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– AN OUTLINE OF THE ISSUE1

Abstract. The main objective of the following study is to introduce readers to the issue of 
the 2nd National Scientific Conference in the series “Atypical Employment Relations” organized 
on 3 October 2019 by the Centre for Atypical Employment Relations of the University of Lodz. 
The consequence of extending the right of coalition to persons performing paid work outside the 
employment relationship was that they were guaranteed important collective rights, which until 
1 January 2019 were reserved primarily for employees. The rights which Polish legislator ensured 
to non-employees include the right to equal treatment in employment due to membership in a trade 
union or performing trade union functions; the right to bargain with a view to the conclusion of 
collective agreement and other collective agreements; the right to bargain to resolve collective 
disputes and the right to organize strikes and other forms of protest, as well as the right to protect 
union activists. The author positively assesses the extension of collective rights to people engaged in 
gainful employment outside the employment relationship, noting a number of flawsand shortcomings 
of the analyzed norms. The manner of regulating this matter, through the mechanism of referring 
to the relevant provisions regulating the situation of employees, the statutory equalization of the 
scope of collective rights of non-employees with the situation of employees, the lack of criteria 
differentiating these rights, as well as the adopted model of trade union representation based on 
company trade unions, not taking into account the specific situation of people working for profit
outside the employment relationship, are the reasons why the amendment to the trade union law is 
seen critically and requires further changes.
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INTRODUCTION:
THE RETURN OF THE EXCEPTION

Abstract. The history of the 20th century, and more recently the two-decades long war on 
terror, have taught us the lesson that the normalisation of the state of exception (intended here 
as the proliferation of legal instruments regulating emergency powers, and their constant use 
in varied situations of crisis) is never immune from the risk of leaving long-lasting impacts of 
legal and political systems. With the “Return of the Exception” we intend to bring to the fore the 
fact that in the pandemic the state of exception has re-appeared in its “grand” version, the one 
that pertains to round-the-clock curfews and strong limitations to the freedom of movement and 
assembly, all adorned by warfare rhetoric of the fight against an invisible enemy – which, given the 
biological status of viruses, it cannot but be ourselves. But “return” here must be intended also in its 
psychoanalytic meaning. Much like the repressed that lives in a state of latency in the unconscious 
before eventually returning to inform consciousness and reshape behaviour, the state of exception 
is an element that remains nested in law’s text before reappearing in a specific moment with forms 
and intensity that are not fully predictable. Still, it remains cryptic whether the pandemic inaugurates 
a new epoch of liberal legality – the post-law – or just augurs its structural crisis.
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NIEMIECKIE SĄDOWNICTWO ADMINISTRACYJNE  
W UJĘCIU PRAWNOPORÓWNAWCZYM1

Streszczenie. Opracowanie poświęcone jest analizie decyzji strukturalnych dotyczących są-
downictwa administracyjnego w Niemczech na tle innych krajów europejskich. Koncentruje się 
w szczególności na strukturze instytucjonalnej sądownictwa administracyjnego i związanych z nim 
funkcjach. Odmienne rozumienie zakresu sądownictwa administracyjnego przesądza o kształcie po-
szczególnych przepisów administracyjnego prawa procesowego, np. regulacji dotyczących dostępu 
do sądów i kompetencji orzeczniczej sądów administracyjnych. Dlatego niniejszy artykuł ma na 
celu ukazanie – z perspektywy prawnoporównawczej – procesów wzajemnego oddziaływania, czyli 
sposobu przyjęcia decyzji strukturalnych dotyczących sądownictwa administracyjnego oraz zwró-
cenie uwagi na różne tendencje rozwojowe charakterystyczne dla poszczególnych krajów.

Słowa kluczowe: sądownictwo administracyjne w Niemczech, funkcje sądownictwa admini-
stracyjnego, dostęp do sądu administracyjnego, uprawnienia orzecznicze sądów 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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na Międzynarodowej Konferencji Naukowej „Reformy sądownictwa administracyjnego w pań-
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10−11 czerwca 2021 r. (tłumaczenie tekstu: dr hab. Agnieszka Krawczyk, prof. UŁ). W języku 
konferencyjnym niemieckim tekst zostanie opublikowany w monografii zbiorowej Reformen der 
Verwaltungsgerichtsbarkeit in den Ländern der jungen Demokratie (Krawczyk 2022).
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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 KSZTAŁTUJĄCE SĄDOWNICTWO ADMINISTRACYJNE 
I ADMINISTRACYJNĄ OCHRONĘ PRAWNĄ W NIEMCZECH

1. PODSTAWOWE KONCEPCJE NIEMIECKIEGO PROCESU
SADOWOADMINISTRACYJNEGO 

Niemiecki system sądownictwa opiera się, podobnie jak większość kontynen-
talnych europejskich systemów sądowych, na sądownictwie wyspecjalizowanym: 
obok sądownictwa powszechnego i pracy istnieją trzy rodzaje wyspecjalizowa-
nego sądownictwa prawa publicznego: sądownictwo administracyjne, socjalne 
i finansowe. Ponadto istnieje sądownictwo konstytucyjne na poziomie federalnym 
i krajowym.

