Rozdzial 1. Pojecie Vorverfahren
1 jego miejsce w systemie
srodkow prawnych w niemieckim
postepowaniu administracyjnym
i sadowoadministracyjnym

§ 1. Ustalenia terminologiczne

Instytucja Vorverfahren nie jest znana polskiemu porzadkowi prawnemu,
co stwarza pewne trudnosci w jej wyjasnieniu za pomoca rodzimej apara-
tury pojeciowej. Najogodlniej rzecz ujmujac, postepowanie Vorverfahren sta-
nowi sformalizowana procedure wstepna (poprzedzajaca postepowanie przed
sagdem)!. Pojecie to wystepuje w RFEN w roznych dziedzinach prawa w wielu
odmianach i znaczeniach i nie jest struktura jednorodna, jakkolwiek w obsza-
rze niemieckiego prawa administracyjnego Vorverfahren jest instytucja o jed-
nolitym znaczeniu. Rozwoj poszczegdlnych odmian postgpowania wstepnego
jest Scisle powiazany z ewolucja celow, ktorym ma stuzy¢.

W niemieckim systemie prawa administracyjnego postepowanie Vorver-
fahren uruchamiane jest srodkiem prawnym w postaci sprzeciwu Widerspruch
i zwane jest takze postepowaniem ze sprzeciwu (Widerspruchsverfahren). Nie
tylko poprzedza ono zlozenie skargi do sadu administracyjnego, ale takze sta-
nowi przestanke jej dopuszczalnosci.

Postepowanie wstepne jest postepowaniem majacym zastosowanie wy-
facznie do sporéw publicznoprawnych okreslonych w ustawie. Postepowanie
wstepne w obszarze niemieckiego prawa procesowego nalezy zaliczy¢ do kate-
gorii postepowania odwotawczego, a wynika to z umiejscowienia tego poste-
powania w niemieckim systemie prawnym. Jednakze, co nalezy wyraznie pod-

1 C. Creifelds (Hrsg.), Rechtsworterbuch, Miinchen 1968, s. 4856.
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kresli¢, zbyt daleko idacym uproszczeniem byloby zakwalifikowanie tego po-
stepowania jako postgpowania odwolawczego w rodzimym rozumieniu tego
terminu?. Niemieckie postgpowanie administracyjne jest jednoinstancyjne,
a niemieckie postepowanie wstepne nie jest mechanizmem otwierajacym ad-
ministracyjny tok instancji, tak jak ma to miejsce w polskim administracyjnym
prawie procesowym po zfozeniu odwotania dewolutywnego. Jest specyficzng
konstrukcja pozwalajaca zaskarzy¢ wydany akt, ktora dodatkowo posiada
pewne cechy swoiste. Vorverfahren uregulowane jest w rozdziale VI ustawy
o postepowaniu administracyjnym (Verwaltungsverfahrensgesetz), ktory za-
tytutowano ,Rechtsbehelfsverfahren gegen Verwaltungsakte” (,,Postepowa-
nie odwolawcze przeciwko aktom administracyjnym”). Konstrukcja poste-
powania wstepnego jest charakterystyczna za sprawa jej regulacji na styku
dwoch ustaw. Przepis § 79 VwVIG stanowi, ze do formalnych srodkéw praw-
nych umozliwiajacych zaskarzenia aktéw administracyjnym maja zastosowa-
nie przepisy ustawy o sadownictwie administracyjnym.

Zgodnie z § 68 ustawy o ustroju sadow administracyjnych (Verwaltungs-
gerichtsordnung) przed zlozeniem skargi o uchylenie aktu administracyjnego
(Anfechtungsklage) nalezy w ramach Vorverfahren sprawdzi¢ legalnos¢ i ce-
lowos¢ aktu administracyjnego. W mysl przepisu § 69 VwGO postepowanie
wstepne uruchamiane jest przez wniesienie sprzeciwu. Strona moze wnie$¢
sprzeciw wtedy, kiedy ma subiektywne przekonanie co do tego, ze zaskarzona
decyzja narusza prawo®. Przedmiotem sprzeciwu jest decyzja wydana po prze-
prowadzeniu postgpowania administracyjnego jurysdykcyjnego. Postepowa-
nie wstepne przeprowadzane jest dwuetapowo. Pierwsza faza tego postepowa-
nia toczy sie przed organem, ktory wydal zaskarzony akt i - co istotniejsze -
na tym etapie organ zobowiazany jest ponownie zbada¢ sprawe (Abhilfever-
fahren). Po przeprowadzeniu tej czesci postegpowania organ moze uchyli¢ lub
zmieni¢ wydang przez siebie decyzje. Przeprowadzenie tego etapu postepo-
wania jest obligatoryjne. Drugim etapem postepowania wstepnego jest prze-
prowadzenie wlasciwego postepowania ze sprzeciwu przez organ nadrzedny
w stosunku do tego, ktdry wydal zaskarzong decyzje*. Jak wspomniatam juz
wczesniej, niemieckie postepowanie administracyjne jurysdykeyjne jest jedno-
instancyjne. Wobec tego, ze w doktrynie uzywa si¢ okreslenia ,,organ drugiej

