladczego rozstrzygnigcia, a jej wydanie moze zdecydowanie
zwickszy¢ akceptowalnos¢ rozstrzygniecia przez strong. Ponadto efektem media-
cji moze by¢ zawarcie ugody migdzy stronami. Czynno$ci organu w takim przy-
padku beda polegaty na zatwierdzeniu badz odmowie zatwierdzenia ugody.

Ustalenia dokonane w toku mediacji oczywiscie nie moga by¢ dowolne, lecz
muszg miesci¢ si¢ w granicach obowigzujacego prawa. Nalezy rowniez zwrocié
uwage na fakt, ze mediacja administracyjna nie polega na ugodowym rozwigza-
niu sporu przez wzajemne ustgpstwa stron ugody, jak ma to miejsce w prawie
cywilnym. Ma ona stuzy¢ wypracowaniu rozwigzania sprawy administracyjne;j,
ktore strona postgpowania rozumie i akceptuje, organ administracji publicznej
natomiast zyskuje pewnos¢ przyjecia wlasciwego rozstrzygnigcia.

W mediacjach komunikacja odbywa si¢ na wielu plaszczyznach, zar6wno
miedzy stronami, jak i migdzy stronami a mediatorem. W kontekscie komunika-
cji szczegblnego znaczenia nabiera tutaj proces tzw. wypracowania rozwigzania
sprawy administracyjnej, w ktérym najwigksze znaczenie ma udziat osoby me-
diatora. Dzialania mediatora, ktore zgodnie z art. 96k k.p.a. polegaja na pomocy
stronom w polubownym rozwigzaniu sporu, majg wplyw na orzeczniczg dziatal-
no$¢ organdw. Mediator, bedac elementem otoczenia instytucji publicznej, petni
swoistg funkcje tacznika miedzy tg organizacja a indywidualnym i og6lnym oto-
czeniem, co nalezy rozpatrywa¢ w aspekcie aksjologicznym, prakseologicznym
i komunikacyjnym?,

Do zadan mediatora w gldwnej mierze nalezy poprawa komunikacji, ktora
polega na ulepszaniu wzajemnego przekazywania informacji o istotnych proble-
mach miedzy stronami, a takze o preferowanych procedurach rozwigzywania kwe-
stii spornych. Mediacja dzigki zaangazowaniu strony trzeciej zmienia dynamike
i komunikacj¢ po obu stronach sporu oraz pomiedzy nimi. Mediator zazwyczaj
modyfikuje forum komunikacji, jej schematy i procedury. Moze podsycac i uta-
twia¢ skuteczniejsza bezposredniag komunikacje, chociazby przez proponowanie
bardziej efektywnych sposobéw moéwienia i shuchania oraz powtarzanie wlasny-
mi slowami tego, co si¢ ustyszato, przektadajac wypowiedzi na jezyk bardziej
zrozumiaty i akceptowalny, zadajac otwarte pytania i podsumowujac wypowiedzi
stron?!. Ponadto moze pomagac¢ uczestnikom mediacji w skutecznym przekazaniu
innym swojego stanowiska, we wskazaniu na istot¢ problemu i w poszukiwaniu

20 M. Tabernacka, Mediatorzy i instytucje mediacyjne w otoczeniu administracji, ,,Przeglad
Prawa i Administracji” 2017, vol. 111, s. 183.
2l C.W. Moore, Mediacje. Praktyczne strategie rozwigzywania konfliktow, Warszawa 2016, s. 46.
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rozwiazania. Mediator moze takze udzieli¢ wsparcia przy formutowaniu propozy-
cji ugodowych w ugodzie administracyjne;.

Wymienione zadania mediatora maja niebagatelne znaczenie szczegodlnie
w sytuacji, kiedy wystepuje dysproporcja w zakresie wiedzy specjalistyczne;j.

W tym miejscu nalezy zaznaczy¢, ze skoro w duzej mierze powodzenie ko-
munikacji w mediacji zalezy od mediatora, to bardzo istotne jest, zeby posia-
dat on odpowiednie umiejetnosci 1 kwalifikacje, w tym umiejetnosci komunika-
cyjne umozliwiajace efektywne porozumiewanie si¢ 1 utatwiajace wychodzenie
z konfliktu®.

