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Jakub Bryta, Pawel Szala

Zasada rownego traktowania
w postepowaniu administracyjnym

1. Wprowadzenie

Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administra-
cyjnego' jest podstawowym aktem normatywnym regulujacym procedure
wydawania przez organy administracyjne decyzji i postanowien w spra-
wach indywidualnych. W ostatnich latach nastapita zmiana w postrzeganiu
administracji publicznej oraz europejskich standardéw w niej obowiazuja-
cych. W doktrynie podkresla sig, Ze procedura administracyjna powinna da-
zy¢ do eliminacji nadmiernego formalizmu oraz restrykcyjnego korzystania
z wladczosci przez organy wiladzy publicznej’. Realizacja wymienionych
postulatéw ma na celu usunigcie podstawowych wad w rozpoznawaniu
i rozstrzyganiu spraw administracyjnych, takich jak: przewleklo$¢, brak ade-
kwatnosci czy brak spdjnosci w dziataniu administracji publicznej®. Z tego
tez wzgledu zaistniata potrzeba znowelizowania k.p.a. w taki sposdb, aby
polska administracja publiczna funkcjonowata zgodnie z europejskimi stan-
dardami oraz byla nastawiona na szersza wspolprace z obywatelami.

W ustawie o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego
oraz niektorych innych ustaw* zaproponowano wiele nowelizacji majacych
na celu: usprawnienie postepowania administracyjnego, zmniejszenie licz-

! Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego. Tekst
jedn. Dz.U. 2016, poz. 23 [dalej: k.p.a.].

2 W. Wyrrazex: Decentralizacja administracji publicznej, https://www.kul.pl/files/42/
Decentralizacja.pdf [Data dostepu: 18.04.2017 r.].

* Ibidem.

* Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego oraz niektdérych innych ustaw. Tekst jedn. Dz.U. 2017, poz. 935.
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by rozstrzygniec kasatoryjnych, przyczynienie si¢ do bardziej partnerskiego
podejscia administracji do obywatela.

Jedna z postulowanych zmian jest poszerzenie kodeksowego katalogu
zasad ogodlnych. Terminem tym okresla sie, po pierwsze, normy obowiazu-
jacego prawa lub ich logiczne konsekwencje oceniane jako podstawowe dla
systemu prawa’. Po drugie, pojecie zasad prawa jest laczone z uogoélnie-
niami pewnych rozwigzan prawnych, a nawet wzorcami zachowania nie-
unormowanymi wyraznie przez prawo, lecz uznanymi za wigzace®. Nalezy
jednak podkresli¢, ze nie mozna traktowac zasad ogdlnych jako przepisow
bedacych uniwersalng podstawa prawna. W literaturze wskazuje sig, ze od-
wolywanie sie do wzorcow formutujacych zasady ogolne jest uzasadnione
tylko w sytuacji, w ktdrej nie istnieja normy prawne o wigkszym stopniu
szczegotowosci’.

Jedna z zasad wprowadzanych do k.p.a. bedzie zasada réwnego trakto-
wania. Nalezy zaakcentowa¢, Ze ten wzorzec zachowania nie stanowi novum
w postepowaniu administracyjnym. W stanie prawnym sprzed nowelizacji
zasada ta byfa stosowana na podstawie Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej’, wykltadni art. 8 k.p.a. oraz orzecznictwa sagdowego. Ustawodawca
zaproponowal wzmocnienie realizacji obowigzku prowadzenia postepowa-
nia przez organy administracji publicznej w sposéb budzacy zaufanie jego
uczestnikow do wiadzy publicznej za pomoca zasad: bezstronnosci, réwne-
go traktowania stron oraz proporcjonalnosci.

Problematyka rozszerzenia kodeksowego katalogu o zasade réwnego
traktowania jest interesujaca z tego wzgledu, ze proponuje si¢ normatywne
ujecie istniejacej juz zasady, ktéra stosowana jest przez organy administra-
gi publicznej na podstawie innych aktéw prawnych oraz praktyki sadow.
Analizujac zasade rownego traktowania w postepowaniu administracyjnym,
nasuwa si¢ pytanie, czy zasade te nalezy wprost wyrazi¢ w k.p.a. Nalezy
réwniez odnies¢ si¢ do procedury karnej, cywilnej oraz sagdowoadministra-
cyjnej, by moc odpowiedzie¢ na pytanie, czy ustawowe wskazanie zasady
rownego traktowania wplywa na rzetelniejsze rozstrzyganie sporéw i spraw
oraz na poczucie zaufania jednostek do organdw.

5 Z. Kmieciak: Ogélne zasady prawa i postepowania administracyjnego. Warszawa 2000,
s. 35.

¢ S. WrRoNkowsKaA, M. ZIELINSKI, Z. ZIEMBINSKI: Zasady prawa. Zagadnienia podstawowe.
Warszawa 1974, s. 64, 116.

7 P. Krzykowskr: Funkcje zasad 0gélnych Kodeksu postepowania administracyjnego. W: Ko-
dyfikacja postepowania administracyjnego: na 50-lecie k.p.a. Red. J. Niczyroruk. Lublin 2010,
s. 445.

