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Abstrakt: Od 1 czerwca 2017 r. mediacje sg instytucja regulowana przepisami kodeksu postgpo-
wania administracyjnego. Oznacza to, ze w postepowaniu administracyjnym strony i organ moga
skorzysta¢ z pomocy mediatora. Dziatania mediatora, ktdre zgodnie z art. 96k k.p.a. polegaja na po-
mocy stronom w polubownym rozwigzaniu sporu, maja wplyw na orzecznicza dziatalno$¢ organow.
Mozna wigc oczekiwaé, ze podobnie jak w postepowaniu sgdowym karnym i cywilnym mediatorzy
beda statym elementem otoczenia urzedu, praktyka zas prowadzenia mediacji bedzie miata wpltyw
na kultur¢ organizacyjna urzgdow administracji publicznej. Mediator, bedac elementem otoczenia
instytucji publicznej, petni swoista funkcje tacznika miedzy ta organizacja a indywidualnym i ogdl-
nym otoczeniem, co nalezy rozpatrywac zaréwno w aspekcie aksjologicznym, komunikacyjnym, jak
i prakseologicznym. Konflikty, w ktére w procesie wykonywania prawa zaangazowane sg organy
administracji publicznej, warunkuja swoiste interakcje organdw z otoczeniem. Otoczenie organow
administracji publicznej jest dynamiczne, dlatego mediatoréw mozna zaliczy¢ do ich otoczenia za-
daniowego. Z uwagi na to, ze jest niemozliwe przewidzenie wszystkich czynnikéw wplywajacych na
aktywno$¢ organu, migdzy innymi cze¢stotliwosci wptywu spraw okreslonego rodzaju, z prakseolo-
gicznego punktu widzenia udzial w postgpowaniu mediatora — jako podmiotu umieszczonego poza
strukturg urzedu — jest racjonalne.
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MEDIACJE W ADMINISTRACIJI PUBLICZNEJ

Prawo administracyjne jest gatezig prawa regulujaca niezwykle szerokie spek-
trum aktywno$ci podejmowanych przez ludzi w spoteczenstwie. Administrowanie
sprawami publicznymi ma wigc posredni lub bezposredni zwigzek z roznorodny-
mi ,,merytorycznie” konfliktami, w ktorych uczestnicza adresaci dziatan organow
administracji publicznej, jak i same organy. Z punktu widzenia sprawnosci zarza-
dzania sprawami publicznymi konieczne jest wigc zapewnienie odpowiednich me-
chanizmow rozwigzywania tych konfliktow. Mediacje sg jednym z instrumentow
prawnych, ktory moze znalez¢ zastosowanie w obszarach konfliktowych dziatania
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administracji publicznej. Koncyliacyjne metody rozwigzywania sporow, w tym
mediacje, funkcjonujg zarowno w procedurach sformalizowanych w przepisach,
jak i, o czym pisat Zbigniew Kmieciak, jako swoiste sposoby niesformalizowane-
go $ci$le dziatania poprzedzajacego wlasciwy etap procedowania!.

Mediacje jako instytucja spoteczenstwa obywatelskiego sg instrumentem,
ktory przyczynia si¢ do lepszego zrozumienia przez organizacje, jaka jest admi-
nistracja czy tez $cislej okreslona struktura administracji publicznej (organ) jej
otoczenia. Jak zauwazat Gareth Jones, jezeli wezmie si¢ pod uwage interakcje
miedzy organizacjami a ich otoczeniem, skutecznos$¢ ostatecznie zalezy od tego,
jak dobrze organizacja rozumie swoje otoczenie, reaguje na nie i wplywa?. Organy
administracji publicznej jak wszystkie organizacje majg swoistg kulture organiza-
cyjna, ktora warunkuje interakcje z otoczeniem. Mediacje to instrument interak-
cyjny pozwalajacy organowi pokona¢ wynikajace stad trudnos$ci warunkowane
zjawiskiem etnocentryzmu. Ponadto mediacje sg procesem, dzigki ktéremu organ
moze pozna¢ motywy i racje postepowania adresata rozstrzygnigcia, czyli zrozu-
mie¢ otoczenie swojego dziatania, ale tez mediacje pozwalajg realnie, w sposob
niekonfrontacyjny, wplyna¢ na adresata aktu przez wyjasnienie mu motywow,
ktorymi kieruje si¢ organ. Organy administracji publicznej nie funkcjonuja same
dla siebie czy jakiej$ oderwanej od racji spotecznych idei, tylko dla spoteczenstwa
oraz jednostek budujacych to spoleczenstwo. Istotne jest wiec, by organy admi-
nistracji publicznej ,,rozumiaty” swa rolg i istotne merytoryczne aspekty tej roli,
a to jest mozliwe tylko przy zapewnieniu skutecznej komunikacji z otoczeniem.
Mediacje sg za$ instrumentem naprawy wadliwie funkcjonujacej komunikacji,
a w pewnych przypadkach sa sposobem jej nawigzania. Komunikacja mozliwa
dzieki mediacjom ma swoisty aspekt wielopodmiotowy, ktory nalezy rozpatrywaé
w kontekscie dziatania przez organ na rzecz interesu publicznego. Przytocze tu
istotne spostrzezenie: w mediacjach komunikacja odbywa si¢ na wielu ptaszczy-
znach i migedzy stronami, i migdzy stronami a mediatorem. Ale tez w mediacjach
zachodzi swoista komunikacja miedzy jednostka a spoteczenstwem, co jest bardzo
istotne w przypadku jednostek, ktore wezesniej podlegaty wykluczeniu spoteczne-
mu3. Tak wiec dzieki mediacjom organy mogg w sposob dostosowany to realiow
realizowac misj¢ administrowania sprawami publicznymi i wypetniania zdan pu-
blicznych, ktorych adresatami sg jednostki i spotecznosci.

