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Mediacja w postepowaniu administracyjnym
ogolnym i podatkowym

Wprowadzenie

Z dniem 1 czerwca 2017 r. weszla w zycie duza nowelizacja Kodeksu
postepowania administracyjnego’. Uchwalony w 1960 r. Kodeks nie byt
po 1980 r. poddawany gruntownym zmianom, a kluczowe dla poste-
powania administracyjnego instytucje pozostaly w wersji nadanej im
przez tekst pierwotny ustawy. Warto przy tym przypomnie¢, ze wzor
dla wiekszosci uregulowan stanowily rozwiazania przyjete w rozpo-
rzadzeniu Prezydenta Rzeczypospolitej z moca ustawy z dnia 22 marca
1928 r. 0 postepowaniu administracyjnem? Ten akt zostat przygotowany
na podstawie jednego z projektéw austriackiej ustawy o postepowaniu
administracyjnym z 1925 r., ktéra z kolei ksztalt swoj zawdzieczala
pogladom wypracowanym w orzecznictwie wiedenskiego Trybunatu
Administracyjnego, dzialajacego juz od 1875 1.3

Mozna zatem powiedzie¢, ze rodzimy Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego zawieral w wiekszosci uregulowania charakterystyczne
dla dziewietnastowiecznych pogladéw na prawo i postepowanie ad-
ministracyjne. Nie da sie zaprzeczy¢, ze od tego czasu wiele sie zmie-
nito. Ewolucja pogladéw dotyczacych relacji pomiedzy panstwem
a spoteczenstwem, stale zwiekszanie sie zadan publicznych, rozrost

! Ustawa z dnia 14 VI 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz.U. 2018, poz. 2096), dalej ,k.p.a.” lub ,Kodeks".

2 Dz.U.Nr 36, poz. 341 ze zm.

% Chodzi o ustawe federalna o ogélnym postepowaniu administracyjnym (Allgemeine
Verwaltungsverfahrensgesetz), Bundesgesetzblatt 1925, Stiick 63, Nr. 273.
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obowiazkéw administracji wymusily takze zmiany w rozumieniu roli
postepowania administracyjnego oraz poszczegdlnych jego instytucji.
Do cech wspoélczesnego postepowania administracyjnego zalicza sie
efektywnos¢, sprawnos¢ dziatania administracji (pragmatyzm proceso-
wy), elastycznos$¢, odformalizowanie, prostote komunikacji, szybko$¢
zalatwienia sprawy, istnienie alternatywnych w stosunku do decyzji ad-
ministracyjnej metod zatatwienia sprawy, partycypacje w postepowaniu
réznych kategorii podmiotéw, prywatyzacje postepowania, rozsadne
ksztaltowanie srodkéw ochrony, w tym zwlaszcza srodkéw odwolaw-
czych, istnienie mechanizmoéw stuzacych zwalczaniu obstrukcji proce-
sowej stron postepowania, przeciwdzialanie naduzywaniu prawa do
procesu, wprowadzanie technik sprzyjajacych zwalczaniu przejawéw
naduzywania prawa do procesu*. Wiele charakterystycznych dla po-
stepowania administracyjnego instytucji ulegto w obcych porzadkach
prawnych modyfikacjom, czy wrecz zasadniczym zmianom w stosunku
do tradycyjnego ich pojmowania.

W wiekszosci europejskich systeméw prawnych obowiazuja obecnie
nowsze ustawy o postepowaniu administracyjnym, cho¢ w réznym
stopniu realizujace wspomniane idee. W szczegdlnosci takze sama Au-
stria w 2011 r. zasadniczo zreformowata postepowanie administracyjne
i sadowoadministracyjne®. Wsréd panstw-sukcesoréw austriackiego
systemu postepowania administracyjnego, ktére odeszly od przez dtugi
czas dominujacych dziewietnastowiecznych wzorcéw, wskaza¢ mozna
Czechy, Stowacje, Wegry, Bulgarie czy Rumunie®. Na tym tle polski,
szerzej niezmieniany, Kodeks stanowil wyjatek.

Wspomniane idee nowoczesnej procedury administracyjnej przy-
$wiecaly pracom podjetym przez Zespo6t do spraw opracowania mody-
fikacji postepowania administracyjnego, powotany decyzja nr 8 Pre-
zesa Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) z 10 pazdziernika
2012 r. W dokumencie tym zawarto gotowy projekt ustawy nowelizujacej

* Z.Kmieciak, Wstep, w: Reforma prawa o postepowaniu administracyjnym. Raport zespotu
eksperckiego, pod red. Z. Kmieciaka, Warszawa 2016, s. 5, http://www.nsa.gov,pl/raport—
ekspercki-kpa.php (dostep: 19 X1 2018); A. Tarka, Jak zmieni¢ procedure administracyjng -
wywiad z prof. Z. Kmieciakiem, ,Dziennik Gazeta Prawna” 31 VII 2015.

> A. Krawczyk, Reforma sgdownictwa administracyjnego w Austrii, ,Panistwo i Prawo”
2013, z. 4.

® Z. Kmieciak, Wstep, s. 4. Nalezy przy tym wyjasni¢, ze w Rumunii nadal nie doko-
nano kodyfikacji postepowania administracyjnego, na Stowacji zas obowiazuje uregulo-
wanie czechostowackie z 1967 r., w ktérym wprowadzono tylko niewielkie — w stosunku
do tekstu pierwotnego — zmiany.
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Kodeks postepowania administracyjnego. Wedtug tej propozycji w Ko-
deksie mialy pojawic sie nieznane dotad temu aktowi instytucje proce-
sowe (m.in. podmiot zainteresowany, umowa administracyjna, decyzja
generalna oraz mediacja), a niektdre sposrdd istniejacych — poddane
zostac istotnym modyfikacjom (m.in. zasady postepowania, instancyj-
nos¢ postepowania, srodki zwalczania bezczynnosci i przewlektego
prowadzenia postepowania)’.