Podstawą niemieckiego postępowania sądowoadministracyjnego jest obo-
wiązująca od 1960 r. ustawa o sądownictwie administracyjnym (Verwaltungs-
gerichtsordnung − ustawa z 21 stycznia 1960 r., BGBl. 1960 I, 17 ze zm.; dalej: 
VwGO). Przewiduje ona trzy instancje sądownictwa administracyjnego – od sądu 
administracyjnego (Verwaltungsgericht), przez Wyższy Sąd Administracyjny 
(Oberverwaltungsgericht) w każdym kraju związkowym, aż do Federalnego 
Sądu Administracyjnego (Bundesverwaltungsgericht) w Lipsku. Cechą charak-
terystyczną przyjętej w Niemczech koncepcji jest ograniczenie dostępu do sądu 
administracyjnego przez ustanowienie warunku wykazania przez skarżącego, 
ewentualnie wnioskodawcę, możliwego naruszenia jego własnych praw (§ 42 II 
VwGO). Wyklucza to dopuszczalność skargi powszechnej w celu ochrony cu-
dzych lub ponadjednostkowych interesów i sprzeciwia się istnieniu ogólnego rosz-
czenia jednostki wobec państwa o wykonanie prawa. Indywidualne roszczenie 
o obiektywną kontrolę prawa jest zatem nie tylko nieznane niemieckiej VwGO, ale
również niepożądane i jako takie z nią sprzeczne. W wyjątkowych przypadkach 
możliwe jest jednak wnoszenie, oprócz skarg o naruszenie, również skarg zbio-
rowych i skarg osób zainteresowanych (Verbands- und Betroffenenklage) (Wahl 
2020, § 42 II, Rn. 10).

Ustawodawca wyróżnia wśród rodzajów skarg i wniosków, po pierwsze, 
środki kontroli czynności prawnych i faktycznych państwa, po drugie, sytuacje 
zaskarżenia, zobowiązania i stwierdzenia (ustalenia) związane z niepożądanym 
lub pożądanym działaniem lub zaniechaniem państwa, po trzecie − moment sko-
rzystania z ochrony prawnej i wreszcie liczbę uczestników postępowania. Skar-
żący dysponuje obszernym instrumentarium z katalogu skarg przysługujących 
do sądu administracyjnego: oprócz skargi o uchylenie, zobowiązanie, stwierdze-
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nie, ogólnej skargi o świadczenie i o stwierdzenie niezgodności z prawem aktu 
już uchylonego (Anfechtungs-, Verpflichtungs-, Feststellungs-, allgemeiner Lei-
stungs- und Fortsetzungsfeststellungsklage) na szczególną uwagę zasługuje pro-
cedura kontroli norm (Normenkontrollverfahren) (§ 47 VwGO). Jako obiektywna 
procedura sprzeciwu prawnego umożliwia ona wyjątkowo sądową kontrolę po-
wszechnie obowiązujących aktów prawnych, mianowicie federalnych i krajowych 
rozporządzeń i zarządzeń, przez Wyższy Sąd Administracyjny. Uprawnienie 
do wniesienia wniosku w tej sprawie jest jednak ograniczone do przypadków 
wniesienia przez jednostkę roszczenia z powodu naruszenia jej publicznego pra-
wa podmiotowego.

Praktyczne znaczenie dla sumarycznej kontroli żądania obywatela ma także, 
obok postępowania w sprawie głównej, tymczasowa ochrona prawna (einstwei-
lige Rechtsschutz). Wprawdzie, co do zasady, skargi do sądu administracyjnego 
mają według VwGO skutek zawieszający, jednak biorąc pod uwagę liczne wyjątki 
od tej zasady, uwzględnienie w praktyce przewidzianego w art. 19 IV niemieckiej 
Ustawy Zasadniczej (Grundgesetz für die Bundesrepublik Deutschland − GG) wy-
mogu skutecznej ochrony prawnej przesądziło o przyjęciu w VwGO odpowiedni-
ków tymczasowej ochrony prawnej w każdym postępowaniu w sprawie głównej.

2. HISTORYCZNE UWARUNKOWANIA ROZWOJU NIEMIECKIEGO
SĄDOWNICTWA ADMINISTRACYJNEGO 

2.1. Spory o administracyjną ochronę prawną w XVIII i XIX w. 

W XVIII w. kwestie ustanowienia sądów na szczeblu krajowym, doprecy-
zowania sądowych kompetencji i uporządkowania sądowych instancji należa-
ły do postulatów racjonalnej organizacji państwa. Szczególnie problematyczne 
w tym kontekście okazały się rozstrzygnięcia władzy książęcej: „Biada państwu, 
w którym sam książę chciał sprawować władzę sądowniczą” (Schelhaß 2009, pas-
sim). Wielu władców krajowych uzasadniało dopuszczalność tych rozstrzygnięć 
twierdzeniem o posiadaniu niepodzielnej władzy państwowej na swoim teryto-
rium i wynikającym stąd prawem do uchylania orzeczeń sądowych2. 

W odniesieniu do kompetencji sędziowskich XVIII w. głównym przedmio-
tem dyskusji było rozgraniczenie spraw policyjnych i sądowych (Strube 1733; 
Neurath 1791; Schelhaß 1795). Niedające się zakwalifikować jako sądowe spra-
wy policyjne były zwykle definiowane przez stanowiące oś przedmiotu spo-
ru wspólne dobro (Allgemeinwohlbezug). Spór prawny był uważany za sprawę
  

