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NIEMIECKIE SADOWNICTWO ADMINISTRACYJNE
W UJECIU PRAWNOPOROWNAWCZYM!

Streszczenie. Opracowanie po§wigcone jest analizie decyzji strukturalnych dotyczacych sg-
downictwa administracyjnego w Niemczech na tle innych krajéw europejskich. Koncentruje si¢
w szczegdlnosci na strukturze instytucjonalnej sagdownictwa administracyjnego i zwigzanych z nim
funkcjach. Odmienne rozumienie zakresu sagdownictwa administracyjnego przesadza o ksztalcie po-
szczegodlnych przepisow administracyjnego prawa procesowego, np. regulacji dotyczacych dostgpu
do sadow i1 kompetencji orzeczniczej sadow administracyjnych. Dlatego niniejszy artykul ma na
celu ukazanie — z perspektywy prawnoporéwnawczej — procesoOw wzajemnego oddziatywania, czyli
sposobu przyjecia decyzji strukturalnych dotyczacych sadownictwa administracyjnego oraz zwro-
cenie uwagi na rézne tendencje rozwojowe charakterystyczne dla poszczegdlnych krajow.

Stowa kluczowe: sadownictwo administracyjne w Niemczech, funkcje sagdownictwa admini-
stracyjnego, dostep do sadu administracyjnego, uprawnienia orzecznicze sadéw administracyjnych.

THE GERMAN ADMINISTRATIVE JURISDICTION
IN EUROPEAN COMPARATIVE LAW

Abstract. This study is devoted to analysing the structural decisions related to the administrative
jurisdiction in Germany in comparison with other European countries. It focuses, in particular, on
the institutional structure of the administrative jurisdiction and the functions associated with it to it.
Different understanding of the scope of the administrative jurisdiction pre-determine how individual
regulations of administrative procedural law are designed, for example, regulations concerning
access to courts and the judicial powers of the administrative courts. Therefore, the article aims to
demonstrate — from a comparative legal perspective — the processes of mutual interaction, namely
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how the structural decisions made about the administrative jurisdiction have been received, and to
highlight the different developmental trends characteristic of individual countries.

Keywords: administrative judiciary in Germany, functions of the administrative judiciary,
access to the administrative court, judicial powers of administrative courts.

I. KONCEPCJE KSZTALTUJACE SADOWNICTWO ADMINISTRACYJNE
I ADMINISTRACYJNA OCHRONE PRAWNA W NIEMCZECH

1. PODSTAWOWE KONCEPCJE NIEMIECKIEGO PROCESU
SADOWOADMINISTRACYJNEGO

Niemiecki system sadownictwa opiera si¢, podobnie jak wigkszo$¢ kontynen-
talnych europejskich systemow sadowych, na sgdownictwie wyspecjalizowanym:
obok sagdownictwa powszechnego i pracy istniejg trzy rodzaje wyspecjalizowa-
nego sadownictwa prawa publicznego: sadownictwo administracyjne, socjalne
i finansowe. Ponadto istnieje sadownictwo konstytucyjne na poziomie federalnym
i krajowym.

Podstawg niemieckiego postepowania sagdowoadministracyjnego jest obo-
wigzujaca od 1960 r. ustawa o sgdownictwie administracyjnym (Verwaltungs-
gerichtsordnung — ustawa z 21 stycznia 1960 r., BGBI. 1960 I, 17 ze zm.; dale;:
VwGO). Przewiduje ona trzy instancje sagdownictwa administracyjnego — od sadu
administracyjnego (Verwaltungsgericht), przez Wyzszy Sad Administracyjny
(Oberverwaltungsgericht) w kazdym kraju zwigzkowym, az do Federalnego
Sadu Administracyjnego (Bundesverwaltungsgericht) w Lipsku. Cechg charak-
terystyczng przyjetej w Niemczech koncepcji jest ograniczenie dostepu do sagdu
administracyjnego przez ustanowienie warunku wykazania przez skarzacego,
ewentualnie wnioskodawce, mozliwego naruszenia jego wtasnych praw (§ 42 11
VwGO). Wyklucza to dopuszczalnos¢ skargi powszechnej w celu ochrony cu-
dzych lub ponadjednostkowych interesow i sprzeciwia si¢ istnieniu ogdlnego rosz-
czenia jednostki wobec panstwa o wykonanie prawa. Indywidualne roszczenie
o obiektywna kontrolg prawa jest zatem nie tylko nieznane niemieckiej VwGO, ale
réwniez niepozadane i jako takie z nia sprzeczne. W wyjatkowych przypadkach
mozliwe jest jednak wnoszenie, oprocz skarg o naruszenie, rowniez skarg zbio-
rowych i skarg oséb zainteresowanych (Verbands- und Betroffenenklage) (Wahl
2020, § 42 11, Rn. 10).

Ustawodawca wyrdznia wérod rodzajow skarg i wnioskoéw, po pierwsze,
srodki kontroli czynno$ci prawnych i faktycznych panstwa, po drugie, sytuacje
zaskarzenia, zobowigzania i stwierdzenia (ustalenia) zwigzane z niepozadanym
lub pozadanym dzialaniem lub zaniechaniem panstwa, po trzecie — moment sko-
rzystania z ochrony prawnej i wreszcie liczbg uczestnikow postgpowania. Skar-
zacy dysponuje obszernym instrumentarium z katalogu skarg przystugujacych
do sadu administracyjnego: oprocz skargi o uchylenie, zobowigzanie, stwierdze-
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nie, ogodlnej skargi o $wiadczenie i o stwierdzenie niezgodno$ci z prawem aktu
juz uchylonego (Anfechtungs-, Verpflichtungs-, Feststellungs-, allgemeiner Lei-
stungs- und Fortsetzungsfeststellungsklage) na szczegdlng uwage zastuguje pro-
cedura kontroli norm (Normenkontrollverfahren) (§ 47 VwGO). Jako obiektywna
procedura sprzeciwu prawnego umozliwia ona wyjatkowo sadowa kontrole po-
wszechnie obowigzujacych aktéw prawnych, mianowicie federalnych i krajowych
rozporzadzen i zarzadzen, przez Wyzszy Sad Administracyjny. Uprawnienie
do wniesienia wniosku w tej sprawie jest jednak ograniczone do przypadkéw
whiesienia przez jednostke roszczenia z powodu naruszenia jej publicznego pra-
wa podmiotowego.