W Polsce funkcjonowaty do tej pory rozproszone regulacje prawne, na pod-
stawie ktorych w okre$lonych rzeczowo zakresach dziatania administracji mozna
bylo prowadzi¢ mediacje lub podobne dziatania odpowiadajace swoim charak-

1 Z. Kmieciak, Mediacja i koncyliacja w prawie administracyjnym, Krakow 2004, s. 58.

2 G. Jones, Organizational Theory and Design, Eading, Mass. 1998, za: R.W. Griffin,
Podstawy zarzqdzania organizacjami, Warszawa 2004, s. 97.

3 M. Tabernacka, Mediacje to komunikacja, [w:] Antropologia mediacji, red. M. Tabernacka,
Wroctaw 2015, s. 84.
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terem mediacjom rozumianym jako pomoc w rozwigzaniu konfliktu, udziela-
na przez trzeci podmiot stronom bedacym w tym konflikcie. Brakowato jednak
kompleksowej regulacji, ktora moglaby by¢ podstawa do uczestniczenia organéw
administracji publicznej w mediacjach lub wystepowania organu w roli media-
tora w konfliktach, ktore mialy zwigzek z jego obszarem administrowania. Taka
regulacja zostata wprowadzona przepisami rozdziatu Sa ustawy z dnia 14 czerw-
ca 1960 roku Kodeks postepowania administracyjnego* wprowadzonego ustawg
z dnia 7 kwietnia 2017 roku o zmianie ustawy — Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego oraz niektorych innych ustaw?®. Dotychczasowe regulacje zostaty
utrzymane w mocy, co dotyczy miedzy innymi mediacji mi¢dzy organem a strong
na etapie postgpowania sgdowoadministracyjnego, normowanego art. 115-118
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 roku Prawo o postgpowaniu przed sagdami admi-
nistracyjnymi®, cho¢ przepisy te ulegty pewnym modyfikacjom, miedzy innymi
wlasnie polegajacym na stworzeniu podstaw prawnych do udziatu w mediacjach
mediatorow funkcjonujacych poza strukturg sadu.

Jak wynika z regulacji rozdziatu 5 k.p.a., mediacje moga znalez¢ zastosowania
w obu instancjach postepowania administracyjnego, ponadto kodeks przewiduje
swoisty konglomerat dziatan bardziej i mniej sformalizowanych prowadzacych do
polubownego rozwigzania sporu zaistniatego w toczacym si¢ postgpowaniu admi-
nistracyjnym. Organy administracji publicznej w sprawach, ktorych charakter na
to pozwala — co przewiduje art. 13 § 1 — daza do polubownego rozstrzygania
kwestii spornych oraz ustalania praw i obowigzkow bedacych przedmiotem po-
stepowania w nalezacych do ich wlasciwosci sprawach, w szczegodlnosci przez
podejmowanie czynnosci sktaniajacych strony do zawarcia ugody, w sprawach,
w ktorych uczestnicza strony o spornych interesach oraz niezbednych do przepro-
wadzenia mediacji. Zgodnie z § 2 tego artykutlu organy administracji publicznej
podejmuja wszystkie uzasadnione na danym etapie postgpowania czynnos$ci umoz-
liwiajace przeprowadzenie mediacji lub zawarcie ugody, a w szczegolnosci udzie-
lajg wyjasnien o mozliwos$ciach i korzysciach polubownego zatatwienia sprawy.
Przepis ten jest wigc podstawg podejmowania réznorakich niesformalizowanych
dziatan naktaniajacych strony do zawarcia ugody, a nawet mozna powiedziec, ze
juz na tym etapie organ wystepuje w roli mediatora migdzy stronami. Zgodnie
z dalszymi regulacjami kodeksowymi wyrazonymi w art. 96a § 1 k.p.a. mediacje
moga by¢ prowadzone w toku postgpowania, jezeli pozwala na to charakter spra-
wy, zgodnie za$ z § 3 tego przepisu celem mediacji jest wyjasnienie i rozwazenie
okolicznosci faktycznych i prawnych sprawy oraz dokonanie ustalen dotyczacych
jej zatatwienia w granicach obowigzujacego prawa, w tym przez wydanie decyzji
lub zawarcie ugody. Przepis § 4 art. 96a stanowi, ze uczestnikami mediacji moga

4 Dz.U. 22017 r. poz. 1257 (dalej: k.p.a.).
5 Dz.U. 22017 r. poz. 935.
6 Dz.U. Nr 153 poz. 1270, z pzn. zm.
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by¢ organ prowadzacy postepowanie oraz strona lub strony tego postgpowania
albo strony postgpowania.

Ta elastyczna i szeroka formuta pozwala na zastosowanie mediacji tam, gdzie
organ staje w obliczu konfliktu, ktéory mimo swojej ,,merytorycznej powtarzal-
nosci”, jezeli chodzi o kwestie przepisow znajdujacych zastosowanie w danym
przypadku, moze stanowi¢ dla czlowieka piastujacego funkcje organu ogromne
wyzwanie. W konfliktach, ktore ujawniaja si¢ na etapie postepowania admini-
stracyjnego pracownicy organow stajg czgsto w obliczu niezwykle silnych emo-
cji stron, ktore ,,prosba 1 grozba” staraja si¢ ,,wylobbowaé” korzystne dla siebie
orzeczenie lub dziatanie organu. Ponadto w sytuacjach nietypowych, na przyktad
gdy organ ma do czynienia z nietypowym stanem faktycznym lub niekonwencjo-
nalnymi zachowaniami podmiotow biorgcych udzial w postepowaniu, arbitralne
dziatanie organu moze z punktu widzenia racji spotecznych okazaé si¢ nicodpo-
wiednie, gdyz organ moze nie dysponowac¢ odpowiednim zasobem wiedzy mery-
torycznej lub do§wiadczenia pozwalajacego na takie zalatwienie sprawy, by nie
skutkowato to dalszg eskalacjg konfliktu ujawniajacego si¢ w zachowaniach stron
wobec siebie i organu. Zastosowanie mechanizmoéw koncyliacyjnych pomoze nie
tylko wyeliminowa¢ konflikt. Bezposrednim skutkiem, a wlasciwie korzyscia dla
interesu publicznego bedzie zredukowanie ryzyka wystapienia sytuacji, gdy nie-
zadowolone z rozstrzygnigcia strony bedg uruchamiaty srodki odwotawcze.