Przechodzac do tematu wymogoéw stawianych osobom bedacym mediato-
rami, nalezy wskaza¢, ze zgodnie z art. 96f k.p.a. mediatorem moze by¢ osoba
fizyczna, ktora posiada pelna zdolnos¢ do czynnosci prawnych i korzysta z petni
praw publicznych, w szczegdlnos$ci mediator wpisany na liste statych mediato-
row lub do wykazu instytucji i 0oséb uprawnionych do prowadzenia postgpowa-
nia mediacyjnego, prowadzonych przez prezesa sadu okregowego, lub na liste
prowadzong przez organizacj¢ pozarzagdowa lub uczelnie, o ktorej informacje
przekazano prezesowi sadu okregowego. W przypadku gdy organ prowadzacy
postepowanie jest uczestnikiem mediacji, mediatorem moze by¢ wylacznie osoba
wpisana na list¢ statych mediatoréw lub do wykazu instytucji i 0séb uprawnio-
nych do prowadzenia postgpowania mediacyjnego, prowadzonych przez prezesa
sadu okregowego, lub mediator wpisany na list¢ prowadzong przez organizacje
pozarzadowa lub uczelnie, o ktérej informacjg przekazano prezesowi sadu okre-
gowego. Mediatorem nie moze by¢ pracownik organu administracji publicznej,
przed ktorym toczy si¢ postgpowanie w sprawie.

Ponadto nalezy wskaza¢ na niedoprecyzowanie wymogu dotyczacego me-
diatora — posiadanie odpowiedniej wiedzy i umiejetnosci w zakresie prowadzenia
mediacji w sprawach danego rodzaju (art. 96d § 2 k.p.a.), ale juz nie znajomosci
przepisow prawa w zakresie mediowanej sprawy. W praktyce moze to oznaczac,
Ze — pomimo efektywnego zakonczenia mediacji — organ administracji publicz-
nej nie zatatwi sprawy zgodnie z ustaleniami zawartymi w protokole z przebiegu
mediacji, poniewaz nie beda si¢ one miesci¢ w granicach obowigzujacego prawa.

Ustawodawca nie przewidziat szczegolnych wymagan dla osob bedacych
mediatorami ani form ich weryfikacji, co aktualnie w dyskusjach nad profesjo-
nalizacja zawodu mediatora jest bardzo czesto podnoszone i dodatkowo stanowi
powad, dla ktorego sady w dalszym ciagu kieruja niewiele spraw do mediacji,
zwlaszcza administracyjne;j.

Nalezy wspomnieC, ze obecnie trwaja prace nad projektem Ministerstwa
Sprawiedliwosci pn. ,,Upowszechnianie alternatywnych metod rozwigzywania

22 A. Cybulko, Komunikacja interpersonalna, [w:] Mediacje. Teoria i praktyka, red. E. Gmu-
rzynska, R. Morek, Warszawa 2018, s. 117.
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sporow poprzez podniesienie kompetencji mediatoréw, utworzenie Krajowego
Rejestru Mediatorow (KRM) oraz dziatania informacyjne”, ktorego celem jest
ujednolicenie programu szkolen dla mediatorow oraz pdzniejsza weryfikacja ich
wiedzy i umiejetnosci prowadzenia mediacji (m.in. poprzez wprowadzenie syste-
mu egzaminowania). Jednakze dopiero dowiemy sie, w jakim ksztalcie i zakresie
prace te doczekaja si¢ realizacji.

PODSUMOWANIE

W uzasadnieniu projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania
administracyjnego stwierdzono, ze mediacja — jako niekonfrontacyjny sposob
doprowadzenia do zalatwienia sprawy przy udziale bezstronnego, neutralnego
podmiotu — jest mozliwa jako jeden ze sposobow dokonywania zmian kultury
administrowania na bardziej przyjazny dla petentow. Ma ona stanowi¢ wyraz
ksztaltowania stosunkéw prawnych nie tylko z aktywnym, lecz takze z partycy-
pacyjnym udzialem stron postepowania. Nie ulega watpliwosci, ze obecny stan
prawny regulujacy mediacje w postgpowaniu administracyjnym daje podstawy do
realizacji prawa jednostki do dobrej administracji®*.

Do zalet mediacji w postgpowaniu administracyjnym nalezy zaliczy¢: ksztat-
towanie dobrych relacji pomigdzy administracja publiczng i spoteczenstwem,;
szybko$¢ postepowania i zakonczenia sprawy; szans¢ na uniknigcie odwotania;
poufny charakter; efektywna komunikacj¢ pomigdzy stronami dzigki wsparciu
dobrego mediatora; nizsze koszty; tatwos$¢ przedstawiania dowoddéw. Mediacja
z istoty swej powinna zatem pozytywnie wptywac na efektywnos¢ postgpowania
administracyjnego®.

