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Realizacja zasady rownosci wobec prawa w postepowaniu

administracyjnym

Wstep

Jednym z zadan administracji publicznej jest rozstrzyganie spraw indywidualnych
w drodze decyzji administracyjnych. Tryb ich wydawania regulowany jest przepisami
Kodeksu postepowania administracyjnego®. Wsérod nich na szczegdlng uwage zastuguja
zasady ogolne, stanowigce fundament pod wszystkie etapy postepowania — od wszczecia
do rozstrzygnigcia. Bezsprzecznie majg one charakter norm prawnych, na co zwrocit uwage
Naczelny Sad Administracyjny juz w 1982 r. stwierdzajac, ze sg integralng czgscig przepisow
regulujacych procedure administracyjng i wigzg organy na rowni z innymi przepisami
tej procedury?. Obok zasad ogdlnych obowiazuja takze reguly wynikajace z Konstytucji RP2.
Jedna z nich jest reguta rowno$ci wobec prawa, o ktorej mowa w art. 32 ustawy zasadniczej,
a mianowicie: ,,wszyscy sa wobec prawa rowni. Wszyscy majg prawo do réwnego
traktowania przez wladze publiczne. Nikt nie moze by¢ dyskryminowany w zyciu
politycznym, spotecznym lub gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny.”. Podstawag
do dalszych rozwazan bedzie wyodrgbnienie jej dwoch elementow konstrukcyjnych.
W postanowieniu z dnia 24 pazdziernika 2001 r.* Trybunat Konstytucyjny okreslit,
iz ww. przepis Konstytucji odnosi si¢ zaréwno do stosowania prawa, jak i jego stanowienia.
Poglad ten zaaprobowal zapatrywanie Trybunalu wyrazone w orzeczeniu z dnia 9 marca
1988 r.°, tj. na gruncie uprzednio obowigzujacej Konstytucji PRL. Roéwno$¢ w stosowaniu

prawa winna by¢ rozumiana jako nakaz podejmowania rozstrzygnie¢ z pominigciem

* Mgr, doktorant — Wydzial Prawa i Administracji Uniwersytetu Slaskiego, Zespdt Badawczy Prawa
Administracyjnego i Nauki Administracji.

! Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.: Dz. U. z 2018r.,
poz. 2096 ze zm.) —zwana dalej k.p.a.

2 Wyrok NSA z dnia 4 czerwca 1982 r. (1 SA 258/82), Legalis.

% Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.) — zwana dalej
Konstytucja lub ustawa zasadnicza.

4 SK 10/01, Legalis.

5 U 7/87, Legalis.



jednostkowych cech adresata i sytuacji, nieistotnych z punktu widzenia danego przepisu®.
Z kolei w przypadku stanowienia prawa oznacza ona ,,obowigzek tworzenia przez wladzg
publiczng takich regulacji prawnych, ktore czynig zado$¢ nakazowi jednakowego traktowania
podmiotow znajdujacych sie w sytuacjach podobnych.”’.

Analizujagc wplyw zasady réwnosci wobec prawa na postepowanie administracyjne,
szczeg6lng uwage skupi¢ nalezy na tych regulach proceduralnych, ktére urzeczywistniajg
prawo do tzw. dobrej administracji®. Odnosi si¢ ono do zadania przez jednostke od organdw
administracji publicznej dzialania oczekiwanego oraz zgodnego z zasadami przejrzystosci

° W sferze procesowej prawo to wyznacza powinny sposéb prowadzenia

1 uczciwosci
postepowania®. Pomocne w tym zakresie bedzie odniesienie sie do tresci Europejskiego
Kodeksu Dobrej Praktyki Administracyjnej'’. Nie jest on co prawda w Polsce aktem
wigzacym, ale moze by¢ traktowany jako wytyczajacy pozadane standardy dziatania
organow??,

W s$wietle powyzszego, celem niniejszego opracowania jest wylonienie z ogdlnych
zasad procedury administracyjnej najistotniejszych regut stanowigcych dobre praktyki
w procesie wydawania decyzji, skonfrontowanie ich z zasadami wynikajagcymi
z Europejskiego Kodeksu Dobrej Praktyki Administracyjnej, a nast¢pnie zbadanie ich relacji
ze standardem rownosci okreslonym w art. 32 Konstytucji. Docickania te pozwola

na okres$lenie ram jego obowigzywania w postepowaniu administracyjnym.

Praworzadnos$¢ i prawda obiektywna

Na podstawie art. 6 k.p.a. wszelkie dzialania organdw administracji publicznej musza
byé zwiazane przepisami prawa®®. Harmonizuje to zasada wynikajaca z art. 4 Europejskiego
Kodeksu Dobrej Praktyki Administracyjnej, ktory naklada obowigzek stosowania regulacji

6 Zob. wyrok TK z dnia 15 lipca 2010 r. (K 63/07), Legalis.

7 W. Borysiak, L. Bosek, [w:] Konstytucja RP. Tom | . Komentarz do art. 1-86, M. Safjan, L. Bosek (red.),
Warszawa 2016, s. 833.

8 Wiecej na temat prawa do dobrej administracji zob. np. M. Princ, Standardy dobrej administracji w prawie
administracyjnym, Poznan 2017.