Praktyczne znaczenie dla sumarycznej kontroli Zagdania obywatela ma takze,
obok postgpowania w sprawie gtownej, tymczasowa ochrona prawna (einstwei-
lige Rechtsschutz). Wprawdzie, co do zasady, skargi do sagdu administracyjnego
maja wedtug VwGO skutek zawieszajacy, jednak biorac pod uwage liczne wyjatki
od tej zasady, uwzglednienie w praktyce przewidzianego w art. 19 IV niemieckiej
Ustawy Zasadniczej (Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland — GG) wy-
mogu skutecznej ochrony prawnej przesadzito o przyjeciu w VwGO odpowiedni-
kow tymczasowej ochrony prawnej w kazdym postgpowaniu w sprawie gtdowne;.

2. HISTORYCZNE UWARUNKOWANIA ROZWOJU NIEMIECKIEGO
SADOWNICTWA ADMINISTRACYJNEGO

2.1. Spory o administracyjng ochrone¢ prawna w XVIII i XIX w.

W XVIII w. kwestie ustanowienia sadow na szczeblu krajowym, doprecy-
zowania sgdowych kompetencji i uporzadkowania sgdowych instancji naleza-
ty do postulatow racjonalnej organizacji panstwa. Szczegolnie problematyczne
w tym konteks$cie okazaty sie rozstrzygnigcia wladzy ksiazecej: ,,Biada panstwu,
w ktorym sam ksigze chciat sprawowaé wtadze sadowniczg” (Schelhal3 2009, pas-
sim). Wielu wladcow krajowych uzasadniato dopuszczalnos¢ tych rozstrzygnieé
twierdzeniem o posiadaniu niepodzielnej wladzy panstwowej na swoim teryto-
rium i wynikajgcym stad prawem do uchylania orzeczen sagdowych?.

W odniesieniu do kompetencji sgdziowskich XVIII w. gtownym przedmio-
tem dyskusji byto rozgraniczenie spraw policyjnych i sgdowych (Strube 1733;
Neurath 1791; Schelhal3 1795). Niedajace si¢ zakwalifikowa¢ jako sadowe spra-
wy policyjne byty zwykle definiowane przez stanowigce o$ przedmiotu spo-
ru wspolne dobro (4llgemeinwohlbezug). Spor prawny byl uwazany za sprawe

2 Pod pojeciem ,,Kabinettsjustiz” ujmowano roézne zjawiska: rozstrzygnigcia przez wladce
osobiscie, przez rad¢ gabinetowa i wreszcie przez kolegialng rade¢ decyzyjna wladcy — ostatnig
forme niektorzy autorzy uwazali za dopuszczalna, gdyz mogta zagwarantowac sagdowe rozpatrzenie
sprawy; przeglad rozbieznych w tym zakresie pogladoéw prezentuje (Schick 1802, 122 i n.).
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sadowa, jezeli skarzacy mogt powotaé si¢ na prawo nabyte lub przyznany mu
przywilej®. Takze w XIX w. kontrola prawna administracji pozostawata przed-
miotem dyskusji prawno-politycznych jako kwestia ochrony prawnej przed
wladczymi dzialaniami administracji (Pfizer 1828; Minnigerode 1835; Weiler
1830). Zapoczatkowany w XVIII w. spdr o rozgraniczenie spraw policyjnych
i sadowych zostat nastepnie zdominowany przez instytucjonalng kwesti¢ udzie-
lania ochrony prawnej przez istniejace sady albo przez nowe, wyspecjalizowa-
ne sagdownictwo administracyjne. Po intensywnych sporach w poczatkach
XIX w. ustawodawstwo wiekszosci krajow odstapito od koncepcji panstwa
sadowego, zgodnie z ktorg sady powinny sprawowac¢ wymiar sprawiedliwo-
$ci nie tylko w sprawach cywilnych i karnych, ale takze zapewnia¢ ochrong
prawng przed dziataniami administracji®.

2.2. System rekursu wedlug modelu francuskiego

W centrum rozwoju niemieckiego prawa w XIX w. pozostawala przez dhugi
czas budowa sformalizowanego wewnatrzadministracyjnego postgpowania odwo-
fawczego. Instytucje stworzone przez Rewolucj¢ Francuskg nadaty owemu admi-
nistracyjnemu wymiarowi sprawiedliwosci (Administrativjustiz) pozadany ksztalt,
w zasadzie panstwa prawnego znalazt on natomiast niezalezng podstawe teore-
tyczng (Stahl 1856, 256f.). Przyktadem rzadow prawa par excellence w okresie
przed rewolucja marcowg 1848 r. jest wymiar sprawiedliwo$ci administracyjne;j
Wirtembergii uksztaltowany tam juz w XIX w. (Sarwey 1880, 255 i n.; Biihler
Tibingen 1911, 73 i n.; Linder 1940, passim; Magerl 1966, passim; Reimold 1985,
passim). Konstytucja Wirtembergii z 1819 r. unormowata podstawy jurysdykcji
administracyjnej Tajnej Rady.