8 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. Tekst jedn. Dz.U.
1997, nr 78, poz. 483 [dalej: Konstytucja RP].
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2. Zasada réwnego traktowania
w dotychczasowym stanie prawnym

Punktem wyijscia analizy omawianej problematyki jest proba zdefinio-
wania pojecia zasady rownego traktowania. W znaczeniu formalnym termin
ten nalezy rozumiec jako obowigzek wydawania decyzji tej samej tresci dla
tego samego stanu faktycznego, a odstgpienie od jednolitej tresci moze na-
stapic tylko na skutek uzasadnionej przyczyny®. Natomiast w znaczeniu ma-
terialnym zasada ta naktada obowigzek powstrzymywania si¢ od wszelkich
przejawow dyskryminacji ze wzgledu na indywidualne cechy jednostki, ta-
kie jak: narodowos¢, ple¢, przekonania polityczne itd."” Powyzsze znaczenie
zasady rownego traktowania potwierdza Europejski Kodeks Dobrej Admi-
nistracji, ktéry w art. 5 podkresla, Ze przy rozpatrywaniu i rozwiagzywaniu
spraw urzednik organu administracji publicznej zapewni poréwnywalne
traktowanie w znaczeniu formalnym oraz materialnym".

Przytoczone znaczenia zasady rownego traktowania nalezy odnies¢ do
ogolnej definicji stosunku administracyjnoprawnego, ktéry charakteryzuje
si¢ wladcza dziatalnoscia administracji publicznej. Organ moze jednostron-
nie zdecydowac o tresci danego stosunku. Jednak nalezy wskaza¢, ze oby-
watel moze skorzysta¢ z przystugujacych mu srodkéw odwotawczych, ale
co do zasady stosunek administracyjnoprawny cechuje si¢ brakiem réwno-
rzednosci podmiotdw™. Istota postepowania administracyjnego jest niekon-
tradyktoryjnos¢, ktorej przejawem jest to, ze adresatami zasad ogdlnych,
w tym rowniez zasady rownego traktowania, sg nie tylko organy, ale przede
wszystkim jednostki, dla ktérych owe zasady stanowia gwarancje wiasci-
wej ochrony ich uprawnienn w kontakcie z administracja publiczng'®. W tym
kontekscie wydaje si¢ konieczne rozrdznienie braku réownosci podmiotow
stosunku administracyjnoprawnego i réwnosci stron w postepowaniu admi-
nistracyjnym. W pierwszym przypadku stosunek nastepuje na ptaszczyznie
wertykalnej, a zatem brak réwnosci zachodzi pomiedzy organem admini-
stracji publicznej a obywatelem, natomiast w drugim przypadku réwnosc¢
wystepuje w stosunku horyzontalnym, pomiedzy obywatelami. Nalezy za-
tem wysnu¢ wniosek, ze rowne traktowanie wszystkich jednostek nie ist-
nieje. Funkcjonuje bowiem prawna mozliwos¢ uzasadnionego réznicowania

¢ Z. Kmieciak: Ogélne..., s. 108.

10 Tbidem, s. 109.

1 Decyzja w sprawie Kodeksu Dobrej Praktyki Administracyjnej z dnia 29 wrzesnia
2011 r. Dz.U. UE C. 285 [dalej: EKDA].

12 E. OcHENDOWSKI: Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna. Torun 2013, s. 48.

13 P. Krzykowskr: Funkcje..., s. 440.
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swoich adresatow, gdyz rezygnacja ze zroznicowania z punktu widzenia
jednego kryterium oznacza zrdznicowanie traktowania z punktu widzenia
innego kryterium™.

Rozwazania na temat dotychczasowej podstawy prawnej zasady rowne-
go traktowania stron w postepowaniu administracyjnym nalezy rozpocza¢
od analizy przepiséw Konstytucji RP. Podstawowym jej zrodlem jest art. 32
Konstytucji RP, ktory do polskiego porzadku prawnego wprowadza réwnos¢
wobec prawa oraz obowigzek rownego traktowania przez wiadze publiczne.
Wedtug W. Sadurskiego, réwnos$¢ podmiotéw polega na ich przynaleznosci
do co najmniej jednej i tej samej klasy, wyrdznionej ze wzgledu na okreslong
ceche®. W kontekscie przedstawionego pogladu nalezy wyprowadzi¢ ogol-
ng norme, ze podmioty znajdujace si¢ w podobnej sytuacji prawnej powinny
by¢ traktowane w sposdb podobny, a podmioty znajdujace sie¢ w sytuacji od-
miennej — w sposob odmienny®. Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia
15 lipca 2010 r. podkreslil, ze istnieje nakaz réwnego traktowania przez
organy administracji publicznej w indywidualnych przypadkach adresatow
norm prawnych uznanych przez prawodawce za podmioty podobne’. Na-
lezy przez to rozumie¢ pomijanie w procesie stosowania przepisow prawa
cech, ktore sa nieistotne dla rzetelnosci postepowania.

Omawiajac konstytucyjne rozumienie zasady rownego traktowania,
nalezy zaznaczy¢, ze art. 32 Konstytucji RP odnosi si¢ tylko do prawnej
rownosci jednostek, a zatem réwnos¢ faktyczna nie jest zagwarantowana
przez ustawe nadrzedna. Konstytucja RP nie nakazuje absolutnej réwnos-
ci, poniewaz przewiduje odstapienie od tej zasady z przyczyn uzasadnio-
nych'®. Zakaz réznicowania sytuacji podmiotéw na podstawie cech nieistot-
nych z punktu widzenia konkretnej normy prawnej stanowi fundamentalna
wlasciwos¢ zasady réwnego traktowania. Co wazne, zakaz arbitralnosci ma
rowniez zastosowanie, gdy przepis prawa pozostawia organowi okreslo-
ny luz decyzyjny". Nalezy podkresli¢, Ze zasada rownego traktowania jest
trwale zakorzeniona w polskim porzadku konstytucyjnym, na co wskazuje
wyrok WSA w Warszawie z dnia 5 pazdziernika 2004 r., w ktérym sad
przyjal, ze ,,zasada rdownego traktowania zawarta w art. 32 ust. 1 Konstytucji
RP wyraza sie w sferze prawa administracyjnego tym, ze podmioty o tym
samym statusie prawnym moga na gruncie tych samych przepisow ocze-

14 Z. Kmieciak: Ogdélne..., s. 109.

15 'W. Sapurskr: Réwnosé wobec prawa. ,,Panstwo i Prawo” 1978, z. 8-9, s. 52.