Kompromis bedacy rozwigzaniem kwestii spornej, mozliwy do wypracowa-
nia w mediacjach, w ktorych uczestniczg strony postgpowania administracyjnego,
nalezy wigza¢ z ideg pojmowania panstwa jako dobra wspolnego’. W spoteczen-
stwie obywatelskim chodzi wtasnie o spoteczng odpowiedzialno$¢ i to za sprawy,
ktore rozpatrywa¢ mozna w wymiarze zarowno ogolnospotecznym, jak i indy-
widualnym. Spoteczenstwo bedace otoczeniem administracji, ale tez sensem jej
istnienia w panstwie powinno by¢ dopuszczone do decydowania o istotnych dla
niego sprawach.

MEDIATOR — OGNIWO LACZACE ORGAN Z OTOCZENIEM

Na pozycje mediatora jako tacznika migdzy organem a jego otoczeniem
— indywidualnie i ogdlnie w ujeciu spotecznym — nalezy patrze¢ co najmnie;j
w trzech aspektach: aksjologicznym, co ma zwigzek przede wszystkim z zaufa-
niem, komunikacyjnym i prakseologicznym. Charakteryzuja one istot¢ udziatu
mediatora w postepowaniu administracyjnym, w ktorym zarysowat si¢ konflikt.

7 Por. M. Tabernacka, Bezposredni udziat obywatela w ksztattowaniu rozstrzygnie¢ wladz
publicznych w postgpowaniu mediacyjnym w sferze administracji publicznej jako element funkcjo-
nowania spoleczenstwa obywatelskiego, [w:] Prawne instytucje spoleczenstwa obywatelskiego, red.
J. Blicharz, J. Bo¢, Wroctaw 2009, s. 626.

Przeglad Prawa i Administracji 111, 2017
© for this edition by CNS



MEDIATORZY I INSTYTUCJE MEDIACYJNE 187

Wszelkie patologie w funkcjonowaniu relacji migdzy przedstawicielami
wladzy a obywatelami maja swoje pierwotne zrodto w braku zaufania — badz
wladzy do obywateli, bagdz tez obywateli do wladzy®. Aksjologiczne ujecie
udzialu mediatora — jako otoczenia administracji — w postepowaniu admini-
stracyjnym nalezy wiec odnie$¢ do kategorii zaufania, ktorg trzeba traktowac
jako jedna z podstawowych warto$ci w panstwie demokratycznym. Mediator
jest czynnikiem ograniczajacym arbitralno$¢ administracji, co powinno skut-
kowa¢ w rezultacie wzrostem zaufania mi¢dzy organizacja a jej otoczeniem.
Zgodnie ze spostrzezeniami, jakie poczynit Piotr Sztompka, ustrdj demokra-
tyczny opiera si¢ na dwdch mechanizmach — wymuszeniu odpowiedzialnos$ci
i samoograniczeniu mozliwosci dziatania. Nacisk, jaki w demokracji ktadzie si¢
na nie, oznacza, ze zaufanie w ustroju demokratycznym powstaje dzigki zin-
stytucjonalizowaniu nieufnosci w strukturze systemu demokratycznego. Autor
wskazuje na kluczowe w tym aspekcie istnienie formalnych norm i konstatuje,
ze instytucjonalizacja nieufno$ci tworzy mechanizm korygujacy rzeczywiste
przypadki naruszenia zaufania, jezeli juz do nich dochodzi. Zdaniem Sztompki
istnieje tu zwigzek z legitymizacja, natomiast podstawowym zalozeniem demo-
kracji jest podejrzliwos¢ wobec kazdej wtadzy, demokracja za$ wtasnie wymaga
uzasadniania kazdej wtadzy®. Mediator niezaleznie od tego, czy bedzie pod-
miotem zewnetrznym, czy tez bedzie funkcjonowat w ramach struktury urzedu,
jest zawsze otoczeniem podmiotu wykonujacego kompetencje publicznopraw-
ne, wigc zawsze jest trzecim ogniwem interakcji prowadzacej do zatatwienia
sprawy. Udziat takiego trzeciego ogniwa pojmowac nalezy jako wlasnie insty-
tucjonalizacje nieufnos$ci przez wtaczenie w interakcje nowego w danej sytuacji
zasobu kompetencji i doswiadczen. Ponadto dzicki udzialowi mediatora organ
traci swoja arbitralnos¢ wtasciwa stosunkowi administracyjnoprawnemu. Staje
si¢ de facto kontrolnym organem ochrony prawa, czuwajacym, by ustalenia do-
konane w toku mediacji byty zgodne z literg obowigzujacych przepisow.

Efektywna komunikacja, o czym wyzej byla juz mowa, prowadzi do spraw-
nosci dziatania organizacji, co oczywiscie dotyczy takze organéw administracji
publicznej. Warto wigc przypomnieé, ze mediacje sg nie tylko procesem osiggania
porozumienia miedzy stronami konfliktu, lecz takze nawigzywaniem tacznosci
migdzy obszarami kulturowymi, z ktorych wywodza si¢ uczestnicy mediacji, co
w réwnym stopniu dotyczy stron mediacji, mediatora i 0sob zatrudnionych w or-
ganach wtadz publicznych zlecajgcych mediacje lub w niej uczestniczacych!O.
Mediator jako element otoczenia administrujgcego organu jest podmiotem przeta-
mujgcym etnocentryzm organu i stron postgpowania, co jest o tyle wazne w wy-

8 M. Tabernacka, Spoleczeristwo otwarte i mediacje, [w:] Mediacje w spoteczenstwie otwar-
tym, red. M. Tabernacka, Wroctaw 2012, s. 14.