Mediacje jako instytucja spoteczenstwa obywatelskiego sg instrumentem,
ktory przyczynia si¢ do lepszego zrozumienia przez organizacje, jaka jest admini-
stracja czy tez $cislej okreslona struktura administracji publicznej (organ), jej oto-
czenia. Przyczynia si¢ rowniez do lepszego zrozumienia przez otoczenie admini-
stracji publicznej. Dzieje si¢ to w glownej mierze poprzez utatwienie komunikacji
oraz ztagodzenie jej wizerunku, jaka przynosi postgpowanie mediacyjne. Media-
cje sg instrumentem naprawy wadliwie funkcjonujgcej komunikacji, a w pewnych
przypadkach sg sposobem jej nawigzania.

Zaleta mediacji jest to, ze stanowi bardzo cenny w obecnej rzeczywistosci
wyraz nowego podejscia w relacji urzad—strona, w postgpowaniu mediacyjnym
bowiem podmioty te staja si¢ rownorzednymi partnerami. Przyczynia si¢ tez do

2 Zob. M. Tabernacka, Mediacje w postgpowaniu administracyjnym, ,,Panstwo i Spoteczen-
stwo” 2018, nr 3, s. 404.

2 W. Bronski, Efektywnosé mediacji w postgpowaniu administracyjnym, ,,Studia Prawnicze
KUL” 2019, nr 3(79), s. 60.



70 Agata Przylepa-Lewak

ksztattowania dobrych relacji migdzy administracja publiczna a spoteczenstwem,
a dzigki wsparciu mediatora pozwala na efektywna komunikacj¢ migdzy strona-
mi. Zanikt wigc uktad, ze wladza decyduje o sprawie podmiotu, poniewaz decyzja
juz zostala wydana. Strona stata si¢ rownorzednym uczestnikiem procesu swo-
istych negocjacji decyzji administracyjnej. Mediacja wlacza strony do procesu
wydawania decyzji, prowadzac w rezultacie do ograniczenia liczby procesow.
Dalszymi konsekwencjami w ogélnym sensie jest zmniejszenie ilosci napig¢ spo-
tecznych, gdyz stworzona zostaje trzecia droga miedzy akceptacjg niechcianej
decyzji administracyjnej a postgpowaniem sagdowym. Ponadto przedstawiciele
administracyjni ucza si¢ nowego sposobu myslenia, a tym samym zmiany stosun-
ku do strony?®.

Dlaczego zatem, pomimo tylu zalet, mediacja w dalszym ciagu jest wykorzy-
stywana w bardzo matym stopniu? Pytanie jest o tyle zasadne, ze w innych gate-
ziach prawa — w prawie cywilnym czy karnym — do§wiadczenia w zakresie stoso-
wania alternatywnych metod rozwigzywania sporéw sa zdecydowanie bogatsze.

Przyczyn takiego stanu rzeczy jest wiele. Przede wszystkim sg to gleboko
zakorzenione w spoteczenstwie stereotypy i wciaz niedoskonate uregulowania
prawne. W spoteczenstwie panuje przekonanie, ze relacje administracji z oby-
watelami sa oparte na wiladztwie, ze administracja rozstrzyga pewne kwestie
wladczo, a wykorzystanie alternatywnych metod rozwigzywania sporéw na eta-
pie postepowania administracyjnego wymaga wspotpracy organéw administra-
cji i podmiotow prywatnych i w takim wspotdziataniu mozna bytoby upatrywac
pewnej formy udzialu obywateli w sprawowaniu wiladzy publicznej. Wprowa-
dzenie szerszego udziatu podmiotéw zewngtrznych w decydowaniu administra-
cyjnym generuje jednoczesnie szereg nowych probleméw i wyzwan zwigzanych
z partycypacja, ktora rowniez ma swoje wewnetrzne ograniczenia. Wydaje sig, ze
administracja publiczna wcigz nie jest dostatecznie na to wyzwanie przygotowa-
na. Niewatpliwie problemem jest otwarcie si¢ na rozwigzania, jakie wprowadza
mediacja oraz na zwigkszenie komunikacji organu ze strong postepowania przy
udziale mediatora. Paradoksalnie to, co jest jedna z najwigkszych zalet mediacji,
czyli usprawnienie, odformalizowanie komunikacji, w przypadku mediacji w po-
stepowaniu administracyjnym stanowi problem.