2.3. Ustanowienie wlasnego sagdownictwa administracyjnego od 1848 r.

W drugiej potowie XIX w. sadownictwo administracyjne okazato si¢ koncep-
cja ochrony prawnej najlepiej wpisujaca si¢ w rozumienie 6wczesnego panstwa,
i to zar6bwno wobec wymagan panstwa sadowego, jak i istniejacego wymiaru
sprawiedliwo$ci administracyjnej. Umozliwita ona potgczenie zasad, ktore dotad
uwazano za przeciwienstwa, a mianowicie rekrutacje sedzidéw administracyjnych

3 ,Causa politica degenerat in causam iustitiae, si de iure quaesito partium quaestio fuerit. De hoc
iure quaestio aut Princeps cum subditis, aut subditi inter se litigant. [...] Causa non est politica, sed iudi-
ciaria, ubi non tam de usibus publicis, quam de iure singulorum quaestio est” (Schreiber 1739, 66, 71).

4 Znanymi przedstawicielami odmiennego stanowiska byli zwolennicy koncepcji panstwa
sadowego — heidelberski profesor Karl Josef Anton Mittermaier, prezes trybunatu Wielkiego Ksie-
stwa Hesji Ludwig von Minnigerode i sedzia heskiego Wyzszego Sadu Apelacyjnego Burkhard
Wilhelm Pfeiffer, a takze inni wybitni liberalowie, tacy jak Paul Johann Anselm von Feuerbach
i Philipp Jakob Siebenpfeiffer. Przeciwne stanowiska prezentowali m.in. s¢dzia badenskiego sadu
Georg Freiherr von Weiler oraz naczelny dyrektor Wyzszego Trybunatu Wirtembergii Karl von
Pfizer, ktorzy twierdzili, ze celem powinno by¢ praworzadne uksztattowanie ustanowienie prawo-
rzadnosci w administracyjnym wymiarze sprawiedliwosci, a nie jego pokonanie.
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uwazano za przeciwienstwa, a mianowicie rekrutacj¢ sedziow administracyjnych
z administracji, ale z osobistg i merytoryczng niezawistoscig tak jak sedziowie
sadow powszechnych, jak réwniez obowigzywanie zasady ustalania stanu faktycz-
nego z urzedu, ale w postgpowaniu publicznym i ustnym przez przejgcie gwarancji
procesowych z procesu cywilnego (Sydow 2000, 134 in., 153 in.).

Pierwsze projekty dotyczace sagdownictwa administracyjnego zostaty opra-
cowane w okresie rewolucyjnym na przetomie lat 1848—1849°. Oprocz obrad Ba-
denskiej Izby Deputowanych od lipca 1848 r. w sprawie reformy wymiaru spra-
wiedliwosci, ktora miata doprowadzi¢ do powotania sadu zwanego ,,Irybunatem
Administracyjnym” (Verwaltungsgerichtshof), w czasie rewolucji badenskiej
1848—1849 dyskutowany byl projekt legislacyjny dotyczacy powotania specjalnych
rad podatkowych i podatkowych sadoéw przysiegtych (Steuerschwurgerichte). W tym
samym czasie w Wirtembergii podj¢to rowniez wysitki w celu utworzenia wiasnego
trybunatu do spraw administracyjnych. Koncepcja niezaleznego sadownictwa ad-
ministracyjnego zostala ponownie podjeta po upadku rewolucji 1848—1849 i zostata
zrealizowana 15 lat pdzniej. Ustawodawstwo badenskie z 1863 r. zapoczatkowato
dziatania legislacyjne zmierzajace do powotania sgdownictwa administracyjnego
w wielu krajach niemieckich: w Prusach (1872—1875)°, Wielkim Ksiestwie Heskim
(1874—1875)7, Austrii (1875; Grinwald 1875; Ulbrich 1875, 88 i n.; Ulbrich 1874,
71 1 n.), Wirtembergii (1876) i Bawarii (1878). Ostatnim wigkszym krajem niemie-
ckim z sukcesem na tym polu byta Saksonia, ktéra ustanowita sagdownictwo admi-
nistracyjne w 1900 r. Ogolnie rzecz ujmujac, mozna zauwazy¢ warta odnotowania
zbiezno$¢ w ustawodawstwie dotyczacym sadownictwa administracyjnego. Z punk-
tu widzenia polityki wewnetrznej wprowadzenie sagdownictwa administracyjnego
byto wyjsciem z nierozwiagzanego dotad napiecia migdzy koncepcja panstwa sado-
wego 1 administracyjnego wymiaru sprawiedliwos$ci. Uwzglednialo ono liberalne
postulaty organizacyjnego rozdziatu administracji od orzecznictwa sgdowoadmini-
stracyjnego oraz sprzeciw wobec wkraczania trzeciej wltadzy w dziatalnos¢ admini-
stracyjng ukierunkowang na ochron¢ dobra wspolnego. W tym kontekscie utworze-
nie nowego sagdownictwa oznaczato ,,0siggniecie wewnatrzpolitycznego pojednania”
(innenpolitische Verséhnungsleistung; Held-Daab 1996, 101).

5 Projekt ustawy o utworzeniu Trybunatu Administracyjnego, Protokét II Izby Zgromadzenia
Stanowego Wielkiego Ksigstwa Badenii 1847—1848 — Entwurf eines Gesetzes iiber die Errichtung
eines Verwaltungsgerichtshofes, Protokolle der 2. Kammer der Stinde-Versammlung des Grof3-
herzogtums Baden 1847/48, 8. Beilagenheft, S. 209f. (Sitzung vom 13. November 1848).

¢ Kreisordnung fiir die Provinzen Preuflen, Brandenburg, Pommern, Posen, Schlesien und
Sachsen vom 13. Dezember 1872, preul3. GS 1872, S. 661 i n.; Gesetz, betreffend die Verfassung
der Verwaltungsgerichte und das Verfahren in Verwaltungsstreitsachen vom 3. Juli 1875, preuB3.
GS 1875,S.375in.

