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GERRIT MANSSEN
UNIWERSYTET W RATYZBONIE

STRUKTURA SADOWNICTWA ADMINISTRACYIJNEGO
I KONSTYTUCYJNOPRAWNIE GWARANTOWANA
OCHRONA PRAWA W EUROPIE SRODKOWE]

I WSCHODNIEJ*

WPROWADZENIE

Richard Thoma stwierdzit kiedys, ze ,,6w odwazny ustep czwarty art. 19 ...
stanowi zwienczenie panstwa prawa”'. Nie bedziemy jednak zajmowac sig roz-
Wazaniem, czy ten obraz rzeczywiscie tu pasuje. Panstwo prawa mozna dzisiaj
okresli¢ bardziej jako fundament niz zwienczenie porzadku konstytucyjnego.
Thoma podkreslit jednak, ze bez gwarancji ochrony prawa, zawartej w art. 19
ust 4 Ustawy Zasadniczej istotne gwarancje paistwa prawa pozostaja nied.osk(?—
nale. Obietnice z zakresu praw zasadniczych pozostaja jedynie konstytucyjna li-
ryka, o ile nie jest mozliwa ich sadowa realizacja lub nie sa one obwarowane
sankcjami. Art. 19 ust. 4 Ustawy Zasadniczej nie przyznaje wprawdzie zadnych
praw materialnych, stanowi jednak essentialia ochrony podstawowych praw ol?y—
watelskich. Jest on koniecznym zwienczeniem katalogu praw obywatelsklgh
W panstwie prawa. Na podstawie poréwnywalnych rozwazan Friedrich Klein
okreslit art. 19 ust. 4 Ustawy Zasadniczej jako ,,formalne zasadnicze prawo oby-
watelskie”2,

Uwaga Thoma zacytowana zostata z jeszcze jednego powodu. Art. 19 ust. 4
Ustawy Zasadniczej nie ma zadnych wzorcow w niemieckiej historii konstytu-
cjonalizmu. Chodzi tu o jedna z odwaznych obietnic Konstytucji, w przypadku
ktorej jej tworcy nie mogli si¢ powota¢ ani na prawnicze wzorce, ani tym bar-
dziej na praktyczne dogwiadczenia konstytucyjne. Art. 107 Konstytucji weimar-
skiej z 1919 r. zawiera jedynie zlecenie ustawodawcze na stworzenie sadownic-

* Uwagi z punktu widzenia prawa niemieckiego.

' R. Thoma, [w:] Wandersleb/Traumann, Recht/Staat/Wirtschaft, cz. 3, s. 9.

2 F. Klein, Tragweite der Generalklausel in Art. 19 Abs. 4 des Bonner Grundgesetzes, vvd-
StRL 8, 67/88.
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twa administracyjnego ,,zgodnie z ustawa”’. Tym samym jako sady administra-
cyjne nie byly okreslane sady w rozumieniu Ustawy Zasadniczej, ktore wyrdz-
niajg si¢ przez osobistg i rzeczowa niezaleznos$¢ swoich cztonkéw. Sady admi-
nistracyjne w rozumieniu art. 107 Konstytucji weimarskiej stanowity raczej zbli-
zong do sadownictwa wiadze, ktérej czlonkowie wprawdzie byli niezalezni, ale
tylko rzeczowo, a nie osobiscie.