16 Konstytucja RP. Komentarz. T. 1. Red. M. Sarjan, L. Bosek. Warszawa 2016,
s. 831.

7 Wyrok TK z dnia 15 lipca 2010 r., K63/07. Legalis nr 235775.

8 Konstytucja RP. Komentarz. T. 1..., s. 832.

19 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. T. 3 Red. L. Garrickr. Warszawa
2003, s. 8.
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kiwac takich samych rozstrzygnie¢ o przyznaniu lub odmowie przyznania
uprawnien, ktore z tych przepiséw wynikaja. Tym bardziej jest oczywiste,
ze ten sam podmiot, dzialajac na podstawie tych samych przepisow, w tej
samej sytuacji prawnej, moze oczekiwa¢ wydania tozsamych co do istoty
decyzji administracyjnych”?.

Istotnym zrodlem zasady réwnego traktowania stron jest réwniez
art. 8 k.p.a. Obowiazujaca dotychczas regulacja nakladata obowiazek pro-
wadzenia postepowania przez organy administracji publicznej w sposob
budzacy zaufanie jego uczestnikow do wiladzy publicznej. W doktrynie
przyjmuje si¢, ze przepis ten wprowadza zasade zaufania, ktora stanowi
swoista klamre, spinajacq wszystkie pozostate zasady ogolne postepowania
administracyjnego®. Nalezy zaznaczy¢, ze z zasady zaufania mozna wyin-
terpretowac zasade praworzadnosci?, ktora wraz z zasada zaufania wpro-
wadza wymog sprawiedliwego prowadzenia i rozstrzygniecia postepowania
przez organy wtadzy publicznej”. Postulat realizacji wymogu sprawiedliwe-
go prowadzenia postepowania jest scisle zwiazany z zasada rownego trak-
towania. Naczelny Sad Administracyjny, w wyroku z dnia 26 pazdziernika
1984 r., zauwazyl, ze spoteczenstwo polskie jest mocno wyczulone na prze-
strzeganie zasady rownosci, dopatrujac si¢ w niej podstawowej gwarancji
realizacji idei sprawiedliwos$ci*.

Uwzgledniajac przytoczone stwierdzenia, nalezy podkresli¢, ze brak
kodeksowej regulacji zasady rownego traktowania nie wiaze sie¢ z brakiem
jej wykorzystania w postepowaniu administracyjnym. Konstytucja RP wraz
z art. 8 k.p.a. oraz orzecznictwem sadow utrwalily w procedurze administra-
cyjnej obowiazek traktowania obywateli w sposob podobny, jesli znajduja
sie¢ w tej samej sytuacji prawnej. Uregulowaty réwniez zakaz podejmowania
rozstrzygnie¢ zwigzanych z jednostkowymi cechami adresatow, niemajacych
znaczenia dla hipotezy danej normy®.

2 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 5 pazdziernika 2004 r., II SA 3196/03. Legalis
nr 1134224.

2 Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz. Red. R. HAUSNER, M. WIERZBOW-
sk1. Warszawa 2016, s. 92.

2 S. RozmarYN: O zasadach 0gélnych kodeksu postepowania administracyjnego. ,,Panstwo
i Prawo” 1961, z. 12, s. 903.

# Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz..., s. 93.

#* Wyrok NSA w Warszawie z dnia 26 pazdziernika 1984 r., II SA 1161/84. Legalis
nr 41905.

= A. Skora: Wspdtuczestnictwo w postepowaniu administracyjnym. Warszawa 2009,
s. 109.
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3. Zasada réwnego traktowania
w projekcie nowelizacji ustawy

W znowelizowanej ustawie zasada rownego traktowania zostata wpro-
wadzona do art. 8 §1 k.p.a. Ustawodawca poszerzyt dotychczasowy prze-
pis o obowiazek kierowania si¢ zasadami proporcjonalnosci, bezstronnosci
i rownego traktowania. W uzasadnieniu do omawianej ustawy podkresla si¢
wartos¢ zasady rownego traktowania jako gwarancji zapewnienia porow-
nywalnego traktowania obywateli znajdujacych si¢ w takiej samej sytuacji
prawnej, bez jakichkolwiek przejawdéw dyskryminacji*. Legislator wskazuje,
ze ustawowe ujecie zasady roéwnego traktowania zostalo oparte na regulacji
EKDA, ktory stanowi konkretyzacje obywatelskiego , prawa do dobrej admi-
nistracji” wobec administracji unijnej i narodowej, wyrazonego w art. 41 Kar-
ty Praw Podstawowych?. Przepis art. 5 EKDA zawiera regulacje dotyczaca
zasady niedyskryminowania, polegajaca na natoZzeniu obowigzku poréwny-
walnego traktowania osob bedacych w tej samej sytuacji, powstrzymywania
sie¢ przez urzednika od nieusprawiedliwionego, nieréwnego traktowania ze
wzgledu na indywidualne cechy. Ponadto przepis ten umozliwia odstapie-
nie od rownego traktowania z powodu usprawiedliwionych, obiektywnych
i istotnych dla danej sprawy okolicznosci. Polski ustawodawca w znoweli-
zowanej ustawie, w art. 8 §2, zawart przepis podobny, gdyz przewidziat, ze
organy administracji publicznej ze wzgledu na charakter rozwigzywanych
spraw moga odstapi¢ od utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw w takim
samym stanie faktycznym i prawnym.

