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Mediacja jako nowy instrument znowelizowanego kodeksu postepowania

administracyjnego w ksztaltowaniu nowoczesnej administracji

Administracja publiczna w dobie innowacyjnych i1 technologicznych przemian stoi
przed duzym wyzwaniem jakie stawia przed nig wspotczesne i nowoczesne spoteczenstwo.
Artykut ukazuje zmiany zachodzace w administracji publicznej w sektorze publicznym
na przykladzie nowo wprowadzonych mechanizmoéw, ktore znaczaco wplywaja
na modyfikacje relacji na rzecz partnerskiego podejscia organéw administracji do obywateli.
Jednym z nich stata si¢ instytucja mediacji wprowadzona do postepowania
administracyjnego, = promujaca  polubowne  rozstrzyganie = kwestii  spornych.
W artykule wyjasniono czy mechanizm ten rzeczywiscie jest rewolucyjnym rozwigzaniem

na gruncie juz obowigzujacych przepisow kodeksu postepowania administracyjnego.

1. Wprowadzenie

Administracja publiczna stoi przed ogromnymi wyzwaniami w dobie Owczesnych
spotecznych i ekonomicznych przemian. Rozwdj nowych technologii, postgpujaca globalizacja
oraz rosngca $wiadomo$¢ spoteczenstwa informacyjnego, staly si¢ motorem napedowym
wprowadzanych innowacji do sektora publicznego. Coraz mocniej podkresla si¢ znaczenie
wprowadzanych mechanizmoéw stuzacych doskonaleniu ushug publicznych, zwiekszajacych
wydajno$¢ oraz podwyzszajacych ich jakos¢. Ksztattuje si¢ de facto nowy model zarzadzania
instytucja publiczng, ktéry opiera si¢ gldwnie na instrumentach stosowanych i wlasciwych
dla sektora prywatnego!. I tak, nieustannie narastajgca presja na zwickszanie skutecznosci,
efektywnosci oraz podwyzszanie jakosci $wiadczonych ustug, uksztalttowata swoista kulturg

nowego zarzgdzania publicznego (ang. New Public Management)’.

' U. Kobylifiska, Innowacje w administracji publicznej w Polsce na poziomie samorzqdu lokalnego [w:] Prace
naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, (red.) J. Sokotowski, A. Zabinski, Wroclaw 2015, s. 142-
143.

2 Zobacz takze glosy krytyczne dotyczace koncepcji nowego zarzadzania publicznego m.in. A. Sempiak, Nowe
Zarzgdzanie publiczne — kierunki zmian w funkcjonowaniu sektora publicznego [w:] Samorzqd terytorialny.
Organizacja, funkcjonowanie i kierunki rozwoju, (red.) A. Kulczyk-Dynowska, P. Laskowski, ,,Prace Naukowe
Wyzszej Szkoly Zarzadzania i Przedsigbiorczosci z siedziba w Walbrzychu”, Walbrzych 2017, t 41, nr 2/2017, s.
150-152.
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Zatozenia nowej koncepcji pozwalaja wptyna¢ na skuteczniejsza realizacj¢ zadan
i ustug publicznych, jakie panstwo wypelnia wobec obywateli, wzmacniajac tym samym ich
wig¢z oraz stwarzajac przy tym administracj¢ przyjazng obywatelom. Zmiany ukierunkowane
zostaly na zwigkszenie umiejetnosci reagowania oraz zorientowanie na potrzeby obywateli,
postrzeganych jako klientow ustug $wiadczonych przez administracje publiczng.
Jest to ewolucja w podejsciu administracji do obywatela, traktowanego dotad jako bezosobowy
podmiot administrowany, ktéry zmuszony jest odnalez¢ si¢ w mocno zbiurokratyzowanej
strukturze administracji publicznej’.

Stopniowe wdrazanie najnowszych rozwigzan i narzgdzi technologicznych w sektorze
publicznym pozwala zaktywizowaé spoteczenstwo i zacheci¢ do partycypacji w Zyciu
lokalnym oraz bez watpienia usprawni¢ kontakt migdzy administracja a obywatelem
m. in. za sprawg platformy teleinformatycznej ePUAP.* Powyzsze instrumenty wchodzg
w zakres nowych standardow zarzadzania jakosciga $wiadczonych ustug w urzedach
administracji publicznej, ktore zostaly zaczerpnigte z sektora prywatnego i zostaty nakierowane
na wzrost poziomu satysfakcji obywatela. Za przyktad moze postuzy¢ chociazby usluga
w formie one-stop-shop, ktéra umozliwia zalatwienie formalno$ci w jednym miejscu,
i tym samym pozwala na skrécenie biurokratycznych procedur urzedowych. Od 2009 roku
do takiej procedury nalezy procedura rejestracyjna dziatalnosci gospodarczej, gdzie wniosek
o wpis do ewidencji dziatalno$ci gospodarczej stanowi jednocze$nie wniosek o wpis
do pozostatych wymaganych rejestrow m.in. ZUS, REGON®.