" Gesetz vom 12. Juni 1874, die innere Verwaltung und Vertretung der Kreise und Provin-
zen betreffend, Hess. Reg.-Bl. 1874, S. 251 i n., und Gesetz vom 11. Januar 1875, das oberste
Verwaltungsgericht betreffend, Hess. Reg.-Bl. 1875, S. 45 i n.; vgl. zu Hessen auch G. Kahr, Das
bayrische Gesetz liber die Errichtung eines Verwaltungsgerichtshofs und das Verfahren in Verwal-
tungsrechtssachen, 1879, S. 45 i n.
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II. NIEMIECKA KONCEPCJA OCHRONY PRAWNEJ W SPRAWACH
ADMINISTRACYJNYCH W UJECIU PRAWNOPOROWNAWCZYM

1. PROBY UPORZADKOWANIA UJECIA PRAWNOPOROWNAWCZEGO
PRZEZ STWORZENIE TYPOLOGII

Rozpowszechnione gtdéwnie w porownawczym prawie cywilnym doktry-
ny (krytycznie: Kischel 2015, 217 i n.) znajdujg pewng analogi¢ w porownaw-
czym prawie administracyjnym w opisie typéw administrowania, ktore okresla-
ne sg rowniez jako ,,modele administracyjne” (przyktadowo Cassese 2011, § 41,
Rn. 8 in.; Auby 2011, § 56, Rn. 7 i n.). Podobnie jak w przypadku opisu systemow
prawnych, podejsécie typologiczne stuzy sprowadzeniu duzej liczby krajowych
porzadkow prawa administracyjnego do mozliwej do opanowania liczby grup
poréwnawczych, opracowaniu charakterystyk definiujacych typ oraz opisaniu
historycznych uwarunkowan rozwojowych w postaci genealogii.

W ramach tego podejscia typologicznego istnieje wzgledna zgoda
co do tego, ze francuski system prawa administracyjnego i przyjety w nim sy-
stem ochrony prawnej stanowi pierwszy typ administrowania, ktory wywart
trwaty wpltyw na systemy prawne wielu innych panstw. Naleza do nich kraje
romanskie: Wiochy, Hiszpania i Portugalia, ale takze Niemcy i Szwecja (Auby
2011, § 56, Rn. 7 in.).

Systemowi francuskiemu przeciwstawia si¢ zwykle drugi typ — angielski
porzadek prawa administracyjnego, z charakterystycznymi dlan rozwigzaniami
1 kulminacyjnym punktem rozwoju przesunigtym o ponad sto lat. Pomimo nie-
zaleznosci szkockiego systemu prawnego, prawo angielskie w obszarze prawa
administracyjnego — w przeciwienstwie do obszaréw prawa cywilnego i1 karnego
— mozna w duzej mierze utozsamia¢ z brytyjskim prawem administracyjnym.
Na tym jednak konczy si¢ tworcze oddziatywanie angielskiego prawa admini-
stracyjnego. System prawny prawa zwyczajowego nie stanowi uktadu odniesienia,
w ramach ktérego mozna by wskaza¢ wspolne z nim cechy innych administracyj-
nych systeméw prawnych. W szczegolnosci amerykanskie prawo administracyjne
powstato na mocy prawa zwyczajowego (Lepsius 1997, passim), ale amerykan-
skie prawo administracyjne rozwinglo si¢ znacznie wczesniej niz angielskie pra-
wo administracyjne i administracyjna ochrona prawna i jest od niego tresciowo
niezalezne.

O ile podejscie typologiczne umozliwia dokonanie wstepnych klasyfikacji,
to jednak stoi ono na przeszkodzie dokonaniu dalej idacych porownan. Tworzenie
typologii opiera si¢ na poszukiwaniu podobienstwa pomi¢dzy poszczegolnymi
administracyjnymi systemami prawnymi, jak rowniez na eksponowaniu réznic
pomiedzy porzadkami prawnymi ulokowanymi w ramach ré6znych modeli. Stwa-
rza to ryzyko przecenienia poszczegolnych aspektow stuzacych rozgraniczeniu
wyrdznionych modeli w celu uzyskania lepszego kontrastu. Rownolegle zmiany



Niemieckie sadownictwo administracyjne w uj¢ciu prawnoporéwnawczym 27

w roznych systemach prawnych nie pomagaja w tworzeniu typologii, a zatem
istnieje ryzyko pominiecia ich znaczenia. Wobec tego problemu metodologiczne-
go, rozwigzania ksztaltujgce sgdownictwo administracyjne pod wzgledem jego
funkc;ji i konstrukeji instytucjonalno-organizacyjnej nie sg badane na podstawie
typu charakterystycznego dla danego kraju, ale na podstawie kwestii rzeczowych
(faktycznych).

2. ADMINISTRACYJNA OCHRONA PRAWNA W WYBRANYCH
KRAJACH EUROPEJSKICH

2.1. Francuskie sadownictwo administracyjne

We Francji doktryna o podziale wtadzy interpretowana jest od czaséw Re-
wolucji Francuskiej jako zasada $cistego podziatu wtadzy, ktora okresla dwukie-
runkowg relacje wladzy wykonawczej 1 sagdowniczej. W tej interpretacji zasada
podziatu wladzy gwarantowata z jednej strony niezalezno$¢ sagdéw od wptywow
wladzy wykonawczej, z drugiej za$ stangta na przeszkodzie sadowej kontroli
dzialan wtadzy wykonawczej. Takie rozumienie zasady podzialu wladzy zostato
zapisane w prawie w sierpniu 1790 r.:

Les fonctions judiciaires sont distinctes et demeureront toujours séparées des fonctions ad-
ministratives. Les tribunaux judiciaires ne pourront, a peine de forfaiture, troubler de quelque
maniére que ce soit les opérations du corps administratif, ni citer devant eux les administra-
teurs pour raison de leurs fonctions (art. 13 ustawy z 16./24. sierpnia 1790 r. o organizacji
sagdownictwa).