Jak zauwazono w komentarzu do EKDA, stosowanie zasady réwnego
traktowania stron w postepowaniu administracyjnym odnosi si¢ gtéwnie do
spraw, w ktorych administracja publiczna dziata w ramach luzéw decyzyj-
nych®. Sa to sprawy, w ktorych organ wiladzy publicznej jest wyposazony
w prawo swobody podejmowania decyzji w procesie stosowania prawa. Luz
decyzyjny oznacza réwniez sytuacje, w ktdrej sady administracyjne, badajac
zgodno$¢ z prawem, nie wnikaja w celowos¢ wydania decyzji i rozstrzyg-

% Uzasadnienie rzqdowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego oraz niektorych innych ustaw. Druk sejmowy nr 1183, http://orka.sejm.gov.
pl/Druki8ka.nsf/0/F3388D1AB00B1313C125809D004C3C8E/%24File/1183-uzasadnienie.
docx1183 [Data dostepu: 29.03.2017 r.].

¥ Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej z dnia 14 grudnia 2007 r. Dz.U. UE
C 303.

3 J. Swiatkiewicz: Europejski kodeks dobrej administracji (wprowadzenie, tekst i komentarz
o zastosowaniu kodeksu w warunkach polskich procedur administracyjnych). Warszawa 2007,
s. 21.
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niecia w niej zawartego®. Z tego tez powodu zasada réwnego traktowania
jest elementem istotnym z punktu widzenia kontroli swobody organéow ad-
ministracji publicznej w podejmowaniu decyzji.

Wiaczenie zasady réwnego traktowania do katalogu zasad k.p.a. jest
uzasadniane brakiem spojnego i kompleksowego zbioru skodyfikowanych
zasad prawa administracyjnego, ktéry wplywalby na przejrzystos¢ stoso-
wania procedur administracyjnych®. Autorzy raportu eksperckiego pod-
kreslaja, Zze zasada ta ma charakter uniwersalny i nadrzedny, poniewaz
wyznacza obowiazki organu administracji publicznej w zakresie respekto-
wania uprawnien jednostki wynikajacych z prawa administracyjnego w celu
ochrony tej jednostki przed nadmiernym czy nieuprawnionym dziataniem
panstwa®.

W trakcie prac legislacyjnych ustawowe ujecie zasady réwnego trakto-
wania zostato poddane krytyce. Osrodek Badan Studiow i Legislacji Kra-
jowej Rady Radcow Prawnych zauwazyl, ze wymienione zasady w zno-
welizowanym art. 8 k.p.a. nie wyczerpuja zasobu zasad wynikajacych
z szerokiego uksztaltowania istniejacej juz zasady zaufania. Wymienienie
tylko niektorych z nich moze doprowadzi¢ do pomijania pewnych zasad
przez $cista wykladnie przepisu®™ Na etapie konsultacji projektu noweli-
zacji uwagi wniost rowniez Urzad Marszatkowski Wojewoddztwa élqskiego,
podkreslajac, ze realizacja zasady réwnego traktowania w toku postepo-
wania administracyjnego jest watpliwa, poniewaz moze ona dotyczy¢ tylko
spraw z udzialem wielu stron postepowania®. Trafna opini¢ wyrazila takze
Izba Zarzadzajacych Funduszami i Aktywami, twierdzac, ze proponowane
zmiany w przepisach dotyczacych zasad ogolnych postepowania admini-
stracyjnego znajduja potwierdzenie w utrwalonych pogladach judykatury,
a tym samym ich wprowadzenie do przepisow k.p.a. ma jedynie charakter
porzadkujacy.

Zaprezentowane opinie dowodza, Zze wprowadzenie do k.p.a. zasady
rownego traktowania jest potwierdzeniem stanu istniejacego, a ponadto
sposob zredagowania tego przepisu moze prowadzi¢ do zlej interpretacji
intencji ustawodawcy.

» Wyrok NSA w Warszawie z dnia 2 sierpnia 2012 r, I OSK 223/12. Legalis
nr 543088.

% L. Krar-WEerTeLEcka, Z. Kwmieciak, A. Krawczyk, R. Sawura: Zasady ogélne
postepowania administracyjnego (art. 8, 8a, 13-16 k.p.a.). W: Reforma prawa o postepowaniu ad-
ministracyjnym. Raport zespotu eksperckiego. Red. Z. Kmieciak. Warszawa 2016, s. 62-63.

3 Ibidem.

2 QOpinia o projekcie ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego
oraz niektérych innych ustaw, http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/F3388D1AB00B1313C
125809D004C3C8E/%?24File/1183.pdf [Data dostepu: 30.03.2017 r.].

¥ Ibidem.