Celem artykutu jest ukazanie zmian zachodzacych w administracji publicznej w dobie
innowacyjnych przemian w sektorze publicznym na przyktadzie nowo wprowadzonych
mechanizmow, ktore znaczaco wptywaja na modyfikacje relacji administracja — obywatel.
Innowacyjno$¢ i1 nowoczesno$¢ administracji mozna rozpatrywa¢ nie tylko na bazie
udoskonalonych systemow teleinformatycznych czy programow ulatwiajacych partycypacje
spoteczno$ci w zyciu publicznym, lecz takze mozna ja rozpatrywac przez pryzmat modyfikacji
biurokratycznych struktur oraz tworzenia partnerskich relacji migdzy administracja
a obywatelem. Do takiego bowiem zakresu nalezy migdzy innymi dodana

do Kodeksu postepowania administracyjnego® instytucja mediacji. Wymaga rozwazenia,

3 M. Kulesza, D. Szescito, Polityka administracyjna i zarzqdzanie publiczne, Warszawa 2013, .67, 85.

4 Szerzej o e-administracji w K. Darowska-Szczepanek, Cloud computing w kontekscie strategicznych kierunkéw
informatyzacji publicznej, ,,Przeglad Prawa Publicznego” nr 1/2018, s.77-93.

5 M. Kulesza, D. Szescito, op. cit. s. 86-87.

6 Ustawa z 14.6.1960 . — Kodeks postepowania administracyjnego, tj. Dz.U. z 2017, poz. 1257, dalej jako kpa.
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czy nowowprowadzony mechanizm rzeczywiscie jest rewolucyjnym rozwigzaniem na gruncie

juz obowiazujacych przepiséw kodeksu postepowania administracyjnego?

2. Rewolucyjne zmiany w kodeksie postepowania administracyjnego

Nowelizacja kodeksu postepowania administracyjnego dokonano jednych
z najwickszych od wielu lat zmian znaczaco wplywajacych na ksztalt procedury
administracyjnej i sadowoadministracyjnej. Nowe przepisy ustawy’, zgodnie z art. 18, weszty
w zycie 1.06.2017 r. i znajduja zastosowanie zasadniczo do postgpowan, ktdre wszczeto
po dniu 1.6.2017 r. Zgodnie z zatozeniami nowelizacji zawartymi w uzasadnieniu do ustawy,
wprowadzane zmiany majg shuzy¢ usprawnieniu, a przede wszystkim przyspieszeniu procedur
administracyjnych 1 sadowoadministracyjnych oraz zminimalizowaniu biurokracji
i zmodyfikowaniu modelu wtadczego podejscia administracji w stosunku do obywatela.
Wprowadzone instrumenty majag w swym zatozeniu przyczyni¢ si¢ do stworzenia i rozwoju
partnerskich relacji miedzy administracja publiczng a obywatelem przy wykorzystaniu
polubownych metod rozstrzygania sporow oraz zatatwiania spraw w trybie koncyliacyjnyms3.

Kodeks postgpowania administracyjnego obowigzywal w swoim zasadniczym ksztatcie
od ponad 50 lat i przy tym nie uwzglgdnial zmian spowodowanych przystapieniem Polski
do Unii Europejskiej oraz zmian ptynacych z transformacji ustrojowej. Bez watpienia zatem
istniala potrzeba modyfikacji przepisow regulujacych dziatanie administracji publiczne;.
Dysfunkcyjno$¢ administracji nierzadko znajdowata swoje podtoze w zbytnim formalizmie
urzedniczym, ktory znaczaco hamowat szybkos$¢ i skuteczno$¢ dziatania administracji
publicznej, doprowadzajac jednoczesnie do spadku jej efektywnosci®.

Podstawowymi celami omawianej nowelizacji kpa stalo si¢ zatem stworzenie ram
prawnych dla przyspieszenia i usprawnienia procedur administracyjnych, zapewnienie bardziej
partnerskiego stosunku administracji do obywatela oraz zagwarantowanie adekwatnosci kar
administracyjnych do naruszen prawa migdzy innymi poprzez okreslenie jednolitych

standardéw wymierzenia kar, przypadkdw odstapienia od ich nalozenia, regulacj¢ termindéw

7 Ustawa z 7.4.2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektorych innych ustaw,
Dz.U. poz. 935, dalej jako nowelizacja kpa

8 Uzasadnienie do rzagdowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz
niektorych innych ustaw, druk nr 1183,
http://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12287313/katalog/12363091#12363091, dostep: 26.2.2018 .

® K. Melgies, Nowelizacja KPA — zafozenia podstawowe, ,,Edukacja Prawnicza” 2017, nr 3, s. 53-54.
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przedawnienia od ich natozenia i1 egzekucji oraz okre$lenie warunkéw udzielenia ulg
w wykonaniu kar!?,

Do najistotniejszych rozwigzan wprowadzonych nowelizacja pozwalajacych
na skrocenie czasu trwania zatatwiania spraw przez administracj¢ nalezy miedzy innymi
instytucja ponaglenia, majaca stuzy¢ jako $rodek na bezczynnos$¢ organdéw i przewlektos¢
prowadzonego postgpowania, wprowadzenie procedury milczacego zalatwienia sprawy,
zgodnego =z zadaniem strony oraz postepowania uproszczonego, pozwalajacego
na ograniczenie zbgdnego formalizmu. Ponadto, wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy
ma charakter opcjonalny, co pozwala na zlozenie skargi do sadu administracyjnego
bez koniecznos$ci jego uprzedniego wniesienia. Strona ma takze mozliwo$¢ zrzeczenia si¢
odwotania co sprawi, ze decyzja stanie si¢ wczesniej ostateczna. Nowelizacja wprowadzita
dodatkowo regulacje, ktore doprowadzaja do spadku ilosci rozstrzygnig¢ kasatoryjnych,
czyli przekazujacych przez organ odwotawczy sprawy do ponownego rozpatrzenia poprzez
mechanizm umozliwiajacy stronie zadanie wydania decyzji rozstrzygajacej przez
organ II instancji. Wprowadzona zostata takze przyspieszona procedura, w ktérej mozna
zaskarzy¢ decyzje kasatoryjng do sadu administracyjnego. Nowe rozwigzania majg sprostac
podstawowym oczekiwaniom spoteczenstwa wobec nowoczesnej i innowacyjnej administracji,
opierajacej sie na szybszym zalatwieniu spraw i skroceniu czasu trwania postepowan'!.