® Zob. Z. Cieslak, Prawo do dobrej administracji (tezy wystgpienia), [w:] Z. Niewiadomski, Z. Ciedlak (red.),
Prawo do dobrej administracji. Materiaty ze Zjazdu Katedr Prawa i Postgpowania Administracyjnego,
Warszawa-Debe 23-25 wrzes$nia 2002 r., Warszawa 2003, s. 18.

10 Zoh. G. Krawiec, Nieprawidlowosci w zakresie stosowania przez administracje publiczng przepiséw
Jurysdykcyjnego postgpowania administracyjnego w swietle dziatalnosci Rzecznika Praw Obywatelskich [w:] ,
D. Kijowski, P. J. Suwaj (red.), Patologie w administracji publicznej, Warszawa 2009, s. 111.

“Decyzja w sprawie Kodeksu dobrej praktyki administracyjnej przyjeta przez Parlament Europejski dnia
6 wrzesnia 2001 r. (Dz. U. UE. C. Nr 285, s. 3.).

12 Zoh. wyrok NSA z dnia 27 maja 2008 r. (I OSK 867/07), Legalis.

13 Wiecej na temat zasady praworzadno$ci zobacz np. P. M. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2017, s. 44 i nast..



i procedur okre$lonych w przepisach prawa. W doktrynie jednoznacznie wskazuje sig,
ze W rozumieniu przywolanej normy za ,przepisy prawa” uzna¢ nalezy tylko
i wylgcznie przepisy prawa powszechnie obowigzujacego'®. Ich zamkniety katalog
prawodawca umiescil w art. 87 Konstytucji. Statusu tego nie posiadajg akty o charakterze
wewnetrznym, tj. uchwaly Rady Ministrow, zarzadzenia Prezesa Rady Ministrow
i poszczegdlnych ministroéw (obowigzujg one tylko w stosunku do jednostek organizacyjnych
im podlegtych). Realizacja zasady praworzadno$ci obejmuje dwa clementy. Po pierwsze
organ winien ustali¢ zdolno$¢ prawng do prowadzenia postgpowania w konkretnej sprawie,
po drugie za§ — zastosowac przepisy prawa materialnego 1 procesowego przy rozstrzygnigciu
tej sprawy’®. Mimo, iz omawiana regula odnosi si¢ stricte do konstytucyjnej zasady
podejmowania czynnosci zgodnych z prawem, to ma rdwniez S$cisle powigzanie
z zapewnieniem rownosci W jego stosowaniu. Przede wszystkim nalezy przyja¢ zalozenie,
ze normy wynikajace z aktow prawnych stanowig prawo, a tym samym organy administracji
publicznej sg zobowigzane do ich stosowania. Proces ten musi z kolei uwzglednia¢ szereg
dziatan, ktorych efektem bedzie wydanie decyzji w indywidualnej sprawie. W kontekscie idei
réwnos$ci wobec prawa wsrod nich na szczegdlng uwage zajmuje takze obowigzek podjecia
wszelkich krokoéw niezbednych do dokladnego wyjasnienia stanu faktycznego, co wynika
z art. 7 k.p.a. W jego trakcie organ musi bowiem mie¢ na wzgledzie inne zasady wynikajace
z przepisdOw, w tym oczywiscie Konstytucji. Tym samym musi oprze¢ swoje postepowanie
m.in. 0 rownorzedne traktowanie podmiotow stosunku administracyjnego. Nie mozna zatem
mowi¢ o rowno$ci wobec prawa odrzucajac reguly praworzadnosSci i prawdy obiektywne;.
Wigze si¢ to rowniez nierozerwalnie z kwestig granic ingerencji w sfer¢ zycia spotecznego.
W ramach administracji publicznej wystepuja okreslone sytuacje zyciowe, co do ktorych
organ bedzie uprawniony lub wrecz zobowigzany do dziatania, jednakze ingerencja taka moze
wynikaé li tylko z przepisow prawal®. Takze i z tej perspektywy oczywista wydaje sie teza,
iz wptyw na ksztaltowanie sytuacji strony postepowania musi odbywac si¢ z poszanowaniem
zasady rownosci wobec prawa. Bedzie to szczegdlnie widoczne w przypadkach, w ktorych
rozstrzygnigcie uzaleznione jest od warunku stanowigcego pojecie niezdefiniowane.

Przyktadem moze by¢ art. 33 ust. 4 pkt 4 ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji

14 Tak np. Z. Kmiecik, Postepowanie administracyjne, postepowanie egzekucyjne w administracji

i postepowanie sqdowoadministracyjne, Warszawa 2017, s. 50 oraz W. Chroéscielewski, J. P. Tarno,
Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sqdami administracyjnymi, Warszawa 20186, s. 47.

15 B. Adamiak, [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, B. Adamiak, J. Borkowski (red.),
Warszawa 2017, s. 61.