Celem niniejszego opracowania jest prezentacja mediacji jako no-
wej instytucji rodzimego prawa o postepowaniu administracyjnym
i podjecie proby odpowiedzi na pytanie o uzytecznos¢ tej konstrukcji.
W artykule poruszono przede wszystkim problem dopuszczalnos$ci me-
diacji w prawie administracyjnym oraz przedstawiono weztowe kwestie
procesowe zwiazane z korzystaniem z mediacji w procesie administra-
cyjnym. Dokonano poréwnania unormowan panujacych w Kodeksie
oraz w projektowanych przepisach nowej Ordynacji podatkowe;j.

1. Dopuszczalnosc mediacji w sprawach administracyjnych

W wielu systemach europejskich, np. wloskim, niemieckim czy bry-
tyjskim, instytucja mediacji stuzy zatatwianiu sporéw w administracji.
Obejmuje ona zaréwno sprawy, w ktorych konflikt zachodzi pomiedzy
stronami postepowania, jak i te, w ktoérych spér rysuje sie pomiedzy
organem a strona. Takie szerokie zastosowanie mediacji zalecane jest
w europejskim soft law. W Rekomendacji Komitetu Ministréw Rady Eu-
ropy nr R/2001/9 z dnia 5 wrze$nia 2001 r. o alternatywnych srodkach
rozstrzygania sporow sadowych pomiedzy wtadzami administracyjnymi
a osobami prywatnymi mediacje, obok m.in. arbitrazu, ugody czy kon-
cyliacji, zaliczono do srodkéw stuzacych polubownemu zalatwianiu
spraw administracyjnych®.

Od 2004 r. mozliwos$¢ prowadzenia mediacji w sprawach admini-
stracyjnych byta otwarta dla postepowania sadowoadministracyjne-
go, cho¢ cieszyla sie ona niewielka popularnoscia. Wedlug danych

7 Ustawa o zmianie ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego i niektérych innych
ustaw (PROJEKT), w: Reforma prawa o postepowaniu administracyjnym..., s. 8-59.

8 Z. Kmieciak, Mediacja i koncyliacja w prawie administracyjnym, Krakéw 2004, s. 27
i n.; M. Tabernacka, Negocjacje i mediacje w sferze publicznej, Warszawa 2009, s. 80 i n.;
J. Wegner-Kowalska, Idea mediacji w postepowaniu administracyjnym, ,Przeglad Prawa
Publicznego” 2016, nr 10, s. 89-100; eadem, Koncepcja wigczenia instytucji mediacji do Ko-
deksu postepowania administracyjnego, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2016, nr 11, s. 54-68.
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sprawozdawczych z dziatalnosci sagdownictwa administracyjnego tuz
po reformie systemu sadownictwa administracyjnego w 2004 r. wszczeto
679 mediacji, z czego 179 byto skutecznych. W 2005 r. liczby te wynosity
odpowiednio 406 i 233°. Z roku na rok jednak liczba mediacji spadata
i w 2015 r. odbylo sie juz tylko 8 mediacji, skuteczna byta jedna, zas
w 2016 r. wprawdzie wszczeto 8 mediacji, ale juz zadna nie zakonczyla
sie sukcesem!’. Ten stan rzeczy ttumaczony jest brakiem potrzeby pro-
wadzenia mediacji ze wzgledu na krétki czas oczekiwania na rozpozna-
nie sprawy przed sadem administracyjnym'!. Istotnie, z reguly ten czas
nie przekracza roku, jednakze bez uwzglednienia postepowania odwo-
tawczego, a pamietac nalezy, ze skuteczna mediacja konczy spor defi-
nitywnie, bez koniecznosci uruchamiania kontroli instancyjnej. Wydaje
sie wiec, ze odstapienie w praktyce od mediacji sadowoadministracyjnej
nie jest uzasadnione. By¢ moze przeszkoda w prowadzeniu mediacji, na
co zreszta zwracali uwage sami sedziowie administracyjni, byto powie-
rzenie tej czynnosci sedziom oraz referendarzom sadowym. Obecnie,
na skutek zmian wprowadzonych do ustawy — Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi, mediacja ma by¢ prowadzona przez
zawodowych mediatoréw?2.

2. Mediacja w rodzimym postepowaniu administracyjnym —
inspiracje i projekty

Konstrukcja mediacji w znowelizowanym Kodeksie postepowania ad-
ministracyjnego swoj ostateczny ksztalt zawdziecza uregulowaniom
znanym Kodeksowi postepowania cywilnego'. Warto jednak przypo-
mnie¢, ze pierwotna propozycja Zespotu eksperckiego dzialajacego przy
NSA zaktadata zastosowanie mediacji wylacznie na etapie postepowa-
nia odwolawczego. Zespodt kierowal sie w tym zakresie rozwiazaniami

? Informacja o dzialalnosci sadéw administracyjnych w 2005 roku, s. 16, http://www.

nsa.gov.pl/sprawozdania-roczne.php (dostep: 16 VII 2019).

10 Informacja o dziatalnos$ci sadéw administracyjnych w 2015 roku, s. 20, Informacja
o dziatalnos$ci sadow administracyjnych w 2016 rokuy, s. 18, http://www.nsa.gov.pl/
sprawozdania-roczne.php (dostep: 16 VII 2018).

! Por. cytowana wyzej Informacja o dziatalnosci sadéw administracyjnych w 20151 2016.

12 Por. szerzej ]. Wegner-Kowalska, Mediacja w sprawach administracyjnych - pytania
i watpliwosci, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2017, nr 4.