Procz szybkosci i sprawnos$ci przeprowadzanych postegpowan waznym aspektem
w ksztaltowaniu dobrej i innowacyjnej administracji jest takze budowanie partnerskich relacji
z obywatelem. Nierzadko pozwala to na poznanie i wigksze zrozumienie motywow jakimi
kierowal si¢ organ przy wydaniu decyzji, a to z kolei prowadzi do zmniejszenia ilosci
ich zaskarzen, przyczyniajac si¢ tym samym do przySpieszenia calej procedury.
Widoczna jest zatem wazno$¢ aspektu ksztalttowania i upowszechnienia partnerskiego
podejécia organu do obywatela. Nowelizacja kodeksu postgpowania administracyjnego
wprowadzila migdzy innymi szereg instrumentdw, ktére sprzyjaja tworzeniu atmosfery
partnerstwa przy poszanowaniu stusznych interesOw stron, jednocze$nie minimalizujac

1 odchodzac od wtadczosci 1 formalizmu w stosowaniu procedur. Nowe przepisy wprowadzity

10°A. Puszkarska, Nowelizacja Kodeksu postepowania administracyjnego, ,,Rzeczpospolita — poradnik prawny”
2017, s.7.

! Broszura Informacyjna Ministerstwa Rozwoju, Nowelizacja Kodeksu postepowania administracyjnego. czego
dotyczq zmiany i jak Jje stosowac?, Warszawa 2017, s.4,
.https://www.rpo.gov.pl/sites/default/files/Nowelizacja%20KPA%20-
czeg0%20dotycz%C4%85%20zmiany%20i%20jak%20je%20stosowa%C4%87.pdf, dostep: 26.2.2018 r.
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mechanizmy, ktére promuja stosowanie metod opartych na wspodtpracy 1 koncyliacji,
zwiekszajac przy tym zaufanie obywateli do administracji'2.

Jednym z wdrozonych nowelizacja rozwigzan jest wprowadzenie obowiazku po stronie
organu do informowania strony i wskazanie przestanek, ktore uniemozliwiaja wydanie decyzji
zgodnie z zadaniem strony. Dodany nowelizacja art. 79a kpa wskazuje, iz ,,w post¢powaniu
wszczgtym na zadanie strony, informujac o mozliwosci wypowiedzenia si¢ co do zebranych
dowodoéw 1 materiatbw oraz zgloszonych zadan, organ administracji publicznej
jest obowigzany do wskazania przestanek zaleznych od strony, ktére nie zostaly na dzien
wyslania informacji spelnione lub wykazane, co moze skutkowaé¢ wydaniem decyzji
niezgodnej z zadaniem strony”. Jest to przepis, ktdry znaczaco wzmacnia uprawnienia strony
oraz zwigksza gwarancje na pozytywne rozstrzygniecie i szybsze zakoficzenie postepowania'>.

Instrumentem shuzacym budowaniu partnerskich relacji miedzy obywatelem
a administracja s3a regulacje wprowadzajace nowe zasady ogo6lne postgpowania
administracyjnego, zapewniajace realne gwarancje dla stron. Naleza do nich miedzy innymi
zasada rozstrzygania niedajacych sie usung¢ watpliwosci na korzy$¢  strony'4,
zasada proporcjonalnosci, zasada pewno$ci prawa, zasada bezstronno$ci czy réwnego
traktowania stron!®. Cze¢$¢ z wymienionych zasad wywodzi si¢ z orzecznictwa, lecz wyrazenie
ich bezposrednio w kodeksie postgpowania administracyjnego zwigksza poziom §wiadomosci
stron 1 tym samym minimalizuje ryzyko powstania naruszen.

Nowelizacji ulegl takze art. 13 kpa rozszerzajac zasade polubownego rozstrzygania
kwestii spornych. Ustawodawca zmierza do rozwigzywania sporow w sposob polubowny,
nawet w sytuacjach, gdy w postepowaniu administracyjnym wystepuje tylko jedna strona.
Stuzy¢ ma temu wprowadzony obowigzek po stronie organu dazenia do zatatwienia sporu

w sposob polubowny oraz nowe regulacje w zakresie mediacji'®.

3. Instytucja mediacji jako novum w postepowaniu administracyjnym

12 Tbidem, 5.23, 28, 35.

13 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, 5.430 i n.

14 Zob. J. Smarz, Zasada in dubio pro libertate w przepisach kodeksu postepowania administracyjnego, ,,Studia
Prawnicze” 2017, nr 4, s. 57-70.

15 Zob. J. Bryta, P. Szala, Zasada réwnego traktowania w postepowaniu administracyjnym [w:] Nowe instytucje
procesowe w postepowaniu administracyjnym w swietle nowelizacji Kodeksu postgpowania administracyjnego z
dnia 7 kwietnia 2017 roku, (red.) A. Gronkiewicz, A. Ziotkowska, Prace Naukowe Uniwersytetu Slaskiego w
Katowicach 2017, nr 3634, s. 61-75.