16 Zoh. Cz. Martysz, [w:], Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz. Tom I, komentarz do art. 1-103,
G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan (red.) , Warszawa 2010, s. 104 -105.



zatrudnienia i instytucjach rynku pracy!’, na mocy ktorego starosta pozbawia statusu
bezrobotnego osobe, gdy nie stawi si¢ ona w urzedzie pracy i nie powiadomi w terminie 7 dni
0 uzasadnionej przyczynie tej absencji. Istotna bedzie wigc realizacja zasady rownosci wobec
prawa, aby na gruncie stosowania powyzszej normy pojecie ,,uzasadnionej przyczyny” bylo
rozumiane jednakowo w stosunku do o0s6b bedacych w poréwnywalnych sytuacjach.
Nie ulega rowniez watpliwosci, iz obowigzujace prawo bedzie stanowilo margines stosowania
omawianej reguly konstytucyjnej. Jak stusznie wskazal Sad Najwyzszy, ,,zasada réwnosci
wobec prawa bedaca skladnikiem ogolniejszej zasady praworzadnosci okreslone;j
w art. 6 KPA, z samej swej istoty odnosi si¢ tylko do sytuacji, gdy okreslonego rodzaju

dziatalno$¢ r6znych podmiotow nie jest przez prawo zabroniona.”?8,

Zasada niedyskryminowania

Zgodnie z trescig art. 8 § 1 k.p.a. organy administracji prowadza postepowanie
w sposob budzacy zaufanie jego uczestnikow do wiadzy publicznej, kierujac si¢ m.in.
rownym traktowaniem. Z kolei Europejski Kodeks Dobrej Praktyki Administracyjnej w art. 5
nakazuje podejmowac decyzje w oparciu o zasad¢ réwnego traktowania (tak aby osoby
znajdujace si¢ w takiej samej sytuacji byly traktowane w poréwnywalny sposéb)
I powstrzymywania sie od wszelkiej nieusprawiedliwionej dyskryminacji, w tym ze wzgledu
np. na pte¢, narodowos$¢, rase, religie czy tez przekonania polityczne. Wszelkie roznice
w traktowaniu muszg by¢ natomiast uzasadnione obiektywnymi i istotnymi wlasciwosciami
konkretnej sprawy. Polska procedura administracyjna powiela ten wzorzec. Oczywiste jest
zatem odniesienie do konstytucyjnej zasady rownosci wobec prawa. Na omawianym gruncie
moze ona przybra¢ dwa wymiary. Pierwszy z nich — procesowy, ktory oznacza, ze ,,prawny
nakaz rownego traktowania stron postgpowania administracyjnego wyraza si¢ oczywiscie
w tresci aktu administracyjnego, ktorym organ ksztaltuje stosunek materialnoprawny,
ale aktualizuje si¢ juz w toku postgpowania i odnosi si¢ do sfery realizacji uprawnien

»19  Aspekt ten bedzie szczegdlnie widoczny

1 obowiagzkéw o charakterze procesowym.
W postgpowaniach, w ktorych bierze udzial wigcej niz jedna strona. Drugi wymiar
— materialnoprawny, przejawia¢ si¢ wigc bedzie w przypadku rdéznych postgpowan,
ale w sprawach o podobnym stanie faktycznym lub prawnym?. Jako przyklad mozna tutaj

przywola¢ wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 8 maja 1998 r., nawigzujacy

17 Tekst jedn.: Dz. U. z 2019 r., poz. 1482 ze zm.

18 Wyrok NSA z dnia 26 maja 1994 r. (11 SA 576/93), Legalis.

19 R. Kedziora, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, s 89.
20 1hidem, s. 90.



do nieusprawiedliwionego, réznego w poszczegolnych regionach kraju traktowania
podmiotow gospodarczych sprzedajacych te same towary w tym samym okresie czasu?l.
Nalezy jednak pamigta¢, ze organy administracji publicznej dziataja w ramach wiladztwa
administracyjnego lub uznania administracyjnego®. Bezsprzecznie zasada stanowigca
o0 niedyskryminowaniu stron znajdzie szersze zastosowanie w tym drugim przypadku. Organ
majgc bowiem mozliwo$¢ swobodnego dziatania w ramach obowiazujacych przepiséw
w wickszym stopniu niz w sytuacji norm zwigzanych bedzie mogl ksztaltowaé sytuacje
podmiotu stosunku administracyjnego. W tych tez sytuacjach nalezy ze szczegdlng
staranno$cig wykazaé, jakie to obiektywnie usprawiedliwione okolicznosci doprowadzity
do ewentualnego ograniczenia omawianej zasady.

Czes$cig reguly réwnosci majacg odniesienie przy rozpatrywaniu kwestii
dyskryminacji i poglebiania zaufania do organéw panstwa, jest standard wyrazony
w art. 8 8 2 k.p.a. Stanowi on o swoistym zwigzaniu organdw stosujacych prawo wilasnymi
rozstrzygnigciami  (Sstosowanymi procedurami prowadzacymi do tych rozstrzygnigc).
Odstepstwo moze by¢ podyktowane wylacznie uzasadnionymi przyczynami. Taka regulacja
sprzyja bezpieczenstwu prawnemu jednostek?®. Kazda zmiana pogladéw wymaga solidnego
uargumentowania ze strony organu. Teza taka znajduje aprobat¢ w orzecznictwie Naczelnego
Sadu Administracyjnego. W jednym ze swoich wyrokéw skiad orzekajacy wskazal,
ze ,,0rzecznictwo organu moze (...) podlega¢ zmianom, o ile organ wykaze, ze sg ku temu
uzasadnione przyczyny. Bezpodstawna zmiennos¢ pogladu organu stanowi bowiem
naruszenie przepisu art. 8 KPA, gdyz moze spowodowac uzasadnione podwazenie zaufania
obywateli do organdéw panstwa oraz wpltyng¢ ujemnie na $wiadomos$¢ 1 kulture prawng