13 Przepisy art. 183'i n. Ustawy z dnia 17 XI 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego
(tekst jedn. Dz.U. 2016, poz. 1822 ze zm.); por. na ten temat np. Mediacja. Teoria, normy,
praktyka, pod red. M. Araszkiewicz, J. Czapskiej, M. Pekali, K. Pteszki, Warszawa 2017.
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funkcjonujacymi w krajach potudnia Europy oraz w Wielkiej Brytanii.
W systemach: portugalskim, hiszpanskim i brytyjskim dopuszczalnos¢
mediacji w sprawach administracyjnych ograniczona jest do postepo-
wania odwolawczego. To wéweczas przeciez po wydaniu decyzji admi-
nistracyjnej mozna stwierdzi¢, czy jednostka sie z nig zgadza czy tez nie.
Zanegowanie decyzji uzasadnia wniosek o tym, ze w sprawie mamy do
czynienia ze sporem. Ostatecznie, przychylajac sie zreszta do stanowi-
ska doswiadczonych mediatoréw, przyjeto, ze mediacja jest dostepna
na kazdym etapie postepowania administracyjnego. Przewazyly tu ar-
gumenty dotyczace upowszechnienia mediacji, jak tez zr6znicowania
spraw zalatwianych wspodltczesnie przez organy administracji. Szeroki
katalog tych spraw sprawia, ze nie da sie z géry przewidzie¢, czy przynaj-
mniej w niektérych z nich prowadzenie mediacji na etapie postepowania
pierwszoinstancyjnego nie byloby jednak najbardziej uzasadnione.
Nie da sie przy tym wykluczy¢, ze wstepne rozmowy zmierzajace do
polubownego zatatwienia sprawy moga by¢ prowadzone nawet przed
wszczeciem postepowania. Zanim przeciez dojdzie do wszczecia po-
stepowania, daje sie niekiedy przewidzie¢, ze stanowisko strony bedzie
rozbiezne wzgledem innych stron lub organu prowadzacego postepo-
wanie. Tego rodzaju nieformalnych dziatart Kodeks nie reguluje, co
zreszta nalezy oceni¢ pozytywnie. Po pierwsze, trudno bytoby normowac
czynnosci, ktére zachodza przed wszczeciem postepowania, a po drugie,
okreslanie sztywnych ram procesowych w tym zakresie bytoby chybione.
Zagadnienie to pozostawi¢ nalezy raczej pewnym dobrym praktykom,
niz normowac je przez przepisy prawa powszechnie obowiazujacego.
Warto dodag¢, ze wzorem ustawy nowelizujacej Kodeks postepowania
administracyjnego instytucje mediacji przewidziano réwniez w projek-
cie nowej Ordynacji podatkowej, opracowanym przez dziatajaca przy
Ministerstwie Finanséw Komisje Kodyfikacyjna Ogdlnego Prawa Podat-
kowego'!. Zgodnie z przepisami projektowanego Dzialu Il pod tytulem
,Postepowanie podatkowe” Rozdzialu 11 zatytulowanego ,Mediacja”
mediacja ma by¢ dopuszczalna takze w sprawach podatkowych. W od-
réznieniu jednak od kodeksowego, szerokiego ujecia katalogu spraw,
w ktérych mediacja moze by¢ prowadzona, proponowany art. 372 § 2
nowej Ordynacji podatkowej zastrzega mozliwos¢ prowadzenia mediacji
jedynie w tych sprawach, w ktérych moze by¢ zawarta umowa podatkowa.

4 Wersja nr 9 projektu z 23 V 2017 r., http://www.mf.gov.pl/ministerstwo-finan-
sow/dzialalnosc/ciala-kolegialne/komisja-kodyfikacyjna-ogolnego-prawa-podatkowego
(dostep: 15 XI12017).
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Z kolei zastosowanie konstrukcji umowy podatkowej w swietle projektu
ma by¢ ograniczone wylacznie do przyjecia przez organ podatkowy oraz
strone postepowania okreslonych czastkowych ustalen, nie zas tresci
rozstrzygniecia. Umowa podatkowa moze by¢ w szczegoélnosci zawar-
ta: (1) w przypadku watpliwosci co do stanu faktycznego w sprawie,
w tym wtedy, gdy ich usuniecie w postepowaniu wiazatoby sie z nad-
miernymi trudnosciami lub kosztami niewspdétmiernymi do rezultatu;
(2) w przedmiocie charakteru albo wartosci transakgji, czynnosci lub
zdarzenia; (3) w przedmiocie zastosowania ulg w splacie podatkéw,
w szczegolnosci rodzaju ulgi, ktéra nalezy zastosowac oraz sposobu
jej zastosowania; (4) co do poszczegolnych zagadnien wynikajacych
w toku postepowania podatkowego; (5) gdy przepis szczegdlny tak sta-
nowi. Umowa podatkowa nie bedzie forma koniczaca postepowanie, lecz
jedynie konstrukcja, ktéra w sposéb konsensualny albo usunie pewne
rozbieznosci w postepowaniu, ktére zarysowaly sie pomiedzy strona
a organem, albo zamknie okreslony fragment postepowania wyjasniaja-
cego. Zawarcie umowy nie bedzie zatem réwnoznaczne z zalatwieniem
sprawy. Skoro umowa podatkowa obejmowac ma tylko okreslong, scisle
wskazana czes$¢ postepowania wyjasniajacego, zastosowanie mediacji
w sprawach podatkowych bedzie réwniez — w stosunku do mediacji
kodeksowej — istotnie ograniczone. Szkoda, Ze nie zdecydowano sie
na szersze wykorzystanie mediacji w sprawach podatkowych, zwlasz-
cza w celu rozstrzygniecia sprawy, czego wprost zabrania art. 370 § 4
projektu Ordynacji podatkowej. Na marginesie trzeba zauwazy¢, ze
rowniez proponowana w projekcie Ordynacji podatkowej konstrukcja
umowy administracyjnej wydaje sie utomna. Nie odpowiada bowiem
zadnemu ze znanych modeli umowy administracyjnej, tak powszechnie
wykorzystywanych w systemach obcych dla zalatwienia sprawy, nie zas
czynienia uzgodnien fragmentarycznych.

