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Spotkanie z konfliktem norm procesowych

1. Uwagi wprowadzajace

Stan wielo$ci norm procesowych prawa administracyjnego traktujemy
jako rzecz naturalng, a jego ocena wydaje sie ambiwalentna®. Dyskurs z tym
zwiagzany zdominowaty kwestie dotyczace przyczyn zjawiska, roli kodyfikacji,
areguta lex specialis wystepuje jako leitmotiv. Caty proces okreslamy - nie tylko
na niwie dydaktycznej - mianem budowy (rekonstrukcji) procedur. Wyraznie
zarysowany jest tu wiec kontekst techniczny, przez co czestokro¢ na margine-
sie moga by¢ pozostawione kwestie aksjologiczne oraz wptyw wielo$ci norm
procesowych na interesy poszczegoélnych osoéb i ich grup.

Szanowny Jubilat stusznie wskazat, Ze dyskrecjonalno$¢ oraz wpisane
wen uprawnienie decydenta do dokonywania wyboréw wigza¢ nalezy z nie-
pewnoscia dla adresata® Jak sie wydaje, ryzyko to mozna ograniczy¢ poprzez
ustalenie zasad regulujacych zastosowanie pozostajacych w zbiegu instytucji.
Skoro cechg charakterystyczng prawa administracyjnego jest jego kolizyjno$¢?,
to tez rozstrzyganie konfliktow débr* i wartosci stanowi¢ bedzie immanentny
element procesu stosowania tego prawa. Wtasciwos$¢ ta zdaje sie dotyczy¢ nie
tylko aktow konczacych postepowanie, ale takze poszczeg6lnych elementow re-
gulujacych proces.

W niniejszym opracowaniu weryfikowac bedziemy hipoteze o kolizyjnym
charakterze norm prawa procesowego administracyjnego oraz koniecznosci

* Dr, Uniwersytet Jagielloniski, ORCID: 0000-0002-5360-1833.

! Na kartach pi$miennictwa rozpoznawane jest takze zjawisko przeciwne, charakteryzujace
sie nie tyle nadmiarem instytucji i przepiséw je regulujacych, co ich brakiem, a okreslane mia-
nem deficytu administracyjnego prawa procesowego; zob. J. Chlebny, [w:] G. Laszczyca, A. Matan
(red.), System Prawa Administracyjnego Procesowego. Tom I. Zagadnienia ogélne, Warszawa 2017,
s.396-399.

2 Zob.]. Supernat, Niepewnosé, [w:] A. Btas (red.), Pewnos¢ sytuacji prawnej jednostki w pra-
wie administracyjnym. Il Krakowsko-Wroctawskie Spotkanie Naukowe Administratywistéw, War-
szawa 2012, s. 208.

3 Zob.]. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 222-223.

* Istotnie ,konflikt débr [...] jest zawsze przejawem kolizji norm prawnych” - tak T. Gizbert-
-Studnicki, Konflikt débr i kolizja norm, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1989,
R.51,z.1,s. 2.
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rozstrzygania zaistniatych konfliktéw w drodze wazenia warto$ci w miejsce
(lub obok) reguty lex specialis. Ze wzgledu na ramy niniejszego opracowania
material empiryczny jest do$¢ skromny i zostat ograniczony do nowszego
orzecznictwa sgdowoadministracyjnego oraz atypowego rodzaju postepowan
administracyjnych.

2. Granice udziatu prokuratora w postepowaniu
sgdowoadministracyjnym

W praktyce sadowoadministracyjnej wnioskowania konfliktowe nie sa
zjawiskiem niezwyklym. Powodowane jest to przede wszystkim tym, zZe sagdow-
nictwo administracyjne realizuje mandat gwaranta hierarchicznejzgodnosci za-
chowan kompetencyjnych organéw z porzadkiem prawnym?®. Niejednokrotnie
rozstrzygniecie sprawy sgdowoadministracyjnej wigzac sie bedzie z konieczno-
$cig rozstrzygniecia konfliktu débr®. Nadto dziatalno$¢ judykacyjna i uchwato-
dawcza NSA stanowi Zrodto’ regut kolizyjnych lub rezultat® ich stosowania.

Obok tego, rzekliby$émy typowego, obszaru konfliktowego my$lenia sadu’
wyznaczy¢ mozna ptaszczyzne zwigzang z oceng stosowalnosci okreslonej in-
stytucji postepowania sgdowoadministracyjnego w warunkach konkretnej
sprawy lub ich grupy. W szczeg6lnosci rzecz dotyczy przepisow regulujacych
przestanki dopuszczalnosci drogi sagdowej. Obserwacja praktyki sgdowoadmi-
nistracyjnej uzasadnia wniosek, ze odrzucenie skargi (sprzeciwu od decyzji)
nie zawsze wynika z zastosowania sylogizmu prawniczego. Wielokro¢ orzecze-
nie sagdu administracyjnego jest manifestacjag podjetego wyboru pomiedzy in-
dywidualnym prawem jednostki a kolektywnymi warto$ciami®®.