* Ibidem.
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W celu przeprowadzenia pelnej analizy problematyki zasady réwnego
traktowania nalezy odnies¢ sie¢ do postepowan administracyjnych w Euro-
pie. Autorzy raportu eksperckiego czesto podkreslaja koniecznos¢ europeiza-
qgji polskiej procedury administracyjnej, wskazujac jako przyktad procedure
finska®. Nalezy podkresli¢, ze ustawowa regulacja zasady réwnego trakto-
wania w aktach o randze ustawy nie jest czesta. Panstwa Unii Europejskiej
w wiekszosci opieraja stosowanie omawianej zasady na przepisach ustaw
zasadniczych lub na orzecznictwie sadéw*. Przyktadem panstwa, w ktérym
zdecydowano si¢ na normatywne ujecie niniejszej zasady, jest Republika
Czeska”. Ustawa o postepowaniu administracyjnym (Spravni rad)*® w prze-
pisach §7 ust. 112 wyraza obowiazek zapewnienia rownouprawnienia dwu
(lub wiegcej) zainteresowanym osobom wystepujacym w danej sprawie.

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze nowelizacja w kwestii zasady réw-
nego traktowania nie okazata si¢ nowatorska. Jak juz wspomniano, niniej-
sza zasada istnieje i jest stosowana w procedurze administracyjnej, na co
wskazuja opinie zgloszone w trakcie konsultacji projektu nowelizagji. Istotne
jest rowniez to, ze ustawowe ujecie zasady moze spowodowac zniweczenie
zasad nieujetych w art. 8 k.p.a., lecz wynikajacych z ogodlnej zasady zaufa-
nia. Uzasadniajac zmiany w przepisach k.p.a., ustawodawca podkresla, ze
jest to konieczne ze wzgledu na zmiane standardow europejskich proce-
dur administracyjnych. Jednak w kontekscie zasady réwnosci traktowania
panstwa Unii Europejskiej w wigkszo$ci postanowity oprzec jej stosowanie
na judykaturze, a zatem ustawowa regulacja nie wydaje si¢ konieczna do
usprawnienia polskiej procedury administracyjnej.

4. Komparatystyczne ujecie rownosci stron
na tle réznych postepowan

Wszelkie prawne regulacje maja te wlasciwos¢, ze nigdy nie pozostaja
w prozni, stajac sie elementem zlozonej catosci unormowan. Dlatego tez
perspektywa i analiza ustawowa nie moga by¢ oderwane od swego kontek-
stu poréwnawczego. Aby dostrzec istote zasady réwnosci stron w zakresie
postepowania administracyjnego, nieodzowne wydaje sie pordwnanie jej
funkcjonowania na tle innych postepowan. Oceniajac tak pojemne sformu-

% Z. Kmieciak: Stowo wstepne. W: Reforma..., s. 3.

% A. Skora: Wspotuczestnictwo..., s. 110.

¥ Postepowanie administracyjne w Europie. Red. Z. Kmieciak. Warszawa 2010, s. 88.
% Zakon ¢. 500/2004 Sb., Spravni rad.
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fowanie, jak rownos¢ stron, trudno jednoznacznie przyjac jedng i okreslong
jego interpretacje. W kontekscie prawotwdrczym rownos¢ sama w sobie jest
nacechowana problematyka aksjologiczng. Z tego tez wzgledu tym trudniej
uchwyci¢ cechy konstytutywne réwnosci stron procesowych.

Szersze spojrzenie na wiele postepowan polskiego systemu prawnego
i wyodrebnienie z nich elementéw przedmiotowo istotnych dla wystepowa-
nia rdwnosci stron jest konieczne, by zrozumie¢ podstawy funkcjonowania
omawianej zasady. Za pomoca roznorodnych uje¢ mozna bowiem poréwnac
ja w zaleznosci od kontekstu, specyfiki okreslonej gatezi prawa oraz — co
dla nas nie mniej istotne — wskazac¢ differentia specifica rownosci stron w po-
stepowaniu administracyjnym wzgledem innych postepowan.

Poréwnujac postepowanie administracyjne z postepowaniami sagdowy-
mi, nalezy zwrdci¢ uwage na podstawowe rozréznienie w rozumieniu row-
nosci: rdwnos¢ stron i réwnos¢ w stosunku administracyjnoprawnym. O ile
pierwsza z nich wykazuje blizsze powigzanie z zasada kontradyktoryjnosci,
o tyle druga blizsza jest postepowaniom o charakterze inkwizycyjnym.

Pierwszym postepowaniem, ktére z uwagi na powigzania z poste-
powaniem administracyjnym nalezy przedstawi¢ w analizie prawno-
-poréwnawczej, jest postepowanie sadowoadministracyjne. Zasada réwnosci
stron wynika w nim przede wszystkim z przepisdw o randze konstytucyjnej
oraz moze by¢ wyinterpretowana z regulacji posrednio na niq wskazuja-
cych®”. Rownos¢ stron w postepowaniu sadowoadministracyjnym ozna-
cza, ze kazda strona ma zagwarantowane identyczne srodki ochrony oraz
jednakowa mozliwo$¢ korzystania z nich — i w konsekwencji wplywania
na prowadzone czynno$ci procesowe. Strony w postepowaniu przed sa-
dami administracyjnymi dysponuja réwnym dostepem do postugiwania
si¢ sSrodkami prawnymi. Dowodem na nieprzecigtne znaczenie omawianej
zasady jest fakt, Ze naruszenie zasady réwnego traktowania moze stano-
wi¢ podstawe uchylenia orzeczenia przez Naczelny Sad Administracyjny,
a nawet prowadzi¢ do niewaznosci postepowania. W interpretacji aktow
prawnych nadzwyczaj istotne jest znaczenie uzywanych w nich stéw. Biorac
to pod uwage, nie mozna przejs¢ obojetnie wobec faktu, ze ustawodawca
w art. 12 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi jednoznacznie wskazuje, ze przez strong rozu-
mie si¢ rowniez uczestnika postepowania, a nastepnie, konstruujac prawa
i obowiazki, postuguje sie terminami , strona”, ,strony”*. Tak szerokie ro-
zumienie stron procesowych pozwala na podkreslenie ich rownosci.