3. Przestanki stosowania instytucji mediacji
w Kodeksie postepowania administracyjnego
i projekcie nowej Ordynacji podatkowej

Mediacja kodeksowa opiera sie na zasadzie dobrowolnosci. Podobnie
ujeto to w art. 372 § 2 projektu nowej Ordynacji podatkowej'>. Wpraw-

> Por. uzasadnienie projektu ustawy nowej Ordynacji podatkowej, wersja 9.z 23 V
2017 r., s. 16.
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dzie ustawodawca nie rozréznit zakresu zastosowania tej zasady w sto-
sunku do strony oraz do organu administracji (a w projekcie nowej

Ordynacji wrecz zaakcentowal, ze mediacja jest dobrowolna dla organu

i strony), jednakze trudno traktowaé te podmioty jednakowo. W po-
stepowaniu administracyjnym strona postepowania pozostaje zawsze

przeciez w stosunku podporzadkowania wobec organu administracji.
W tej sytuacji nie mozna wspomnianej dobrowolnosci rozumie¢ jedna-
kowo w odniesieniu do obu tych podmiotéw. Z natury rzeczy stabsza

w postepowaniu strona na pewno powinna sie cieszy¢ nieograniczona
swoboda co do woli udzialu w mediacji. Natomiast tego samego nie

da sie w rownym stopniu przypisa¢ organowi administracji. Sadzi¢

wypada, Ze stronie przystuguje pewnego rodzaju roszczenie o przepro-
wadzenie mediacji, cho¢ jego skutecznos¢ zalezy od kilku czynnikéw.
Przede wszystkim od tego, czy sprawa nadaje sie do mediacji (art. 13

§ 1 k.p.a.). To podstawowy przeciez warunek jej prowadzenia. Nalezy
zatem rozwazy¢, czy dana sprawa poddaje sie zatatwieniu w sposéb

polubowny, a to z pewnoscia bedzie mozliwe, jezeli organ dysponuje

pewnym marginesem swobody co do tresci rozstrzygniecia. Moze ono

wynikac czy to z korzystania z uznania administracyjnego, czy to z po-
stugiwania sie pojeciami nieostrymi. Odmowa uwzglednienia wniosku

strony o przeprowadzenie mediacji powinna by¢ nalezycie uzasadniona,
mimo ze postanowienie w tym zakresie nie jest zaskarzalne. Bedzie

ono jednak — w razie skorzystania przez strone z sadowej kontroli —
badane przez sad administracyjny, i to niezaleznie od tresci skargi, a to

w ramach kompetencji wynikajacych z art. 135 Prawa postepowania

przed sadami administracyjnymi.

4. Mediator w sprawach administracyjnych

Mediacja w postepowaniu administracyjnym w sporach wertykalnych,
pomiedzy organem a strona, musi by¢ prowadzona przez zawodowego
mediatora. Jedynie w tych sprawach, w ktérych spor rysuje sie wytacz-
nie pomiedzy sporami postepowania, mediatorem moze by¢ takze
kazda osoba fizyczna dysponujaca pelnia praw publicznych (art. 96f
§ 1 k.p.a.). Mediator, zgodnie z art. 96 g § 1 k.p.a., obowiazany jest do
zachowania bezstronnosci. W sprawach podatkowych mediacja ma

6 Ustawa z dnia 30 VIII 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami administracyj-
nymi (tekst jedn. Dz.U. 2017, poz. 1369).
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by¢ prowadzona réwniez przez mediatora zawodowego. Przy czym,
zgodnie z projektowanym art. 374 § 1i 2 nowej Ordynacji podatkowej,
ma by¢ to mediator wpisany na liste prowadzona przez Szefa Krajowej
Administracji Skarbowej. Organ ten w drodze decyzji wpisywac bedzie
i skresla¢ mediatoréw z listy. W Swietle uregulowania kodeksowego
mediator zawodowy to taki, ktéry zostal wpisany na liste mediatoréw
stalych lub do wykazu instytucji i os6b uprawnionych do prowadzenia
postepowania, prowadzonych przez prezesa sadu okregowego, lub
wpisany na liste prowadzona przez organizacje pozarzadowa badz
uczelnie, o ktérej informacje przekazano prezesowi sadu okregowego
(art. 96f § 2). Dostrzec przy tym wypada, ze w aktualnym stanie praw-
nym — w odréznieniu od uregulowan obowiazujacych w dziedzinie
postepowania cywilnego i karnego — brak jest podstaw prawnych do
prowadzenia przez prezeséw sadéw okregowych wymienionych list
mediatoréw. W tym zakresie zachodzi potrzeba uzupelnienia regu-
lacji, co mogloby nastapi¢ przez dodanie stosownego przepisu do
Rozdziatu 6a Ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. Prawo o ustroju sadéw
powszechnych'. Przepis ten stanowi podstawe prawna prowadzenia
przez prezeséw sadow okregowych wykazéw mediatoréw statych.
Whpisu i skredlenia z listy mediatoréw statych dokonuje prezes sadu
okregowego na wniosek zainteresowanego mediatora w drodze decyzji
administracyjnej (art. 157b § 1 i art. 157¢ § 1 ustawy Prawo o ustroju
sadéw powszechnych). Zgodnie z art. 157e ustawy Prawo o ustroju
sadéw powszechnych w Biuletynie Informacji Publicznej, na stronie
podmiotowej sadu, umieszcza sie aktualna liste mediatorow statych.
Wydaje sie, ze nie ma przeszkéd, by do wskazanego uregulowania
doda¢ norme wymagana przez art. 96f § 2. Obecnie role mediatora
zawodowego, do ktérego sie odwoluje ostatni sposréd wymienio-
nych przepiséw, petni¢ moze tylko taki, ktéry zostal wpisany na liste
prowadzona przez organizacje pozarzadowa lub uczelnie, o ktérej in-
formacje przekazano prezesowi sadu okregowego. Sporzadzenie listy
oraz przekazanie jej prezesowi sadu okregowego nie wymaga bowiem
dodatkowego unormowania. Natomiast brak jest stosownej podstawy
do publikowania przekazanej listy w Biuletynie Informacji Publicznej,
na stronie podmiotowej sadu. Bezsprzecznie moze to utrudnia¢ dostep
do informacji o mediatorach, a w konsekwencji — ograniczac zakres
korzystania z mediacji.