5 Wypowiedz inspirowana definicjg sprawy sgdowoadministracyjnej autorstwa M. Kamin-
skiego, O istocie pojecia sprawy sqdowoadministracyjnej, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2009,
nr 10, s. 27.

¢ Niewatpliwie potencjat konfliktowy wykazywaty sprawy z zakresu asocjacyjnej dyskry-
minacji matoletniego ze wzgledu na orientacje seksualng rodzicéw. W tych sprawach potencjalne
napiecie wystepowato pomiedzy trescig prawa UE, klauzula porzadku publicznego zawsze osa-
dzona w okreslonym miejscu i czasie oraz dobrem matoletniego; zob. wyrok NSA z dnia 16 lutego
2022 r,110SK128/19, Lex nr 3317947.

7 Zob. uchwata NSA z dnia 5 czerwca 2017 r., [ GPS 1/17, ONSAiWSA 2017, nr 5, poz. 73.

8 Zob. uchwata NSA z dnia 9 czerwca 2022 r, III OPS 1/21, ONSAiWSA 2022, nr 5, poz. 63;
uchwata NSA z dnia 3 kwietnia 2023 r,, [ FPS 3/22, ONSAiWSA 2023, nr 4, poz. 52.

9 W zakresie dotyczacym ,myslenia sagdu” nawigzujemy do koncepcji autorstwa J. Zimmer-
manna, Aksjomaty sqdownictwa administracyjnego, Warszawa 2020, s. 247-279.

10 Kolektywne dobro, ktéremu nierzadko przypisywana jest wyzsza ranga, stanowi szyb-
ko$¢ postepowania oraz operatywno$¢ pionu sgdownictwa administracyjnego. Warto w tym
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Powyzsze zagadnienie nabiera szczegdlnego znaczenia woéwczas, gdy re-
gulacja postepowania sgdowego ma charakter fragmentaryczny i konieczne jest
odpowiednie stosowanie innych przepiséw. Z sytuacja tg mamy do czynienia
na gruncie sprzeciwu od decyzji. Przepis art. 64b § 1 Prawa o postepowaniu
przed sagdami administracyjnymi'! wprowadza sekwencje stosowania przepi-
séw. Obok przepisow ogolnych'? znajduja zastosowanie niesprzeczne przepisy
traktujace o skardze. W wiekszosci przypadkow rekonstrukcja przebiegu po-
stepowania nie nastrecza trudnosci. Nie zawsze jednak zastosowanie reguty lex
specialis przyniesie zadowalajace efekty, czego przyktadem jest udziat prokura-
tora jako skarzacego do sadu decyzje wydana na podstawie art. 138 § 2 Kodek-
su postepowania administracyjnego®.

W kontekscie udziatu prokuratora w postepowaniu administracyjnym
i sgdowoadministracyjnym $cierajg sie dwie przeciwstawne sity.

Z jednej strony - wyrazona wprost wola ustawodawcy zapewnienia
prokuraturze szerokiego dostepu do postepowan, czego przejawem s3 m.in.
preferencyjne warunki uruchomienia postepowania. Leninowski rodowé6d**
prokuratorskiej partycypacji nie jest problemem, wszak instytucja ta wy-
kazuje zdolno$¢ adaptacyjng do nowych realiow spoteczno-gospodarczych.
Stowem jest tzw. reliktem?s. Statystyka ukazuje utrzymujgce sie zaangazo-
wanie prokuratury w sprawach sgdowoadministracyjnych't. W ujeciu ide-
alnym udziat prokuratora ma stuzy¢ zabezpieczeniu podmiotu zbiorowego
przed uszczerbkiem spowodowanym nielegalnymi zachowaniami organow

miejscu wskaza¢ na wprawdzie kontrowersyjna, ale zamanifestowana w orzecznictwie propozy-
cje odrzucania skarg z powodu jej naduzycia w sprawach prawa dostepu do informacji publicz-
nej; zob. postanowienie NSA z dnia 16 pazdziernika 2015 r,, I OSK 1992/14, Lex nr 1975884;
M. Jaskowska, Naduzycie publicznego prawa podmiotowego jako przestanka ograniczenia dostepu
do sqdu w sprawach z zakresu informacji publicznej, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administra-
cyjnego” 2018, nr 1, s. 27-41.

11 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyj-
nymi (t.j. Dz. U. z 2024 r. poz. 935), cyt. dalej jako p.p.s.a.

12 Np. Dziat I p.p.s.a.

13 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz. U.
z 2024 r. poz. 572), cyt. dalej jako k.p.a.

14 Zob. szerzej na ten temat M. Lysko, Prokuratorski nadzor ogélny w Polsce w latach 1950~
1967, ,Czasopismo Prawno-Historyczne” 2005, z. 2, passim.

15 Ustalenia inspirowane R. Manko, Relikty w kulturze prawnej. Uwagi metodologiczne na tle
pozostatosci epoki socjalizmu realnego w polskim prawie prywatnym, ,Przeglad Prawa i Admini-
stracji” 2015, t. CII, AUWr No. 3662.