2 Pod pojęciem „Kabinettsjustiz” ujmowano różne zjawiska: rozstrzygnięcia przez władcę 
osobiście, przez radę gabinetową i wreszcie przez kolegialną radę decyzyjną władcy – ostatnią 
formę niektórzy autorzy uważali za dopuszczalną, gdyż mogła zagwarantować sądowe rozpatrzenie 
sprawy; przegląd rozbieżnych w tym zakresie poglądów prezentuje (Schick 1802, 122 i n.).
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sądową, jeżeli skarżący mógł powołać się na prawo nabyte lub przyznany mu 
przywilej3. Także w XIX w. kontrola prawna administracji pozostawała przed-
miotem dyskusji prawno-politycznych jako kwestia ochrony prawnej przed 
władczymi działaniami administracji (Pfizer 1828; Minnigerode 1835; Weiler 
1830). Zapoczątkowany w XVIII w. spór o rozgraniczenie spraw policyjnych 
i sądowych został następnie zdominowany przez instytucjonalną kwestię udzie-
lania ochrony prawnej przez istniejące sądy albo przez nowe, wyspecjalizowa-
ne sądownictwo administracyjne. Po intensywnych sporach w początkach 
XIX w. ustawodawstwo większości krajów odstąpiło od koncepcji państwa 
sądowego, zgodnie z którą sądy powinny sprawować wymiar sprawiedliwo-
ści nie tylko w sprawach cywilnych i karnych, ale także zapewniać ochronę 
prawną przed działaniami administracji4. 

2.2. System rekursu według modelu francuskiego 

W centrum rozwoju niemieckiego prawa w XIX w. pozostawała przez długi 
czas budowa sformalizowanego wewnątrzadministracyjnego postępowania odwo-
ławczego. Instytucje stworzone przez Rewolucję Francuską nadały owemu admi-
nistracyjnemu wymiarowi sprawiedliwości (Administrativjustiz) pożądany kształt, 
w zasadzie państwa prawnego znalazł on natomiast niezależną podstawę teore-
tyczną (Stahl 1856, 256f.). Przykładem rządów prawa par excellence w okresie 
przed rewolucją marcową 1848 r. jest wymiar sprawiedliwości administracyjnej 
Wirtembergii ukształtowany tam już w XIX w. (Sarwey 1880, 255 i n.; Bühler 
Tübingen 1911, 73 i n.; Linder 1940, passim; Magerl 1966, passim; Reimold 1985, 
passim). Konstytucja Wirtembergii z 1819 r. unormowała podstawy jurysdykcji 
administracyjnej Tajnej Rady. 

2.3. Ustanowienie własnego sądownictwa administracyjnego od 1848 r. 

W drugiej połowie XIX w. sądownictwo administracyjne okazało się koncep-
cją ochrony prawnej najlepiej wpisującą się w rozumienie ówczesnego państwa, 
i to zarówno wobec wymagań państwa sądowego, jak i istniejącego wymiaru 
sprawiedliwości administracyjnej. Umożliwiła ona połączenie zasad, które dotąd 
uważano za przeciwieństwa, a mianowicie rekrutację sędziów 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 państwa 
sądowego – heidelberski profesor Karl Josef Anton Mittermaier, prezes trybunału Wielkiego Księ-
stwa Hesji Ludwig von Minnigerode i sędzia heskiego Wyższego Sądu Apelacyjnego Burkhard 
Wilhelm Pfeiffer, a także inni wybitni liberałowie, tacy jak Paul Johann Anselm von Feuerbach 
i Philipp Jakob Siebenpfeiffer. Przeciwne stanowiska prezentowali m.in. sędzia badeńskiego sądu 
Georg Freiherr von Weiler oraz naczelny dyrektor Wyższego Trybunału Wirtembergii Karl von 
Pfizer, którzy twierdzili, że celem powinno być praworządne ukształtowanie ustanowienie prawo-
rządności w administracyjnym wymiarze sprawiedliwości, a nie jego pokonanie.
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uważano za przeciwieństwa, a mianowicie rekrutację sędziów administracyjnych 
z administracji, ale z osobistą i merytoryczną niezawisłością tak jak sędziowie 
sądów powszechnych, jak również obowiązywanie zasady ustalania stanu faktycz-
nego z urzędu, ale w postępowaniu publicznym i ustnym przez przejęcie gwarancji 
procesowych z procesu cywilnego (Sydow 2000, 134 i n., 153 i n.). 

Pierwsze projekty dotyczące sądownictwa administracyjnego zostały opra-
cowane w okresie rewolucyjnym na przełomie lat 1848−18495. Oprócz obrad Ba-
deńskiej Izby Deputowanych od lipca 1848 r. w sprawie reformy wymiaru spra-
wiedliwości, która miała doprowadzić do powołania sądu zwanego „Trybunałem 
Administracyjnym” (Verwaltungsgerichtshof ), w czasie rewolucji badeńskiej 
1848−1849 dyskutowany był projekt legislacyjny dotyczący powołania specjalnych 
rad podatkowych i podatkowych sądów przysięgłych (Steuerschwurgerichte). W tym 
samym czasie w Wirtembergii podjęto również wysiłki w celu utworzenia własnego 
trybunału do spraw administracyjnych. Koncepcja niezależnego sądownictwa ad-
ministracyjnego została ponownie podjęta po upadku rewolucji 1848−1849 i została 
zrealizowana 15 lat później. Ustawodawstwo badeńskie z 1863 r. zapoczątkowało 
działania legislacyjne zmierzające do powołania sądownictwa administracyjnego 
w wielu krajach niemieckich: w Prusach (1872−1875)6, Wielkim Księstwie Heskim 
(1874−1875)7, Austrii (1875; Grünwald 1875; Ulbrich 1875, 88 i n.; Ulbrich 1874, 
71 i n.), Wirtembergii (1876) i Bawarii (1878). Ostatnim większym krajem niemie-
ckim z sukcesem na tym polu była Saksonia, która ustanowiła sądownictwo admi-
nistracyjne w 1900 r. Ogólnie rzecz ujmując, można zauważyć wartą odnotowania 
zbieżność w ustawodawstwie dotyczącym sądownictwa administracyjnego. Z punk-
tu widzenia polityki wewnętrznej wprowadzenie sądownictwa administracyjnego 
było wyjściem z nierozwiązanego dotąd napięcia między koncepcją państwa sądo-
wego i administracyjnego wymiaru sprawiedliwości. Uwzględniało ono liberalne 
postulaty organizacyjnego rozdziału administracji od orzecznictwa sądowoadmini-
stracyjnego oraz sprzeciw wobec wkraczania trzeciej władzy w działalność admini-
stracyjną ukierunkowaną na ochronę dobra wspólnego. W tym kontekście utworze-
nie nowego sądownictwa oznaczało „osiągnięcie wewnątrzpolitycznego pojednania” 
(innenpolitische Versöhnungsleistung; Held-Daab 1996, 101).