2 Z. Kmieciak, Koncepcja zintegrowanego systemu odwotawczego w sprawach administracyj-
nych, PiP 2010, z. 1, s. 36.

3 F. Hufen, Verwaltungsprozessrecht, Mainz 2019, s. 83.

4 Tamze, s. 107.
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instancji”, wyjasnic nalezy, iz okreslenie to dotyczy wyltacznie organu prowa-
dzacego drugi etap postepowania wstepnego.

Przyjmujac za W.-R. Schenke, podstawowym pojeciem w niemieckim pro-
cesowym prawie administracyjnym jest Rechtsbehelfe, ktore oznacza wszelkie
srodki zaskarzenia zmierzajace do uchylenia badz zmiany zaskarzonego roz-
strzygniecia®. Autor ten definiuje $rodki zaskarzenia jako uprawnienia przy-
znane osobie w toku postgpowania, podejmowane w celu kontroli wydanego
(uprzednio) wladczego rozstrzygniecia®. Nalezy zauwazy¢, ze w systemie nie-
mieckich srodkow zaskarzenia rozrdznia sie formalne i nieformalne $rodki
prawne’. Atrybutem tych ostatnich jest to, ze wymagania formalne, jakie sa
im stawiane, ograniczone sg do niezbednego minimum. Do zlozenia takiego
srodka nie ma przewidzianego w ustawie terminu. Jedynym warunkiem, jaki
sie im stawia, jest zachowanie formy pisemnej. Skorzystanie z takiego srodka
nie powoduje przyznania skarzacemu roszczenia procesowego o ponowne za-
tatwienie sprawy. W niemieckim systemie srodkdw zaskarzenia mozna wyroz-
ni¢ nastepujace nieformalne srodki zaskarzenia:

1) remonstracja (Gegenvorstellung),
2) skarga nadzorcza do przetozonego (Aufsichtbeschwerde) oraz
3) skarga osobista (Dienstaufsichtsbeschwerde)?®.

W przeciwienstwie do nieformalnych srodkéw zaskarzenia, tylko dla tych
formalnych zastrzezone s takie wymagania, jak termin na ich zlozenie oraz
forma. Whniesienie takiego formalnego $rodka prawnego uregulowane jest
szczegOtowo w przepisach prawa. Jego wniesienie powoduje, ze strona moze
domagac si¢ okreslonego rezultatu procesowego’. Innymi stowy, skorzystanie
z formalnego $rodka zaskarzenia stanowi przejaw konkretyzacji gwarantowa-
nego w ustawie uprawnienia, polegajacego na dochodzeniu roszczenia proce-
sowego o zbadanie legalnosci rozstrzygniecia organu administracji.

5 C. Creifelds (Hrsg.), Rechtsworterbuch, s. 833.

6 W.-R. Schenke, Verwaltungsprozessrecht, Heidelberg 2019, s. 1.

7 E. Szewczyk, Remonstracja w prawie administracyjnym procesowym, Warszawa 2018, s. 15
i wskazana tam literatura.

8 W.-R. Schenke, Verwaltungsprozessrecht, s. 2.

9 Tamze, s. 3.
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Z kolei O. Koellreuter postuzyt sie nieco innym rozrdéznieniem $rodkow
zaskarzenia, wyrdzniajac:

1) $rodki wlasciwe (eingentliche Rechtsmittel), czyli sprzeciw (Wider-
spruch), oraz
2) niewlasciwe (uneigentlichen Rechtsmittel), czyli remonstracje'?.