16 W roku 2023 do sadu pierwszej instancji wptyneto 1043 prokuratorskich skarg, a w po-
stepowaniach sagdowoadministracyjnych brato udziat 336 prokuratoréw; zob. Informacja o dzia-
talnos$ci sadow administracyjnych w 2023 r,, Warszawa, kwiecien 2024, s. 17-18, https://www.
nsa.gov.pl/sprawozdania-roczne.php [dostep: 30.05.2024].
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administracji publicznej, czynigc z prokuratora rzecznika interesu ponadin-
dywidualnego?’. Instytucje regulujace w sposdb szczegdlny udziat prokuratora
(np. w zakresie terminu zaskarzenia) stanowig rezultat rozstrzygnietego przez
ustawodawce konfliktu pomiedzy dobrami®, Jak sie wydaje, w wielu przypad-
kach realizacja zasady trwatosci decyzji musi ustapi¢ miejsca zasadzie prawo-
rzadnosci. W szczeg6lnosci ze wzgledu na obowigzywanie art. 53 § 3 p.p.s.a.
okres braku petnej stabilizacji sytuacji'® prawnej jednostki ulega przedtuzeniu
do 6 miesiecy.

Z drugiej strony - utrwalona od 2006 r.2° wyktadnia sgdowoadministra-
cyjna ograniczajaca zakres sytuacyjny preferencyjnego traktowania prokurato-
ra jako skarzacego w postepowaniu. Powyzsze wynika z zabiegu interpretacyj-
nego na gruncie art. 52 § 1 oraz art. 53 § 3 p.p.s.a. poprzez wytaczenie z zakresu
zastosowania tych regulacji prokuratora, ktéry brat udzial w postepowaniu
poprzedzajacym wydanie zaskarzalnego do sadu zachowania, ergo, gdy stuzyty
mu prawa strony. Zaktada sie wiec zrownanie statusu procesowego podmiotéw
o jednakowych uprawnieniach nie tylko na niwie administracyjnej, ale takze
w kontekscie ewentualnego postepowania sgdowoadministracyjnego. Jak sie
wydaje, rozstrzygniecie to motywowane byto wzgledami réwnosci.

Konieczno$¢ wazenia dobr ujawniona zostata takze w konteks$cie akce-
su prokuratora do postepowania ze sprzeciwu od decyzji, przy czym zaréwno
dobdr zasad, jak réwniez ich pierwszenstwo rozkladajg sie odmiennie nizeli
na gruncie skargi do sadu. Juz tylko ze wzgledu na tre$¢ art. 64a p.p.s.a. udziat
prokuratora w postepowaniu ze sprzeciwu od decyzji jako skarzacego wyda-
je sie problematyczny. Wprawdzie metodologia budowy procedury - w tym
obowigzek stosowania wprost przepiséw Dziatu I p.p.s.a. oraz odpowiedniego
stosowania przepiséw o skardze - uzasadniajg rozpoznanie?! prokuratorskiej
legitymacji do skarzenia decyzji z art. 138 § 2 k.p.a,, ale juz jej praktyczna re-
alizacja moze z punktu widzenia ochrony praw jednostkowych powodowac¢

17 Wszak dbajac o realizacje zasady praworzadno$ci, reprezentuje w postepowaniu interesy
zbiorowosci. Co do charakterystyki tego rodzaju intereséw oraz form ich procesowej realizacji
zob. Z. Kmieciak, Zarys teorii postepowania administracyjnego, Warszawa 2014, s. 182-183.

18 Zob. T. Gizbert-Studnicki, op. cit., s. 1. Ustawodawca samodzielnie rozstrzyga ,typowe
konflikty”, a decyzja w tym przedmiocie ma polityczny charakter.

19 Na marginesie warto odnotowac, ze stan niepetnej stabilizacji sytuacji jednostki z uwagi
na prokuratorskie uprawnienia jest charakterystyczny takze dla postepowania administracyjne-
go. Wszak sprzeciw prokuratorski, z zastrzezeniem regulacji szczegdlnych, moze by¢ wniesiony
przez wiele lat po momencie, w ktérym decyzja stata sie ostateczna, a nawet prawomocna.