9 P. Sztompka, Zaufanie, Krakow 2007, s. 346, 347, oraz cytowany tam J.G. Holmes,
Tocqueville and democracy, [w:] The Idea of Democracy, red. D. Copp et al., Cambridge 1993, s. 24.

10 M. Tabernacka, Kultura systemu i mediacje, [w:] Antropologia mediacji, s. 167.
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miarze komunikacyjnym, o ile ,,uczestnicy mediacji moga mie¢ podobne intencje
i w zasadzie mowi¢ o tym samym, ale sposob formutowania oczekiwan i forma
wypowiedzi mogg sprawia¢, ze porozumienie nie bedzie mozliwe”!!.

Mediacje moga by¢ remedium na pewne fizyczne bariery w komunikacji, lecz
takze na podzialy warunkowane kulturowo albo spotecznie. Czgsto dopiero pod-
czas rozmow w trakcie mediacji staje si¢ jasne, ze przyczyng konfliktu sg swoiste
komunikacyjne bariery, jakie istnieja migedzy stronami. Jest to problem o wiele
trudniejszy do przezwyciezenia niz ten, ktory dotyczy przeszkdd ,,technicznych”!2.
Mediacje odbywaja si¢ zawsze na styku kultur — w kazdym przypadku media-
cji ze skierowania organu wladzy publicznej oraz mediacji, o ktorg wnioskowaty
strony postgpowan, do gtosu dochodza réznice migdzy kulturg okreslonego syste-
mu organizacyjnego wiadzy publicznej a kulturg §rodowiska spotecznego, z kto-
rego wywodzi si¢ strona mediacji'3. Mediator jest wiec ,.brakujagcym ogniwem”
typowej niesprawnej interakcji, wlgczenie go w proces decyzyjny jest szansa na
skuteczng komunikacje i zwigkszenie sprawnosci dziatania organu. Istotng kwe-
stig jest wiec odpowiednie dopasowanie tego ogniwa, gdyz jak zauwazyt Ricky W.
Griffin, zasadnicze znaczenie ma ustalenie, jakie jest idealne dopasowanie miedzy
otoczeniem i organizacja, a nastgpnie dziatanie w celu osiggnigcia i utrzymania
tego dopasowania'4. Dalej zostang przedstawione uwarunkowania i skutki decyzji
organizacyjnych w procesie powotywania mediatora do okreslonej sprawy i wila-
czania mediatoréw w strukture urzedu. Jak mozna zauwazy¢, nie istnieje tu zadne
uniwersalne rozwigzanie, na co ustawodawca prawidtowo zareagowat.

MEDIATOR WOBEC STRUKTURY ORGANU

Mediatorzy oraz instytucje mediacyjne angazowane w rozwigzywanie kon-
fliktow zaistniatych w procesie administrowania zaliczajg si¢ do kategorii otocze-
nia zadaniowego organu. Jak zauwazat Ricky W. Griffin, otoczenie zadaniowe,
czyli konkretne organizacje i grupy, ktére mogg wptywac na organizacje, to takze
tzw. strategiczni sojusznicy! i tak wlasnie mozna postrzega¢ mediatorow i insty-
tucje mediacyjne. Otoczenie zewnetrzne modyfikuje dziatanie organizacji, co ma
wymiar nie tyko ,,praktyczny” w ujeciu prakseologicznym, lecz takze kulturowy.
Wplyw ten bedzie szczegdlnie zauwazalny, jezeli chodzi o kulture organizacyj-
ng danej jednostki organizacyjnej. Przede wszystkim wplyw ten uwidaczniaé si¢
bedzie w odej$ciu od praktyki arbitralno$ci na rzecz praktyki koncyliacyjnosci.

11 Ibidem.

12 M. Tabernacka, Mediator ponad podziatami, [w:] Mediacje ponad podziatami, red.
M. Tabernacka, Wroctaw 2013, s. 138—139.

13 M. Tabernacka, Kultura systemu i mediacje, s. 168.

14 R.W. Griffin, op. cit., s. 75.

15 Ibidem, s. 76.
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Jak stanowi art. 96k k.p.a., mediator prowadzi mediacj¢, dazac do polubownego
rozwigzania poru, w tym przez wspieranie uczestnikow mediacji w formutowa-
niu przez nich propozycji ugodowych. Jest wigc podmiotem majagcym wplyw na
czynnosci, ktore podejmie w przysztosci organ.