5 Projekt ustawy o utworzeniu Trybunału Administracyjnego, Protokół II Izby Zgromadzenia 
Stanowego Wielkiego Księstwa Badenii 1847−1848 − Entwurf eines Gesetzes über die Errichtung 
eines Verwaltungsgerichtshofes, Protokolle der 2. Kammer der Stände-Versammlung des Groß-
herzogtums Baden 1847/48, 8. Beilagenheft, S. 209f. (Sitzung vom 13. November 1848).

6 Kreisordnung für die Provinzen Preußen, Brandenburg, Pommern, Posen, Schlesien und 
Sachsen vom 13. Dezember 1872, preuß. GS 1872, S. 661 i n.; Gesetz, betreffend die Verfassung 
der Verwaltungsgerichte und das Verfahren in Verwaltungsstreitsachen vom 3. Juli 1875, preuß. 
GS 1875, S. 375 i n.

7 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 über 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 UJĘCIU PRAWNOPORÓWNAWCZYM

1. PRÓBY UPORZĄDKOWANIA UJĘCIA PRAWNOPORÓWNAWCZEGO 
PRZEZ STWORZENIE TYPOLOGII 

Rozpowszechnione głównie w porównawczym prawie cywilnym doktry-
ny (krytycznie: Kischel 2015, 217 i n.) znajdują pewną analogię w porównaw-
czym prawie administracyjnym w opisie typów administrowania, które określa-
ne są również jako „modele administracyjne” (przykładowo Cassese 2011, § 41, 
Rn. 8 i n.; Auby 2011, § 56, Rn. 7 i n.). Podobnie jak w przypadku opisu systemów 
prawnych, podejście typologiczne służy sprowadzeniu dużej liczby krajowych 
porządków prawa administracyjnego do możliwej do opanowania liczby grup 
porównawczych, opracowaniu charakterystyk definiujących typ oraz opisaniu 
historycznych uwarunkowań rozwojowych w postaci genealogii.

W ramach tego podejścia typologicznego istnieje względna zgoda 
co do tego, że francuski system prawa administracyjnego i przyjęty w nim sy-
stem ochrony prawnej stanowi pierwszy typ administrowania, który wywarł 
trwały wpływ na systemy prawne wielu innych państw. Należą do nich kraje 
romańskie: Włochy, Hiszpania i Portugalia, ale także Niemcy i Szwecja (Auby 
2011, § 56, Rn. 7 i n.). 

Systemowi francuskiemu przeciwstawia się zwykle drugi typ – angielski 
porządek prawa administracyjnego, z charakterystycznymi dlań rozwiązaniami 
i kulminacyjnym punktem rozwoju przesuniętym o ponad sto lat. Pomimo nie-
zależności szkockiego systemu prawnego, prawo angielskie w obszarze prawa 
administracyjnego – w przeciwieństwie do obszarów prawa cywilnego i karnego 
– można w dużej mierze utożsamiać z brytyjskim prawem administracyjnym. 
Na tym jednak kończy się twórcze oddziaływanie angielskiego prawa admini-
stracyjnego. System prawny prawa zwyczajowego nie stanowi układu odniesienia, 
w ramach którego można by wskazać wspólne z nim cechy innych administracyj-
nych systemów prawnych. W szczególności amerykańskie prawo administracyjne 
powstało na mocy prawa zwyczajowego (Lepsius 1997, passim), ale amerykań-
skie prawo administracyjne rozwinęło się znacznie wcześniej niż angielskie pra-
wo administracyjne i administracyjna ochrona prawna i jest od niego treściowo 
niezależne.

O ile podejście typologiczne umożliwia dokonanie wstępnych klasyfikacji, 
to jednak stoi ono na przeszkodzie dokonaniu dalej idących porównań. Tworzenie 
typologii opiera się na poszukiwaniu podobieństwa pomiędzy poszczególnymi 
administracyjnymi systemami prawnymi, jak również na eksponowaniu różnic 
pomiędzy porządkami prawnymi ulokowanymi w ramach różnych modeli. Stwa-
rza to ryzyko przecenienia poszczególnych aspektów służących rozgraniczeniu 
wyróżnionych modeli w celu uzyskania lepszego kontrastu. Równoległe zmiany 
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w różnych systemach prawnych nie pomagają w tworzeniu typologii, a zatem 
istnieje ryzyko pominięcia ich znaczenia. Wobec tego problemu metodologiczne-
go, rozwiązania kształtujące sądownictwo administracyjne pod względem jego 
funkcji i konstrukcji instytucjonalno-organizacyjnej nie są 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 sądownictwo administracyjne 

We Francji doktryna o podziale władzy interpretowana jest od czasów Re-
wolucji Francuskiej jako zasada ścisłego podziału władzy, która określa dwukie-
runkową relację władzy wykonawczej i sądowniczej. W tej interpretacji zasada 
podziału władzy gwarantowała z jednej strony niezależność sądów od wpływów 
władzy wykonawczej, z drugiej zaś stanęła na przeszkodzie sądowej kontroli 
działań władzy wykonawczej. Takie rozumienie zasady podziału władzy zostało 
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, à peine de forfaiture, troubler de quelque 
manière 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 
sądownictwa).