Autor ten uznal, ze pojecie Srodkow prawnych jest rownowazne, jed-
nakze wsrdd tych srodkéw mozna wyrdznic takie, ktorych uruchomienie po-
woduje powstanie roszczenia procesowego badz tez nie. Doktryna postuguje
siec dwoma okresleniami oznaczajacymi Srodki zaskarzenia: Rechtsbehelf oraz
Rechtsmittel, niekiedy stosujac je zamiennie, badz definiujac jeden za pomocsg
drugiego, traktujac je synonimicznie. Mozna tez spotkac si¢ ze stanowiskiem,
zgodnie z ktérym pojecie Rechtsbehelf jest pojeciem szerszym w stosunku do
pojecia Rechtsmittel. Ponadto, wedtug tego twierdzenia, migdzy obiema na-
zwami panuje stosunek nadrzednosci pojecia Rechtsbehelf wobec Rechtsmittel.
Zgodnie z tym zapatrywaniem tylko kategorii Rechtsmittel mozna przypisaé
takie skutki, jak dewolucj¢ kompetencji oraz wstrzymanie wykonania zaskar-
zonego aktu'l.

Niezaleznie od powyzszych racji sadze, ze podzial na formalne i niefor-
malne $rodki zaskarzenia, ze wzgledu na skutki procesowe, jakie za soba po-
ciaga, wydaje si¢ logiczny i przejrzysty. Dokonujac powyzszych kwalifikacji,
niemiecka doktryna, przy odréznieniu tych srodkoéw, kladzie nacisk na skutki,
jakie one wywotuja, tj. na dewolutywnos¢ badz suspensywno$¢ danego srodka.
Jednakze uwazam, ze rudymentarna roznica miedzy tymi srodkami weryfika-
¢ji dziatan administracji jest to, czy wniesienie danego srodka powoduje przy-
znanie stronie roszczenia procesowego, czy tez nie. Do takiego podziatu $rod-
kow weryfikacji w postepowaniu administracyjnym ze wzgledu na obowiazek
organ6éw administracji publicznej rozpatrzenia tego srodka odniost si¢ J. Jen-
droska. Rozréznit on $rodki prawne doskonale, czyli srodki zaskarzenia ure-
gulowane w dwczesnym polskim Kodeksie postepowania administracyjnego,
oraz niedoskonate, tj. remonstracji rozumianej jako przedstawienie (prosba)2.
Opis $rodkow zaskarzenia poprzez wskazanie ich atrybutéw moze takze stu-
zy¢ rozroznieniu spraw, ktére mozna za ich pomocg zatatwi¢. Mozna zatem
przyjaé, ze niemiecka typologia srodkow zaskarzenia jest zblizona do koncepcji

10 O. Koellreuter, Grundfragen des Verwaltungsrechts, Kln-Berlin 1955, s. 134-135.

11 H. Pschera, A. Gossl, Allgemeines Verwaltungsrecht, Hamburg 1973, s. 108.

12]. Jendroska, [w:] J. Borkowski (red.), Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 1985, s. 205.
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$rodkéw prawnych w polskim administracyjnym prawie procesowym. Srodki
formalne i nieformalne sktadajg si¢ na kompletny system $rodkéw prawnych
stuzacych weryfikacji legalnosci aktéw administracyjnych!>.