Planujac jakiekolwiek dzialanie okreslonej organizacji, nalezy uwzglgdniac
nie tylko elementy danego otoczenia w okreslonymi ujeciu, lecz takze elemen-
ty danego otoczenia w kontekscie interakcji z otoczeniem w innych wymiarach.
Otoczenie organéw administracji publicznej nie jest stabilne. OczywiScie dzie-
ki specjalizacji osigganej przez tworzenie wydziatéw i stanowisk zajmujacych
si¢ sprawami o waskim zakresie rzeczowym mozna prognozowac¢ wpltyw spraw
okreslonego rodzaju, niemniej otoczenie prawne jest zmienne, jak rowniez kon-
sekwencja dynamiki proceséw gospodarczych i spotecznych jest niemozliwos¢
przewidzenia wszystkich czynnikéw wptywajacych na aktywnos$¢ organu. Ko-
nieczno$cig wiec jest dostosowanie dziatania uktadu mediatorzy—organ do wa-
runkow panujacych w otoczeniu. Jak zauwazaja James A.F. Stoner i Charles Wan-
kel, system organiczny, w ktorym poszczegolne osoby pracuja raczej w uktadzie
grupowym niz w pojedynke i w ktorym ktadzie si¢ mniejszy nacisk na polecenia
wydawane podwladnym i otrzymywane od przetozonych, za to cztonkowie poro-
zumiewaja si¢ z wszystkimi szczeblami organizacji w celu uzyskania informacji
i porad, nadaje si¢ do zastosowania w otoczeniu burzliwym, w ktérym zmiany
nastepuja gwaltownie. Zdaniem autoréw system mechanistyczny, w ktorym zada-
nia organizacji rozdrobniono na oddzielne wyspecjalizowane zadania, kierownicy
za$ wyzszych szczebli precyzyjnie definiujg cele i uprawnienia kazdej jednostki
lub osoby, a ponadto wtadza w tych organizacjach rozktada si¢ wzdtuz klasycznej
biurokratycznej linii podporzgdkowania, nadaje si¢ do zastosowania w otoczeniu
stabilnym, czyli takim, w ktorym prawie nie ma nagtych Iub nieoczekiwanych
zmian. Natomiast organizacje w otoczeniu zmiennym beda prawdopodobnie sto-
sowac jaka$ kombinacje systemu mechanistycznego i organicznego!6. Otoczenie
administracji w zalezno$ci od aktualnych trendow politycznych i bedacych ich
konsekwencjg tendencji do nagtych zmian prawnych mozna klasyfikowac¢ w spek-
trum od burzliwego do zmiennego. Nawet jezeli zmiany w prawie nie nastepuja
gwaltownie, to z powodu statej tendencji do reformowania administracji ze zmia-
ng trzeba si¢ liczy¢. Ponadto nie da si¢ przewidzie¢ stalego poziomu naptywu
spraw danego rodzaju, bo ma to zwigzek z wieloma uwarunkowaniami spotecz-
nymi i ekonomicznymi.

Zgodnie z art. 96f § 1 k.p.a. mediatorem moze by¢ osoba fizyczna, ktéra ma
pelng zdolnos¢ do czynnosci prawnych i korzysta z petni praw publicznych, zwtasz-
cza mediator wpisany na liste statych mediatoréw Iub do wykazu instytucji i 0sob
uprawnionych do prowadzenia postgpowania mediacyjnego, prowadzonych przez
prezesa sadu okrggowego lub na liste prowadzona przez organizacj¢ pozarzadowa

16 J AF. Stoner, C. Wankel, Kierowanie, Warszawa 1996, s. 242, 243.
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lub uczelnig, o ktoérej informacje przekazano prezesowi sagdu okregowego. Ustawo-
dawca zdecydowal, Zze mediator ma organizacyjnie pozostawa¢ poza strukturg or-
ganu. Przyjete przez prawodawce brzmienie przepisu jest jednak wynikiem pewnej
ewolucji i Swiatlo na t¢ kwesti¢ rzuca przebieg prac legislacyjnych nad kodeksowym
unormowaniem instytucji mediacji. Pierwotnie mediacje zostaly zaprojektowane
jako instrument znajdujacy zastosowanie w drugiej instancji i mediatorem miat by¢
organ drugiej instancji!”. W toku dalszych prac rozszerzono mozliwos¢ prowadzenia
mediacji takze na postgpowanie w pierwszej instancji. Zdaniem Joanny Wegner-Ko-
walskiej w pierwotnym brzmieniu projektowanych zmian do k.p.a. tylko mediacja
w postgpowaniu odwoltawczym miata przybiera¢ zinstytucjonalizowany wymiar,
a na wczesniejszych etapach postgpowania mogta mie¢ miejsce jedynie mediacja
odformalizowana, gdyz zdaniem autorki uzasadniano to tym, ze spor si¢ krystalizu-
je po wydaniu decyzji przez organ pierwszej instancji'®. Miatoby to ten skutek, ze
mediatorem mogtaby by¢ tylko osoba wtaczona w strukturg organu odwotawczego.
Bytoby to rozwigzanie analogiczne do tego, jakie ustawodawca zastosowat pierwot-
nie w wypadku mediacji w sadzie administracyjnym, jednakze model ten obarczony
jest wadami, ktore mogtly przyczyni¢ si¢ do niepowodzenia tej instytucji w praktyce.

Ustawodawca wprowadza zakaz prowadzenia mediacji przez osoby dzia-
lajace w strukturze organu prowadzacego postgpowanie. Zgodnie z § 2 art. 96f
k.p.a., jesli organ prowadzacy postepowanie jest uczestnikiem mediacji, media-
torem moze by¢ wylacznie osoba wpisana na liste statych mediatorow lub do
wykazu instytucji i 0s6b uprawnionych do prowadzenia postepowania mediacyj-
nego, prowadzonych przez prezesa sadu okregowego lub mediator wpisany na
liste prowadzong przez organizacje pozarzadowa lub uczelnig, o ktorej informacje
przekazano prezesowi sadu okregowego. Ponadto § 3 wytgcza mozliwos¢ sprawo-
wania funkcji mediatora przez pracownika organu administracji publicznej, przed
ktorym toczy si¢ postgpowanie w sprawie. Niemniej w przepisie art. 96f § 1 k.p.a.
ustawodawca uzyl terminu ,,w szczeg6lnosci”, co jest jednoznaczne z tym, ze
dopuszczalne jest prowadzenie mediacji nie tylko przez osoby wpisane na liste
statych mediatorow lub do wykazu instytucji i 0s6b uprawnionych do prowadze-
nia postgpowania mediacyjnego, prowadzonych przez prezesa sadu okregowego,
lub mediatoréw wpisanych na listy prowadzone przez organizacje pozarzadowe
lub uczelnie, o ktorych informacje przekazano prezesowi sadu okregowego. Nie
ma wigc przeszkdd prawnych, by mediacje byly prowadzone przez inne osoby,
na przyktad emerytowanego pracownika organu biegtego w sprawach o podob-
nym zakresie merytorycznym. Ustawodawca przewiduje wigc sytuacje, w ktorych

17 Projektowany w owym czasie przepis art. 139¢ § 1 przewidywat, ze ,,mediatorem moze by¢
pracownik organu odwotawczego, wykazujacy si¢ niezbednym doswiadczeniem i kwalifikacjami
zawodowymi, chyba ze przepis szczegolny stanowi inaczej”.