Stworzenie systemu ochrony prawnej spełniającego te wymagania było dzie-
łem Napoleona, który dokonał reorganizacji administracji francuskiej w czasach 
rewolucyjnych. Konstytucja konsularna ze stycznia 1800 r. ustanowiła Conseil 
d’Etat głównie jako organ doradczy8. Jedna z jej dziewięciu sekcji, section du 
contentieux, do dziś sprawuje władzę sądowniczą w sprawach administracyjnych. 
Conseil d’Etat jest częścią władzy wykonawczej państwa. Do 1872 r. formalnie 
nie sprawowała ona sądowej kontroli administracji we własnym imieniu, a jedynie 
przygotowywała decyzje głowy państwa ( justice retenue). Nawet po utworzeniu 
sądów administracyjnych (tribunaux administratifs) w 1953 r. i wyższych sądów 
administracyjnych (cours administratives d’appel) w latach 1987–1989, a także 
po znacznym ograniczeniu funkcji Conseil d’Etat do funkcji sądu kasacyjnego, 
francuskie sądownictwo administracyjne pozostało niezależną wprawdzie, ale 
nadal częścią władzy wykonawczej, która nie jest zaliczana do autorité judiciaire 
(Classen 1996, 13).

8 O jego wpływie na tendencje rozwojowe poza Francją zob. Gaillet 2013, 793 i n.
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Francuski model ochrony prawnej różnił się od niemieckiego nie tylko teore-
tyczną podstawą, ale także ścisłym rozumieniem zasady podziału władzy i wy-
nikających z niej konsekwencji, dotyczących przede wszystkim dwóch kwestii, 
w tym: po pierwsze, wyraźnego zorientowania na wyłączną kontrolę pod wzglę-
dem legalności (legalité), a przez to koncentracji na proceduralnym celu w postaci 
ochrony obiektywnego porządku prawnego. Oprócz tej funkcji francuskie sądow-
nictwo administracyjne pełni obecnie również funkcję chroniącą prawa podsta-
wowe i jednostki, ale jest to bardziej rola wzmacniająca kontrolę obiektywnego 
porządku prawnego, niż ją ograniczająca (Classen 1996, 19, 57 i n.) – w odróż-
nieniu od przyjętych w Niemczech równocześnie z ustanowieniem sądownictwa 
administracyjnego przepisów § 42 ust. 2 i 113 ust. 1 pkt 5 VwGO.

Drugą różnicą jest tradycyjna koncentracja francuskiego procesu sądowo-
administracyjnego na kasacyjnej lub anulacyjnej kompetencji orzeczniczej, 
podczas gdy w Niemczech nie było zasadniczych zastrzeżeń co do dopuszczal-
ności rozpatrywania skarg o zasądzenie, zwłaszcza roszczeń o zobowiązanie 
administracji do podjęcia czynności władczej9. Jeśli chodzi o zakres sądowej 
kontroli, francuska wizja ochrony prawnej w sprawach administracyjnych nie 
różniła się zasadniczo od tego, co dyskutowano i praktykowano w Niemczech 
pod koniec XIX w. w ramach – kompleksowej – koncepcji kontroli uznania 
administracyjnego10.

2.2. Ochrona prawna w sprawach administracyjnych w Anglii 

W przeciwieństwie do Francji prawna tradycja Anglii ukształtowała się pod 
wpływem doktryny suwerenności parlamentarnej, zasady rule of law oraz ekspo-
nowania indywidualnej pozycji prawnej jednostki. System angielski był w Niem-
czech dobrze znany już pod koniec XIX w. dzięki opracowaniom Rudolpha von 
Gneista11, natomiast jego założenia wyłożył w 1885 r. Albert Venn Dicey, które-
go prace ukształtowały myślenie prawne kilku pokoleń angielskich prawników. 
Koncepcja rule of law Diceya miała kluczowe znaczenie dla angielskiego prawa 
administracyjnego i możliwości ochrony prawnej. Podsumował on ją w trzech 
punktach (Dicey 1908; krytycznie Riedel 1974, 231 i n.): po pierwsze rule of law 
to przede wszystkim dominacja prawa, która wyklucza arbitralność i dalsze ist-
nienie swobodnego uznania. Po drugie, rule of law oznacza równość wobec pra-
wa nie tylko w stosunkach między obywatelami, ale także między obywatelami 

9 Na temat francukiego systemu skarg: Classen 1996, 19 i n.
10 Na temat zakresu kontroli sądowej we Francji szeroko i w ujęciu historycznym: Classen 

1996, 141 i n.; na temat sądowej kontroli uznania administracyjnego w Niemczech pod koniec 
XIX w.: Ibler 1996, passim; Remmert 1995, w szczególności 125 i n. 