7 Dz.U. 2016, poz. 2062 ze zm.
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Jest oczywiste, ze mediator powinien wyraza¢ wole prowadzenia
mediacji, cho¢ w Kodeksie postepowania administracyjnego nie wska-
zano wprost formy i momentu, w ktérym mediator taka zgode mialby
wystowi¢. Mozna sadzi¢, Ze w postepowaniu administracyjnym zgoda
ta moze by¢ oswiadczona w sposdb dorozumiany, przez przystapienie
do wykonywania czynnosci mediatora. Natomiast uregulowanie za-
mieszczone w projektowanym art. 373 § 2 nowej Ordynacji podatkowej
wprost obliguje organ do pozyskania zgody mediatora na prowadzenie
mediacji przed wydaniem postanowienia o skierowaniu sprawy do
mediacji. Wynika to zapewne z tego, ze w odrdznieniu od mediacji
kodeksowej mozliwos¢ odmowy przeprowadzenia mediacji w spra-
wach podatkowych ma by¢ ograniczona jedynie do waznych powodow
(art. 373 § 3 projektu). Rozwiazanie to jest zrozumiate w kontekscie
konstytutywnego dla wykonywania zawodu mediatora w postepowaniu
podatkowym wpisu na liste prowadzona przez Prezesa Krajowej Admi-
nistracji Skarbowej. Nalezy przyja¢, ze znalezienie sie¢ na wspomnianej
lidcie z jednej strony stanowi przejaw zaufania administracji do osoby
mediatora, z drugiej jednak — rodzi pewne obowiazki podejmowania
czynnosci mediatora, jezeli zajdzie taka potrzeba w okreslonym poste-
powaniu podatkowym.

Mediator powinien cieszy¢ sie zaufaniem organu oraz strony postepo-
wania. Ustawodawca wprowadzil pewne gwarancje w tym zakresie, cho¢
w poréwnaniu z projektem nowej ordynacji podatkowej w przepisach
Kodeksu nie sa one nazbyt silne. Ograniczaja sie jedynie do wprowa-
dzonego nowego zakazu dowodowego oraz mozliwosci odstapienia od
udziatlu w mediacji, jezeli mediator nie spelnia oczekiwan jej uczestni-
kéw. Zaréwno w znowelizowanym Kodeksie (art. 83 § 4), jak i w projek-
cie nowej Ordynacji podatkowej przewidziano, Zze mediator nie moze by¢
przestuchany w charakterze swiadka co do faktow, o ktérych dowiedziat
sie w zwiazku z prowadzeniem mediacji. Zgodnie z unormowaniem
kodeksowym uczestnicy mediacji moga zwolni¢ go od obowiazku zacho-
wania tajemnicy mediacji. Projekt analogicznego unormowania znalazt
sie w art. 352 pkt 4 projektu nowej Ordynacji podatkowej, zakreslajac
wskazana mozliwos¢ dla strony i organu podatkowego.

W k.p.a. nie przewidziano w stosunku do mediatora zastosowania in-
stytucji wylaczenia, uznajac, ze w przypadku gdyby uczestnicy mediacji
nie mieli zaufania do mediatora, to dokonaja zmiany osoby mediatora,
w ostatecznosci zas od mediacji odstapia. W sprawach podatkowych
autorzy projektu nowej Ordynacji podatkowej przyjeli rozwiazanie
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odmienne. Zgodnie bowiem z art. 374 § 4 w zw. z art. 101 § 1-4 projektu
mediator ma podlega¢ wytaczeniu na analogicznych zasadach jak pra-
cownik organu podatkowego. Poza tym w sprawach podatkowych prze-
widziano konstrukcje odwotania mediatora, ktére moze zachodzi¢ m.in.
w przypadku ,utraty zaufania do mediatora przez organ podatkowy lub
strone” (proponowany art. 376 § 1 pkt 2 nowej Ordynacji podatkowej).
Odwotanie ma nastepowaé w drodze postanowienia (projektowany
art. 376 § 3 nowej Ordynacji podatkowej).

W Kodeksie pominieto istotna ceche, ktdra cieszy¢ sie powinien
mediator, tj. niezalezno$¢. Nie wystarczy bowiem, by mediator byt bez-
stronny; ten przymiot gwarantuje jedynie brak dyskryminowania lub
faworyzowania stron postepowania, nie zapewnia natomiast braku
wplywu na dziatanie mediatora innych czynnikéw, takich jak naciski
0s6b trzecich czy determinanty polityczne. W projekcie nowej Ordynacji
podatkowej zastrzezono, ze mediator powinien by¢, oprécz pozosta-
wania bezstronnym, takze neutralny. Rozwiazanie to wypada oceni¢
pozytywnie. Dopelnia je mozliwo$¢ powotania innego mediatora, jezeli
organ podatkowy i strona zgodnie wyrazaja wole dalszego udziatu
w mediacji (projektowany art. 376 § 2 nowej Ordynacji podatkowej).
Projektowana regulacja odnoszaca sie do osoby mediatora w sprawach
podatkowych wydaje sie bardziej przemyslana i spéjna. Wzmocnienie
zaufania do instytucji mediacji poprzez dopuszczalnos¢ zadania wyla-
czenia oraz odwotania mediatora moze sprzyjac¢ szerszemu wykorzy-
stywaniu tej instytucji w sprawach podatkowych.

5. Zaufanie do ustalen mediacji i jego gwarancje
dla uczestnikow mediacji

Zgodnie z art. 96j § 11 2 k.p.a. tajemnica mediacji zwiazani sa wszyscy
uczestnicy mediacji oraz sam mediator. W sprawach podatkowych me-
diator zwiazany bedzie dodatkowo tajemnica skarbowa (projektowany
art. 106 § 1 pkt 6 nowej Ordynacji podatkowej). W Kodeksie postepowa-
nia administracyjnego ustawodawca zdefiniowatl pojecie uczestnikéw
mediacji poprzez skorzystanie z konstrukgji definicji poprzez wyliczenie.
Uczestnik mediacji stanowi nowa kategorie podmiotu postepowania
administracyjnego, ktéra aktualizuje sie wylacznie w przypadku skiero-
wania sprawy do mediacji. Wéwczas, zgodnie z art. 96a § 4 k.p.a., strony,
a w przypadku sporu wertykalnego takze organ administracji, staja sie



Mediacja w postepowaniu administracyjnym ogdlnym i podatkowym 41

uczestnikami mediacji. Do uczestnikéw mediacji ustawodawca nie za-
liczyl organu wspoéldziatajacego, ktéremu jednak zapewniono dostep
do informacji nie tylko o tym, ze mediacja jest prowadzona (art. 96d
§ 1 k.p.a.), ale réwniez ze zachodza podstawy do jej uruchomienia
(art. 96b § 1 k.p.a.).