20 Zob. uchwata NSA z dnia 10 kwietnia 2006 r.,  OPS 6/05, ONSAiWSA 2006, nr 3, poz. 68.

21 Odmiennie S. Dudziak, Pozycja prawna prokuratora po nowelizacji postepowania admini-
stracyjnego i sqdowoadministracyjnego, ,Prokuratura i Prawo” 2017, nr 12, s. 131-133.
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trudne do zaakceptowania konsekwencje. W tym kontekscie ujawniony zostaje
wiec potencjat konfliktowy. Ot6Z w postepowaniu ze skargi zaskarzenie przez
prokuratora decyzji do sagdu, w braku aktywnosci stron, spowoduje wszcze-
cie postepowania, w ktéorym na zasadach ogdlnych udziat wezma ex lege lub
na mocy postanowienia sagdu podmioty wykazujace zwigzek materialnopraw-
ny z bezpos$rednim przedmiotem zaskarzenia. Natomiast w postepowaniu ze
sprzeciwu od decyzji, ze wzgledu na tre$¢ art. 64b § 3 p.p.s.a., nie biorg udzia-
tu uczestnicy na prawach strony, cho¢by powotywali sie na swoj indywidual-
ny interes prawny. Wniosek stad, ze adresat decyzji (tu: strona w rozumieniu
art. 64a p.p.s.a.) nie bratby udziatu w postepowaniu, w ktérym rozstrzygana
bedzie kwestia legalno$ci zachowania oddziatujacego na jego sytuacje. W tym
uktadzie, stosownie do tresci art. 32 p.p.s.a., stronami postepowania bytby pro-
kurator (skarzacy) oraz organ odwotawczy. Oczywiscie mozna by argumento-
wac, ze skoro strona sprzeciwu nie wniosta, to tez byta ,zadowolona” z tresci
decyzji oraz akceptuje stan dalszej zawistoSci sprawy administracyjnej. Z ko-
lei nienaruszenie na mocy wyroku sgdowoadministracyjnego statusu quo zo-
staje zagwarantowane poprzez ograniczenie zakresu rozpoznania i orzekania
sadu administracyjnego (art. 64e, art. 151a p.p.s.a.)*?. Wszak sad precedensowo
o kwestiach materialnoprawnych w wyroku wydanym na podstawie art. 151a
p.p.s.a. wypowiadac sie nie moze?. ZatoZenie to jest kontrfaktyczne, bo presu-
ponuje nieomylno$¢ sagdu. Tymczasem w warunkach btednej czy niekorzystnej
wyktadni przepisow bedacej rezultatem przekroczenia®* granic rozpoznania
i orzekania podmiot materialnoprawnie uwiktany w sprawe nie mogtby podja¢
Srodkéw obrony w toku instancji. Rozpoznanie legitymacji prokuratora wynika
wiec z wyktadni sgdowej oraz preferencji dla warto$ci kolektywnych takich jak
praworzgdno$¢?® przy jednoczesnym ryzyku odjecia stronie prawa czynnego
udziatu w postepowaniu, a wiec realizacji zasady audiatur et altera pars.

22 Zob.wyrok WSA w Poznaniu z dnia 14 sierpnia 2024 ., I SA/Po 282 /24, Lex nr 3749181:
,Whniesienie sprzeciwu powoduje zatem wszczecie postepowania sadowoadministracyjnego
0 ograniczonym zakresie [...]".

2 Cho¢ z praktycznego punktu widzenia kwestia ta nie jest tak oczywista. W szczegé6lnosci
sad nie powinien ,ucieka¢” od przepisow prawa znajdujacych zastosowanie w sprawie (zob. wy-
rok NSA z dnia 14 lutego 2024 r,, II OSK 33 /24, Lex nr 3689401) niezaleznie od ich charakteru.

2 Zob. co do tego R. Suwaj, Sgdowa kontrola wyroku wadliwego. Glosa do postanowienia NSA
z dnia 14 czerwca 2019 r,, I GSK 598/19, ,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2020, nr 6,
s. 39-44.

% Stusznie wskazuje NSA w postanowieniu z dnia 28 grudnia 2023 ., 1 0SK 2608/23, ONSA-
iWSA 2024, nr 4, poz. 51, Ze jakkolwiek stanowisko takie ma cze$ciowo prawotwdrczy charakter,
to jest uzasadnione ,potrzebg ochrony szczegélnych wartosci [...]. W innym miejscu uzasadnie-
nia Sad podkresla, Ze za przydaniem prokuratorowi legitymacji przemawiajg takze wzgledy ce-
lowosciowe.
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Preferencja dla realizacji i pierwszenstwa wartosci istotnych dla spo-
tecznosci (wartosci kolektywnych) ma jednak swoje granice. W analizowanym
przypadku granice te wyznacza uptyw czasu. NSA na gruncie postanowienia
z dnia 28 grudnia 2023 ., I OSK 2608/23% z urzedu, poza zakresem skargi ka-
sacyjnej, zidentyfikowat kolejna sprzecznos$¢ pomiedzy przepisami reguluja-
cymi postepowanie ze sprzeciwu od decyzji oraz stosowanymi odpowiednio
przepisami o skardze. Watpliwos¢ dotyczyta tego, czy prokurator, ktéry nie brat
udziatu w postepowaniu, w ktérym wydano decyzje z art. 138 § 2 p.p.s.a., moze
uruchomic¢ postepowanie w terminie podstawowym (tu: 14 dni) czy tez zmody-
fikowanym (tu: 6 miesiecy), co daje sie zredukowa¢ do pytania, czy art. 53 § 3
p.p.s.a. jest sprzeczny z ratio instytucji sprzeciwu od decyzji.