11 Gneist 1860 − publikacja wydana ponownie w latach 1867–1871 pod zmienionym tytułem; 
wartość tej pracy jest obecnie sporna: zob. Heyen 1996, 180; z nowszej literatury zob.: Riedel 1976, 
174 i n.; Aris 1963, 369 i n. (w szczególności 373 i n.), jak również na temat aktualnych tendencji 
rozwojowych zob. Spoerr 1991, 25 i n.
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a administracją; wyklucza to wyłączenie działań administracji spod mocy prawa 
powszechnego i podporządkowanie ich szczególnemu prawu administracyjnemu. 
Albert Venn Dicey stwierdził w związku z tym, że angielskie rozumienie prawa 
wyklucza istnienie szczególnego prawa administracyjnego i odrębnych sądów 
administracyjnych. Wreszcie, po trzecie, rule of law oznacza, że prawo konstytu-
cyjne nie może być źródłem praw podstawowych, ale konsekwencją praw indywi-
dualnych „as defined and enforced by the Courts” (Dicey 2013, 199)12.

Systemy prawne prawa zwyczajowego nie znają sądownictwa wyspecjali-
zowanego, w szczególności sądownictwa administracyjnego. W Wielkiej Bry-
tanii ochronę prawną przed władzą wykonawczą zapewniają sądy common-law. 
Od października 2000 r. obowiązuje tam nowe prawo procesowe, uwzględnia-
jące różne środki zaskarżenia common-law i tradycyjne prerogative remedies13. 
Brak w tradycji common-law zinstytucjonalizowanego sądownictwa wyspecja-
lizowanego nie oznacza jednak rezygnacji z rzeczowej specjalizacji w ramach 
wymiaru sprawiedliwości. Pierwszą instancją w postępowaniu judicial-review 
jest w Anglii określany mianem Administrative Court sąd stanowiący część 
High Court of Justice, drugą instancją jest natomiast Court of Appeal. Naj-
wyższą instancją jest brytyjski Supreme Court. W Wielkiej Brytanii przyjęto 
rzeczową specjalizację, przede wszystkim przez rozbudowany, obejmujący dwie 
instancje system trybunałów (Sydow, Neidhardt 2007, 101 i n.), z naciskiem 
na prawo socjalne i podatkowe. Trybunały brytyjskie przejmują w ten sposób 
funkcje wyspecjalizowanego sądownictwa administracyjnego, przez co istnieją 
w tym względzie podobieństwa z niemieckim sądownictwem administracyjnym 
socjalnym i finansowym.

To że sądy brytyjskie korzystały pierwotnie, zgodnie z koncepcją monistycz-
ną, z monarchicznego prawa do sprawowania wymiaru sprawiedliwości14 i nie 
posiadały własnych konstytucyjnie określonych kompetencji jest do dziś widoczne 
w kształcie postępowania judicial-review. Funkcją tego postępowania jest udzie-
lanie ochrony prawnej w sprawach administracyjnych; zwraca jednak uwagę to, 
że nie jest to postępowanie z inicjatywy skarżącego wobec organu wydającego akt 
administracyjny, ale postępowanie Korony przeciwko podległej mu administracji; 
działający w imieniu Korony sąd nakazuje właściwemu organowi administracji, 
na wniosek skarżącego, uchylenie zastosowanego środka lub innej czynności15. 

12 Albert Venn Dicey wielokrotnie przeciwstawiał angielską rzeczywistość prawną francu-
skiej tradycji specjalnego, przekazanego trybunałom 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 sądów z Korony: Müßig 2018, 29.
15 Tradycyjny zapis: R v. B, ex parte A (R für Rex/Regina, A jest skarżącym, B natomiast 

organem władzy wykonawczej, przeciwko któremu 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, która obecnie jest wyko-
nywana przez niezależne sądy.

W nauce, zwłaszcza w opracowaniach Paula Craiga, podkreśla się ciągły, 
zapoczątkowany kilka wieków wstecz rozwój właśnie tych instytucji prawnych, 
które obecnie zaliczane są do istotnych elementów brytyjskiego prawa admini-
stracyjnego, w szczególności judicial review (Craig 2015, 25 i n., z licznymi, się-
gającymi 1600 r. wyrokami). Fakt, że liczba tych postępowań wzrosła dopiero 
w ciągu ostatnich kilkudziesięciu lat, nie wynikał z braku znaczenia czy nawet 
istnienia judicial review w sferze sądowej kontroli czynności administracji w mi-
nionym czasie, lecz – jak wyjaśnia Paul Craig – ze znacznie mniejszej dotąd liczby 
ludności i niższego w związku z tym poziomu aktywności administracji. Temu 
poglądowi nie sposób nic zarzucić, zwłaszcza że rozszerzenie kontroli sądowej 
w trybie judicial review na wykonywanie prerogative powers i wyraźne ukształ-
towanie kryteriów tej kontroli miały miejsce dopiero niedawno. Niemniej pogląd 
Alberta Venn Diceya o braku administrative law należy rozumieć raczej jako 
brak wydzielonej dziedziny prawa, a nie jako całkowity brak instytucji prawnych 
i możliwości ochrony prawnej w sprawach administracyjnych.