obywateli, a tym samym naruszenie art. 32 Konstytucji RP.”?4,

Proporcjonalnos¢ w post¢epowaniu administracyjnym

Z zasada roéwno$ci wobec prawa zwigzana jest rOwniez reguta proporcjonalnosci.
Wyrazona ona zostata w art. 6 Europejskiego Kodeksu Dobrej Praktyki Administracyjnej.
Zgodnie z jego brzmieniem w toku podejmowania decyzji nalezy zapewnié¢, aby przyjete
dziatania byty proporcjonalne do obranego celu, unikajac jednoczes$nie ograniczania praw lub

naktadania obowigzkéw na obywateli. Zasada ta wspolgra z obowigzkiem budowania

21 SA/Bk 655/97, Legalis.

22 Szerzej na temat rodzajow aktéw administracyjnych zwigzanych z dzialaniem organéw administracji
zob. np. E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czgs¢ ogélna, Torun 2004, s. 179 i nast. lub J. Zimmermann,
Prawo administracyjne, Warszawa 2016, s. 369 i nast.

23 W. Borysiak, L. Bosek, [w:] Konstytucja RP. Tom I..., s. 833.

24 Zob. wyrok NSA z dnia 20 wrze$nia 2007 r. (Il GSK 113/07), Legalis.



zaufania do wladzy publicznej , o ktdrym mowa w art. 8 8 1 k.p.a. W uzasadnieniu projektu
ustawy nowelizujacej w 2017 r. postepowanie  administracyjne  okreslono,
iz z proporcjonalnosci wynika koniecznos$¢ dazenia do stosowania srodkow ktorej sa najmniej
ucigzliwe dla obywateli czyli spetniajg nastepujace kryteria: sg przydatne do realizacji celu,
konieczne w danej sytuacji oraz proporcjonalne w $cistym znaczeniu (utrzymana jest
wiadciwa relacja miedzy celem dziatania a ciezarem i dolegliwosciami)®. Tym samym organ
rozstrzygajacy indywidualng sprawe obywatela stosujac Wzorzec proporcjonalno$ci musi
uwzglednia¢ zasade réwnosci podmiotow w podobnej sytuacji. Nie moze bowiem dojs$¢
do okolicznosci, w ktorej prowadzac tozsame przedmiotowo postepowania wobec podmiotow
0 tym samym statusie prawnym na gruncie tych samych przepisOw obierane be¢dg rdzne
srodki prowadzace do wydania orzeczen, z ktérych jedne bedg bardziej dokuczliwe dla strony
od tych, ktére zastosowano w innym postepowaniu. Jezeli wiec np. organ zazada od strony
postepowania konkretnych dokumentow na potwierdzenie pewnych zdarzen uznajgc
je za niezbedne do wydania rozstrzygni¢cia W tego typu sprawach (np. na potwierdzenie
trudnej sytuacji materialnej w przypadku wniosku o umorzenie nienaleznie pobranych
srodkéw publicznych), to nie moze w analogicznym postgpowaniu odstgpi¢ od uzyskania
takowych stwierdzajac, ze samo tylko o$wiadczenie bedzie wystarczajace.

Europejski Kodeks wigze zasad¢ proporcjonalnos$ci z wywazaniem relacji miedzy
interesem publicznym ma interesem indywidualnym. Zaréwno to zagadnienie, jak i proby
zdefiniowania owych poje¢ w obrebie rodzimej procedury administracyjnej wielokrotnie juz
byly tematem rozwazan doktrynalnych?®. Z punktu widzenia niniejszego opracowania, nalezy
wskaza¢ na jej realizacj¢ z uwzglednieniem rownosci wobec prawa. Wracajac
do nakreslonego podziatlu form dziatania administracji publicznej na witadztwo i1 uznanie
administracyjne stwierdzi¢ trzeba, ze rzeczywistym polem dla koniecznos$ci poszanowania
omawiane] zasady konstytucyjnej bedzie dziatanie w sferze tzw. ,luzéw decyzyjnych”.
To wilasnie w tych sytuacjach przepisy prawa nie determinujg powinnego zachowania organu,
a daja mu pewna swobode wyboru rozstrzygniecia co powoduje, ze wigksza bedzie

mozliwoé¢ uwzglednienia shusznego interesu obywatela?’. Ten jednak nie moze sta¢

% Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego
oraz niektdrych innych ustaw (druk 1183), s. 14.