Postepowaniem, na ktére bezwzglednie nalezy zwroci¢ uwage podczas

¥ J.P. Tarno, w: W. CHrOSCIELEWSKI, J.P. TARNO: Postgpowanie administracyjne i poste-
powanie przed sqdami administracyjnymi. Warszawa 2016, s. 364-365.

4 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sadami admi-
nistracyjnymi. Tekst jedn. Dz.U. 2002, nr 153, poz. 1270 ze zm.
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analizy zasady rownosci stron, jest postepowanie karne. Problematyka ta
jest o tyle nietuzinkowa, ze w ciagu ostatnich lat ustawodawca dokonu-
je gruntownych przemian procedury karnej, zwlaszcza w zakresie zasady
kontradyktoryjnosci, ktorej z kolei nie sposob nie wigzac z zasada réwnosci
stron*’. Cho¢ wielu autoréw podkresla, Zze nie jest konieczne wyodrebnianie
zasady rownosci stron z zasady kontradyktoryjnosci, z uwagi na zaznaczenie
formalnej pozycji stron warto to uczyni¢. Punktem wyjscia analizy szczegd-
towych rozstrzygnie¢ Kodeksu postepowania karnego* — po uwzglednieniu
Konstytucji RP — sa zawarte w nim art. 4, 5 i 6, regulujace kolejno zasade
obiektywizmu, domniemania niewinnosci i prawa do obrony.

W kontekscie kazdego z proceséw wystepujacych na gruncie prawa pol-
skiego niezwykle istotne jest odroznienie réwnosci faktycznej od réwnosci
,broni”. Ta pierwsza bowiem — zwlaszcza w postegpowaniu karnym - jest
absolutnie niemozliwa do zrealizowania, podczas gdy realizacja tej drugiej
jest obowiazkiem i jednoczesnie prawem uczestnikdw procesu. Sad moze
dopusci¢ do nierownosci stron w tym kontekscie jedynie w sytuacji zaist-
nienia przyczyn niezaleznych od niego, czego przykladem moze by¢ brak
zgody panstwa trzeciego na przyjazd swiadka. W innym wypadku ztamania
zasady rownosci proces traci walor rzetelnosci®.

W przypadku szczegdtowej analizy konkretnych uregulowan k.p.k. na-
lezy zwroci¢ uwage zwlaszcza na art. 167 k.p.k. i art. 9 k.p.k., czyli przepisy
zwigzane bezposrednio z inicjatywa dowodowa stron oraz sadu (z urzedu).
Zakres kompetencji podmiotowych w ciagu ostatnich kilku lat ulegat zmia-
nom, lecz nie sposob nie uznac tej kwestii za fundamentalna dla rozumie-
nia réwnosci stron procesowych. Niemniej jednak istotne pozostajg kwestie
dotyczace: informowania i pouczania uczestnikow postepowania przez sad
(art. 16 k.p.k.), odwotania (art. 427 k.p.k.) czy réwniez pozycji pokrzywdzo-
nego (art. 54 k.p.k.). Ponadto k.p.k. wyrdznia takze srodki specyficzne dla
obrony oskarzonego, jak: in dubio pro reo, materialny ciezar dowodu spoczy-
wajacy na oskarzycielu czy favor defensionis w postaci mozliwosci zabrania
glosu przez oskarzonego jako ostatniego®.

Przytoczony wywod zmierza ostatecznie do wskazania mozliwosci, ja-
kimi dysponuja strony postepowania karnego, gdyz przepisy postepowa-
nia karnego - jak juz wczesniej wyjasniono — regulowa¢ moga wylacznie
kwestie dotyczace réwnosci broni. Efektywne skorzystanie przez strone
z przystugujacych jej praw wystepuje bowiem na poziomie potencjalnosci,

1 P. RocoziNskr: Instytucja utaskawienia w prawie polskim. Warszawa 2009, s. 17.

# Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks postepowania karnego. Tekst jedn.
Dz.U. 1997, nr 89, poz. 555 ze zm. [dalej: k.p.k.].

# Rzetelny proces karny w orzecznictwie sqdéw polskich i miedzynarodowych. Red. P. Wi-
LINsKI. Warszawa 2009, s. 15-18.

* Proces karny. Przebieg postepowania. Red. K. Marszar. Katowice 2012, s. 161.
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a nie obligatoryjnosci, w zwigzku z czym pozycja strony jest takze pochodna
realizacji przyznanych uprawnien®.

Warto jednakze zaznaczy¢, ze zasada réwnosci nie ma na gruncie
k.p.k. charakteru bezwzglednego. Przyktadem cze$ciowego odejscia od niej
moze by¢ art. 5 k.p.k., ktéry wprowadza zasade domniemania niewinnosci.
Zgodnie z tym przepisem, to oskarzyciel ma obowigzek dowodzenia winy
oskarzonego, podczas gdy oskarzony nie ma obowigzku wykazania swej
niewinnosci.

Komparatystyka procesowa nie bytaby pelna, gdyby zabrakto w niej —
kluczowego dla rozumienia zasady rownosci stron — postepowania cywilne-
go*. Z analizowanych w niniejszym opracowaniu procedur wydaje si¢ ona
mie¢ budowe najblizszgq klasycznemu rozumieniu zasady réwnosci stron.
Strony bowiem, wystepujac w réznych rolach procesowych, maja sprzeczne
interesy, lecz pozostajg na jednakowej plaszczyznie.