2.3. Rozwój ochrony prawnej w sprawach administracyjnych we Włoszech 

Rozwój ochrony prawnej w sprawach administracyjnych we Włoszech (Man-
nori 1990, 139 i n.) przebiegał początkowo odmiennie niż w Niemczech końca 
XIX w.: do zjednoczenia Włoch w poszczególnych państwach włoskich istniały 
oparte na francuskim modelu tribunali del contenzioso amministrativo trybunały 
do spraw postępowania administracyjnego spornego, które wprawdzie organi-
zacyjne nie były ścisłe oddzielone od administracji aktywnej, ale w istocie były 
od niej w dużej mierze niezależne. Ich działalność ograniczała się do kontroli 
prawnej i konkurowała z rozbudowanym systemem odwoławczym (rekursu ad-
ministracyjnego). Reformy napoleońskie stworzyły zdumiewająco jednolite struk-
tury nie tylko w państwach konfederacji reńskiej, ale także we Włoszech, nawet 
jeśli państwa włoskie różniły się szczególnym kształtem ich typu podstawowego.

Włoskie państwo narodowe, które w przeciwieństwie do Cesarstwa Niemie-
ckiego miało kompetencje do ujednolicenia ochrony prawnej w sprawach admi-
nistracyjnych, całkowicie zerwało z dotychczasową tradycją w 1865 r.: trybunały 
administracyjne zniesiono, a ich kompetencje w zakresie administracji ogólnej, 
prawa podatkowego i wykroczeń zostały przekazane sądom powszechnym, a mia-
nowicie tribunali di circondario w pierwszej instancji i corti di appello w drugiej. 
Tym samym Włochy od 1865 r. zdecydowały się na opcję państwa sądowego. Kry-
terium rozgraniczenia wymiaru sprawiedliwości i administracji stała się dychoto-
mia diritto/interesse, która do 1865 r. służyła rozróżnianiu między administracją 

postępowanie kontradyktoryjne między skarżącym a organem wyrażające się w zapisie: R (on the 
application of A) (Appellant) v. B (Respondent).
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czynną a sporem administracyjnym – wedle formuły znanej z dyskusji niemie-
ckiej. Prawie trzy dekady później koncepcja ta została zrewidowana i powołano 
ponownie specjalne sądownictwo administracyjne.

2.4. Holandia 

Prawo holenderskie kształtowało się pod wpływem rozwiązań prawa wło-
skiego, ale na jego kształt wpływały przez długi czas również wzorce francuskie. 
Po odbudowie jego państwowości i odzyskaniu niepodległości w 1814 r. utworzo-
no tam radę stanu – Raad van State – początkowo z uprawnieniami wyłącznie 
doradczymi. Wydana w 1861 r. uchwała Rady Stanu odpowiadała zasadniczo fran-
cuskiej ustawie o Conseil d’Etat z 1845 r.: rząd odmówił wprowadzenia sądowej 
kontroli aktów administracyjnych, a zamiast tego umożliwił ich kontrolę przez 
Radę Stanu w postępowaniu zbliżonym do procesu sądowego (Jong 1990, 173 i n., 
174 i n.). Pozostając pod wpływem niemieckiego ustawodawstwa wprowadza-
jącego sądownictwo administracyjne, Johan Theodoor Buys, liberalny profesor 
prawa publicznego na Uniwersytecie w Lejdzie i członek różnych komisji refor-
matorskich, podjął w latach 80. i 90. XIX w. starania o podjęcie podobnych reform 
instytucjonalnych w Holandii. Mimo trwających przez dziesięciolecia dyskusji nie 
zdecydowano się tam jednak na wprowadzenie sądownictwa administracyjnego 
ogólnego, poprzestając na sądownictwie administracyjnym szczególnym (sądow-
nictwo socjalne − 1902 r., sądownictwo podatkowe − 1925 r., sądy służby cywilnej 
− 1929 r.).

III. WNIOSKI: UKSZTAŁTOWANIE SĄDOWNICTWA ADMINISTRACYJNEGO 
Z PERSPEKTYWY PRAWNOPORÓWNAWCZEJ

1. WPŁYW ZASAD KONSTYTUCYJNYCH I ROZUMIENIA PAŃSTWA 
NA KSZTAŁT SĄDOWNICTWA ADMINISTRACYJNEGO 

Analiza porównawcza dowodzi zależności między instytucjonalnym ukształ-
towaniem wymiaru sprawiedliwości i ochrony prawnej w sprawach administracyj-
nych a zasadami konstytucyjnymi i podstawowym rozumieniem państwa. I tak, 
we Francji i Anglii zasada podziału władzy czy doktryna rule of law i zwierzch-
nictwa parlamentu ukształtowały strukturę ochrony prawnej w sprawach admini-
stracyjnych. Natomiast w Niemczech końca XIX w. dyskusje prawno-polityczne 
i ustawodawstwo, i to w zasadzie we wszystkich krajach niemieckich, zdetermi-
nowane były przede wszystkim przez trzy zasady:

1) zasadę monarchiczną, która uniemożliwiała przyjęcie restrykcyjnego ro-
zumienia francuskiej doktryny podziału władzy;

2) zasadę ścisłej konfrontacji i rozdziału państwa od społeczeństwa, 
co z jednej strony wymagało zagwarantowania ochrony prawnej w sprawach 



Gernot Sydow32

administracyjnych w celu ochrony sfery swobodnego rozwoju osobistego i eko-
nomicznego jednostki, ale z drugiej − także zapewnienia swobody działania zo-
bowiązanej do ochrony dobra wspólnego administracji;

3) zasadę państwa prawnego, zgodnie z którą w Niemczech ochrony wolności 
nie szukano w demokratycznej legitymizacji władzy państwowej, ale w związaniu 
administracji prawem i kontroli jej działań w postępowaniu sądowym.