NSA trafnie?” - cho¢ nie wprost - zauwaza, Ze na gruncie terminu zaskar-
zenia brak jest uzasadnionych podstaw do odstgpienia od rezultatu zastoso-
wania reguly lex specialis. Wszak kwestia terminu zostata uregulowana wy-
czerpujaco w art. 64c § 1 p.p.s.a. Co wiecej inne zasady, jak rdéwniez dynamika
postepowania, afirmuja pierwotny wynik. Ot6z NSA w postanowieniu z dnia 28
grudnia 2023 r. stusznie nawigzuje do charakterystyki decyzji wydanej na pod-
stawie art. 138 § 2 k.p.a. jako aktu jedynie zamykajacego cykl procesowy. Kwe-
stia rozpoznawana sprawy administracyjnej przez organy zostaje otwarta na
nowo, a prokurator na zasadach ogélnych moze aktywnie oddziatywac¢ na prze-
bieg i wynik tego postepowania. Zachowana zostaje wiec rownowaga pomiedzy
uprawnieniami poszczeg6lnych podmiotdw w procesie. Nie mniejsze znaczenie
ma takze argument natury prakseologicznej. Ot6z istotnie prokurator cele zde-
finiowane przez pryzmat zasady praworzadnoS$ci szybciej jest w stanie zreali-
zowac na drodze administracyjnej nizli sadowej?®.

Powyzsza analiza ukazuje, Ze sad, rekonstruujac przebieg postepowania, nie-
jednokrotnie rozstrzyga¢ bedzie w warunkach konfliktu débr i zasad. Ustalenie
okreslonego ich porzadku i pierwszenstwa skutkowac bedzie rozszerzeniem lub
zawezeniem dostepu do drogi sadowej. Przypadek prokuratorskiej partycypacji
w postepowaniu sgdowoadministracyjnym jawi sie jako szczegdlny, a to ze wzgle-

26 ONSAiWSA 2024, nr 4, poz. 51, cyt. dalej jako: ,postanowienie NSA z dnia 28 grudnia
2023 "

27 7tego tez wzgledu art. 64¢ § 1 p.p.s.a. - przewidujacy czternastodniowy termin na wnie-
sienie sprzeciwu - stanowi lex specialis do art. 53 § 1 p.p.s.a. i wytacza mozliwo$¢ jego zastoso-
wania w postepowaniu ze sprzeciwu”.

% NSA w postanowieniu z dnia 28 grudnia 2023 r. argumentuje w sposéb nastepujacy
»[jlezeli ten sam cel moze zostac osiagniety w sposob szybszy i prostszy poprzez ewentualne wyeli-
minowanie naruszenia prawa w drodze rozstrzygniecia organu administracji publicznej, to szansa
ta powinna zosta¢ wykorzystana, rowniez dlatego, ze weryfikacja aktu na drodze administracyjnej
ma pierwszenstwo przed weryfikacja w trybie postepowania sgdowoadministracyjnego”.
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du na elementarne warto$ci uzasadniajgce ten udzial. Zatozenie to skonfrontowa-
ne jednak z zasada réwnosci czy obowigzkiem dbatosci o skutecznos¢ i operatyw-
no$¢ organdw panstwa moze uzasadniac rozstrzygniecie konkretnego konfliktu ze
wskazaniem na inne wartosci, chocby te nie byly w zgodzie z wolg ustawodawcy.

3. Zjawisko proliferacji skarg a rekonstrukcja
przebiegu postepowania. Potencjat konfliktowy
procedur dostepnoSciowych

W minionych latach obserwujemy wzrost liczby procedur ukierunkowa-
nych na zgtaszanie nieprawidtowo$ci, naruszen prawa? czy tez komunikowania
przez osoby swoich potrzeb. Adresatem tych srodkéw sg gtéwnie podmioty pu-
bliczne, w tym organy. Mamy w tym przypadku do czynienia z postepowaniami
administracyjnymi, cho¢ szczeg6lnego rodzaju®’. Zjawisko proliferacji procedur
skargowych powodowane jest przede wszystkim?3! obowigzkiem implementacji
do krajowego systemu aktdw prawa wtoérnego UE. Analiza materiatu empirycz-
nego uzasadnia wniosek o tym, Ze przepisy regulujace przebieg postepowan
skargowych wykazuja potencjat konfliktowy.

W tym kontek$cie z punktu widzenia funkcjonowania administracji
istotne znaczenie zdajg sie mie¢ dwa procesy. Z jednej strony, zapewnianie
dostepnosci poprzez realizacje standarddw minimalnych oraz ,mediowanie”
ze spotecznos$cia w zakresie usuwania barier w ustugach publicznych. Z dru-
giej strony, pozyskiwanie informacji istotnych z punktu widzenia wykonywa-
nia zadan panstwa oraz udzielanie ochrony osobom zgtaszajgcym naruszenia.
Ze wzgledu na ograniczone ramy opracowania, jak rOwniez to, Ze przepisy

29 Zob. kompleksowe opracowanie w tym przedmiocie M. Mozdzen-Marcinkowski, Sygnali-
zowanie naruszen prawa w administracji publicznej. Studium prawne, Warszawa 2024.