Uwzgledniajac status podmiotu administrujacego i administrowanego oraz
potrzebe wydawania decyzji w wielu rodzajach spraw administracyjnych, usta-
nowienie jednego mechanizmu Vorverfahren okazalo si¢ niemozliwe. Postepo-
wanie wstepne w sprawach podatkowych uregulowane jest wylacznie w Ordy-
nacji podatkowej (Abgabenordnung). Zgodnie z § 44 ustawy o ustroju sadéw
finansowych (Finanzgerichtsordnung) mozna zlozy¢ skarge do sadu finanso-
wego (Finanzgericht) po przeprowadzeniu Einspruchsverfahren, czyli postepo-
wania ze sprzeciwu uregulowanego w AO. W tym postgpowaniu odpowied-
nikiem Widerspruch jest Einspruch. Zgodnie z § 347 AO sprzeciw sklada si¢
w terminie miesiaca od wydania decyzji podatkowej. Ponadto, jak wyzej wska-
zalam, zlozenie sprzeciwu nie powoduje wstrzymania wykonania zaskarzo-
nej decyzji podatkowej. Einspruch, zgodnie z § 367 ust. 1 AO, nie wywoluje
takze skutku dewolutywnego, a zatem sprawa jest rozpoznawana przez organ,
ktéry wydal zaskarzony akt i postgpowanie to nie jest dwuetapowe. W mysl
§ 45 ust. 1 FGO zlozenie skargi do sadu finansowego jest mozliwe bez uprzed-
niego przeprowadzenia postepowania wstepnego, pod warunkiem Zze organ,
ktéry ma rozpozna¢ sprzeciw, wyrazi na to zgode. Takie unormowanie wska-
zuje na duzo wieksza dyspozytywnos¢ organéw prowadzacych postepowanie
podatkowe, a mechanizmem zabezpieczajacym jest to, ze sad — zgodnie z § 45
ust. 2 FGO - moze nakaza¢ organowi rozpoznanie sprzeciwu, jesli uzna, ze
konieczne jest ponowne przeprowadzenie postegpowania dowodowego przez
organ, ktory wydat zaskarzony akt. Niemiecka ustawa o ustroju sadéw admi-
nistracyjnych nie przewiduje takiej mozliwosci. Wyrazenie zgody na bezpo-
$rednie ztozenie skargi do sadu administracyjnego z pominig¢ciem przeprowa-
dzenia postgpowania wstgpnego moze by¢ traktowane jako mechanizm przy-
spieszajacy postepowanie sgdowe i wykorzystywane w sytuacji, gdy organ nie
zgadza si¢ z zarzutami sprzeciwu. Z kolei mozliwos$¢ nakazania przez sad prze-
prowadzenia postepowania dowodowego po zlozeniu sprzeciwu moze ulatwi¢
rozpoznanie sprawy przed sagdem. To organ bowiem moze pozyskaé wiecej
dowodow majacych istotne znaczenie dla sprawy.

Z kolei w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych i w sprawach oséb
ubiegajacych si¢ o azyl postepowanie ze sprzeciwu uregulowane jest wylacz-
nie w ustawie o ustroju sadéw socjalnych (Socialgerichtsgesetz). Poza tym nie

13 E. Szewczyk, Remonstracja, s. 11; F. Hufen, Verwaltungsprozessrecht, s. 18.
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wykazuje ono cech szczegdlnych w stosunku do Vorverfahren, uregulowanego
na gruncie VwVIG i VwGO.

Powyzszy podzial na trzy odrebne postepowania Vorverfahren odpowiada
teorii trzech filaréw administracji'4. Teoria ta wywodzi si¢ z czasow kodyfikacji
niemieckiego postepowania administracyjnego, gdyz pierwotnym zalozeniem
w toku prac komisji kodyfikacyjnej byto ujednolicenie wszystkich szczegol-
nych postepowan administracyjnych. Cel ten nie zostal osiggniety, bo w trak-
cie dyskusji prowadzonych w ramach prac ustawodawczych nad kodyfika-
cja postepowania administracyjnego przewazyly gltosy opowiadajace sie za ko-
niecznoscia zachowania odrebnosci postgpowan szczegdlnych'>. W rezultacie,
obok VwVIG, funkcjonuja dwie regulacje specjalne: postepowanie w sprawach
z zakresu ubezpieczen spotecznych (Sozialgesetzbuch) oraz Ordynacja podat-
kowa. Wskazany podzial odpowiada zakresowi jurysdykcji sadow administra-
cyjnych. Mimo rozbieznosci, przejawiajacych si¢ w uregulowaniu Vorverfah-
ren w innych ustawach, postepowanie to jawi si¢ jako instytucja w jej kluczo-
wych aspektach jednorodna, gdyz mechanizm jej dzialania we wspomnianych
trzech obszarach administracji jest podobny, a wystepujace rdznice sa nie-
znaczne, pozostajac bez wplywu na istote tego postepowania.