W jednym jednak punkcie bedacy wyznacznikiem na przyszio$¢ art. 19
ust. 4 Ustawy Zasadniczej pozostat zwigzany z przeszio$ciag. W Ustawie Za-
sadniczej nie zdecydowano si¢ na wprowadzenie przepiséw tworzacych no -
woczesne sagdownictwo administracyjne. Co wigcej, pytanie, czy ochrona oby -
watela przed dziataniem wiladzy publicznej powinna zosta¢ przekazana wia-
snemu sadownictwu administracyjnemu, pozostato bez odpowiedzi. Stworzo -
no nawet istotne utrudnienia dla skupienia publicznoprawnych sporéw w sa-
dach administracyjnych. I tak np. zgodnie z art. 14 ust. 3 zd. 4 Ustawy Zasa-
dniczej w przypadku sporu wyniklego z powodu wysokosci odszkodowania
za wywlaszczenie przystuguje droga sadowa — sad powszechny. Zgodnie z art.
34 zd. 3 Ustawy Zasadniczej nie mozna wylaczy¢ powszechnej drogi prawnej
w przypadku odpowiedzialnosci urzednika z tytutu roszczenia o odszkodowa-
nie za naruszenie obowiazku urzedowego i za regres pafnstwa wobec urzedni-
ka. Postanowienia te majg historyczne wyjasnienie, a mianowicie wedtug oj-
cow konstytucji tylko sady powszechne dysponowaty wystarczajaca niezalez-
noscia, aby dochodzi¢ we witasciwy sposob roszczen finansowych wobec pan -
stwa. Z dzisiejszego punktu widzenia regulacje te sa chybione. Spory publicz-
noprawne, sprzecznie z systemem, sg powierzane sagdom powszechnym. Wspo-
mniane postanowienia sg przyjmowane jednak jako obowigzujace prawo kon-
stytucyjne. Ze wzgledu na ogromne finansowe zainteresowania silnego lobby
adwokatury nie mozna wykluczy¢, ze postanowienia te w niedlugim czasie zo-
stana zmienione. Z tego powodu konstytucje Europy Wschodniej maja pewna
zalete nowoczesnosci. I tak w art. 77 ust.1 Konstytucji polskiej znajduje si¢
postanowienie o odpowiedzialnoéci urzednika jednak bez wskazania na okre-
Slony sad.

PRZESEANKI ROSZCZENIA
Z ART. 19 UST. 4 USTAWY ZASADNICZEJ

Art.19 ust. 4 Ustawy Zasadniczej zgodnie ze swoja strukturg jest prawem
zadania pewnych §wiadczen od pafistwa. O ile zréznicowanie zakresoéw ochro-
ny, ingerencji konstytucyjnoprawnego uzasadnienia przyczynia si¢ do pokony-
wania problem6w podstawowych praw obywatelskich, o tyle niewlasciwe jest je-
g0 stosowanie w odniesieniu do art. 19 ust. 4 Ustawy Zasadnicze;.
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Nie mamy tu do czynienia z zakresem ochrony, lecz z przestankami roszcze-
nia. Jezeli przestanki te zostang spetnione, to posiadaczowi prawa przystuguje
roszczenie o udzielenie ochrony prawnej. Pewna szczegélna cecha, w odréznie-
niu od przepiséw uzasadniajacych roszczenie, np. z zakresu prawa cywilnego,
wynika z tego, ze gwarancja ochrony prawnej jest zdeterminowana przez pra-
wo.

Ustawa Zasadnicza zarysowuje jedynie schematycznie problem nastepstwa
Prawnego. Zobowigzanymi s zatem zar6wno ustawodawca, ktéry poprzez uksz-
tattowanie prawa sadowego, konstytucyjnego i procesowego musi wywiazaé si¢
Z gwarancji wynikajacej z art. 19 ust. 4 Ustawy Zasadniczej, jak tez sady, ktore
te gWarancje wprowadzaja w zycie. Pomocniczo do podejmowania decyzji po-
Woltywane sg sady powszechne (art. 19 ust. 4 zd. 2 Ustawy Zasadniczej).