Postepowanie cywilne opiera si¢ rowniez na wspomnianych wczesniej
przepisach Konstytucji RP, czyli art. 32 i art. 45. Stanowia one punkt wyjscia,
gdyz k.p.c. — podobnie jak k.p.a. czy k.p.k. — nie wyraza zasady réwnego
traktowania wprost, a jedynie pozwala ja wyinterpretowac¢ na podstawie
innych zasad pryncypialnych oraz ogdlnego obrazu sytuacji procesowej,
wynikajacego ze zbiorczej analizy szczegdtowych przepiséw?.

Przede wszystkim na gruncie przepisow postepowania cywilnego nalezy
dokona¢ rozgraniczenia rownosci wobec prawa (nakaz rownego traktowania
przez organy wiadzy publicznej w procesie stosowania prawa) i réwnosci
w prawie (nakaz uwzglednienia zasady rownosci w ksztattowaniu tresci obo-
wiazujacego prawa). Strony wobec tego musza by¢ rownouprawnione, a po-
nadto wolne od wszelkiej dyskryminagji i nieuzasadnionej faworyzacji*.

Zasada rownosci stron na gruncie postepowania cywilnego jest na tyle
szczegodlna, ze w sposob o wiele bardziej widoczny kazda zmiana procedury
czy zakresu uprawnien wplywa na jej obraz i ocene. Zwigkszenie mozli-
wosci dowodowych powoda lub pozwanego, przedtuzenie lub skrocenie
terminéw odpowiedzi na pozew czy inne szczegdtowe elementy znajduja
w tej zasadzie bezposrednie odzwierciedlenie.

Jednakze z uwagi na ich doniostos¢ prawna wzgledem réwnosci stron
nalezy wymieni¢ takze niektore regulacje szczegdtowe. Przytoczy¢ mozna
zatem: zasade wystuchania drugiej strony, to, ze jedna strona nie jest upo-

* P. HormaNSsK1, S. Zasrockr: Elementy metodyki pracy sedziego w sprawach karnych.
Warszawa 2011, s. 25.

% Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego. Tekst jedn.
Dz.U. 2016, poz. 1822 ze zm. [dalej: k.p.c.].

¥ M. Krimas: Postepowanie sqdowe w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych. War-
szawa 2013, s. 19.

% A. Lazarska: Rzetelny proces cywilny. Warszawa 2012, s. 37-38.
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wazniona do tego, do czego nie jest upowazniona druga strona — non de-
bet actori, quo reo non permittitur, regulacje dotyczace udzielania pouczen
(art. 5 k.p.c.), moznos¢ wniesienia odpowiedzi na pozew (art. 207 k.p.c.),
Scisle okreslony przebieg rozprawy (210 k.p.c.), obowiazek zawiadomienia
stron (naruszenie stanowi podstawe ewentualnego zarzutu z art. 379 k.p.c.).
Konsekwencje naruszenia zasady réwnosci stron wskazal miedzy innymi
Sad Apelacyjny w Gdansku w wyroku, w ktérym stwierdzil: ,Narusze-
nie zasady réwnosci stron poprzez pozbawienie strony moznosci dziata-
nia w postepowaniu cywilnym prowadzi do niewaznosci postepowania”*.
Co ciekawe, k.p.c. zawiera réwniez przepisy odnoszace si¢ do zasady row-
nosci posrednio w postepowaniu przedprocesowym (art. 514 k.p.c.) oraz
bezposrednio w postepowaniu arbitrazowym (art. 1183 k.p.c.).

Z kolei z tematyka uprawnien sadu do ingerowania w toczacy sie proces
wiaze sie kolizja omawianej zasady réwnosci stron oraz zasady bezstronno-
Sci. Powstaje bowiem pytanie: Czy dzialanie sadu z urzedu moze by¢ proba
urealnienia rzeczywistej rGwnosci stron? Zagadnienie to jest dzisiaj przed-
miotem ozywionej dyskusji naukowej, a w orzecznictwie zdania na ten
temat sg podzielone. Jednak z uwagi na cel dziatania sadu (dazenie do stusz-
nego rozstrzygniecia) wydaje si¢, ze jest ono sprzeczne z zasada réwnos-
ci stron, gdyz rownos¢ ta polega — jak wczesniej wskazano — na potencjalnej
mozliwosci, a nie obowiazku skorzystania z konkretnych srodkéw proceso-
wych?'. Dla sedziego ingerujacego rownos¢ stron stanowi w tym momencie
jedynie érodek do osiggniecia celu w postaci stusznego rozstrzygniecia. Sro-
dek, ktéry mozna poswiecic.

Oceniajac analizowane postepowania pod katem réwnosci stron, niewat-
pliwie wystepuja w nich w réwnej mierze tak podobienstwa, jak i réznice.
Procedura administracyjna eksponuje rownos¢ w kontekscie uprawnien kaz-
dorazowej strony znajdujacej si¢ w analogicznej sytuacji do innej. Procedura
karna w tym zakresie w odniesieniu do oskarzonego jest nieco zblizona
do osoby bioracej udzial w postepowaniu administracyjnym, lecz réznice
wystepuja na poziomie tresci, a wyjatek stanowi pozycja pokrzywdzonego.
Sa to wiec postepowania urzeczywistniajace zasade roéwnosci stron wobec
prawa i w prawie. Natomiast odmiennie kwestie¢ t¢ reguluje postepowanie
cywilne, odwotujac sie do podstawowego rozumienia réwnosci stron.