Kształt niemieckiego sądownictwa administracyjnego nadany mu przez usta-
wodawstwo niemal wszystkich państw niemieckich w ostatnich dziesięcioleciach 
XIX w. odpowiadał tym wymaganiom. Zdołało ono przetrwać konstytucję monar-
chii konstytucyjnej, w której tkwią jego korzenie, i tym samym stać się koncepcją 
ochrony prawnej aktualną w Niemczech do dziś.

2. FUNKCJE SĄDOWNICTWA ADMINISTRACYJNEGO 

Na pytanie o funkcje sądownictwa administracyjnego odpowiada się róż-
nie w różnych systemach prawnych. Niemieckie prawo o postępowaniu sądo-
woadministracyjnym koncentruje się na ochronie publicznych praw podmioto-
wych. W porównaniu z innymi systemami prawnymi oznacza to, że, po pierwsze, 
w przeciwieństwie do, na przykład, francuskiego prawa procesowego admini-
stracyjnego to nie ochrona obiektywnego porządku prawnego stanowi centrum 
funkcji sądu administracyjnego, ale subiektywna ochrona prawna. Po drugie, 
w prawie niemieckim zawsze chodzi o ochronę podmiotowych praw skarżące-
go, podczas gdy przykładowo dyskusja w nauce brytyjskiej dotyczy instrumen-
tów administrative justice, które niekoniecznie służą ochronie uzasadnionych 
praw jednostki względem administracji, ale raczej możliwe najprostszej rea-
lizacji indywidualnych interesów. Obejmuje to np. mechanizmy ochrony uru-
chamiane za pośrednictwem ombudsmanów lub komisarzy parlamentarnych16. 
Jedną z podstawowych zasad Citizen’s Charter było wprowadzenie łatwo do-
stępnych mechanizmów składania skarg na wszystko, co mogłoby wyglądać 
na maladministration17. 

Te różne koncepcje funkcji sądownictwa (administracyjnego) przejawiają się 
w zróżnicowanych regulacjach dotyczących dostępu do sądu lub dostępu do in-
nych instytucji, które mogą stanowić środek odwoławczy, jeśli obywatel uzna, że   
jego interesy są zagrożone decyzją administracyjną. Przeważająca w Niemczech 
tendencja do znoszenia wewnątrzadministracyjnego postępowania odwoławczego 

16 Na temat koncepcji administrative justice: Buck, Kirkham, Thompson 2011, 53.
17 Wstęp do „well publicised and easy to use complaints procedures with independent review 

wherever possible”. Cel ten został 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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doprowadziła do koncentracji ochrony prawnej w sprawach administracyjnych 
na sądownictwie administracyjnym18. Biorąc to pod uwagę można stwierdzić, 
że w wielu innych systemach prawnych różne formy wewnątrzadministracyjnej 
lub przynajmniej zbliżonej do administracyjnej ochrony prawnej mają o wiele 
większe znaczenie (szerzej Sydow, Neidhardt 2007). 

W zależności od systemu prawnego można wskazać znaczne różnice w za-
kresie dostępu do sądu i warunków jego dopuszczalności: chodzi tu o dopuszczal-
ność actio popularis, np. w celu dochodzenia ponadindywidualnych interesów 
w prawie ochrony środowiska i klimatu, ale także warunków indywidualnego 
dostępu do sądu. Wymagania dotyczące stwierdzenia naruszenia podmiotowego 
prawa publicznego, locus standi, ewentualnie standing albo intérêt pour agir locus 
standi różnią się znacznie. W tym względzie niemieckie prawo o postępowaniu 
sądowoadministracyjnym jest zdecydowanie bardziej restrykcyjne niż w innych 
państwach i zawsze wymaga stwierdzenia naruszenia prawa publicznego podmio-
towego jako podstawowego warunku dostępu do sądu (§ 42 II VwGO ).

3. INSTYTUCJONALNO-ORGANIZACYJNY KSZTAŁT SĄDOWNICTWA 
ADMINISTRACYJNEGO 

Pod względem instytucjonalnym i organizacyjnym widoczne są różnice mię-
dzy systemami prawnymi, którym obok sądownictwa powszechnego znane jest 
odrębne sądownictwo administracyjne (i ewentualnie inne wyspecjalizowane są-
downictwo administracyjne) a państwami o jednolitej strukturze sądownictwa, 
co jest typowe dla systemów common-law. 

W prawie porównawczym istotne również dla Niemiec rozróżnienie między 
sądami (powszechnymi) z podstawową ich kompetencją orzeczniczą w sprawach 
cywilnych i karnych z jednej strony a sądami administracyjnymi z drugiej ma 
duże znaczenie i długą tradycję. Jak pokazuje analiza porównawcza, sądowni-
ctwo administracyjne nigdzie nie powstało poprzez wydzielenie go z sądownictwa 
powszechnego. Jego powstanie polegało raczej właśnie na tym, że kompetencje 
sądowe w sprawach administracyjnych zostały wykluczone i przez długi czas 
zastąpione wyłącznie wewnętrznymi administracyjnymi systemami odwoław-
czymi: we Francji w 1791 r. w drodze ustawodawstwa, w państwach niemieckich 
w długotrwałym procesie od XVIII do początku XIX w. Późniejszy wzgląd w ko-
nieczność sądowej, a nie tylko wewnętrznej administracyjnej kontroli władczych 
działań państwa, doprowadził do powstania niezależnego sądownictwa, które we 
Francji do dziś jest częścią puissance publique19.

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

19 Niektóre sprawy z zakresu prawa administracyjnego są przypisane specjalnemu sądowni-
ctwu administracyjnemu (np. Cour nationale du droit d’asile). Francuski system sądów obejmuje 
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