16 Zob. szerzej L. Sadkowski, Zmiany w kodeksie postepowania administracyjnego, Warszawa 2017, s.5-27.
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Nowelizacja kpa wprowadzila nowg instytucj¢ - mediacje - do ogdlnego postepowania
administracyjnego. Nowe przepisy zostaty zawarte w dodanym rozdziale 5a, dzialu drugiego
kpa. Artykul 96a § 3 bezposrednio wskazuje, ze ,,celem mediacji jest wyjasnienie i rozwazenie
okolicznoéci faktycznych i prawnych sprawy oraz dokonanie ustalen dotyczacych
jej zalatwienia w granicach obowigzujacego prawa, w tym przez wydanie decyzji lub zawarcie
ugody”, a zatem dazenie do ugodowego zalatwienia sprawy administracyjnej!’. W literaturze
przedmiotu wskazuje si¢, ze mediacja jest postgpowaniem, w ktdorym stwarza si¢ warunki
do osiggniecia porozumienia migedzy dwoma podmiotami bedagcymi w sporze'®. Doktryna
ksztattujac definicje  tego sposobu  rozwigzywania  sporOw  wypracowata
1 podkreslita jego cztery zasadnicze cechy, do ktorych naleza dobrowolno$¢, poufnosc,
odformalizowanie i neutralnos¢.

Przepisy kodeksu postgpowania administracyjnego nie zawieraja definicji legalnej
nowo wprowadzone]j instytucji mediacji, lecz wskazuja na wypracowane w doktrynie
jej podstawowe cechy. Dobrowolno$¢ postepowania mediacyjnego oznacza pozostawienie
mozliwosci wszczecia, uczestnictwa oraz jego zakonczenia w sferze uznaniowo$ci osob
biorgcych w nim udziat. Brak jest takze przepisu, ktoéry pozwalatby jednostronnie natozy¢
obowigzek uczestnictwa strony w mediacji. Zgodnie bowiem z art. 96b § 3 kpa organ
administracji publicznej w zawiadomieniu o mozliwo$ci przeprowadzenia mediacji zwraca si¢
do stron o wyrazenie zgody na jej przeprowadzenie. Poufno$¢ mediacji $wiadczy
o niedostepnosci wszelkich wytworzonych i1 zgromadzonych w jej toku informacji dla oséb
niebedacych stronami, poza mediatorem. Cecha ta =zostala bezposrednio wyrazona
w art. 96j kpa, ktory wskazuje, ze mediacja nie jest jawna, a uczestnicy mediacji, inne osoby
biorace w niej udziat oraz mediator sg zobowigzani do zachowania w tajemnicy wszelkich
faktow, o ktorych dowiedzieli si¢ w zwigzku z jej prowadzeniem. Neutralno$¢ mediacji
znajduje swdj wyraz w osobie mediatora, ktory zobowigzany jest do zachowania peinej
bezstronnos$ci w stosunku do stron sporu oraz samej sprawy. Zasada zachowania bezstronnosci
zostala wprost zapisana w art. 96g kpa, w ktorego $wietle mediator, procz powinnosci

zachowania bezstronno$ci, powinien takze niezwlocznie ujawni¢ okoliczno$ci, ktére moglyby

17 M. Wierzbowski (red.), Postepowanie administracyjne — ogolne, podatkowe, egzekucyjne i przed sqdami
administracyjnymi, Warszawa 2017, s.139-140.

18 Szerzej: W. Federczyk, Mediacja w postepowaniu administracyjnym i sqdowoadministracyjnym, Warszawa
2013, s. 32-38.
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wzbudzi¢ watpliwosci co do jej zachowania. Postepowanie mediacyjne nie moze zostaé $cisle
zamknigte w ramy prawne. Odformalizowanie jego przebiegu podyktowane jest potrzeba
wykorzystywania przez mediatora réznych $rodkow, stosownych do toku mediacji przy
rozstrzyganiu konkretnej sprawy. Regulacje prawne z zakresu mediacji powinny zasadniczo
ograniczac¢ si¢ do okreslenia sposobu jej podjecia i zakonczenia oraz wskazania zakresu spraw,
w ktorych mozliwe jest jej prowadzenie, jednak sam jej przebieg powinien by¢ okreslony
ramowo. Analizujac przepisy rozdziatu 5a, dzialu drugiego kpa, okreslajace jedynie reguty
wszczecia 1 zakonczenia mediacji oraz wskazujace przypadki, w ktorych mozliwe
jest jej przeprowadzenie, mozna przyjaé, iz co do zasady nowa regulacja ma charakter

odformalizowany'?.

3.1. Dopuszczalnos¢ mediacji

Przestanki dopuszczalnosci mediacji mozna bezposrednio odczyta¢ z art. 96a § 1 kpa,
ktory wskazuje, iz ,,w toku postepowania moze by¢ przeprowadzona mediacji, jezeli pozwala
na to charakter sprawy”. Z cytowanego przepisu expressis verbis wynika, iz przeprowadzenie
mediacji mozliwe jest wylacznie po wszczeciu postepowania w sprawie, a §wiadczy bowiem
o tym uzyte przez ustawodawce wyrazenie ,,w toku postgpowania”. Zatem niedopuszczalne
jest skierowanie stron do mediacji jeszcze przed wszczgciem postgpowania administracyjnego
w sprawie, co stanowi przeslanke ograniczajaca jej dopuszczalno$é. Kolejng przestanka
determinujacag mozliwos¢ przeprowadzenia mediacji jest charakter sprawy (wyrazenie
,,pozwala na to charakter sprawy’?). Ustawodawca nie zdecydowat si¢ na wyliczenie rodzaju
sprawy 1 wykorzystania schematu ograniczenia przedmiotowego ani takze na odestanie
do regulacji przepisow szczegélnych. Przy zdefiniowaniu charakteru spraw, a szerzej
ich zakresu w ktorych dopuszczalna jest mediacja, pomocny stanie si¢ art. 13 kpa ustanawiajacy
0gblng zasad¢ ugodowego zalatwiania spraw i polubownego rozstrzygania kwestii spornych.
ktéry wskazuje, ze ,organy administracji publicznej w sprawach, ktorych charakter

na to pozwala, daza do polubownego rozstrzygania kwestii spornych oraz ustalania praw

19°S. Gajewski, Kodeks postepowania administracyjnego. Nowe instytucje. Komentarz do rozdziatéw 5a, 8a, 14
oraz dziatow IV i VIIla KPA, Warszawa 2017, s.3-4.