30 Na potrzeby opracowania przyjeto definicje postepowania administracyjnego autorstwa
E. Schmidta-Afdmanna, ktory procedure administracyjna rozumienie jako splot proceséw prowa-
dzonych przez podmiot publiczny zaprojektowanych na zbieranie, zarzadzanie i analize informa-
cji (“Administrative procedures are intertwined processes caried out by public bodies designed
to gather, manage, and anlyze informaction”); zob. E. Schmidt-Afmann, Structures and Functions
of Administrative Procedures in German, European and International Law, [w:] ]. Barnes (red.),
Transforming Administrative Procedure, Sevilla 2015, s. 47. Na marginesie zasadniczego wywodu
warto nadmieni¢, ze takze Szanowny Jubilat w swojej pracy nawiazywat do wskazanej koncep-
cji (tu: specyficznego ujecia procedur administracyjnych); zob. J. Supernat, Sieci administracyjne
w Unii Europejskiej, [w:] R. Grzeszczak, A. Szczerba-Zawada (red.), Prawo administracyjne Unii
Europejskiej, Warszawa 2016, s. 112.

31 Zob. jednak np. art. 22c ust. 1 pkt 7 ustawy z dnia 13 maja 2016 r. o przeciwdziataniu za-
grozeniom przestepczoscia na tle seksualnym i ochronie matoletnich (t.j. Dz. U.z 2024 . poz. 560).
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implementujace® dyrektywe 2019/1937%* w zakresie dotyczacym zgloszen ze-
wnetrznych wejda w zycie 25 grudnia 2024 r.3*, dalsze uwagi poswiecone zosta-
ty wybranym kwestiom zapewniania dostepnoSci.

Zagadnienie dostepnosci ustug publicznych jest ztozone i uregulowane
wieloma aktami. RéZne organy panstwa beda zaangazowane w proces. Szcze-
golne miejsce w systemie przypada sgdom administracyjnym?®, ktére kontro-
lujac legalno$¢ decyzji wydawanych w sprawach dostepnosciowych, wazy¢
beda skonfliktowane warto$ci*¢. Powyzsze stanowi konsekwencje wzbogacenia
wzorca kontroli o kryterium racjonalnosci. Innymi stowy, sagd administracyjny,
kontrolujac decyzje, bedzie takze warto$ciowac pierwotne zgdanie strony?”. Do-
konujac zamierzonej redukcji, mozna argumentowac, ze w tej kategorii spraw
spor dotyczy¢ bedzie de facto racjonalnos$ci usprawnienia oraz moznosci jego
zapewnienia, a jedynie wtornie legalnosci zaskarzonego aktu. Zachowanie nie-
legalne to takie, ktérego skutkiem jest wykreowanie bariery, pomimo Ze mozli-
we i racjonalne byto zapewnienie dostepnosci.

Z kolei organy (w tym podmioty publiczne) w $wietle ustawodawstwa do-
stepnosciowego wystepujg w roli gospodarza albo strony postepowania o skar-
gowym charakterze. Zaré6wno?*® w ustawie z dnia 19 lipca 2019 r. o zapewnianiu

32 Zob. ustawa z dnia 14 czerwca 2024 r. o ochronie sygnalistéw (Dz. U. poz. 928).

3 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1937 z dnia 23 pazdzierni-
ka 2019 r. w sprawie ochrony osdb zgtaszajacych naruszenia prawa Unii (Dz. U. UE L z 2019 r.
Nr 305, str. 17 z p6zn. zm.).

34 Podkres$lenia wymaga, ze takze w tym przypadku daje sie zidentyfikowac potencjat kon-
fliktowy pomiedzy nowowprowadzonymi uprawnieniami sygnalistéw a zastanymi urzadzeniami
procesowymi; zob. J.G. Firlus, [w:] A. Sobczyk et al. (red.), Ustawa o ochronie sygnalistéw. Komen-
tarz, red. A. Sobczyk, art. 34, nb. 5, Legalis 2024; M. Mozdzen-Marcinkowski, Z analizy nowego pol-
skiego prawa o ochronie sygnalistow w Swietle wybranych rozwiqzan niemieckiej federalnej ustawy
Hinweisgeberschutzgesetz. Wskazowki dla administracji samorzgdowej, ,Samorzad Terytorialny”
2024, nr 10, s. 25-28.

35 W pi$miennictwie na kanwie Konwencji ONZ tranie wskazuje sie, ze margines swobody
panstw, ale takze ich organéw, we wdrazaniu standardu minimalnego, wyznacza¢ beda sady kra-
jowe; zob. R. Cera, [w:] V.D. Fina, R. Cera, G. Palmisano (red.), The United Nations Convention on the
Rights of Persons with Disabilities A Commentary, Cham 2017, s. 114, 116.