DZIALANIE WLADZY PUBLICZNE]

TEKSTY KONSTYTUCII

Art. 19 ust. 4 Ustawy Zasadniczej wymaga dziatania wtadzy publicznej.
Konstytucja nie precyzuje, co oznacza okreslenie ,,wtadza publiczna”. Ta nie-
Jasnos¢ znalazta jednak nasladownictwo. I tak art. 42 nr 1 Konstytucji Gruzji
Perl: »Kazdy ma prawo zwréci¢ si¢ do sadu w celu ochrony swoich praw
1 “'/OI.HOS'ci”. Réwniez w tym przypadku brakuje wyjasnienia, o jaka wiadze cho-
dzi (_1 CZy w ogole o wiladze publiczng). W art. 77 ust. 2 Konstytucji Rzeczypo-
§p011tej Polskiej mowa jest o »naruszonych wolnosciach lub prawach”, nie okre-
SI? si¢ jednak, jaka wtadza ma to naruszenie spowodowac¢. Podobne postano -
Wwienia znajdujg si¢ w art. 15 ust.1 Konstytucji estonskiej: ,,Kazdy ma prawo
zwr6ci¢ sig do sadu w przypadku naruszenia jego praw”, poréwnujac dalej,
Wwart. 30 ust. 1 Konstytucji Litwy: ,,0soba, ktorej konstytucyjne prawa lub wol -
nosci zostang naruszone, ma prawo zwrocié si¢ do sadu”. Jasne i wyrazne sq
natomiast sformutowania art. 46 ust. 2 Konstytucji Stowacji z 1992 r. i art. 36
nr 2 Konstytucji czeskiej: ,Kto twierdzi, Zze jego prawa zostaty naruszone de -
Cyzja organu administracji publicznej, moze zwrécié si¢ do sadu o zbadanie
zgodnosci tej decyzji z ustawa?”, Zgodnie z § 57 ust. 5 Konstytucji wegierskiej
(w wersji. § 12 ustawy LIX/ 1997) od decyzji sadu, wtadzy publicznej lub innej
urzgdowej decyzji mogg by¢ sktadane $rodki odwotawcze.

EGZEKUTYWA

Wiladza publiczna stanowi zwierzchnie dziatanie wiladzy wykonawczej. O ile
zadania zwierzchnie sa wykonywane w ramach prywatnych form prawnych, o ty-
le przewazajace poglady wynikaja takze z wtasciwosci gwaranciji ochrony pra-
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wa?. Wylaczona jest natomiast czysto finansowa administracja. Najczesciej zakres
obowiazywania gwarancji ochrony prawa, wynikajacy z art. 19 ust. 4 Ustawy Za-
sadniczej, okresla si¢ jako réwnolegly do materialnej wigzi praw zasadniczych.

LEGISLATYWA

Legislatywa nie jest uwazana przez Federalny Sad Administracyjny za wia-
dzg publiczng w rozumieniu art. 19 ust. 4 Ustawy Zasadniczej*. Poglad ten, cho-
ciaz trafny, jest ostro krytykowany w literaturze. Kontrola formalna ustaw zna-
lazla swoja systemowa regulacj¢ w innym miejscu. Art. 39 ust.l Ustawy Zasa-
dniczej przewiduje abstrakcyjna procedurg kontroli norm (nr 2) oraz skar ge kon-
stytucyjng (nr 4a). W art. 100 Ustawy Zasadniczej zostata uregulowana konkret-
na kontrola norm. Wylaczenie legislatywy z zakresu wtadzy publicznej w rozu-
mieniu art. 19 ust. 4 Ustawy Zasadniczej nie prowadzi jednak do sytuacji,
w ktdrej ingerencja ustawodawcy w prawa zasadnicze nie moglaby by¢ kontro-
lowana. Kolejnym argumentem jest to, Ze ustawie zasadniczej nie mozna przy-
pisywac, jakoby powolywata pomocniczo sady powszechne do pohamowania le -
gislatywy.

Przez fakt, ze konstytucja w innym miejscu gwarantuje ochrong praw zasa-
dniczych, takze wobec ustawodawcy (przede wszystkim postanowienia dotycza-
ce skargi konstytucyjnej, art. 93 ust.1 nr 4a Ustawy Zasadniczej) powstal wrecz
akademicki spor, czy wladza wykonawcza nalezy do wladzy publicznej. Takze
zwolennicy wykladni rozszerzajacej wychodza z zatozenia, ze realizacja ochro-
ny prawa odbywa si¢ za pomoca srodkéw, ktére konstytucja przewidziata w in-
nym miejscu.