Pojecie Vorverfahren wystepuje w niemieckim systemie prawa admini-
stracyjnego takze w prawie urzedniczym. Odnoszg si¢ do niego uregulowa-
nia zawarte w § 126 ustawy o urzednikach federalnych (Bundesbeamtenge-
setz). Przepisy BBG uprawniaja urzednikéw do wnoszenia skarg wynikaja-
cych ze stosunku stuzbowego (Beamtenverhdltnis). Chcac ztozy¢ takq skarge,
uprzednio nalezy przeprowadzi¢ postgpowanie wstepne, zgodnie z przepisami
§ 68 VwGO. Dopiero po przeprowadzeniu postepowania wstepnego mozna
zlozy¢ skarge do sadu administracyjnego. Wniesienie sprzeciwu, a nastepnie
skargi o uchylenie nie odnosi skutku zawieszajacego wobec delegacji i przenie-
sienia ze stosunku stuzbowego ($ 126 ust. 4 BBG).

Pojecie Vorverfahren, jak zasygnalizowalam na poczatku pracy, wystepuje
réwniez w innych obszarach prawa RFN, i to zaréwno w prawie publicznym,
jak i prywatnym. Znaczenie terminu Vorverfahren wydaje sie uniwersalne.

Wprawdzie przymioty poszczegélnych procedur nadaja Vorverfahren wia-
sciwe im cechy, jednak w kazdym przypadku postepowanie wstepne obejmuje
pewien zespot czynnosci poprzedzajacych przeprowadzenie postepowania sa-

14 F.O. Kopp, U. Ramsauer (Hrsg.), Verwaltungsverfahrensgesetz. Kommentar, Miinchen
2010, s. 14.
15 Tamze.
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dowego. Daje si¢ zaobserwowac, ze sens ich podejmowania zmierza do kon-
centracji procesu, przygotowania rozstrzygniecia sprawy przez sad, a tym sa-
mym - usprawnienia postepowania.

Z kolei w niemieckim procesowym prawie cywilnym instytucja pisemnego
Vorverfahren oznacza pisemne postgpowanie po wniesieniu skargi (pozwu).
Postepowanie, o ktérym mowa w § 276 ustawy o postgpowaniu cywilnym (Zi-
vilprocessordnung), jest elementem niemieckiego procesu cywilnego. Wraz
z doreczeniem odpisu pozwu przewodniczacy wzywa pozwanego, aby w ter-
minie 2 tygodni oswiadczyl, czy zamierza zlozy¢ odpowiedz na pozew ($ 276
ust. 1 zd. 1 ZPO). Jezeli pozwany tego nie uczyni, to na osobny wniosek powoda
sagd moze wyda¢ wyrok zaoczny. Natomiast jezeli pozwany oswiadczy, Ze nie
zgadza si¢ z twierdzeniami powoda zawartymi w pozwie, wéwczas w terminie
kolejnych 2 tygodni musi przedtozy¢ odpowiedz na pozew; przy czym termin
ten moze zosta¢ wydtuzony przez przewodniczacego. Uchybienie temu termi-
nowi nie skutkuje jednak automatycznym rozstrzygnieciem sprawy cywilnej
w drodze wyroku zaocznego, a jedynie pominieciem wnioskéw dowodowych
zgodnie z zasadami dotyczacymi spoéznionego sktadania wnioskow dowodo-
wych, czyli bedzie powodowa¢ ujemne skutki procesowe w postepowaniu cy-
wilnym. W niemieckim procesie cywilnym pisemne postepowanie przygoto-
wawcze stuzy rozpoznaniu sprawy cywilnej bez prowadzenia dalszych posie-
dzen, zwlaszcza rozprawy. Instytucja ta realizuje przede wszystkim postulat
szybkos$ci postepowania cywilnego, a takze ma na celu ograniczenie zaanga-
zowania sadu w rozwiazaniu sporu, przy jednoczesnej minimalizacji kosztow
tego postepowania.

Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze podobna instytucja zostala dodana
w 2019 r. do polskiego Kodeksu postepowania cywilnego'®. Nowelizacja ta re-
guluje sposob przygotowania postepowania cywilnego przed sadem powszech-
nym. Zgodnie z przepisem art. 2054 § 1 KPC po zlozeniu odpowiedzi na pozew,
a takze gdy odpowiedz na pozew nie zostala ztozona, ale wyrok zaoczny nie
zostal wydany, przewodniczacy wyznacza posiedzenie przygotowawcze. Posie-
dzenie przygotowawcze stanowi centralng instytucje tego etapu postepowania,
majaca na celu zapewnienie szybkiego rozpoznania sprawy. Instytucja ta ma
poprawi¢ standard ochrony prawnej w postepowaniu cywilnym przez zwiek-
szenie efektywnosci pierwszego etapu tej procedury.