¥ Wyrok SA w Gdansku z dnia 31 marca 2014 r, III Aua 376/14. Legalis
nr 831254.

% 1. Aprycu-BrzeziNska: Cigzar dowodu w prawie i procesie cywilnym. Warszawa 2015,
s. 60-62.

1 P. Ryuskr: Dziatanie sqdu z urzedu a podstawa faktyczna wyroku cywilnego. Warszawa
2009, s. 22-24.
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5. Ocena zmian w zakresie rownego traktowania stron
w postepowaniu administracyjnym

Podsumowujac rozwazania na temat zasady roéwnego traktowania
w postepowaniu administracyjnym, mozna stwierdzi¢, ze zmiany majq ra-
czej charakter ewolucyjny anizeli rewolucyjny. Normatywne ujecie tej za-
sady stanowi zmaterializowanie jej powszechnego stosowania, wynikajace
z regulacji o randze konstytucyjnej oraz orzecznictwa. To, co do tej pory
w postepowaniu administracyjnym byto niepisana, podstawowa zasada
procesowa, znajdzie swoje potwierdzenie oraz uszczegotowienie w konkret-
nej regulacji kodeksowej. Nietatwo jednoznacznie stwierdzié, czy istnieje
potrzeba wigczenia tej zasady do k.p.a., gdyz z jednej strony wynika juz
ona z regulacji innych aktéw prawnych, a z drugiej strony moze stanowic
wartosciowe zrddlo potwierdzenia oraz sprecyzowania uprawnien proceso-
wych i — w konsekwencji — pozydji strony w postepowaniu. Odpowiadajac
na pytania postawione we wstepie na podstawie pozostatych analizowa-
nych procedur, wydaje si¢ jednak, ze zmaterializowanie zasady rownego
traktowania w k.p.a. nie wplynie znaczaco na jej urzeczywistnienie. Moze
natomiast zmodyfikowac jej range oraz wptynaé¢ w dalszej perspektywie na
przeprowadzane zmiany.

Zasada jest odzwierciedleniem zmiany pojmowania stosunku admini-
stracyjnoprawnego proceduralnego z perspektywy wertykalnej na quasi-
-horyzontalna. Dbalos¢ o relacje obywatela z organami administracyjnymi
jest przyczyna, a jednoczesnie celem przeprowadzanej nowelizacji, ktdéra
w zalozeniach dazy do wigkszego upodmiotowienia uczestnikow postepo-
wania. Opinia obydwu stron w relacji organ — obywatel ma by¢ dostatecznie
uwzgledniana i brana pod uwage w toku prowadzonych postepowan.

Co rownie wazne, nowelizacja ma na celu takze kontynuacje procesu
eliminowania z postepowania administracyjnego wszelkich rodzajow i prze-
jawow dyskryminacji czy nieuzasadnionej faworyzacji strony. Stanowi pro-
be wprowadzania do polskiego porzadku prawnego europejskich standar-
dow.

Spojrzenie na procedure administracyjng przez pryzmat postepowania
przed sadami administracyjnymi, postepowania cywilnego i postepowania
karnego pozwala na wyodrebnienie konstytutywnych cech zasady réwne-
go traktowania, a takze zauwazenie szczegotow wyrdzniajacych procedure
administracyjng na tle poréwnawczym.

Rozwazania dotyczace réwnego traktowania stron w postepowaniu
administracyjnym, sadowoadministracyjnym i karnym umozliwiaja do-
strzezenie wielu podobienistw dotyczacych ujecia pozycji stron jako réw-
nosci wobec prawa oraz rownosci w prawie. Okreslenie rownosci (badz
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nierownosci) nastepuje w ich zakresie w odniesieniu do konkretnych kom-
petencji zagwarantowanych ustawowo oraz analizy poréwnawczej sytuacji
analogicznych wobec innych uczestnikow postepowan. Zasadnicze rdznice
sq przede wszystkim zwigzane z naturg poszczegdlnych postepowan oraz
sytuacjqa prawng uczestnikow danych procedur. Natomiast procedura cy-
wilna, realizujaca zasade rownosci stron w klasycznym jej rozumieniu, jako
potozenie prawne obydwu stron stosunku prawnego, jest juz zgota odmien-
na. W przyjetej kontradyktoryjnosci przejawia ona w kontekscie omawianej
zasady najwieksze réznice wzgledem postepowania administracyjnego.

Jakub Bryta, Pawel Szala
A principle equality of parties in an administrative process

Summary

Prescriptively included in the amendment to the codex of administrative process,
the equality of parties rule embodies the widespread use of this directive based on
constitutional rules and the courts” judicature. The equality of parties rule is a neces-
sary element for the development of citizens’ trust towards the public administrative
bodies. The directive showcases the shift from vertical to quasi-horizontal perspective
of understanding the administrative relationship, that is towards more partnership. The
amendment aims to introduce european standards to the polish legal order. The equal-
ity of parties rule facilitates the above by requiring the public authority to consider the
opinion of the other side while settling cases and eliminating any signs of discrimination
or unfair treatment of either side from the relationship. Per theoretical analysis of the
directive to be introduced, a comparative treatment seems compulsory. Analysing the
administrative procedure through the prism of civil and criminal proceedings allows the
crystallisation of constitutional traits of the equality of parties rule. Moreover, it reveals
the details distinguishing the administrative procedure on a comparative background.