Podobnie ksztaltuje si¢ sytuacja prawna w Polsce. Art. 77 nr 2 Konstytucji
RP mogtby odnosié si¢ jedynie do aktéw wykonawczych. Kontrola ewentualne-
g0 naruszania ustawowych wolnoéci lub praw zostata powierzona na mocy art.
79 Konstytucji Trybunatowi Konstytucyjnemu.

Inaczej stanowi Konstytucja Estonii: ,,Sad na podstawie Konstytucji doko-
nuje interpretacji kazdej dowolnej ustawy, kazdego innego aktu prawnego i kaz-
dego postgpowania, ktére naruszaja konstytucyjnie gwarantowane prawa i wol-
nosci lub w inny spos6b sa niezgodne z Konstytucja i uznaje je za sprzeczne
z konstytucja” (§15 ust. 2).

WLADZA SADOWNICZA

»Art. 19, ust. 4 Ustawy Zasadniczej zapewnia ochrong za pos’rednict.wem se-
dziego, a nie przed nim”. To jednoznaczne i propagowane przede wszystlen.przez
Giintera Diiriga sformutowanie odzwierciedla panujaca ciagle jeszcze opinig do-

3 Kriiger, [w:] Sachs, GG, 1998, art. 19, numer brz. 120.
4 Federalny Trybunat Konstytucyjny 24, 33/49, 367/401, 45, 297/334.
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tyczaca kwestii zaliczenia orzecznictwa do wiadzy publicznej. Wspomniane sfor-
mutowanie jest rownie tatwe do zapamigtania, jak niestuszne, poniewaz nie jest
decydujacy fakt, czy sedzia dziata w ramach »S¢dziowskiej niezawistosci”, czy
tez jako urzednik wymiaru sprawiedliwosci. Sadownictwo jest bowiem powigza-
ne z administracyjng egzekucja. Zwlaszcza ingerencja w podstawowe prawa, do-
konywana np. przez wladzg¢ wykonawcza w ramach odpierania zagrozenia dla bez-
pie'czer'lstwa 1 porzadku publicznego lub $ciganie przestepstw wymaga odpowie-
dniego zarzadzenia lub potwierdzenia sedziego. W takich przypadkach nie da si¢
zakwestionowag, ze sedzia wykonuje wtadze publiczng w rozumieniu art. 19 ust.
4 Ustawy Zasadniczej®. Dlatego tez opinia Diiriga jest wlasciwa jedynie w tym
zakresie, w ktérym chodzi o czynnosci sedziowskie w WEZSZym znaczeniu, a wiec
0 r‘_)ZS_trZyganie spordw. Zrozumiale jest wigc, ze art. 19 ust. 4 Ustawy Zasadni-
Cze) nie udziela ochrony prawnej przed s¢dzia, poniewaz w przeciwnym razie do-
Prowadzitoby to do otwarcia nieskorficzonej drogi sadowej®. Instytucja formalnej
TMOCY prawne; uleghaby likwidacji, a nie jest to intencjg Konstytucji. Dlatego tez
Wystarezy, jezeli do kontroli naruszen prawa zostanie powotana jedna instancja’.
ardziej zroznicowana jest regulacja polskiej Konstytucji. Art. 78 daje pra-
skarzania orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji. Zdanie dru-
OPuszcza jednak pewne wyjatki od tej zasady.

Interesujqce w tym zakresie s3 takze rozwigzania wegierskie: prawo do sko-
TZystania ze $rodkéw odwotawczych moze zosta¢ ograniczone z mocy ustawy
UChwalonej wigkszoscia 2/3 parlamentu. Mozliwosé ograniczen odnosi sie tak-

Z’e do decyzji wladzy wykonawczej, tym samym droga prawna w przypadku okre-
Slonych decyzji moze zostaé ograniczona.