% Zob. np. T. Wos, Obowigzek uwzgledniania interesu spotecznego i stusznego interesu obywateli w toku
postepowania administracyjnego (art. 7 in fine K.P.A.), ,Krakowskie Studia Prawnicze”, Rok XX, Krakéw 1987
lub J. Chmielewski, Pojecie nadrzednego interesu publicznego w prawie administracyjnym, \Warszawa 2015.
2'W literaturze dominujgcy jest poglad, ze uwzglednianie stusznego interesu obywateli ma zastosowanie przede
wszystkim w przypadku tzw. ,,uznania administracyjnego” - zob. np. A. Wrobel, [w:] Kodeks postgpowania
administracyjnego. Komentarz, A. wrobel, M. Jaskowska (red.), Warszawa 2016, s. 139 lub A. Gomutowicz,
A. Skoczylas, [w:] Klauzule generalne i zwroty niedookresione w prawie podatkowym i administracyjnym.
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W sprzeczno$ci z interesem publicznym, na co zwracano uwage w orzecznictwie sadow
administracyjnych?®. Niemniej dziatanie w ramach uznania administracyjnego rodzi szersze
obawy do podejmowania decyzji w oparciu 0 wiasciwosci nieistotne z punktu widzenia danej
sprawy, tj. odnoszace si¢ do indywidualnych cech strony (aspekt negatywny). Wyobrazalng
jest sytuacja, w ktdrej organ zamierza uwzgledni¢ stuszny interes strony z uwagi np. na udane
dotychczasowe kontakty, dobre zachowanie tej osoby lub co gorsza osobiste koligacje,
nie zwazajac przy tym na interes publiczny. Wewnetrzne przekonania na temat strony
nie mialyby natomiast wptywu na decyzje w przypadku aktu zwigzanego, gdzie przepis prawa
jednoznacznie okresla sposob postepowania. Pokazuje to jak istotng funkcje winna spehiac
zasada rowno$ci wobec prawa w odniesieniu do uwzglgdniania wskazanych interesow,
w szczeg6lnosci w ramach tzw. ,luzoéw decyzyjnych”. Moze ona takze przybra¢ wymiar
pozytywny wymagajacy badania kazdej sprawy administracyjnej w kontekScie zachowania
stusznego interesu obywateli, rozumianego w szczegdlnosci, jako traktowanie podmiotow
wobec prawa na zasadzie rownosci?®. Bedzie on odzwierciedlal dazenie do identycznego
pojmowania interesu jako shusznego w przypadku stron o analogicznym  statusie,
w porownywalnej sytuacji i w tym samym rezimie prawnym, Z jednoczesnym pogodzeniem
z interesem publicznym. Organ musi wiec sta¢ na strazy tejze reguly, gdyz w przeciwnym
wypadku moze doprowadzi¢ do sytuacji, w ktorej decyzja naruszy Szereg innych zasad,
W tym praworzadnosci, proporcjonalnos$ci w zakresie ,,godzenia” spornych intereséw, czy tez
bezstronnosci postgpowania. Warto nadmieni¢, ze rozstrzygnigcia wydawane w ramach
uznania administracyjnego podlegaja kontroli, jak kazde inne, jednakze inaczej uksztattowany

jest jej zakres®.

Zasada bezstronnosci i niezaleznoSci
Bezstronnos¢ postepowania nalezy do kanonow ksztattujacych prawidtowe relacje
obywateli z organem3!. Jego dziatalno§¢ powinna by¢ niezalezna od jakichkolwiek

pobocznych wpltywow i ukierunkowana na realizacje zada panstwa oraz poglebiania zaufania

Wybrane zagadnienia teoretyczne i orzecznicze, A. Chodun A. Gomutowicz, A. Skoczylas (red.), Warszawa
2013, s. 143-144 lub R. Kedziora, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2014, s. 91.
28 Zob. np. wyrok NSA z dnia 25 luty 2015 r. (11 GSK 193/14), Legalis.

29Por. wyrok NSA z dnia 29 stycznia 2008 r. (11 OSK 1955/06), Legalis.

%0 W wyroku z dnia 4 pazdziernika 2011 r. WSA w Warszawie (VI SA/Wa 1249/11) wskazal, iz: ,,badaniu
podlega zatem, czy przy podjeciu decyzji spetniona zostata zawarta w art. 7 KPA powinno$¢ uwzglednienia
stusznego interesu spotecznego i stusznego interesu strony oraz czy respektowana byta konstytucyjna zasada
réwnosci wobec prawa”.

31 Na temat bezstronnoéci dziatania administracji publicznej zob. np. P. J. Suwaj, Gwarancje bezstronnosci
organow administracji publicznej w postgpowaniu administracyjnym, Wroctaw 2004.



obywateli do organéw panstwowych®. Obowigzek dzialania w sposob bezstronny
i niezalezny znalazt si¢ w art. 8 Europejskiego Kodeksu Dobrej Praktyki Administracyjnej.
Wskazano w nim, iz zadaniem urz¢dnika jest powstrzymanie si¢ od wszelkich arbitralnych
dziatan, ktére mogtyby mie¢ wplyw na sytuacje jednostek, a takze od wszelkich form ich
faworyzowania, bez wzglgdu na motywy takiego postgpowania. Ponadto na jego decyzje nie
moze mie¢ wplywu interes osobisty, rodzinny, narodowy, finansowy czy tez presja
polityczna. Zasada ta wynika rowniez z art. 8 k.p.a., ktory nakazuje prowadzi¢ postgpowanie
w oparciu o bezstronnos¢. W jej rozumieniu, pracownik winien wyzby¢ si¢ jakichkolwiek

cech wskazujacych na jego subiektywizm®,

Niewatpliwie wiec zakres przedmiotowy
podjecia ,,bezstronno$¢” miesci w sobie ide¢ realizacji roéwnosci wobec prawa. Nalezy
ja bowiem tutaj rozpatrywa¢ w kontekScie niesugerowania si¢ okoliczno$ciami
niezwigzanymi ze sprawag, a jak zostalo juz wskazane wyzej, jest to jeden z elementoéw tejze
zasady. Jezeli zatem decyzja wydana zostanie mimo istnienia okoliczno$ci powodujace;]
konflikt na tle bezstronnos$ci postepowania, dojdzie do naruszenia idei wynikajacej z art. 32
Konstytucji.