Kolejng sprawa jest zarowno mentalnos¢ spoteczenstwa przyzwyczajonego
do wiadczych rozstrzygnig¢ administracyjnych, jak i brak rozumienia instytucji
mediacji, co z kolei moze przektada¢ si¢ na brak zainteresowania udziatlem w ta-
kim postepowaniu lub na probe nieuzasadnionego jej naduzywania. Co wigcej,
nalezy podkresli¢ mentalnosc¢ i1 dotychczasowa praktyke orzecznicza urzednikow
przywiazanych do sformalizowanych procedur i wtadczej komunikacji.

2 A. Tombek-Knigawka, W. Kotowski, Dlaczego kieruje sprawy do postgpowania mediacyyj-
nego?, ,,Prokuratura i Prawo” 2011, nr 3, s. 119.
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W warstwie normatywnej najwigkszym problemem jest w moim przekonaniu
sformulowanie art. 96a § 1 k.p.a., w ktorym wskazano, ze ,,w toku postgpowania
moze by¢ przeprowadzona mediacja, jezeli pozwala na to charakter sprawy”. Jest
to sformulowanie nieostre, mylace i nieprecyzujace konkretnie, jaka sprawa nada-
je sie do ugodowego zatatwienia, a jaka nie.

Podsumowujac, mediacja ze swej istoty jest w pelni uzasadniona racjami
spotecznymi, odpowiada wartosciom, jakie powinny leze¢ u podstaw relacji
obywateli z organami wtadzy publicznej w demokratycznym panstwie prawnym
oraz jest bardzo potrzebng formg komunikacji mi¢dzy obywatelami a organami
administracji publicznej. Jednakze implementacja instytucji mediacji jako insty-
tucji prawa prywatnego do prawa postgpowania administracyjnego jako prawa
publicznego jest rozwigzaniem, ktdére w obecnej formie bedzie wciaz generowac
wiele probleméw?®. Wydaje si¢, ze podstawa bytaby zmiana regulacji prawnych,
zardbwno w kwestiach dotyczacych dostosowania procedury do charakteru spraw,
jak i profesjonalizacji zawodu mediatora, a takze zmiana mentalno$ci ludzi, cho-
ciazby przez doglebng i wczesng edukacje prawng?’.
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ABSTRACT

The development of democratic societies has led to an increase in the importance of new alter-
native dispute resolution methods, in particular mediation, of which one of the main assumptions is
to “improve” communication between the parties. Mediation, which is the most popular and most
frequently used form of alternative dispute resolution methods in Poland, while maintaining the
superior position of the courts, serves as a supplement to the mechanisms of the judicial administra-
tion of justice. Following Recommendation R(2001)9 of the Committee of Ministers of the Council
of Europe of 5 September 2001, mediation was introduced to proceedings before administrative
courts, and due to the very low level of use of this solution by the Act of 7 April 2017 amending the
Act — Administrative Procedure Code, mediation was introduced into the administrative procedure.
The article is an attempt to analyze the mediation procedure in administrative proceedings in terms
of its communication properties. It presents the advantages of mediation, the disadvantages of the
applicable legal regulations and the reasons for the marginal use of this solution by using the formal-
-dogmatic method and the analysis of the available literature.
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ABSTRAKT

Rozwoj spoteczenstw demokratycznych doprowadzit do wzrostu znaczenia nowych alternatyw-
nych metod rozwigzywania sporéw, w szczegolnosci mediacji, ktorej jednym z glownych zatozen
jest ,,poprawa” komunikacji miedzy stronami. Mediacja, ktora jest najpopularniejsza i najczgsciej
stosowang formg alternatywnych metod rozwiazywania sporow w Polsce, przy zachowaniu nad-
rzednej pozycji sadéw stanowi uzupetnienie mechanizméw wymiaru sprawiedliwosci. Za Reko-
mendacja R(2001)9 Komitetu Ministrow Rady Europy z dnia 5 wrzes$nia 2001 r. wprowadzono
mediacje do postgpowania przed sagdami administracyjnymi, a ze wzglgdu na bardzo maty stopien
wykorzystywania tego rozwigzania ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks po-
stepowania administracyjnego mediacje wprowadzono do postepowania administracyjnego. W ar-
tykule podjeto probe analizy postepowania mediacyjnego w postepowaniu administracyjnym pod
katem jego wilasciwosci komunikacyjnych. Przy wykorzystaniu metody formalno-dogmatyczne;j
oraz analizy dostepnej literatury przedstawione zostaly zarowno zalety mediacji, wady obowiazujg-
cych regulacji prawnych, jak i przyczyny marginalnego wykorzystania tego rozwigzania.

Stowa kluczowe: mediacja; alternatywne metody rozwigzywania sporow; komunikacja; poste-
powanie mediacyjne; sady administracyjne; postgpowanie administracyjne