36 Adekwatny przyktad procedury wazenia celéw i wartosci w obszarze dostepno$ciowym sta-
nowi § 63-64 uzasadnienia wyroku ETPC z dnia 31 maja 2022 r. w sprawie Arnar Helgi Ldrusson
przeciwko Islandii (skarga nr 23077/19), w ktérym rozpoznane zostato uprawnienie gminy do przy-
pisywania pierwszenstwa poszczeg6lnym celom w ramach ograniczonych $rodkéw budzetowych.

37 Np.wyrok WSA w Warszawie z dnia 31 marca 2023, | SA/Wa 2715/22, Lex nr 3578217:
,hie oznacza to jednak ze organ ma bezrefleksyjnie naktada¢ na podmiot obowiazki stuzace co
prawda zapewnieniu dostepnosci ale trudne lub wrecz niemozliwe do wykonania z powodéw
technicznych czy prawnych”.

3 7 uwagi na ograniczone ramy opracowania w analizie pominieta zostata tres¢ art. 67-68
oraz art. 70 ustawy z dnia 26 kwietnia 2024 r. o zapewnianiu spetniania wymagan dostepnosci
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dostepnosci osobom ze szczegdlnymi potrzebami®’, jak réwniez w ustawie z dnia
4 kwietnia 2019 r. o dostepnosci cyfrowej stron internetowych i aplikacji mobil-
nych podmiotéw publicznych*® wykreowane zostalty podstawy nie tylko do prze-
kazywania organom informacji o naruszeniach standardu, ale tez $rodki stuzgce
kwestionowaniu stanu faktycznego niezgodnego z prawem. Srodki te wykazuja
genetyczng wieZ z instytucja skarg i wnioskéw z Dziatu VIII k.p.a., stad tez aktual-
ny jest problem zbiegu skarg ogélnych oraz dostepnosciowych (tu: szczeg6lnych).

W kontekscie dostepnosci architektonicznej oraz komunikacyjno-in-
formacyjnej zbieg ma charakter pomijalny. Ot6z na podstawie art. 29 ustawy
systemowej kazdy cztonek spotecznosci dysponuje uprawnieniem do ,poin-
formowania” podmiotu publicznego o braku dostepnoSci (tu: barierze). Jedno-
cze$nie ustawodawca nie okresla trybu procedowania, a zakresem odestania
z art. 33 ustawy systemowej nie objeto Dziatu VIII k.p.a. Jak sie wydaje, dostep-
ne sg dwie opcje interpretacyjne. Z jednej strony mozna przyjac, ze procedura
ma charakter niesformalizowany i wewnetrzny. W tym ujeciu organ nie mu-
siatby udziela¢ odpowiedzi. Z punktu widzenia zakresu obowigzkéw organu
akt przekazania informacji miatby indyferentny charakter. Z drugiej strony
mozna zaadaptowac¢ podejscie ad casum wigzace tryb procedowania z trescia
informacji. Jezeli pismo cztonka spotecznosci wyczerpuje znamie skargi po-
wszechnej lub wniosku, to tez na zasadach ogdélnych nastepuje wszczecie po-
stepowania w rozumieniu Dziatu VIII k.p.a. Jakkolwiek w wiekszos$ci przypad-
kéw adresat informacji nie bedzie uprawniony do rozpoznania jej jako skargi,
to ze wzgledu na tresc¢ art. 231 § 1 k.p.a. pismo powinno zosta¢ przekazane
do organu wiasciwego. W przeciwnym razie, na zasadzie lex specialis, z zakre-
su instytucji skarg i wnioskéw zostatby wylgczony caly obszar dostepnosci
normowany przepisami ustawy systemowej. Rezultat ten jako sprzeczny z za-
sadami stuzgcymi budowie inkluzji spotecznej*! nie znajduje jednak uzasad-
nienia*?. Przepis art. 29 ustawy systemowej stanowi przejaw absolutnej spo-

niektérych produktéw i ustug przez podmioty gospodarcze (Dz. U. poz. 731) regulujacych po-
wszechne prawo oraz tryb sktadania zawiadomien de facto w interesie publicznym. Powyzsze
przepisy wejda w zycie dopiero 28 czerwca 2025 1.

39 Tj.Dz.U.z 2022 r. poz. 2240, dalej jako ,ustawa systemowa”.

0 Tj.Dz. U.z 2023 r. poz. 1440, dalej jako u.d.c. Z uwagi na ograniczone ramy opracowania
problematyka dostepnosci cyfrowej nie zostata uwzgledniona w analizie.

*1 Dekodowanymi m.in. z art. 69 Konstytucji RP czy art. 26 Karty praw podstawowych Unii
Europejskiej (Dz. U. UE Cz 2007 r. Nr 303, str. 1 z p6zn. zm.).