20 Zob. A. Kocot-Laszczyca, G. Laszczyca, Dopuszczalnosé mediacji w ogélnym postepowaniu administracyjnym
[w:] Nowe instytucje procesowe w postepowaniu administracyjnym w swietle nowelizacji Kodeksu postepowania
administracyjnego z dnia 7 kwietnia 2017 roku, (red.) A. Gronkiewicz, A. Ziotkowska, Prace Naukowe
Uniwersytetu Slaskiego w Katowicach 2017, nr 3634, s.183-192.
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i obowigzkéw bedacych przedmiotem postgpowania w nalezacych do ich wlasciwosci
sprawach, w szczegdlnosci przez podejmowanie czynnosci (...)”. W cytowanym przepisie
postuzono si¢ takze zwrotem ogdlnym w zakresie charakteru sprawy, jednak klauzula ta zostata
zawezona w zdaniu drugim do polubownego rozstrzygania kwestii spornych oraz do ustalania
obowigzkow bedacych przedmiotem postgpowania. Tak sformulowane regulacje pozwalaja
przyjaé, ze przeprowadzenie mediacji jest dozwolone nie tylko, co oczywiste w sprawach,
w ktorych strony maja sporne interesy, ale takze w sprawach, w ktorych pojawia si¢ konflikt
interesu indywidualnego jednostki z interesem publicznym?!.

Mediacja moze zosta¢ przeprowadzona de facto w dwoéch konfiguracjach
podmiotowych. Artykut 96a § 4 kpa wskazuje, ze uczestnikami mediacji moze zosta¢
1) organ, ktéry prowadzi postepowanie oraz strona badz strony tego postepowania albo
2) strony postgpowania. W literaturze przedmiotu jednak trafnie podkreslono, ze w relacji organ
— strona postgpowania trudno jest mowi¢ o powstaniu konfliktu jeszcze przed rozstrzygnigciem
sprawy. Spor moze bowiem powsta¢ po wydaniu przez organ decyzji w sprawie. Jak stusznie
wskazuje J. Wegner-Kowalska ,,przed administracyjnym rozstrzygnigciem sprawy strona
nie ma pewnosci co do tego, czy zostanie ona zatatwiona zgodnie z jej oczekiwaniami.
Tre$¢ decyzji wyraza zatem po raz pierwszy sformalizowane stanowisko organu i wowczas
mozna rozpatrywac to, czy pozostaje ono w sprzecznosci z interesem strony”?2, Postuzenie si¢
zagadnieniem dopuszczalno$ci mediacji, rozwigzujacej kwestie sporne migdzy strong
postepowania a organem, wyraza wigc spore watpliwosci. Przeprowadzenie mediacji jest takze
mozliwe w drugiej podmiotowej konfiguracji, a mianowicie migdzy samymi stronami
postepowania. Jednak z omawianej regulacji nie wynika jasno czy przy udziale wielu stron
status uczestnika uzyskuja tylko te jednostki postgpowania, migdzy ktorymi wystepuje konflikt.
Taki uktad zdaje si¢ dopuszczat projektodawca w uzasadnieniu do projektu nowelizacji. Jednak
majac na uwadze tres¢ art. 96a § 3, wskazujacy na cel mediacji, nalezy co do zasady odrzucic¢

mozliwos¢ przeprowadzenia mediacji z wykluczeniem niektorych jej uczestnikow??.

2l B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania..., op.cit. s.496-497.

22 J. Wegner-Kowalska, Koncepcja wigczenia instytucji mediacji do Kodeksu postepowania administracyjnego,
,,Przeglad Prawa Publicznego” 2016, nr 11, s. 57.

2 R. Kedziora, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, s.554-555.
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3.2. Przebieg mediacji

Mediacja moze zosta¢ zainicjowana przez organ z urz¢du lub na wniosek strony.
Przepisy nie wskazujg stosownych wytycznych w zakresie tresci wniosku, lecz przyjmuje sie,
ze powinien on spelnia¢ wymogi odpowiednio stosowane dla podan w postgpowaniu
administracyjnym. Warto takze przedstawi¢ w uzasadnieniu wniosku argumenty, ktore
przemawiaja za moznosciag przeprowadzenia mediacji, czyli charakterem sprawy
umozliwiajacym jej podjecie oraz za jej zasadnoscia, gdyz organ administracji nie jest nim
zwigzany. Zgodnie z art. 96b § 2 kpa strona moze takze we wniosku wskaza¢ mediatora. Organ
administracji publicznej zawiadamia strony o mozliwosci przeprowadzenia mediacji, jezeli
uzna, ze charakter sprawy pozwala na jej przeprowadzenie. Organ, ktérego stanowisko jest
wymagane przy rozstrzygni¢gciu danej sprawy, zostaje powiadomiony o mozliwosci
przeprowadzenia mediacji. W zawiadomieniu organ administracji publicznej zwraca si¢
do stron o wyrazenie zgody na przeprowadzenie mediacji, 0 wybdr mediatora oraz poucza
o zasadach 1 kosztach jej przeprowadzenia. W zakresie obowigzku informacyjnego,
organ administracji publicznej zawiadamia takze o dobrowolno$ci mediacji i mozliwosci jej
przerwania na kazdym etapie bez ponoszenia negatywnych konsekwencji.