Stworzenie systemu ochrony prawnej spetniajgcego te wymagania bylo dzie-
tem Napoleona, ktory dokonat reorganizacji administracji francuskiej w czasach
rewolucyjnych. Konstytucja konsularna ze stycznia 1800 r. ustanowita Conseil
d’Etat gtdwnie jako organ doradczy®. Jedna z jej dziewieciu sekcji, section du
contentieux, do dzi$ sprawuje wladz¢ sadowniczg w sprawach administracyjnych.
Conseil d’Etat jest cz¢scia wladzy wykonawczej panstwa. Do 1872 r. formalnie
nie sprawowata ona sgdowej kontroli administracji we wlasnym imieniu, a jedynie
przygotowywata decyzje glowy panstwa (justice retenue). Nawet po utworzeniu
sadéw administracyjnych (tribunaux administratifs) w 1953 r. 1 wyzszych sadow
administracyjnych (cours administratives d appel) w latach 1987-1989, a takze
po znacznym ograniczeniu funkcji Conseil d’Etat do funkcji sadu kasacyjnego,
francuskie sadownictwo administracyjne pozostalo niezalezng wprawdzie, ale
nadal czgécig wladzy wykonawczej, ktora nie jest zaliczana do autorité judiciaire
(Classen 1996, 13).

8 O jego wplywie na tendencje rozwojowe poza Francjg zob. Gaillet 2013, 793 i n.
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Francuski model ochrony prawnej r6znit si¢ od niemieckiego nie tylko teore-
tyczng podstawa, ale takze $cistym rozumieniem zasady podziatu wladzy i wy-
nikajacych z niej konsekwencji, dotyczacych przede wszystkim dwoch kwestii,
W tym: po pierwsze, wyraznego zorientowania na wytaczna kontrole pod wzgle-
dem legalnosci (legalité), a przez to koncentracji na proceduralnym celu w postaci
ochrony obiektywnego porzadku prawnego. Oprocz tej funkeji francuskie sadow-
nictwo administracyjne pelni obecnie rowniez funkcjg¢ chronigcg prawa podsta-
wowe i jednostki, ale jest to bardziej rola wzmacniajgca kontrolg obiektywnego
porzadku prawnego, niz ja ograniczajaca (Classen 1996, 19, 57 i n.) — w odréz-
nieniu od przyjetych w Niemczech réwnoczesnie z ustanowieniem sagdownictwa
administracyjnego przepiséw § 42 ust. 21 113 ust. 1 pkt 5 VwGO.

Druga roznicg jest tradycyjna koncentracja francuskiego procesu sagdowo-
administracyjnego na kasacyjnej lub anulacyjnej kompetencji orzeczniczej,
podczas gdy w Niemczech nie byto zasadniczych zastrzezen co do dopuszczal-
nosci rozpatrywania skarg o zasadzenie, zwtaszcza roszczen o zobowigzanie
administracji do podjecia czynnosci wiadczej®. Jesli chodzi o zakres sadowej
kontroli, francuska wizja ochrony prawnej w sprawach administracyjnych nie
roznila si¢ zasadniczo od tego, co dyskutowano i praktykowano w Niemczech
pod koniec XIX w. w ramach — kompleksowej — koncepcji kontroli uznania
administracyjnego'®.

2.2. Ochrona prawna w sprawach administracyjnych w Anglii

W przeciwienstwie do Francji prawna tradycja Anglii uksztattowala si¢ pod
wplywem doktryny suwerennosci parlamentarnej, zasady rule of law oraz ekspo-
nowania indywidualnej pozycji prawnej jednostki. System angielski byt w Niem-
czech dobrze znany juz pod koniec XIX w. dzigki opracowaniom Rudolpha von
Gneista'!, natomiast jego zatozenia wytozyt w 1885 r. Albert Venn Dicey, ktore-
go prace uksztaltowaty myslenie prawne kilku pokolen angielskich prawnikow.
Koncepcja rule of law Diceya miata kluczowe znaczenie dla angielskiego prawa
administracyjnego i mozliwosci ochrony prawnej. Podsumowat on jg w trzech
punktach (Dicey 1908; krytycznie Riedel 1974, 231 i n.): po pierwsze rule of law
to przede wszystkim dominacja prawa, ktora wyklucza arbitralnos¢ i dalsze ist-
nienie swobodnego uznania. Po drugie, rule of law oznacza rdownos$¢ wobec pra-
wa nie tylko w stosunkach mi¢dzy obywatelami, ale takze miedzy obywatelami

? Na temat francukiego systemu skarg: Classen 1996, 19 i n.

1 Na temat zakresu kontroli sadowej we Francji szeroko i w ujgciu historycznym: Classen
1996, 141 i n.; na temat sagdowej kontroli uznania administracyjnego w Niemczech pod koniec
XIX w.: Ibler 1996, passim; Remmert 1995, w szczegolnosei 125 i n.

' Gneist 1860 — publikacja wydana ponownie w latach 1867-1871 pod zmienionym tytutem;
wartos¢ tej pracy jest obecnie sporna: zob. Heyen 1996, 180; z nowszej literatury zob.: Riedel 1976,
174 i n.; Aris 1963, 369 i n. (w szczegolnosci 373 i n.), jak rowniez na temat aktualnych tendencji
rozwojowych zob. Spoerr 1991, 25 i n.
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a administracja; wyklucza to wytaczenie dziatan administracji spod mocy prawa
powszechnego i podporzadkowanie ich szczegdlnemu prawu administracyjnemu.
Albert Venn Dicey stwierdzit w zwigzku z tym, ze angielskie rozumienie prawa
wyklucza istnienie szczegolnego prawa administracyjnego i odrebnych sadow
administracyjnych. Wreszcie, po trzecie, rule of law oznacza, ze prawo konstytu-
cyjne nie moze by¢ zrodlem praw podstawowych, ale konsekwencjg praw indywi-
dualnych ,,as defined and enforced by the Courts” (Dicey 2013, 199)"2.