18 J. Wegner-Kowalska, Mediacja (art. 13, art. 96a-96g), [w:] Raport zespolu eksperckiego
z prac w latach 2012-2016. Reforma prawa o postgpowaniu administracyjnym, red. Z. Kmieciak,
Warszawa 2017, s. 77.
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organ pojmowany jako organizacja moze korzysta¢ z mediatorow zewnetrznych
wobec wlasnej struktury. Ma to okre§lone konsekwencje, jezeli chodzi o problem
korelacji dziatan organu z jego otoczeniem.

Wobec regulacji art. 13 k.p.a. dopuszczajacego mozliwos$¢ prowadzenia
odformalizowanych mediacji nie wydaje mi si¢ w petni uzasadnione wykluczenie
mozliwosci prowadzenia mediacji przez pracownika organu, jesli uczestnikami
mediacji bylyby strony postepowania majgce sprzeczne interesy zwlaszcza w po-
stepowaniu odwotawczym. Uwazam, ze powinien tu zosta¢ ustanowiony standard
mozliwosci prowadzenia mediacji przez pracownika organu lub zawodowego me-
diatora albo osobe spoza struktury — zgodnie z praktyka wypracowang w urzedzie
odpowiadajaca jego kulturze organizacyjnej. Wykorzystanie mediatorow beda-
cych pracownikami organu pozwolitoby organowi na minimalizacj¢ niepewnosci,
gdyz zdaniem Ricky’ego K. Griffina z najmniejszg niepewnoscia otoczenia maja
do czynienia organizacje o otoczeniu stabilnym i prostym, przy czym otoczenie
proste to takie, w ktorym jest niewiele elementow i mate rozcztonkowanie!®. Ko-
rzystanie z mediatorow jako ,,otoczenia wewngtrznego” miatoby pewnego rodzaju
charakterystyczne skutki — zarowno pozytywne, jak i negatywne z punktu widze-
nia sprawnosci czy tez realizacji misji, jaka powinny w demokratycznym panstwie
prawnym realizowaé organy wtadz publicznych.

Jezeli mediator ma wysoki status formalny, na przyktad gdyby mediatorem byt
pracownik organu, podporzadkowanie si¢ przez strony postgpowania autorytetowi
formalnemu osoby prowadzacej postgpowania nie prowadziloby do wyjasnienia
istoty problemu i rozwigzania konfliktu spotecznego, ktory prawdopodobnie jest
jego przyczyng?®. A przeciez rozwigzanie problemu spotecznego jest wlasnie ce-
lem mediacji. Ponadto korzystanie z ,,wewnetrznych” mediatorow bytoby obar-
czone pewnym ryzykiem, co uwidocznito si¢ w stosowaniu, a raczej niestosowa-
niu mediacji przed sagdem administracyjnym. Ponadto nie mozna zagwarantowac,
ze w sytuacji zaleznosci i podporzadkowania mediator bedzie w petni niezalezny
(a bezstronnos¢ jest nickwestionowang w doktrynie podstawowa cechg dziatania
mediatora), jezeli chodzi o kwestie merytoryczne, czyli nie b¢dzie podlegal na-
ciskom przetozonych co do tresci ugody bedacej wynikiem mediacji. Wowczas
mediacja byltoby instytucja fasadowa, a jezeli chodzi o edukacyjne znaczenie dla
kultury prawnej stron i praktycznego wdrazania mechanizmow spoteczenstwa
obywatelskiego, wrecz mozna takg sytuacje ocenic¢ jako szkodliwg?!.

19 R.K. Griffin, op. cit., s. 90.

20 Zob. M. Tabernacka, Negocjacje i mediacje w sferze publicznej, Warszawa 2009, s. 34.

21 'Wnioski z opinii projektu przepisdw zmian do k.p.a.: M. Tabernacka, Mediacje w procedu-
rze administracyjnej. Opinie i propozycje, 19 maja 2016, Opinia dr hab. Magdaleny Tabernackiej,
UWr, dotyczqca propozycji w przedmiocie mediacji, przedstawionych w toku prac Zespotu, [w:]
Raport Zespotu Eksperckiego z prac w latach 2012—2016. Reforma prawa o postegpowaniu admini-
stracyjnym, red. Z. Kmieciak, Warszawa 2017, s. 451-460.
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Prowadzenie mediacji wymaga nie tylko okreslonego zasobu wiedzy z dzie-
dziny prawa, komunikacji i psychologii oraz znajomosci mechanizmow i dynamiki
stosunkdw spotecznych, lecz takze praktyki w rozwigzywaniu sporow?2. Istnieje
ryzyko, ze nie bedzie 0sdéb majacych takie kwalifikacje i predyspozycje w szeregach
pracownikoéw organdéw. Ponadto mediator powinien by¢ osoba bezstronng i neutral-
ng i wobec stron mediacji, i wobec przedmiotu mediacji. Powigzania organizacyjne
i pracownicze osoby prowadzacej mediacje z organem moga niekorzystnie wptywaé
na przebieg mediacji, a nawet przesadzic o tym, ze zaden z pracownikow organu nie
bedzie chcial jej sie podjaé. Przetozeni moga oczekiwaé konkretnego ,,wyniku’ me-
diacji w postaci ugody, co nie zawsze z obiektywnych powodow jest mozliwe, wiec
moze to by¢ powodem niechgci podwladnych do prowadzenia mediacji. Problemu
nie rozwigze takze zatrudnienie w strukturach organu zawodowego mediatora, gdyz
moze okazac¢ si¢, ze nie bedzie odpowiednio wielu spraw kierowanych do mediacji
lub sprawy zaczna by¢ kierowane do mediacji nie z punktu widzenia istoty tych
spraw, tylko zgodnie z potrzebami organizacji pracy urzedu.