W $wietle wyktadni systemowej, a w szczegolnosci w kontekscie art. 91 13 kpa, mozna
przyjac, ze zakres informacji powinien obejmowac takze opis celu mediacji i jej konsekwencje
dla wszczgtego postgpowania administracyjnego, z uwzglednieniem art. 96n kpa, ktory
obliguje organ do rozstrzygnigcia sprawy w sposob ustalony w trakcie mediacji, mieszczacy
si¢ w granicach obowigzujacego prawa. W zakresie przekazywanych informacji wydaje sig,
ze rdwniez powinna znajdowac si¢ wzmianka o zasadzie bezstronno$ci i neutralnosci mediatora
oraz niejawno$ci postgpowania mediacyjnego. Dorgczenie zawiadomienia rozpoczyna bieg
14 dniowego terminu dla stron na ustosunkowanie si¢ do mozliwo$ci przeprowadzenia
mediacji. Brak wyrazenia w terminie zgody na jej przeprowadzenie skutkuje, zgodnie
z art. 96¢ kpa, niemoznoscig jej przeprowadzenia. W mediacji, w ktorej uczestnikami sg strony
postepowania, wyboru mediatora dokonuje si¢ w drodze porozumienia stron, a podejmowane
rozmowy ograniczone s3 terminem l4-dniowym, ktéory wynika z art. 96b § 3 kpa.
Gdy konsensus w przedmiotowym zakresie nie jest mozliwy, to znaczy strony wskazaly innego
mediatora badz w ogole go nie wskazaly, wyboru mediatora - zgodnie z art. 96d § 2 kpa -

dokonuje wowczas organ administracji publicznej, kierujac si¢ posiadang przez mediatora
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odpowiednia wiedza 1 umiej¢tnosciami w zakresie prowadzenia mediacji w danego
rodzaju sprawach?*,

Po wyrazeniu zgody przez wszystkich uczestnikoéw mediacji na jej przeprowadzenie,
organ administracji publicznej, na gruncie art. 96d kpa, zobowigzany jest wyda¢ postanowienie
o skierowaniu sprawy do mediacji. Na przedmiotowe postanowienie nie stuzy stronom $rodek
zaskarzenia, jednak zgodnie z § 1 omawianego przepisu, dorgcza si¢ go stronom i organowi,
od zaje¢cia stanowiska ktorego uzaleznia si¢ wydanie decyzji w sprawie. W postanowieniu
o skierowanie sprawy do mediacji wskazuje si¢ takze wybranego mediatora®. Jednocze$nie
z wydaniem postanowienia rozpoczynajacym czynnosci mediacyjne, organ administracji
odracza na okres do dwoch miesigcy rozpatrzenie sprawy. Termin ten, w $wietle art. 96e § 2
kpa, moze zosta¢ przedtuzony na zgodny wniosek uczestnikdéw, nie dtuzej jednak niz o miesigc.
Czasu trwania mediacji, zgodnie z art. 35 § 5 kpa, nie wlicza si¢ do czasu zalatwienia sprawy
przez organ®S.

W wyniku nieosiggnigcia przez uczestnikow celow mediacji w czasie jej trwania,
okreslonego w art. 96e § 1 albo 2 kpa, organ administracji publicznej konczy mediacj¢ w formie
wydania postanowienia i zatatwia sprawe¢ w drodze decyzji. Z przebiegu mediacji mediator
sporzadza protokot, ktory zawiera obligatoryjne informacje wskazane w art. 96m § 2 kpa,
niezwlocznie przekazujac go organowi administracji celem wlaczenia do akt sprawy, a jego
odpis dorgcza uczestnikom. Zasada zwigzania organu ustaleniami protokotu wyrazona zostata
w art. 96n kpa. Organ administracji publicznej zatatwia spraw¢ zgodnie z ustaleniami
protokotu, jesli te znajduja si¢ w granicach obowigzujacego prawa. Ustalenia uczestnikéw maja
moc prawng wylacznie w tym zakresie, w jakim nie naruszaja obowigzujacych przepisow
prawa. Zatatwienie sprawy przez organ nast¢puje w drodze wydania decyzji badz na zasadach
og6lnych, poprzez zatwierdzenie ugody zawartej przed mediatorem, jako jednej z form
polubownego rozstrzygania kwestii spornych na gruncie art. 13 § 1 kpa. Ugoda zwarta przed
mediatorem nie jest tozsama z ugoda zwarta przed organem, o czym S$wiadczy dodany
art. 121a kpa, okreslajacy jej status prawny, a zobowiazujacy do odpowiedniego stosowania

regulacji dotyczacych ugody zawieranej przed organem administracji publicznej?’.

24 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska (red.), Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, 2017, Legalis.
25 Wymogi odnosnie do osoby mediatora okre$la art. 96f kpa.