16 Ustawa z 17.11.1964 r - Kodeks postepowania cywilnego (tekst jedn. Dz.U. z 2024 r.
poz. 1568 ze zm.). Zob. art. 2055 KPC dodany na mocy ustawy z 4.7.2019 r. o zmianie ustawy —
Kodeks postepowania cywilnego oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2019 r. poz. 1469 ze zm.).
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Z kolei w niemieckim karnym prawie procesowym pojecie Vorverfahren
uzywane jest zamiennie w stosunku do pojecia Ermitlungsverfahren. Nazwa ta
oznacza karne postgpowanie przygotowawcze, czyli sledztwo lub dochodze-
nie, zblizone do instytucji postgpowania przygotowawczego w polskim prawie
karnym. Zasadniczym celem tego postepowania jest zbadanie, czy doszto do
popelnienia przestepstwa, ustalenie kregu pokrzywdzonych, szkody, a takze
ustalenie okolicznosci faktycznych zmierzajacych do sporzadzenia aktu oskar-
zenia. Etap ten, ze wzgledu na specyficzny cel tego postepowania, jakim jest
przygotowanie aktu oskarzenia, znaczaco rozni sie od kolejnych stadiéow po-
stepowania karnego'”. Jego przeprowadzenie ma niebagatelne znaczenie dla
przygotowania postepowania sgdowego.

§ 2. Ksztaltowanie si¢ idei postepowania wstepnego

Slad6éw sktadajacych sie na historie Vorverfahren, rozumianego szerzej jako
zespot czynnosci podejmowanych przez organ, ktdry wydat zaskarzony akt
przed zainicjowaniem postepowania sgdowego, mozna doszukiwac si¢ juz
w ksiestwach niemieckich. Historyczne postepowanie wstepne ksztatltowalo sie
,»0bok” sadownictwa administracyjnego, a jego poczatki mozna odnalez¢ juz
w unormowaniach dziewietnastowiecznych'®. Jak mozna przypuszczaé, poste-
powanie wstepne wywodzi si¢ z prerogatyw organéw sprawujacych najwyzsza
wladze w panstwie, a wiec z uprawnien decyzyjnych, ktére poczatkowo po-
zostawaly poza sadowg kontrola. Do konca XVIII w. panowalo bowiem po-
wszechne przekonanie co do tego, ze sady mialy orzekaé wylgcznie w sprawach
sadowych (causae iudicae), podczas gdy causae politicae mialy by¢ rozstrzy-
gane przez administracje!®. Nie oznaczalo to jednak, ze sprawy administra-
cyjne wylgczone byly spod jurysdykeji sadowej. Causa politica mogta stac sie
sprawg sgdowq w sytuacji, gdy organy przyznawaly stronie przywilej lub strona
mogla wskaza¢ naruszenie prawa podmiotowego. Ten stan rzeczy utrzymy-
wal si¢ do polowy XIX w. Podczas Frankfurckiego Zgromadzenia Narodo-
wego w 1848 r. wyrazono postulat, aby utworzy¢ sgdownictwo administra-
cyjne®. Nie zostal on wowczas zrealizowany, chociaz Konstytucja Cesarstwa