Nie mozna wykluczy¢, ze mediatorzy dziatajacy na state w strukturze urzedu
w ramach zaleznosci stuzbowej nie byliby skuteczni, czego warunkiem byloby za-
gwarantowanie im formalnego statusu niezalezno$ci oraz zapewnienie kadr o od-
powiednim merytorycznym przygotowaniu. Mozliwo$¢ korzystania z mediatorow
zard6wno wewngtrznych, jak 1 zewnetrznych mogtaby okazaé si¢ czynnikiem zwick-
szajacym elastyczno$¢ dziatania organu powigzang z elastycznos$cia ksztattowania
struktur. Jak zauwazaja James A.F. Stoner i Charles Wankel, z punktu widzenia
skutecznosci dzialania dla roznych wydziatow tej samej organizacji odpowiednie
moga by¢ odmienne rodzaje struktur. W otoczeniu burzliwym trzeba ciggle na nowo
okresla¢ stanowiska pracy, aby je dostosowa¢ do wcigz zmieniajacych si¢ potrzeb
organizacji®3. Niemniej swoistym remedium na ten stan rzeczy moze by¢ prakty-
ka statej wspotpracy z organizacjami skupiajacymi mediatoréw lub wypracowana
praktyka angazowania do spraw okreslonych mediatorow.

Organy administracji publicznej wspolpracujace z konkretnymi mediatorami
lub instytucjami mediacyjnymi mogg, zgodnie z koncepcja, o ktorej pisze Agnieszka
Chrisidu-Budnik, poprawi¢ wydolno$¢ systemu rozwigzywania sporoéw, gdyz beda

22 Por. M. Tabernacka, Negocjacje i mediacje w sferze publicznej, s. 160-167. Podobna opi-
ni¢ przedstawia takze Federczyk, ktory pisze o tym w odniesieniu do mediacji w postgpowaniu
przed sadami administracyjnymi, a w mojej ocenie te uwarunkowania zachodza takze w media-
cjach prowadzonych przez organ administracji. Podnosi on kwesti¢ przygotowania do prowadzenia
mediacji, jezeli chodzi o wiedz¢ z zakresu psychologii i znajomosci technik mediacyjnych oraz
umiejetnosé takiego poprowadzenia posiedzenia, aby strony sporu rozpoczety rzeczowa dyskusje
i wymiang¢ pogladoéw. Autor wskazuje tez na kwesti¢ doboru osoby mediatora i zgodzi¢ si¢ nalezy
z jego zdaniem, ze brak wpltywu stron na dobor mediatora moze ograniczy¢ sukces uzgodnien, skoro
nie mozna wskaza¢ jako posrednika osoby darzonej zaufaniem przez samych uczestnikow sporu.
W. Federczyk, Mediacja w postepowania administracyjnym i sqdowoadministracyjnym, Warszawa
2013, s. 152, 153.

23 J.A'F. Stoner, C. Wankel, op. cit., s. 244.
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dziata¢ w sieci migdzyorganizacyjnej (tzw. architektura sieci), decydujacej o spraw-
nosci funkcjonowania jej jako catosci. Autorka zauwaza, ze warto$¢ sieci jako ca-
tosci jest wigksza niz suma warto$ci poszczegolnych jej czesci?*. Jest to sytuacja,
w ktorej organowi bedzie tatwiej reagowac na zmiany w otoczeniu ogolnym przy
wykorzystaniu mozliwosci, jakie daje wspodtpraca z otoczeniem zadaniowym.

Z punktu widzenia prakseologicznych racji prowadzenia mediacji, co doty-
czy takze zastosowania tej instytucji w obszarze prawa publicznego istotna jest
mozliwo$¢ wplywu stron na wybor mediatora, ktory bedzie pomagat tym stronom
W osiggnieciu porozumienia. Jak wynika z tresci art. 96b k.p.a., strona wystepu-
jaca z wnioskiem o mediacje moze w nim wskaza¢ mediatora. Unormowanie to
przewiduje procedure zawiadomienia przez organ o mozliwo$ci przeprowadzenia
mediacji, ktore moze nastgpic z urzedu lub gdy do organu wptynat wniosek strony.
W zawiadomieniu tym zgodnie z § 3 art. 96b k.p.a. organ administracji publicznej
zwraca si¢ do stron o wyrazenie zgody na przeprowadzenie mediacji oraz wy-
branie mediatora w terminie czternastu dni od dnia dor¢czenia zawiadomienia.
Jak stanowi art. 96b § 4 k.p.a., zawiadomienie o mozliwo$ci przeprowadzenia
mediacji zawiera pouczenie o zasadach prowadzenia mediacji oraz ponoszenia
jej kosztow. Dalsze regulacje art. 96d § 2 k.p.a. przewiduja, ze w postanowie-
niu o skierowaniu sprawy do mediacji wskazuje si¢ mediatora wybranego przez
uczestnikow mediacji, a jezeli uczestnicy mediacji nie wybrali mediatora, wska-
zuje si¢ mediatora wybranego przez organ administracji publicznej, majacego od-
powiednig wiedze¢ i umiejetnosci w zakresie prowadzenia mediacji w sprawach
danego rodzaju. Ustawodawca zastosowat wigc standard elastycznosci w doborze
mediatora i formalne gwarancje zatwierdzenia udzialu osoby wskazanej do tej
funkcji przez strony, a jezeli to nie nastapito, to przez organ. Wobec regulacji
art. 13 k.p.a. nie ma tez przeszkod, by organ przedstawit stronom konkretnych
mediatorow, z ktérymi ma wypracowang dobrg praktyke dziatania, i przekonywat
strony do wlaczenia ktoregos w rozwigzywanie konfliktu w danym postepowaniu.