W postepowaniu administracyjnym tajemnica mediacji obejmuje
wszelkie czynnosci podejmowane w toku mediacji, w tym oswiadczenia
i twierdzenia uczestnikéw mediacji. W szczegdlnosci do akt sprawy
nie wlacza sie zadnych materiatéw sktadanych podczas prowadzenia
mediacji. Podobne rozwiazanie zamieszczono w projekcie nowej Or-
dynacji podatkowej (proponowany art. 379). Jedynym dokumentem,
ktéry dolacza sie do akt sprawy, jest protokét z mediacji. Sporzadzenie
go, zgodnie z art. 96m § 1 k.p.a., powierzono mediatorowi. Czynnos¢ ta
jest kluczowa dla skutkéw, ktére wywoluje mediacja. Zgodnie bowiem
z dyspozycja art. 96n § 1 k.p.a. ustalenia zawarte w protokole z media-
¢ji sa wiazace dla organu, ktéry obowiazany jest rozstrzygnac sprawe
zgodnie z tymi ustaleniami. W przepisie tym wprowadzono niezwykle
istotne z perspektywy strony postepowania rozwiazanie. Gwarantuje
jej ono bowiem poczucie bezpieczenstwa, jezeli strona zgodzi sie na
ustalenie sposobu zatatwienia sprawy. Zgoda ta zabezpieczona jest
wspomnianym obowiazkiem organu zalatwienia sprawy w ustalony ze
strona sposdb. Nalezy doda¢, ze bezpieczenstwo to jest istotnie wzmoc-
nione przez konstrukcje tajemnicy mediacji. Regulacja w tym zakresie
chroni wszelkie informacje ujawnione w toku mediacji, ktére mogtyby
w przeciwnym razie zosta¢ wykorzystane w dalszym postepowaniu,
w razie braku osiagniecia porozumienia.

Pewne gwarancje dla uczestniczacej w mediacji strony postepowania
zaproponowano w projekcie nowej Ordynacji podatkowej. Jednakze
ustawodawca — w przeciwienstwie do art. 96n § 1 k.p.a. — nie nadat im
bezwzglednego charakteru; zostaly one réwniez inaczej ujete. Zgodnie
bowiem z przygotowanym art. 378 § 1 pkt 1 nowej Ordynacji podat-
kowej w protokole z mediacji ma znalez¢ sie m.in. tre§¢ umowy po-
datkowej, o ile taka zawarto. W projekcie nie zwigzano organu wprost
trescia protokotu z mediacji, lecz trescia umowy podatkowej, ktéra
moze stanowi¢ wynik mediacji. Zobowiazania stron umowy podatkowej
maja nie by¢ jednak bezwzglednie wiazace. Wedtug art. 371 § 2 nowej
Ordynacji podatkowej ustalenia wynikajace z umowy podatkowej nie
beda wiazace, jezeli naruszaja przepisy prawa lub jezeli zaistniaty oko-
licznosci uzasadniajace wznowienie postepowania lub stwierdzenie
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niewaznosci. Jezeli wznowienie postepowania podatkowego mozliwe
jest tylko na wniosek, ustalenia te nie beda wiazace tylko w przypadku,
gdy strona wystapi z takim wnioskiem. Dodatkowo art. 380 projektu
nowej Ordynacji podatkowej zakazuje stronom i organowi podatko-
wemu powolywac sie w toku postepowania podatkowego i sadowego
na propozycje ugodowe, propozycje wzajemnych ustepstw lub inne
oswiadczenia skladane w toku mediacji, z wyjatkiem ustalen zawartych
w umowie podatkowej.

W regulacji kodeksowej nie przewidziano wyjatkéw od zwiazania
organu ustaleniami mediacji. Mozna wiec zadac¢ pytanie o to, czy w sy-
tuacji, gdyby te ustalenia pozostawaly w sprzecznosci z prawem, nadal
pozostana wiazace. Pozytywna odpowiedz na to pytanie prowadzitaby
do oczywistej sprzecznosci z zasada legalizmu. Pozostaje natomiast wat-
pliwos¢, czy kazde naruszenie moze prowadzi¢ do podwazenia ustalen
mediacji. W szczegélnosci warto rozwazy¢, czy na przyktad uchybienia
procesowe, ktére nie wywarly wplywu na tres¢ rozstrzygniecia sprawy,
moga powodowac wzruszenie tych ustalen. Czy uchybienie normom
zaliczanym do soft law mozna uznac za naruszenie uprawniajace organ
do odstapienia od przyjetych ustalen? Mozna w tym zakresie zapropo-
nowac rozwiazanie pragmatyczne, zaktadajace, ze ustalenia mediacji
pozostana wiazace tak dlugo, dopdki nie beda naruszaly jednoznacznie
i wprost bezwzglednie obowiazujacych przepiséw prawa powszechnie
obowiazujacego, a naruszenie to moglo wywrze¢ wptyw na rozstrzy-
gniecie sprawy. Woéwczas zwiazanie ustaleniami mediacji bytoby istot-
nie watpliwe, a rozstrzygniecie wydane na ich podstawie — wzruszalne.
Temu za$ mediacja miala przeciez zapobiega¢. Uwagi powyzsze pro-
wadza do wniosku o doniostosci poprawnego formulowania ustalen
zamieszczanych w protokole z mediacji. Ich redakcja moze bowiem
zawazy¢ na tym, czy cel mediacji nie zostanie zniweczony na skutek
uznania ich wadliwosci.