Systemy prawne prawa zwyczajowego nie znaja sadownictwa wyspecjali-
zowanego, w szczegolnosci sagdownictwa administracyjnego. W Wielkiej Bry-
tanii ochrone prawna przed wtadzg wykonawcza zapewniaja sady common-law.
Od pazdziernika 2000 r. obowigzuje tam nowe prawo procesowe, uwzglednia-
jace rozne srodki zaskarzenia common-law i tradycyjne prerogative remedies®.
Brak w tradycji common-law zinstytucjonalizowanego sadownictwa wyspecja-
lizowanego nie oznacza jednak rezygnacji z rzeczowej specjalizacji w ramach
wymiaru sprawiedliwosci. Pierwszg instancjg w post¢powaniu judicial-review
jest w Anglii okreslany mianem Administrative Court sad stanowiacy czes¢
High Court of Justice, drugg instancja jest natomiast Court of Appeal. Naj-
wyzszg instancjg jest brytyjski Supreme Court. W Wielkiej Brytanii przyjeto
rzeczowg specjalizacjeg, przede wszystkim przez rozbudowany, obejmujacy dwie
instancje system trybunatéw (Sydow, Neidhardt 2007, 101 i n.), z naciskiem
na prawo socjalne i podatkowe. Trybunaty brytyjskie przejmuja w ten sposéb
funkcje wyspecjalizowanego sagdownictwa administracyjnego, przez co istnieja
w tym wzgledzie podobienstwa z niemieckim sagdownictwem administracyjnym
socjalnym i finansowym.

To ze sady brytyjskie korzystaty pierwotnie, zgodnie z koncepcja monistycz-
ng, z monarchicznego prawa do sprawowania wymiaru sprawiedliwosci'* i nie
posiadaly wlasnych konstytucyjnie okreslonych kompetencji jest do dzi§ widoczne
w ksztalcie postepowania judicial-review. Funkcja tego postepowania jest udzie-
lanie ochrony prawnej w sprawach administracyjnych; zwraca jednak uwage to,
Ze nie jest to postepowanie z inicjatywy skarzacego wobec organu wydajacego akt
administracyjny, ale postepowanie Korony przeciwko podlegtej mu administracji;
dziatajacy w imieniu Korony sad nakazuje wtasciwemu organowi administracji,
na wniosek skarzacego, uchylenie zastosowanego $rodka lub innej czynnosci'.

12 Albert Venn Dicey wielokrotnie przeciwstawial angielska rzeczywisto$¢ prawna francu-
skiej tradycji specjalnego, przekazanego trybunatom administracyjnym prawa administracyjnego
(Dicey 2013, 198, 199 i ponownie w rozdziale XII).

13 Dalsze zmiany przez Civil Procedures (Amendment) Rules 2003 und die Civil Procedure
(Modification of Supreme Court Act 1981) Order 2004.

14 Na temat stopniowej emancypacji sadéw z Korony: Miilig 2018, 29.

'S Tradycyjny zapis: R v. B, ex parte A (R fiir Rex/Regina, A jest skarzacym, B natomiast
organem wladzy wykonawczej, przeciwko ktoremu skierowana jest skarga); w 2001 r. zmodyfiko-
wany, ale zasadniczo niezmieniony: R (on the application of A) v. B; tymczasem jeszcze silniej jako
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Strukturalnie jest to pierwotna kompetencja monarchy, ktora obecnie jest wyko-
nywana przez niezalezne sady.

W nauce, zwtaszcza w opracowaniach Paula Craiga, podkresla si¢ ciggty,
zapoczatkowany kilka wiekow wstecz rozwdj wiasnie tych instytucji prawnych,
ktore obecnie zaliczane sg do istotnych elementow brytyjskiego prawa admini-
stracyjnego, w szczegolnosci judicial review (Craig 2015, 25 i n., z licznymi, sig-
gajacymi 1600 r. wyrokami). Fakt, ze liczba tych postepowan wzrosta dopiero
w ciggu ostatnich kilkudziesigciu lat, nie wynikat z braku znaczenia czy nawet
istnienia judicial review w sferze sadowej kontroli czynnosci administracji w mi-
nionym czasie, lecz — jak wyjasnia Paul Craig — ze znacznie mniejszej dotad liczby
ludno$ci i nizszego w zwigzku z tym poziomu aktywnos$ci administracji. Temu
pogladowi nie sposob nic zarzucié¢, zwlaszcza ze rozszerzenie kontroli sadowej
w trybie judicial review na wykonywanie prerogative powers i wyrazne uksztal-
towanie kryteriow tej kontroli miaty miejsce dopiero niedawno. Niemniej poglad
Alberta Venn Diceya o braku administrative law nalezy rozumie¢ raczej jako
brak wydzielonej dziedziny prawa, a nie jako catkowity brak instytucji prawnych
1 mozliwos$ci ochrony prawnej w sprawach administracyjnych.

2.3. Rozw0j ochrony prawnej w sprawach administracyjnych we Wloszech

Rozwoj ochrony prawnej w sprawach administracyjnych we Wtoszech (Man-
nori 1990, 139 i n.) przebiegal poczatkowo odmiennie niz w Niemczech konca
XIX w.: do zjednoczenia Wloch w poszczegdlnych panstwach wioskich istniaty
oparte na francuskim modelu tribunali del contenzioso amministrativo trybunaty
do spraw postepowania administracyjnego spornego, ktore wprawdzie organi-
zacyjne nie byty Sciste oddzielone od administracji aktywnej, ale w istocie byty
od niej w duzej mierze niezalezne. Ich dziatalno$¢ ograniczata si¢ do kontroli
prawnej i konkurowata z rozbudowanym systemem odwotawczym (rekursu ad-
ministracyjnego). Reformy napoleonskie stworzyty zdumiewajaco jednolite struk-
tury nie tylko w panstwach konfederacji renskiej, ale takze we Wtoszech, nawet
jesli panstwa wloskie roznity si¢ szczegdlnym ksztattem ich typu podstawowego.