WO za
gie d

NARUSZENIE PRAWA

Gwarancja wst

apienia na droge sadowa, wynikajaca z art. 19 ust 4 Ustawy
Zasadniczej,

zaklada takze, 7e naruszone zostaty prawa danej jednostki. Zwiaza-
ne z tym problemy dogmatyczne zostaty obecnie w duzym stopniu wyjasnione.

PODSTAWOWE ROZWIAZANIA DOTYCZACE OCHRONY
PRAW INDYWIDUALNYCH

Kontrola dzialania sadowego moze byé ukierunkowana jako obiektywna
kontrola prawa lub subiektywna ochrona prawa. W tym zakresie Ustawa Zasa-

5 Szerzej VoBkuhle, Rechisschutz gegen den Richter, 1993, s. 146 i n.

6 Por. takze Federalny Trybunat Konstytucyjny 96, 27/39; art. 19 ust. 4 Ustawy Zasadniczej
nie wymaga toku instancji.

7 Szerzej VoB3kuhle, op. cit, s. 255 i n., zasadnicza gwarancja dwustopniowego postgpowania
sadowego na podst. art. 19 ust. 4 Ustawy Zasadniczej.
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dnicza zobowiazuje do zagwarantowania ochrony praw indywidualnych bez wy-
taczenia obiektywnej procedury wnoszenia zarzutéw. Zwykle ustawodawstwo
moze wprowadzi¢ takze powddztwo zwiazku lub skarge powszechna.

MOZLIWOSC NARUSZENIA PRAWA

Gwarancja drogi prawnej jest otwarta, jezeli istnieje mozliwo$é naruszenia
prawa. Odpowiada to legitymacji procesowej wynikajacej z § 42 ust. 2 ustawy
0 ustroju sadéw administracyjnych. Podobnie mozna rozumie¢ art. 77 ust. 2 Kon-
stytucji polskiej: ,,Ustawa nie moze nikomu zamykaé drogi sadowej dochodze-
nia naruszonych wolnosci lub praw.” Réwniez w tym przypadku nalezatoby
mowi¢ o ,,mozliwosci naruszenia praw i obowiazkéw”. Wyrazniejsze jest sfor-
mulowanie zawarte w art. 46 ust. 2 Konstytucji stowackiej i art. 36 ust. 2 Kon-
stytucji czeskiej: ,,Kto twierdzi, Ze naruszone zostaly jego prawa ...”.

NARUSZENIE PRAWA,
NIEKONIECZNIE PRAW ZASADNICZYCH

Art. 19 ust. 4 Ustawy Zasadniczej nalezy wprawdzie do czg¢$ci praw zasa-
dniczych, jednak bedace przestanka do uruchomienia drogi prawnej naruszenie
prawa nie musi stanowi¢ naruszenia praw zasadniczych. Dotyczy¢ jednak musi
subiektywnie powszechnego prawa, poniewaz tylko subiektywnie powszechne
prawa moga, jak dziatanie wtadzy publicznej, stanowi¢ przedmiot naruszeniu.
Jednak to teoretyczne zréznicowanie wiele stracilo na praktycznym znaczenia.
Przede wszystkim gwarancja whasnosci (art. 14 Ustawy Zasadniczej) w szero-
kim zakresie podnosi prawa prywatne do subiektywnych praw publicznych. Z te-
g0 wzgledu istnieje mozliwo$¢ naruszenia prawa w rozumieniu art. 19 ust. 4
Ustawy Zasadniczej, jezeli dotyczy to subiektywnych praw prywatnych.

TRESC ROSZCZENIA

PRZYKLADOWE USTALENIA STANU FAKTYCZNEGO

Republika Federalna jest panstwem prawa w luksusowym wydaniu. Przema-
wia za tym liczba sedziow i sadéw, ktora zbliza si¢ do rekordowej. Bardzo dobrze
rozbudowany jest tak istotny dla sadownictwa administracyjnego stosunek panstwa
do obywatela. W Republice Federalnej Niemiec sa 52 sady administracyjne i 16
Wyzszych Sadéw Administracyjnych ze 191 senatami, 69 sadow do spraw socjal-
nych, 16 krajowych sadéw do spraw socjalnych i 19 sadéw finansowych. W su-
mie dziala w Niemczech ponad 2400 sedziéw sadéw administracyjnych.
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EFEKTYWNA OCHRONA PRAWA

' Art. 19 ust. 4, zd.1 Ustawy Zasadniczej nie chroni tylko prawa do zwréce-
nia si¢ do sgdu. Co wigcej, sady sa zobowiazane do zapewnienia efektywnej
ochrony prawa. Istotne sa dwa ustalenia.