PROGNOZY

Wykonywanie zawodu mediatora ma pewien wymiar indywidualny — gdy
mediacje prowadzg do przetamywania podziatow migdzy stronami oraz wymiar
powszechny — ten sposob rozwigzywania konfliktow, niezaleznie czy znajdzie
zastosowanie w indywidualnych sprawach, czy w znoszeniu podziatéw miedzy
grupami spolecznymi, przyczynia si¢ do rzeczywistego funkcjonowania spote-

24 A. Chrisidu-Budnik, Otoczenie jako sie¢ miedzyorganizacyjna, [w:] A. Chrisidu-Budnik
et al., Nauka organizacji i zarzqdzania, Wroctaw 2005, s. 206 1 207, i cytowany tam K. Olejniczak,
Koncepcja gron oraz koncepcje bliskoznacznosci w teorii i praktyce rozwoju regionalnego, ,,Studia
Regionalne i Lokalne” 2003, nr 2.
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czenstwa obywatelskiego. Stosowanie mediacji w dziataniu administracji publicz-
nej wymaga jednak odpowiedniego zasobu kadr. Zawod mediatora jest obecnie
niezwykle potrzebny — ma to zwiazek z przeksztatceniami praktyki i zatozen
funkcjonowania jednostek w panstwie?>. Wobec promocji mediacji jako niekon-
frontacyjnej metody rozwigzywania konfliktéw oraz zmian w prawie przewiduja-
cych zaangazowanie mediatoréw takze w konflikty zaistniate w trakcie stosowania
norm prawa publicznego nalezy spodziewac si¢ upowszechniania mediacji oraz
wzrostu zapotrzebowania na wysoko wykwalifikowanych mediatorow. Bedzie to
miato oczywiste konsekwencje dla procesu ksztatcenia oraz wptynie na wyksztat-
cenie si¢ odrebnej grupy zawodowe;j. To z kolei prawdopodobnie ujawni tendencje
korporacyjne, majace zwiazek z ochrong wykonywania zawodu i ujednoliceniem
standardow dostgpu do niego. W konsekwencji prawdopodobnie moze to dopro-
wadzi¢ do wyodrebnienia przez prawodawce korporacji zawodowej mediatorow,
na wzo6r innych korporacji reprezentujacych srodowiska zawodowe 0sob wykonu-
jacych zawody zaufania publicznego.

Obecnie nie ma jednolitego standardu dostepu do zawodu mediatora?®. Obo-
wigzujace przepisy okreslaja przestanki formalne, ktore powinni spetnia¢ media-
torzy w poszczegdlnych rodzajach postepowan, co reguluja przepisy dotyczace
procedur prowadzenia mediacji w okreslonych obszarach prawa. Ten stan rzeczy
funkcjonuje od wielu lat i praktyka zniwelowata niedogodnosci z tym zwigza-
ne, glownie przez wyksztalcenie niesformalizowanych standardow powolywania
przez poszczegolne osoby (migdzy innymi sedzidw lub prokuratoréw), decyduja-
ce o skierowaniu sprawy do mediacji, okreslonych mediatorow, ktorzy darzeni sg
zaufaniem z uwagi na wysoka skuteczno$¢. Ta praktyka ,,przeniesie si¢” prawdo-
podobnie takze do urzedow.

Tym, co nalezy utrzyma¢ w razie sformalizowania zawodu mediatora, po-
winna by¢ mozliwos$¢ prowadzenia mediacji takze przez osoby spoza formalnej
struktury zawodowej, na przyklad przez osoby cieszace si¢ zaufaniem danej spo-
tecznosci. W tak dynamicznych procesach, do jakich nalezy rozwigzywanie kon-
fliktow spotecznych, nalezy zagwarantowac prawng dopuszczalnosé elastyczno-
$ci dziatania i projektowania struktur — co dotyczy zarowno ksztattowania ich
w pewnych statych uktadach, jak i powotywania ich ad hoc.

25 M. Tabernacka, Mediator ponad podziatami, s. 148.
26 Jbidem, s. 132 n.
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MEDIATORS AND MEDIATION BODIES SURROUNDED
BY THE ENVIRONMENT ADMINISTRATION

Summary

Since 1 June 2017, mediations in administration have a statutory foundation in the provisions
of the code of administrative proceedings. Mediator’s actions, which, according to Art. 96 of the
code are to help parties to a dispute to settle it amicably affect the administrative bodies’ jurispru-
dence. It can thus be expected that, as was the case with criminal and civil legal proceedings, medi-
ators will become an indispensable part of the administrative office environment, and that mediation
itself will influence the organizational culture of the public administration offices. Mediator, being
the part of the environment of a public institution, acts as a link between the organization and its
specific and general surroundings. Their specific role should be considered from axiological and
communicative as well as praxeological perspective. The conflicts in which public administration
bodies are engaged due to their fulfilment of the law dictates the specificity of interactions between
these bodies and their environment. This environment is highly dynamic, therefore mediators can
be counted as the task environment for such bodies. Since it is not possible to predict all the factors
influencing the body’s activity, such as the frequency with which different cases are filed, from the
praxeological perspective the mediator’s participation in the court proceedings, as an organ operat-
ing outside the administrative structures, is justified.

Keywords: mediation, mediator, public administration, environment organization
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