Wioskie panstwo narodowe, ktore w przeciwienstwie do Cesarstwa Niemie-
ckiego miato kompetencje do ujednolicenia ochrony prawnej w sprawach admi-
nistracyjnych, catkowicie zerwato z dotychczasowg tradycja w 1865 r.: trybunaty
administracyjne zniesiono, a ich kompetencje w zakresie administracji ogolnej,
prawa podatkowego i wykroczen zostaty przekazane sgdom powszechnym, a mia-
nowicie tribunali di circondario w pierwszej instancji i corti di appello w drugie;.
Tym samym Wtochy od 1865 r. zdecydowaty si¢ na opcj¢ panstwa sagdowego. Kry-
terium rozgraniczenia wymiaru sprawiedliwosci i administracji stata si¢ dychoto-
mia diritto/interesse, ktora do 1865 r. stuzyla rozréznianiu migdzy administracja

postepowanie kontradyktoryjne miedzy skarzacym a organem wyrazajace si¢ w zapisie: R (on the
application of A) (Appellant) v. B (Respondent).
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czynng a sporem administracyjnym — wedle formuly znanej z dyskusji niemie-
ckiej. Prawie trzy dekady po6zniej koncepcja ta zostata zrewidowana i powotano
ponownie specjalne sgdownictwo administracyjne.

2.4. Holandia

Prawo holenderskie ksztattowalo si¢ pod wptywem rozwigzan prawa wto-
skiego, ale na jego ksztatt wplywaty przez dtugi czas rowniez wzorce francuskie.
Po odbudowie jego panstwowosci i odzyskaniu niepodlegtosci w 1814 r. utworzo-
no tam rade¢ stanu — Raad van State — poczatkowo z uprawnieniami wytacznie
doradczymi. Wydana w 1861 r. uchwata Rady Stanu odpowiadata zasadniczo fran-
cuskiej ustawie o Conseil d’Etat z 1845 r.: rzad odmowit wprowadzenia sagdowej
kontroli aktéw administracyjnych, a zamiast tego umozliwit ich kontrole przez
Rade Stanu w postepowaniu zblizonym do procesu sgdowego (Jong 1990, 173 in.,
174 i n.). Pozostajac pod wptywem niemieckiego ustawodawstwa wprowadza-
jacego sadownictwo administracyjne, Johan Theodoor Buys, liberalny profesor
prawa publicznego na Uniwersytecie w Lejdzie i1 cztonek réznych komisji refor-
matorskich, podjat w latach 80. 1 90. XIX w. starania o podjecie podobnych reform
instytucjonalnych w Holandii. Mimo trwajacych przez dziesigciolecia dyskusji nie
zdecydowano si¢ tam jednak na wprowadzenie sgdownictwa administracyjnego
ogoblnego, poprzestajac na sagdownictwie administracyjnym szczegolnym (sadow-
nictwo socjalne — 1902 r., sadownictwo podatkowe — 1925 r., sady stuzby cywilnej
— 1929 r.).

1. WNIOSKI: UKSZTALTOWANIE SADOWNICTWA ADMINISTRACYJNEGO
Z PERSPEKTYWY PRAWNOPOROWNAWCZEJ

1. WPLYW ZASAD KONSTYTUCYJNYCH I ROZUMIENIA PANSTWA
NA KSZTALT SADOWNICTWA ADMINISTRACYJNEGO

Analiza poréwnawcza dowodzi zaleznosci miedzy instytucjonalnym uksztat-
towaniem wymiaru sprawiedliwo$ci i ochrony prawnej w sprawach administracyj-
nych a zasadami konstytucyjnymi i podstawowym rozumieniem panstwa. I tak,
we Francji i Anglii zasada podziatu wladzy czy doktryna rule of law i zwierzch-
nictwa parlamentu uksztaltowaty strukture ochrony prawnej w sprawach admini-
stracyjnych. Natomiast w Niemczech konca XIX w. dyskusje prawno-polityczne
1 ustawodawstwo, i to w zasadzie we wszystkich krajach niemieckich, zdetermi-
nowane byly przede wszystkim przez trzy zasady:

1) zasade monarchiczna, ktéra uniemozliwiata przyjecie restrykcyjnego ro-
zumienia francuskiej doktryny podziatu wtadzy;

2) zasade $cistej konfrontacji i rozdziatu panstwa od spoteczenstwa,
co z jednej strony wymagato zagwarantowania ochrony prawnej w sprawach
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administracyjnych w celu ochrony sfery swobodnego rozwoju osobistego i eko-
nomicznego jednostki, ale z drugiej — takze zapewnienia swobody dziatania zo-
bowigzanej do ochrony dobra wspolnego administracji;

3) zasade panstwa prawnego, zgodnie z ktorag w Niemczech ochrony wolnosci
nie szukano w demokratycznej legitymizacji wladzy panstwowej, ale w zwigzaniu
administracji prawem i kontroli jej dziatan w postepowaniu sadowym.

Ksztalt niemieckiego sadownictwa administracyjnego nadany mu przez usta-
wodawstwo niemal wszystkich panstw niemieckich w ostatnich dziesigcioleciach
XIX w. odpowiadat tym wymaganiom. Zdotalo ono przetrwac konstytucje monar-
chii konstytucyjnej, w ktorej tkwig jego korzenie, i tym samym sta¢ si¢ koncepcja
ochrony prawnej aktualng w Niemczech do dzis.