. L Szybki dostep do ochrony prawa. Ochrona prawa nie ma zadnego znacze-
ma, jezeli nastapi zbyt pozno, Efektywna ochrong prawa jest zatem ochrona pod-
Jeta W.Odpowiednim czasie. Sady i ustawodawca musza zadbaé o to, by gdyby
g‘:i&z zrzheczenia gtéwnego miato nastapic¢ zbyt pézno, byta zapewniona tym-
e adm(;nir;)tna Prawa. Takze w tym zakresie nie mozna postaw1é_ systemo,w.i
W fIEICYJflegO w Republice Federa%nej Niemiec zarzutu niezgodnosci
- 13 ‘ymczasow-a ochrona prawa jest barfizo dqbrze rozbudgwana.

awea jednak obcigzyt znacznie sady administracyjne decyzjami z za-
kresp tymczasowej ochrony prawa. Tym samym zagrozone staje si¢ zagwaranto-
wanie ?fe_ktywnoéci W odniesieniu do decyzji wlasciwych.

J e.zeh dany $rodek zostanie zakonczony, to nadal obowigzuje wymég efek-
tY,W“eJ_ Ochrony Prawa. W przypadku daleko posunigtych rzeczywistych, lecz juz
nie fizmqucyc.h ingerencji w prawa zasadnicze, prawomocnos¢ przedsigwzigte-
go srodka podlega kontroli sadu, jezeli bezposrednie obciazenie przez akt wy-
52950 rzedu zgodnie z normalnym tokiem postgpowania ogranicza si¢ na czas,
w ktory:n W normalnych warunkach nie mozna osiagnaé orzeczenia sgdowego.

2. Zakres kontroli. Skuteczna ochrona prawa wymaga takze okreslonego
Stgndarfiu ilosciowej i jako$ciowej kontroli zaskarzonego dziatania wladzy pu-
blicznej. Wymagany jest zatem dostateczny zakres kontroli. Gwarancja ochrony
prawa Staje. sig pustym okresleniem, jezeli administracja nie jest zwigzana zakre-
sem uznania i swobodnej oceny. Warunki dla sgdowego wymiaru zakresu kon-
troli Zawiera zaréwno art. 19 yst. 4 Ustawy Zasadniczej, jak i materialne prawa
zasad'm_c o Tyf“ samym Federalny Trybunal Konstytucyjny w ostatnim czasie
wyraznie kladzie akcent ng intensyfikacje kontroli sadowej i powoluje si¢ przede
wzy St,klm Na materialne prawa zasadnicze, np. przypadki kontroli wynikéw eg-
zaminow.

UstaWOdaWc.a dazy jednak w innym kierunku. Przesadnie brzmi sformuto-
wanie ,,0chrona nwestycji zamiast ochrony prawa”. Do obowigzujacego prawa
zostaly YVh{CZOﬂe W Znacznym zakresie przepisy o charakterze konwalidujacym.
Srodki zaskarZepia Zostaty natomiast ograniczone. Czgsciowo ustawodawca sie-
gnat po SIWarzajace pewne problemy $rodki wynikajace z planowanej w celu zu-
pelnego wlqczenia sadownictwa administracyjnego ustawy. W takich przypad-
kach dotkath podmioty mogg dochodzié¢ ochrony swoich praw, korzystajac tyl-
ko z instytucji skargi konstytucyjnej (art. 93 ust.1 nr 4a Ustawy Zasadniczej).

Tlumaczenie: Agnieszka Malicka