17 L. Schaff, Zakres i formy postepowania przygotowawczego, Warszawa 1961, s. 9.

18 G. Sydow, S. Neidhart, Verwaltungsinterner Rechtsschutz, Baden-Baden 2007, s. 23.
19 Tamze, s. 24.

20 Tamze, s. 31.
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Niemieckiego z marca 1849 r. stanowila, ze o wszystkich naruszeniach prawa
rozstrzyga¢ ma sad?!. Konsekwencja tego, ze ten akt nie wszedl w zycie, byto
to, iz nie doszlo wowczas takze do uruchomienia sgdownictwa administra-
cyjnego. Pierwszy sad administracyjny w Niemczech powstal nieco pdzniej —
na mocy Prawa o ustroju sadow administracyjnych z 1863 r. w Badenii po-
wstal Badischer Verwaltungsgerichtshof?2. Wszystkie spory z zakresu admi-
nistracji publicznej mialy by¢ rozstrzygane przed tym sadem. Skarge mozna
bylo wnie$¢ pisemnie lub ustnie do protokotu?. Warunkiem zainicjowania
postepowania sadowego bylto przeprowadzenie wstgpnej procedury polegaja-
cej na zajeciu stanowiska w sprawie skargi przez organ administracji publicz-
nej. Tak rozumiane postepowanie wstepne dawato sposobno$¢ organowi, ktory
wydat zaskarzong decyzje, do autoweryfikacji poprzez niezwloczne ogloszenie
decyzji ostatecznej w tym zakresie?*. W toku tego postepowania organy, jesli
uznaly to za konieczne, mogly przeprowadzi¢ dodatkowe postepowanie dowo-
dowe. Szczatkowos¢ tej regulacji nie stala na przeszkodzie upowszechnieniu
sie tego postepowania, czego dowodem jest chocby to, Ze 6wczesne Minister-
stwo Spraw Wewnetrznych Badenii-Wirtembergii wydato dekret do urzedéw
okregowych, ktéry wezwal urzednikow do usprawnienia tego postgpowania
przedsadowego®. W rezultacie wykonania tego dekretu urze¢dnicy zyskali do-
datkowe kompetencje w postaci mozliwosci przeprowadzania rozprawy w ra-
mach postepowania wstepnego. Po zakonczeniu rozprawy urzednicy udawali
sie na niejawna narade, po ktorej nastepowalo ogloszenie decyzji ostatecznej
i jej motywdw oraz pouczenie stron.

Elementow skladajacych sie na instytucje postepowania wstepnego mozna
doszuka¢ sie takze w unormowaniach innych ksiestw niemieckich. Owcze-
$nie bowiem powszechnie poszukiwano narzedzi, za posrednictwem ktorych
mozna by bylo odwota¢ sie od decyzji bez koniecznosci wkraczania na droge
sgdowg. W Ksiestwie Anhalt w 1888 r. uchwalono ustawe o sadach i sporach
administracyjnych, dzieki czemu - jak dostrzegt K.H. Millgramm - ksiestwo to

21 § 182 Konstytucji I Rzeszy Niemieckiej z 1849 r., https://www.jura.uni-wuerzburg.de/lehr
stuehle/dreier/verfassungsdokumente-von-der-magna-carta-bis-ins-20-jahrhundert/verfassung-
des-deutschen-reichs-vom-28-maerz-1849/ (dostep: 13.10.2021 r.).

22 M. Stolleis, Geschichte des Offentliches Recht in Deutschland, Miinchen 1992, s. 399.

23 G. Sydow, Geschichte der Verwaltungsgerichtsbarkeit in Baden, [w:] K. Sommermann,
B. Schaffarzik (Hrsg.), Handbuch der Geschichte des Verwaltungsgerichtsbarkeit in Deutschland
und Europa, Berlin-Heidelberg 2019, s. 167 i n.

24 Tamze, s. 167.

25 Tamze, s. 168.
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stalo si¢ pierwszym w Rzeszy Niemieckiej, w ktérym ustanowiono jurysdyk-
cje sadowoadministracyjna?. Warto zauwazy¢, ze na mocy tej ustawy, cho¢
nie we wszystkich przypadkach, wprowadzono tréjszczeblowe sadownictwo
administracyjne.

Przepisy tej ustawy zawieraly réwniez wymogi dotyczace postepowania
wstepnego. Warunkiem dopuszczalnosci zlozenia skargi do sadu bylo jej
uprzednie wniesienie do organu administracyjnego, ktéry wypowiadal sie co
do jej zasadnosci i decyzja ta byta ostateczna. W ten sposob ustawa ta uksztal-
towala postepowanie wstepne poprzedzajace wniesienie skargi do sadu admi-
nistracyjnego. W literaturze okreslono je jako freiwiliges Vorverfahren (dobro-
wolne postepowanie wstepne)?. Przymiotu dobrowolnosci w takim postepo-
waniu upatrywano w tym, ze organ mogt podja¢ czynnosci zmierzajace do
ustalenia stanu faktycznego, a nastepnie ogdt zebranego materialu dowodo-
wego mogt oceni¢ na podstawie kryterium, ktére moze przypominaé kryte-
rium swobodnej oceny dowodow. To od organu bowiem zalezalo, jakie do-
wody przeprowadzi¢, a nastgpnie ktore z nich mozna uznaé za wiarygodne,
a ktore nie. Przyjecie takiego rozwigzania, opartego na samokontroli organdw,
bylo uzasadnione tym, ze wstepna kontrola skargi przez organ, ktory wydat
zaskarzony akt, jest tansza i bardziej przystepna dla strony, a ponadto po-
stepowanie to miato zapobiega¢ nadmiernemu obciazeniu sadoéw administra-
cyjnych?. Organ na skutek przeprowadzenia postgpowania wstepnego mogt
zmieni¢ swoja decyzje. Wydanie reformatoryjnego rozstrzygniecia bylo za-
skarzalne do sadu administracyjnego.