2. FUNKCJE SADOWNICTWA ADMINISTRACYJNEGO

Na pytanie o funkcje sagdownictwa administracyjnego odpowiada si¢ roz-
nie w roznych systemach prawnych. Niemieckie prawo o postepowaniu sado-
woadministracyjnym koncentruje si¢ na ochronie publicznych praw podmioto-
wych. W poréwnaniu z innymi systemami prawnymi oznacza to, Ze, po pierwsze,
w przeciwienstwie do, na przyktad, francuskiego prawa procesowego admini-
stracyjnego to nie ochrona obiektywnego porzadku prawnego stanowi centrum
funkcji sadu administracyjnego, ale subiektywna ochrona prawna. Po drugie,
w prawie niemieckim zawsze chodzi o ochron¢ podmiotowych praw skarzace-
g0, podczas gdy przyktadowo dyskusja w nauce brytyjskiej dotyczy instrumen-
tow administrative justice, ktore niekoniecznie stuzg ochronie uzasadnionych
praw jednostki wzgledem administracji, ale raczej mozliwe najprostszej rea-
lizacji indywidualnych interesow. Obejmuje to np. mechanizmy ochrony uru-
chamiane za posrednictwem ombudsmanéw lub komisarzy parlamentarnych'®.
Jedng z podstawowych zasad Citizen’s Charter byto wprowadzenie tatwo do-
stepnych mechanizméw sktadania skarg na wszystko, co mogtoby wygladaé
na maladministration'.

Te r6zne koncepcje funkcji sadownictwa (administracyjnego) przejawiaja si¢
w zroznicowanych regulacjach dotyczacych dostepu do sadu lub dostepu do in-
nych instytucji, ktoére moga stanowi¢ srodek odwotawczy, jesli obywatel uzna, ze
jego interesy sa zagrozone decyzja administracyjng. Przewazajaca w Niemczech
tendencja do znoszenia wewnatrzadministracyjnego postepowania odwotawczego

1 Na temat koncepcji administrative justice: Buck, Kirkham, Thompson 2011, 53.

7 Wstep do ,,well publicised and easy to use complaints procedures with independent review
wherever possible”. Cel ten zostat skonkretyzowany kilkukrotnie: Citizens’ Charter Unit, Compla-
ints Task Force, Effective Complaints Systems: Principles and Checklist, 1993, Citizens’ Charter
Unit, Complaints Task Force, Good Practice Guide, 1995, sowie Cabinet Office, Office of Public
Service, Complaints Review Arrangements in Public Services, 1997.
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doprowadzita do koncentracji ochrony prawnej w sprawach administracyjnych
na sgdownictwie administracyjnym'®, Biorac to pod uwage mozna stwierdzic,
ze w wielu innych systemach prawnych rézne formy wewnatrzadministracyjne;j
lub przynajmniej zblizonej do administracyjnej ochrony prawnej maja o wiele
wigksze znaczenie (szerzej Sydow, Neidhardt 2007).

W zaleznosci od systemu prawnego mozna wskazaé znaczne roznice w za-
kresie dostepu do sadu i warunkoéw jego dopuszezalnosci: chodzi tu o dopuszczal-
no$¢ actio popularis, np. w celu dochodzenia ponadindywidualnych intereséw
w prawie ochrony srodowiska i klimatu, ale takze warunkow indywidualnego
dostepu do sadu. Wymagania dotyczace stwierdzenia naruszenia podmiotowego
prawa publicznego, locus standi, ewentualnie standing albo intérét pour agir locus
standi r6znig si¢ znacznie. W tym wzgledzie niemieckie prawo o postgpowaniu
sadowoadministracyjnym jest zdecydowanie bardziej restrykcyjne niz w innych
panstwach i zawsze wymaga stwierdzenia naruszenia prawa publicznego podmio-
towego jako podstawowego warunku dostepu do sadu (§ 42 I VwGO).

3. INSTYTUCJONALNO-ORGANIZACYJNY KSZTALT SADOWNICTWA
ADMINISTRACYJNEGO

Pod wzgledem instytucjonalnym i organizacyjnym widoczne sg roznice mig-
dzy systemami prawnymi, ktorym obok sagdownictwa powszechnego znane jest
odrebne sadownictwo administracyjne (i ewentualnie inne wyspecjalizowane sg-
downictwo administracyjne) a panstwami o jednolitej strukturze sgdownictwa,
co jest typowe dla systemow common-law.

W prawie poréwnawczym istotne rowniez dla Niemiec rozréznienie migdzy
sadami (powszechnymi) z podstawowg ich kompetencja orzecznicza w sprawach
cywilnych i karnych z jednej strony a sgdami administracyjnymi z drugiej ma
duze znaczenie i dlugg tradycje¢. Jak pokazuje analiza poréwnawcza, sagdowni-
ctwo administracyjne nigdzie nie powstato poprzez wydzielenie go z sgdownictwa
powszechnego. Jego powstanie polegato raczej wlasnie na tym, ze kompetencje
sadowe w sprawach administracyjnych zostaly wykluczone i przez dtugi czas
zastgpione wytgcznie wewnetrznymi administracyjnymi systemami odwotaw-
czymi: we Francji w 1791 r. w drodze ustawodawstwa, w panstwach niemieckich
w dtugotrwatym procesie od X VIII do poczatku XIX w. P6zniejszy wzglad w ko-
nieczno$¢ sagdowej, a nie tylko wewngtrznej administracyjnej kontroli wtadczych
dziatan panstwa, doprowadzit do powstania niezaleznego sadownictwa, ktore we
Francji do dzi$ jest cze$cia puissance publique®.

18 Zob. §§ 68 i n. VwGO (ustawa o sadownictwie administracyjnym); w Nadrenii Pétnocnej-
-Westfalii np. w zw. z § 110 ustawy o sadownictwie Nadrenii PéInocnej-Westfalii.

19 Niektore sprawy z zakresu prawa administracyjnego sa przypisane specjalnemu sgdowni-
ctwu administracyjnemu (np. Cour nationale du droit d asile). Francuski system sadéw obejmuje
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