6. Czynnosci postepowania mediacyjnego

Procedura mediacji nie jest skomplikowana. Otwiera ja postanowie-
nie o skierowaniu sprawy do mediacji. Moze ona by¢ prowadzona
przez dwa miesiace, z mozliwoscia przedluzenia do trzech miesiecy
(art. 96e § 1 k.p.a.). Warto zauwazy¢, ze w projekcie nowej Ordynacji
podatkowej w art. 373 § 7 i 8 przewidziano, ze pierwotnie wyznaczony
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w postanowieniu o skierowaniu sprawy do mediacji termin jej prowa-
dzenia nie moze przekracza¢ dwdch miesiecy. Jednakze na wniosek
mediatora i za zgoda strony organ moze go przedluzy¢ na czas niezbed-
ny do zakonczenia mediacji. W sprawach podatkowych zrezygnowano
zatem ze wskazania maksymalnego terminu prowadzenia mediacji,
zasadnie przy tym — jak sadzimy — pozostawiajac dopuszczalnosc¢ jego
przediuzenia w dyspozycji strony postepowania. Zgodnie ze znoweli-
zowanym art. 35 § 5 k.p.a. czasu prowadzenia mediacji nie wlicza sie
do terminéw zatatwienia sprawy. Analogiczne rozwiazanie znalazto
sie w projektowanym art. 285 § 5 nowej Ordynacji podatkowe;j.

W postanowieniu o skierowaniu sprawy do mediacji nalezy wskaza¢
osobe mediatora oraz zamiesci¢ rozstrzygniecie o odroczeniu zala-
twienia sprawy. Jezeli czas mediacji uptynie bezskutecznie, powstaje
obowiazek organu wydania postanowienia o zakonczeniu mediacji.
Woéwczas obowiazkiem organu jest zalatwienie sprawy w drodze decyzji
(art. 96e § 3 k.p.a.).

Przepisy Kodeksu nie reguluja szczeg6lowo czynnosci postepowania
mediacyjnego, zwlaszcza preferowanych strategii mediacji, pozosta-
wiajac te kwestie mediatorowi. Zgodnie z lakonicznie zredagowanym
art. 96k zadaniem mediatora jest dazenie do polubownego rozwiagzania
sporu, w tym przez wspieranie uczestnikéw mediacji w formulowaniu
przez nich propozycji ugodowych. Daje sie jednak zaobserwowa¢, ze
przyjeta przez ustawodawce rola mediatora ukierunkowuje jego dzia-
fania na wyrézniona w nauce strategie ewaluatywna, polegajaca na
ujawnieniu przez mediatora wlasnego pogladu na sprawe i sformu-
fowaniu przez niego propozycji co do wyeliminowania sporu'®. Dzia-
fania mediatora obejmowac¢ powinny przede wszystkim komunikacje
pomiedzy nim a uczestnikami mediacji, ktérej przedmiotem powinno
by¢ okreslenie zasad mediacji i wyjasnienie istotnych cech tej insty-
tucji. W dalszej kolejnosci mediator obowiazany jest do prowadzenia
dyskursu z uczestnikami mediacji, a takze do posrednictwa w komu-
nikowaniu sie pomiedzy nimi. Do obowiazkéw mediatora nalezy tez
formulowanie propozycji zalatwienia sprawy. Czynnosci te moga od-
bywac sie korespondencyjnie albo podczas spotkan indywidualnych
badz sesji mediacyjnych. Mediator powinien rowniez moderowac dzia-
tania uczestnikéw mediacji, w szczego6lnosci poprzez powsciaganie ich

8 Zob. A. Kalisz, A. Zienkiewicz, Mediacja sgdowa i pozasgdowa. Zarys wykladu,
Warszawa 2014, s. 54 in.
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reakcjiiporzadkowanie ich aktywnosci, a takze ukierunkowywanie pro-
wadzonej dyskusji na kwestie kluczowe dla rozwigzania sporu. Nie bez
znaczenia jest przypisywana mediatorowi funkcja obnizania poziomu
negatywnych emocji i wyzwalania konstruktywnego podejscia do istoty
sprawy. Wreszcie do powinnosci mediatora zaliczy¢ nalezy udzielanie
rad uczestnikom mediacji, zwtaszcza w zakresie konstruowania poro-
zumienia. Funkcja ta nabiera istotnego znaczenia w tych przypadkach,
w ktorych uczestnikami mediacji sa osoby nieporadne, nieposiadajace
dostatecznej wiedzy do podjecia ustalen ugodowych®.

Podjecie satysfakcjonujacych ustalen co do sposobu zalatwienia
sprawy powinno znalez¢ odzwierciedlenie w protokole z mediacji,
stanowiacym zarazem podstawe zalatwienia sprawy indywidualnej.
Niestety, w aktualnym stanie prawnym moze sie to dokona¢ wytacznie
w formie decyzji administracyjnej badz ugody, bowiem w toku prac
legislacyjnych z pierwotnego projektu ustawy nowelizujacej usunieto
przepisy poswiecone umowie administracyjnej. Ta popularna w wielu
systemach prawnych i niewatpliwie przydatna wspotczesnej admini-
stracji forma miata uelastyczni¢ postepowanie. Stanowitaby réwniez
konstrukcje niezwykle przydatna dla realizacji ustalen mediacji. By¢
moze umowa zostanie dotaczona do Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego w drodze odrebnej inicjatywy ustawodawczej. Z tego po-
wodu skuteczne przeprowadzenie mediacji moze zosta¢ zrealizowane
wylacznie w decyzji administracyjnej, w niewielkim stopniu w ugodzie,
poniewaz ta ostatnia instytucja stosowana jest w sprawach administra-
cyjnych niezwykle rzadko.

Podsumowanie

Mediacja stanowi niewatpliwie instytucje nowa, nieznana dotad pol-
skiemu postepowaniu administracyjnemu. Mozna zatem mie¢ watpli-
wosci co do tego, czy aparat administracyjny jest gotowy do korzystania
z niej. Przyzwyczajonym do wladczego rozstrzygania wszelkich spraw
jednostkowych urzednikom z trudnoscia, zapewne, przyjdzie uczest-
niczenie w mediacji, konstruowanie wspolnych ustalen i ich realizo-
wanie. W rodzimym systemie nie ma tradycji wspdlnego dochodzenia
do rozstrzygniecia spraw administracyjnych. Okazuje sie jednak, ze