26 R, Kedziora, op. cit., 5.558-560.

27 K. Surmiak, Mediacja jako nowa instytucja w procedurze administracyjnej [w:] Nowe instytucje procesowe w
postgpowaniu administracyjnym w Swietle nowelizacji Kodeksu postepowania administracyjnego z dnia 7 kwietnia
2017 roku, (red.) A. Gronkiewicz, A. Zidtkowska, Prace Naukowe Uniwersytetu Slaskiego w Katowicach 2017,
nr 3634, s.172-173.
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4. Mediacja w Swietle istniejacych regulacji kodeksu post¢gpowania administracyjnego

Omawiajac mediacje nie sposob nie odwotac si¢ do juz istniejacej, w ramach ogdlnego
postepowania administracyjnego, instytucji ugody administracyjnej. Ugoda uregulowana
zostala w rozdziale 8 kpa i oznacza porozumienie stron postgpowania administracyjnego
posiadajacych sprzeczne interesy, dokonujacych pewnych wzajemnych ustepstw co do swych
praw i obowigzkéw. Tres¢ ugody administracyjnej zastepuje decyzje administracyjnag,
po uprzedniej weryfikacji pod katem zgodnos$ci z prawem i1 dokonaniu jej zatwierdzenia przez
organ administracyjny. W doktrynie uwazana jest za konsensualng forme¢ dziatania
administracji, majaca na celu umocnienie pozycji strony wzgledem organu administracyjnego.

Tak wuksztaltowana instytucja budzi jednak w doktrynie pewne watpliwosci.
Sprzeczno$¢ dotyczy de facto samej istoty ugody administracyjnej. Z jednej strony wskazuje
si¢, ze dla wywotania skutkoéw jak przy wydaniu decyzji, ugoda wymaga zatwierdzenia przez
organ administracyjny. Takie rozumienie regulacji pozwala na stwierdzenie, ze ugoda nie jest
niezalezng formg zatatwienia sprawy, poniewaz w koncowym efekcie jej tres¢ odpowiada tresci
wydanej decyzji administracyjnej. Jednak cze$¢ przedstawicieli doktryny wyraza poglad,
ze to same strony ksztaltuja tre$§¢ zawieranej ugody, w granicach prawa, a rola organu
administracyjnego sprowadza si¢ jedynie do jej zatwierdzenia badz odmowy zatwierdzenia.
Tym samym pozycja organu w postegpowania ulega oslabieniu, a strony zyskuja mozliwosé
wplywania na tre$¢ ugody, ktora nie musi by¢ tozsama z trescig decyzji. Brzmienie przepiséw
utrudnia jednoznaczne zdefiniowanie istoty ugody administracyjnej?®.
Jednocze$nie, niewatpliwie instytucja ugody administracyjnej jest jedng z form dziatania
administracji, ktéra pozwala stronom na aktywny udziat w postgpowaniu i bezposrednie
ksztaltowanie tre$ci w zakresie zatatwienia sprawy.

Mozliwo$¢ usunigcia omawianych wyzej sprzecznosci w zakresie ugody
administracyjnej powstata wraz z pracami nad nowelizacja kodeksu postepowania
administracyjnego. W opracowanym projekcie?® przewidziano wowczas wprowadzenie
do konstrukcji umowy administracyjnej, opartej na rozwigzaniach niemieckich. Proponowane

regulacje zakladaty, ze umowa administracyjna miata by¢ umowa zawierang miedzy strong

28 A. Czajer, Problem zaleznosci miedzy ugodg a umowq administracyjng w kontekscie mozliwosci wprowadzenia
umowy administracyjnej do polskiego prawa. Odautorska propozycja rozwiqzan, ,,Przeglad Prawa Publicznego”,
2017, nr 10, s. 26-27.

2 Projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektorych innych ustaw,
http://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12287313, dostep: 1.9.2018 r.
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postepowania a organem administracji publicznej prowadzacym postgpowanie i zastegpowac
miala akt administracyjny. Z chwilg jej zawarcia miala wywotywaé takie same skutki
jak decyzja. Ostatecznie zrezygnowano z wprowadzenia konstrukcji umowy administracyjne;j
do kodeksu postepowania administracyjnego.

Mimo to, tak pojmowang umowe administracyjng warto zestawic z istniejacag w polskim
prawie instytucjg ugody administracyjnej.

Zgodnie ze znowelizowanym?® brzmieniem art. 114 kpa, strony mogg zawrze¢ ugode
w sprawie, w ktorej toczy si¢ postgpowanie administracyjne, a charakter sprawy na to pozwala
1 nie sprzeciwiajg si¢ temu przepisy szczegolne. Nie jest zatem mozliwe zawarcie ugody mi¢dzy
strong postgpowania a organem administracji publicznej. Nalezy rowniez wskaza¢, ze to organ
wydajac postanowienie zatwierdzajace ugode zalatwia sprawe administracyjng, a nie sama
ugoda, ktorg zawierajg strony postgpowania’!.

Mechanizmy charakterystyczne dla prawa prywatnego przenikaja do sfery prawa
publicznego. Uwaga ta odnosi si¢ takze do prawotworstwa w zakresie prawnych form dziatania
administracji, w$rdd ktorych coraz czesciej realizacja zadan publicznych opiera si¢ 0 umowe
cywilnoprawng. Zauwazalne jest to m.in. w partnerstwie publiczno-prywatnym
oraz zamoOwieniach publicznych. Potrzeba upraszczania procedur administracyjnych
i zwigkszania dostgpu spoteczenstwa do urzedéw staje si¢ podstawa 1 bodzcem
do unowocze$niania i modyfikowania prawnych form dzialania administracji publiczne;.
Lagodzenie wystepujacych konfliktow migdzy podmiotami publicznymi a prywatnymi staje si¢
nowym wyzwaniem dla nowoczesnej administracji. W celu stopniowego odchodzenia
od formalizmu, upraszczania procedur administracyjnych oraz przy$pieszania postgpowan
ustawodawca stopniowo wprowadza do systemu prawnego rozmaite formy dzialania
przybierajace posta¢  dwustronnych umoéw oraz réznorakich odmian mediacji.
Wraz z nowelizacja kpa ustawodawca zdecydowal si¢ na wprowadzenie instytucji mediacji

do postepowania administracyjnego™?.