Polski ustawodawca podjat jednak préobg zapobiezenia owemu konfliktowi, a tym
samym niedopuszczenia do naruszenia reguly rownosci. Naleza do niej instytucje wylaczenia
pracownika lub organu od udzialu w post¢powaniu, wskazane w art. 24 8 1 oraz 25 § 1
k.p.a.3* Wylaczenie to polega na powstrzymaniu si¢ od podejmowania czynnoéci zaréwno
w fazie dowodowej, jak i w postaci wydania decyzji®®. Katalog przestanek wylaczeniowych
jednoznacznie wskazuje, iz omawiana instytucja znajdzie zastosowanie w sprawach,
w ktorych mogloby doj$s¢ do powigzan osobowych, majatkowych, a nawet samego tylko
podejrzenia o stronniczo$¢. W przypadku =zaistnienia ktorejkolwiek z okolicznosci
zaklocajacej bezstronno$¢ obowigzkiem, a nie dobrowolnos$cig jest wdrozenie procedury
wylaczeniowej. Jesli wbrew powyzszemu zostanie wydana decyzja, jej skutkiem bedzie
wadliwo$¢ kwalifikowana. W przypadku rozstrzygniecia, ktore stalo si¢ ostateczne, trzeba
bedzie wznowi¢ postepowanie w oparciu o art. 145 § 1 pkt 3 k.p.a., co moze nastgpi¢ zardwno
z urzedu, jak tez na wniosek strony. Od decyzji nieostatecznej, stronie stuzylby zwyczajny

srodek odwotawczy, w postaci odwotania. Odnotowaé nalezy, ze do zachowania

32 Zob. E. Ochendowski, Postepowanie administracyjne ogdlne, egzekucyjne i sqdowoadministracyjne. Wybor
orzecznictwa, Torun 2010, s. 76.

% 1bidem, s. 76.

3 Szerzej w temacie wylaczenia zob. np. P. J. Suwaj, Instytucja wylqczenia jako gwarancja bezstronnosci
organdéw administracji w postgpowaniu administracyjnym, [w:] Prawo administracyjne w okresie transformacji
ustrojowej, E. Knosala, A. Matan, G. Laszczyca (red.), Krakow 1999.

% Zob. W. Chréscielewski, Organ administracji publicznej w postgpowaniu administracyjnym, Warszawa 2002,
s. 82.



bezstronno$ci zobowigzani sg roOwniez mediator (art. 96g k.p.a.) oraz biegly (art. 84 k.p.a.
w zw. z art. 24 k.p.a.).

Dodac¢ trzeba, ze uzupetnieniem standardu wynikajacego z Europejskiego Kodeksu
Dobrej Praktyki Administracyjnej, jest zasada obiektywnosci, wyrazona w jego art. 9%, Jej
istota sprowadza si¢ do uwzgledniania w toku podejmowania decyzji wszystkich istotnych
czynnikoOw 1 przypisaniu kazdemu z nich naleznego znaczenia. Nie mozna wigc bra¢ pod
uwage okoliczno$ci nie nalezacych do sprawy, co wpisuje si¢ w realizacje rownosci wobec

prawa.

»Przyjazna interpretacja” przy rozstrzyganiu spraw indywidualnych

Jako, ze realizacja zasady rownos$ci wobec prawa jest nieodlgcznie zwigzana
ze $wiadczeniem pracy przez osoby zatrudnione w jednostkach administracji publicznej
zwroci¢ nalezy uwage na tzw. regule przyjaznej interpretacji. Nie ma ona co prawda
odpowiednika w Europejskim Kodeksie Dobrej Praktyki Administracyjnej, jednakze
na gruncie procedury administracyjnej moze by¢ rozpatrywana w dwoch wymiarach.
Pierwszy z nich okreSlony zostal w art. 7a § 1 k.p.a., zgodnie z ktorym gdy przedmiotem
postepowania administracyjnego jest nalozenie na stron¢ obowigzku badz ograniczenie
lub odebranie jej uprawnienia, a w sprawie pozostajg watpliwosci co do tresci normy prawnej,
watpliwosci te sg rozstrzygane na korzys¢ strony (chyba, ze sprzeciwiajg si¢ temu sporne
interesy stron albo interesy osob trzecich, na ktére wynik postepowania ma bezposredni
wpltyw). Drugi natomiast znalazt swoje odzwierciedlenie w art. 8la § 1 k.p.a., w ktérym
ustawodawca przewidzial, ze jezeli przedmiotem postgpowania administracyjnego jest
natozenie na stron¢ obowigzku badz ograniczenie lub odebranie stronie uprawnienia, a w tym
zakresie pozostaja niedajace si¢ usungé watpliwosci co do stanu faktycznego, watpliwosci
te sg rozstrzygane na korzys¢ strony. Na marginesie zwr6ci¢ nalezy uwage na bezpodstawne
rozgraniczenie w umiejscowieniu wskazanych przepiséw. Nie oznacza to jednak, ze tylko
jeden z nich uzyskat range zasady ogolnej. Norma wynikajagca z omawianego artykutu, jako
cze$¢ postepowania dowodowego majacego istotne znaczenie dla wydania rozstrzygniecia
musi mie¢ odniesienie do calo$ci procedury administracyjnej w szczegdlnosci, iz skutki
jej naruszenia beda identyczne jak w przypadku regut podstawowych. Niemniej jednak oba
wskazane przepisy odnosza si¢ do spraw, w ktérych mamy do czynienia z nalozeniem