1 Zob. M. Tabernacka, Mediator ponad podziatami, w: Mediacje ponad podziatami, pod
red. M. Tabernackiej, Wroctaw 2013, s. 138.
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w porzadkach obcych mediacja jest popularna forma prowadzaca do
zalatwienia sprawy®’. W ten sposéb zatatwiane sa rozmaite katego-
rie spraw: budowlane, sSrodowiskowe, podatkowe. Obserwacja innych
systemow dowodzi, ze mediacja moze by¢ narzedziem skutecznym.
Na przyktad w Kanadzie za pomoca mediacji zalatwiana jest znaczna
czes¢ spraw administracyjnych?. Jednakze skutecznos¢ mediacji zalezy
w duzej mierze od postaw ludzkich — zaréwno stron postepowania, jak
i urzednikéw. Wprowadzenie do Kodeksu przepiséw poswieconych
mediacji to z pewnoscia pierwszy, ale daleko niewystarczajacy krok
w czerpaniu z mozliwosci, ktére ta instytucja stwarza. Bez stosownych
zachet, szkolen, warsztatow trudno bedzie przekona¢ administracje
do zmiany nastawienia i otwarcia sie na polubowne zalatwianie spraw.

Obserwacja dziatan legislacyjnych podejmowanych w obszarze po-
stepowania podatkowego dowodzi, ze reforma Kodeksu postepowa-
nia administracyjnego z 2017 r. stala sie inspiracja do wprowadzenia
okreslonych instytucji do projektowanej nowej Ordynacji podatkowej.
Jedna z nich stanowi mediacja, ktérej projekt unormowania w sprawach
podatkowych w istotnych fragmentach powiela rozwiazania przyjete
w Kodeksie postepowania administracyjnego. Potencjal mediacji nie-
watpliwie moze by¢ wykorzystywany zaréwno w sprawach zatatwianych
w ogdlnym postepowaniu administracyjnym, jak i w sprawach podat-
kowych. Te ostatnie wykazuja wiele réznic w stosunku do tych, ktére
zalatwiane sa na podstawie Kodeksu, skoro dedykowano im oddzielna
ustawe procesowa. Mediacja jawi sie wiec w sprawach z zakresu prawa
publicznego jako instytucja uniwersalna, cho¢ jednoczesnie moze uka-
zywac swoje rozne oblicza. Daja sie przy tym wyr6zni¢ pewne cechy
wspolne, rzec mozna — konstrukcyjne, mediacji w prawie publicznym.
Zaliczylibysmy do nich dobrowolnos¢ w niej udzialu, bezstronnos¢
osoby mediatora czy zaufanie do ustalent mediacji i zwiazana z nim ta-
jemnice mediacji. Dostrzezenie przez ustawodawce potencjatu mediacji
w sprawach administracyjnych nalezy jednoznacznie oceni¢ pozytywnie.
Zmiana formuly zatatwiania spraw administracyjnych z tradycyjnego

20 J. Wegner-Kowalska, Idea mediacji..., s. 89 i n.; LM. Conradsen, M. Gotze, Admini-
strative Appeals and ADR in Danish Administrative Law, w: Alternative Dispute Resolution
in European Administrative Law, ed. by D.C. Dragos, B. Neamtu, Heidelberg-New York-
Dordrecht-London 2014, s. 173; K.J. de Graaf, A.T. Marseille, H.D. Tolsma, Mediation in
Administrative Proceedings: A Comparative Perspective, w: Alternative Dispute Resolution...,
s. 591 i n.; H. Plinder, Mediation in Verwaltungsverfahren, w: Algemeines Verwaltungsrecht,
Hrsg. H.U. Erichsen, D. Ehlers, Berlin-New York 2010, s. 570 i n.

21 . Wegner-Kowalska, Idea mediacji..., s. 89 in.
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trybu jurysdykcyjnego na metody alternatywne jest konieczna w per-
spektywie statego zwiekszania zakresu zadan realizowanych przez
aparat publiczny.

Nie tylko w tym jednak upatrywalibysmy korzysci ptynacej z mediacji
w naszym kraju, lecz w jej potencjale wyrazajacym sie w tagodzeniu
konfliktéw. Sadzimy, ze po blisko trzydziestu latach od przetomu demo-
kratycznego w Polsce mozna podjac¢ prébe zmiany nastawienia obywa-
teli do administracji, ktéra przez kilkadziesiat lat poprzedniego ustroju
stanowila przeciez dla jednostek bardzo czesto realne zagrozenie, i to
w obrebie wartosci podstawowych, jak wolnos¢, a nawet zdrowie i zycie.
Nie mozna sie wiec dziwi¢, ze wyksztalcone przez ten czas nieufnos¢
wobec urzednikéw i obawy przed dziataniem aparatu publicznego
z trudem poddaja sie eliminacji. Niemniej trud ten bez watpienia po-
dejmowac nalezy w celu budowania niezbednego w nowoczesnej de-
mokracji poczucia bezpieczenstwa obywatelskiego. Mediacja stanowi¢
moze w realizacji tego zamierzenia jeden z przydatnych mechanizmoéw.

MEDIATION IN GENERAL AND TAX ADMINISTRATIVE PROCEEDINGS
Summary

On 1 June 2017, a major amendment to the Code of Administrative Procedure came
into force. The article deals with mediation incorporated into the Code as a new
institution of administrative proceedings. The authors presented the advantages
and disadvantages of mediation in public matters and discussed the theoretical
foundations of this construction. They analysed the effectiveness of the mediation
conducted in the proceedings before the administrative courts, pointing that en-
trusting mediation to professional mediators (by amending the Act of 7 April 2017)
was justified. The new regulation provides for mediation that is voluntary, secret,
and conducted by an impartial mediator. The amending act does not specify the
preferred mediation strategies, leaving this issue to the mediators, but the analysis
of the content of the new provisions leads to the conclusion that the evaluative type
of mediation is the leading one. The amended provision of Article 13 § 1 of the
Code allows mediation in any matter, provided its the nature is sufficiently suitable.
In the Authors’ opinion, mediation should be allowed especially in matters that
need to be resolved basing on the administrative discretion and in matters whose
settlement requires the interpretation of terms that are not specified. In the authors
opinion, mediation may be an effective instrument for eliminating administrative
disputes but requires proper preparation of the clerks involved.

Keywords: mediation — administrative proceedings — proceedings before the ad-
ministrative courts — mediators