30 Nowelizacja kpa rozszerzyla zakres przedmiotowy dopuszczalno$ci zawarcia ugody administracyjnej poprzez
rezygnacj¢ z przestanki przyczynienia si¢ ugody do uproszczenia lub przys$pieszenia postgpowania, otrzymujac
znowelizowane brzmienie art. 114 kpa ,,w sprawie, w ktdrej toczy si¢ postepowanie administracyjne, strony moga
zawrze¢ ugodg, jezeli charakter sprawy na to pozwala i nie sprzeciwiaja si¢ temu przepisy szczegolne”.

3UA. Czajer, Problem zaleznosci miedzy ugodq..., op. cit., s. 28-29.

32 P. Bie$-Srokosz, P. Blasiak, Ugoda administracyjna w S$wietle nowelizacji Kodeksu postepowania
administracyjnego. Refleksje na temat konsensualnej formy dziatania w administracji publicznej, ,,Przeglad Prawa
Publicznego”, 2018, nr 6, s. 96-100.
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Niewatpliwie mediacja przyczynia si¢ do powolnego ksztattowania opartej
na wspolpracy relacji miedzy administracja a obywatelem, odchodzac jednocze$nie
od sformalizowanej i zhierarchizowanej struktury.’® Model mediacji pozwala na zatatwienie
sprawy organowi administracyjnemu, co znane jest takze w tej czgsci ugodzie administracyjnej
w postaci zatwierdzania jej tresci. Ugoda administracyjna moze zostaé zawarta wyltacznie
miedzy stronami postgpowania. Zatem na podkreslenie zastuguje fakt, iz uczestnikiem mediacji
moze sta¢ sie¢ roéwniez organ administracji**. Zauwazalny jest proces tworzenia si¢
hybrydowych, nowych prawnych form dzialania administracji, z coraz szerszym
nawigzywaniem do form o charakterze zaczerpni¢tym z prawa prywatnego. Jego pelna
realizacja znalaztaby odzwierciedlenie w umowie administracyjnej, co niewatpliwie
stanowiloby rewolucyjne rozwigzanie, nieznane dotad obecnym regulacjom kodeksu
postepowania administracyjnego, gdyz jej tre$¢ stanowiloby zgodne o$wiadczenie woli
obu stron, a pozycja organu administracyjnego stalaby si¢ rownorzedna w stosunku do drugie;j
strony postepowania. Stanowitoby to niewatpliwie rewolucyjne rozwigzanie w odréznieniu
od wiladczej formy dziatania w postaci decyzji administracyjnej. Jednak ustawodawca

zrezygnowal z jej wprowadzenia na rzecz mediacji.

4. Podsumowanie

Administracja publiczna w dobie innowacyjnych i technologicznych przemian stoi
przed wieloma wyzwaniami, jakie stawia przed nig wspotczesne spoteczenstwo. Stajg si¢ one
si¢ jednoczesnie szansg na wyjscie naprzeciw oczekiwaniom i tendencjom dynamicznie
zmieniajacego si¢ Srodowiska. Administracja publiczna kojarzona jest bowiem z mocno
zakorzenionym formalizmem, ale przede wszystkim réwniez z wiadczoScia w stosowaniu
procedur w stosunku do obywateli.

Nowelizacja kodeksu postgpowania administracyjnego byla dlugo wyczekiwang
zmiang, ktora w zatozeniu dostosowuje panujace zasady postepowania oraz strukturg
administracji do realiow i uksztalttowanego juz w swiadomosci obywateli modelu nowoczesne;j
administracji. Szereg wprowadzonych regulacji ma stuzy¢ zmianie wizerunku administracji

publicznej miedzy innymi poprzez wprowadzenie licznych instrumentow dazacych

33 J. Wegner-Kowalska, Idea mediacji w postepowaniu administracyjnym, ,,Przeglad Prawa Publicznego”, 2016,
nr 10, s.91-92.
34 P. Przybysz, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz. Warszawa 2017, 5.342.
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do upowszechnienia partnerskiego podejScia organdw administracji do obywateli.
Jednym z narzgdzi stala si¢ wprowadzona instytucja mediacji do postgpowania
administracyjnego, ktora promuje polubowne rozstrzyganie kwestii spornych. Zauwazalny jest
bowiem proces tworzenia si¢ hybrydowych, nowych prawnych form dziatania administracji,
z coraz szerszym nawigzywaniem do form o charakterze prywatnym. Jego peina realizacja
znalaztaby odzwierciedlenie w umowie administracyjnej, co niewatpliwie stanowitoby
rewolucyjne rozwigzanie, nieznane dotad obecnym regulacjom kodeksu postgpowania

administracyjnego. Ustawodawca zrezygnowal jednak z jej wprowadzenia na rzecz mediacji.

Mediation as a new instrument of the amended Administrative Procedure Code

in shaping modern administration

In the era of innovative and technological changes public administration is facing the great
challenge posed by modern and contemporary society. The aim of the article is to show the
changes taking place in the public sector on the basis of newly introduced mechanisms.
These mechanisms significantly affect the modification of relations and seek to promote
the partnership approach of public administration toward citizens. One of them
is the mediation implemented into the administrative procedure which promotes an amicable
settlement of disputable issues. The article claryfies if the newly introduced mechanism
is indeed a revolutionary solution on the ground of already binding provisions

of Administrative Procedure Code.
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