2 7 kolei odmiennie rzecz sie ma w kontekscie dostepnosci cyfrowej. Otéz w art. 18 ust. 7-8
u.d.c. wprowadzono faktyczng czasowa niedopuszczalnos¢ postepowania skargowego w okresie
zawisto$ci sprawy zgdania zapewnienia dostepnos$ci. Wszak w pierwszej kolejnosci cztonek spo-
teczno$ci powinien zrealizowac uprawnienie o podstawie z art. 18 ust. 1 u.d.c.
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tecznej kontroli administracji*® i uzasadnia przydanie wyzszej jej wagi nizli
ograniczeniu wptywu ,spraw” do organdéw.

Reguta lex specialis znajdzie natomiast zastosowanie w przypadku zbie-
gu postepowania z wniosku o zapewnienie dostepnosci, o ktérym mowa
w art. 30 ustawy systemowej, oraz skargi z Dziatu VIII k.p.a. W tym przypad-
ku pierwszenstwo przypisac nalezy postepowaniu regulowanemu przepisami
ustawy systemowej jako temu ze zbiegajacych sie trybow, ktéry w najpeiniej-
szy sposob zabezpiecza sytuacje osoby komunikujacej potrzebe. Srodkiem
realizacji zasady pierwszenstwa bytaby konwersja skargi indywidualnej we
wniosek o zapewnienie dostepnosci. Z kolei podstawe prawng dla tego zabie-
gu stanowitby stosowany per analogiam art. 233 k.p.a. Modyfikacja kodek-
sowego mechanizmu polega¢ bedzie na tym, ze skutek w postaci wszczecia
postepowania jurysdykcyjnego zostanie zastgpiony uruchomieniem poste-
powania wprawdzie przedjurysdykcyjnego, ale warunkujacego dostep do
doskonatego $rodka oddziatujacego na zachowania podmiotéw publicznych
(tu: skarga na brak dostepnosci)**.

W warunkach kolizji procedur dostepno$ciowych rozstrzygajace znaczenie
przypisac nalezy charakterystyce dostepnosci jako niesamodzielnego*® publiczne-
go prawa podmiotowego jednostki. W spektrum ,indywidualne - kolektywne”
odwré6cony zostaje wektor. Ot6z to spoteczenstwo ma usungc¢ barieres, ergo
pierwszenstwo przypisa¢ nalezy indywidualnym potrzebom oraz Srodkom stu-
zacym, w granicach prawa, ich zaspokojeniu.

4. Uwagi koncowe

Analiza ukazata, Ze normy procesowe prawa administracyjnego majg po-
tencjat konfliktowy, ergo wymagaja rozstrzygniecia kolizji débr. Nie zawsze jed-

3 Zob. takze R. Medrzycki, [w:] K. Roszewska (red.), Ustawa o zapewnianiu dostepnosci oso-
bom ze szczegéInymi potrzebami. Komentarz, Lex/el. 2021, art. 29, nb. 1.

* Szerzej na temat relacji zachodzacej pomiedzy oboma postepowaniami A. Cebera, Poste-
powanie skargowe w zwiqzku z brakiem zapewnienia dostepnosci osobom ze szczegdolnymi potrze-
bami, ,Acta Universitatis Lodziensis. Folia [uridica” 2023, numer specjalny: Z. Duniewska, A. Kaz-
mierska-Patrzyczna, A. Rabiega-Przytecka (red.), W trosce o godnosc, zycie i zdrowie cztowieka
- zagadnienia administracyjnoprawne, s. 41-51.

* Wypowiedz inspirowana analiza: K. Roszewska, Accessibility - One of the Human Rights or
the Means of Their Implementation, ,Prawo i Wiez” 2021, nr 3(37), s. 163, 165

6 Zob. M. Oliver, The social model of disability: thirty years on, ,Disability & Society” 2013,
vol. 28, no. 7, s. 1024, ,we were not disabled by our impairments but by the disabling barriers we
faced in society”.
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nak zadowalajgce efekty przyniesie zastosowanie reguty lex specialis. Powyzsze
ma szczegblne znaczenie w zakresie dotyczacym procedury jako podstawowe-
go pasa transmisyjnego wartosci*’ zakotwiczonych w systemie prawnym. Skoro
organy stosujgce prawo w wielu przypadkach s3 zobowigzane rekonstruowac
przebieg postepowania, to w procesie tym nie mozna pomija¢ wartosci i zasad
stojacych za poszczegdlnymi instytucjami. Postulowa¢ zatem nalezy komple-
mentarne wspotstosowanie reguly lex specialis oraz reguty aksjologicznej. Przy
czym owa komplementarnos$¢ objawiac sie bedzie nie tylko tym, ze Kkolizji nie
daje sie usunac¢ z uzyciem innych regut kolizyjnych*s, ale takze z koniecznosci
dokonania korekty pierwotnego rezultatu.

47 Zob. ]. Barnes, Reform And Innovation In Administrative Procedure, [w:] idem (red.), Trans-
forming..., s. 16: ,Administrative procedure is the primary «conveyor belt» of the [...] values [...]".

8 Zob. B. Wojciechowski, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System Prawa
Administracyjnego, t. 4, Wyktadnia w prawie administracyjnym, Warszawa 2015, s. 388.
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