na stron¢ jakiego§ obowigzku badz ograniczeniem lub odebraniem jej konkretnego

3 Zob. J. Swigtkiewicz, Europejski Kodeks Dobrej Administracji, Warszawa 2007, s. 27.
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uprawnienia. Jest to o tyle uzasadnione, ze w tego typu postgpowaniach niejasno$¢ przepisow
nie moze rodzi¢ negatywnych konsekwencji dla podmiotdw postepowania, gdyz mogtoby
to godzi¢ w ich inne gwarantowane konstytucyjnie prawa®’. W nawigzaniu do zasady
rownos$ci wobec prawa wskazac¢ nalezy, iz na pierwszg z omawianych regul nalezy spojrzeé
z punktu widzenia prawodawcy oraz sposobu stanowienia prawa. Niebagatelny jest tutaj
proces legislacyjny, a w jego ramach jednoznaczne okreslanie podmiotow, do ktorych przepis
bedzie adresowany. Jesli bowiem rownos$¢ w stanowieniu prawa, jako element konstrukcyjny
rownosci wobec prawa, wymaga wyrdzniania poszczegélnych kategorii  podobnych
podmiotow w tresci przepisow, to tylko precyzyjne ich okre$lanie moze ograniczy¢
watpliwo$ci  interpretacyjne nha tym tle. Dopiero wowczas ustawodawca zapewni
przestrzeganie tejze zasady. Mozna wige stwierdzi¢, iz W omawianym aspekcie rzetelna
realizacja przez ustawodawce wzorca rownosci wobec prawa winna ogranicza¢ koniecznos¢
stosowania regutl przyjaznej wykltadni. Jest to o tyle wazne, ze Kkryteria roznicowania
ustanowione przez prawodawce moga zostaé poddane ocenie przez sad®. Druga z nich
wymaga natomiast perspektywy pracownika organu administracyjnego i sposobu stosowania
prawa. Poszanowanie omawianego wzorca konstytucyjnego wymaga od stosujacych przepisy,
aby w kazdym przypadku, w oparciu 0 prawde obiektywna dazyli do wyjasnienia stanu
faktycznego. Jezeli mimo tego pozostang co do niego watpliwosci winno si¢ przyjac
interpretacje korzystng dla strony. Nie mozna zatem bra¢ w tym zakresie pod uwage cech
nierelewantnych, a jedyng dopuszczalng wskazowka przemawiajaca za przyjazng wykladnig
moga by¢ nie dajace si¢ rozstrzygna¢ zastrzezenia. Takie podejscie daje gwarancje

zachowania rowno$ci W zastosowaniu norm prawnych.

Podsumowanie

Prawo do rozstrzygnigcia sprawy w postgpowaniu administracyjnym, W oparciu
0 reguly tzw. ,,dobrej administracji” - dobre praktyki administracyjne, przystuguje kazdemu
obywatelowi. Jednakze zatozenia tychze praktyk musza by¢ oparte o zasady gwarantujace ich
prawidlowa realizacje. Jak zostalo wykazane moga one wynika¢ zaréwno z Konstytuciji,
ustaw zwyklych oraz aktow nie nalezacych do Zrédel prawa powszechnie obowigzujacego,
jednakze stanowigcych przydatne narzgdzia do interpretacji obowigzkow administracji

publicznej. Niniejsze opracowanie skupialo si¢ na okresleniu  wplywu jednej

3T'F. Elzanowski, [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, R. Hauser, M. Wierzbowski (red.),
Warszawa 2017, s. 102.
38 Zob. wyrok SN-Izba Pracy z dnia 29 maja 2001 r. (11l ARN 18/91), Legalis.
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z konstytucyjnych regut, tj. rOwnosci wobec prawa w odniesieniu do rozstrzygania spraw
indywidualnych opartych o przepisy Kodeksu postgpowania administracyjnego oraz
wytyczne Europejskiego Kodeksu Dobrej Praktyki Administracyjnej. Wyodrgbnione zostaly
najistotniejsze zasady dobrej administracji majace znaczenie W procesie wydawania decyzji,
czyli praworzadno$§¢ 1 prawda obiektywna, proporcjonalnos¢, niedyskryminowanie,
bezstronno$¢ i1 niezalezno$¢ oraz tzw. ,,przyjazna interpretacja”. Przeprowadzone badania
formalno-dogmatyczne wyodrebnilty dwa glowne pola, w ktorych standard rownosci bedzie
podlegat swoistym ograniczeniom. Przede wszystkim granica rownosci wobec prawa
sq obowigzujace przepisy. To prawodawca moze uszczupli¢ jej realizacje, konstruujagc normy
okreslajace kryteria uprzywilejujace lub dyskryminujgce pewne kategorie adresatow. Musi
to wszakze wynika¢ ze spolecznie usprawiedliwionych celow. Niemniej wazny aspekt
zwigzany z ograniczeniem standardu rownos$ci zwigzany jest z prawnymi formami dzialania
administracji publicznej, tzn. wydawania orzeczen zwigzanych lub wynikajacych
z tzw. ,Juzow decyzyjnych”. W przypadku aktow zwigzanych organ nie ma swobody wyboru
rozstrzygnigcia co powoduje, ze zasada rdwnosci wobec prawa musi by¢ brana pod uwage
Scisle w obrgbie elementu stanowienia prawa i w ograniczonym zakresie w przypadku jego
stosowania, jezeli przepisy wprowadzaja rozrdéznienia. Nie zmienia to jednak faktu, iz normy
nakazujagce organowi powinne zachowanie, mogg zawieraé swej tresci zwroty
niezdefiniowane, jak np. ,juzasadniona przyczyna”. W takich sytuacjach stosujacy prawo
w wiekszym stopniu muszg uwzgledni¢ regul¢ rownosci wobec prawa, aby w stosunku
do podmiotow w podobnej sytuacji faktycznej i prawnej, pojecie to bylo rozumiane w sposob
analogiczny. Znacznie szersze spektrum zastosowania znajdzie ona natomiast w przypadku
aktow uznaniowych. Wowczas organ musi sta¢ na strazy jej przestrzegania. Bardzo dobrze
obrazuje to orzeczenie Sadu Najwyzszego wydane pod obowigzywaniem Konstytucji PRL,
jednakze zachowujace aktualno$¢ pod rzadami obowigzujacej ustawy zasadniczej, w ktorym
wskazano, iz: ,przy wydawaniu decyzji w sprawach "uznaniowych" nalezy bra¢ przede
wszystkim pod uwage wnioski ptynace z fundamentalnej zasady rownosci obywateli wobec
prawa, (...), gdy za$ organ administracji w drodze decyzji powoduje wyraznie zréZnicowane
pozycje obywateli w zakresie pewnej okreslonej grupy stosunkow, moze to uczyni¢ tylko
na podstawie konkretnie sformulowanych przestanek. Mozna wymieni¢ trzy podstawowe
rodzaje tych przestanek:

1) plynace z niewatpliwie rdznej sytuacji faktycznej, w jakiej znajduja si¢ ci obywatele,

2) plynace z wyraznego, odmiennego traktowania tych obywateli przez prawo,
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3) ptynace z wyraznego interesu publicznego, jaki przemawia za odmiennym potraktowaniem
poszczegdlnych obywateli.”°.

Podsumowujac wskaza¢ przyjdzie, ze mimo istnienia zasad odnoszacych si¢
do szeroko rozumianej dobrej praktyki administracyjnej, reguta réwnosci wobec prawa bedzie
podlegala ograniczeniom. Nie wplywa to jednak na zmniejszenie jej istotnosci z punktu
widzenia poszanowania rozstrzygania spraw indywidualnych w oparciu o przepisy k.p.a.
oraz wytyczne Europejskiego Kodeksu Dobrej Praktyki Administracyjnej. Konstytucyjny
standard, o ktorym mowa wyzej, musi zosta¢ wziety przez organ pod uwage w kazdym
postepowaniu, aby nie doprowadzi¢ do sytuacji jego pominiecia lub zastosowania w sposéb
godzacy w praworzadnos$¢. Tylko jego racjonalne wywazenie w ramach obowigzujacych
przepisow i mozliwych form dziatania doprowadzi do orzeczen prawidlowych nie tylko
merytorycznie, ale takze niepodwazalnych z perspektywy przestrzegania konstytucyjnego
prawa obywatelskiego.
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Streszczenie: W tekscie wyloniono z ogdlnych zasad postgpowania administracyjnego
najistotniejsze reguly stanowigce dobre praktyki administracyjne. Skonfrontowano je
Z postanowieniami ~ wynikajacymi z  Europejskiego  Kodeksu  Dobrej  Praktyki
Administracyjnej, a nastgpnie zestawiono z konstytucyjng reguta rownosci. W nastgpstwie
przeprowadzonych analiz, wyodrgbnione zostaly ramy zastosowania zasady rowno$ci wobec

prawa przy rozstrzyganiu spraw indywidualnych w postgpowaniu administracyjnym.
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Stowa kluczowe: dobre praktyki administracyjne, rowno$¢ wobec prawa, rozstrzyganie spraw

indywidualnych

Implementation of the rule of equality before the law in

administrative proceedings

Summary: The most important rules constituting good administrative practices have been
selected from the general principles of administrative procedure. They were confronted with
the resulting provisions from the European Code of Good Administrative Behavior, and then
compiled with the constitutional rule of equality.
As a result of the analyzes carried out, a framework for the application of the principle of
equality before the law was resolved in the resolution of individual cases in administrative

proceedings.

Keywords: good administrative practices, equality before the law, settling individual cases
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