Postepowanie wstepne, jako forma poprzedzajaca postepowanie przed sa-
dem, uksztattowalo sie i rozwineto w Ksiestwie Brunszwik. W 1895 r. we-
szta tam w Zzycie ustawa o sprawiedliwosci administracyjnej (Gesetz betreffend
die Verwaltungsrechtspflege)?. Na mocy tej ustawy od 1.4.1896 r. sad admi-
nistracyjny rozpoczal swoja dzialalnos¢. Wniesienie skargi co do zasady po-
wodowalo wstrzymanie wykonania zaskarzonego aktu, jednakze organ miat
prawo nakaza¢ wykonanie zaskarzonego aktu wowczas, gdy uznal, ze niewy-
konanie decyzji moglo naraza¢ spoteczenstwo na strate. W Ksiestwie Brunsz-
wik zainicjowanie postepowania przed sagdem bylo warunkowane wyczerpa-
niem drogi administracyjnej, tj. po ponownym przeprowadzeniu postepowa-

26 K.-H. Millgramm, [w:] K. Sommermann, B. Schaffarzik (Hrsg.), Handbuch der Geschichte
des Verwaltungsgerichtsbarkeit, s. 442.

27 Tamze, s. 446.

28 Tamze.

29 G.C. Burmeister (Hrsg.), Handbuch, s. 465.
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nia przed organem administracji publicznej*°. Nie uruchamialo si¢ go, jesli akt
zostal wydany przez najwyzszy organ administracji publicznej (Staatsministe-
rium). Wspomniana ustawa wprowadzila rowniez mozliwo$¢ zrzeczenia si¢
prawa do wniesienia skargi. W razie skorzystania przez strony z tego prawa akt
administracyjny uznawany byl za ostateczny i prawomocny. Po przeprowa-
dzeniu postgpowania wstgpnego termin na ztozenie skargi wynosit 2 tygodnie.
Skarzacy maogl wnies¢ ten Srodek ustnie badz pisemnie. Skorzystanie ze skargi
niosto za soba pewne zagrozenie dla skarzacego, a mianowicie musiat liczy¢ si¢
z tym, ze decyzja zostanie zmieniona na niekorzys¢. Brak zakazu reformatio-
nis in peius dotyczyl postepowania zaréwno sadowego, jak i poprzedzajacego
postepowanie przed sadem. Wskazany mechanizm przypomina zatem w isto-
cie instytucje Vorverfahren uregulowana w aktualnie obowiazujacej niemiec-
kiej ustawie o postepowaniu przed sadami administracyjnymi. Nieprzeprowa-
dzenie tego postepowania uniemozliwialo bowiem wniesienie skargi do sadu
administracyjnego. Po wyczerpaniu tej procedury rozpoczynat si¢ proces sa-
dowy, w ktérym sad decydowal, czy skarga byta uzasadniona w oparciu o sama
istote skargi oraz dowody przedstawione zaréwno w administracyjnym toku
instancji, jak i przed sadem. Nieobecnos¢ strony w postepowaniu przed sa-
dem nie wstrzymywala postepowania sadowoadministracyjnego, skutkowato
to jednak zaakceptowaniem przez sad twierdzen drugiej strony. Rozstrzygnie-
cia sadu administracyjnego przybieraly posta¢ decyzji lub wyroku®! (Bescheid
oder Urteil). Decyzje mozna przyrownaé¢ do wspolczesnego postanowienia,
bowiem w tej formie rozstrzygano o kosztach postgpowania oraz uznawano
skarge za niedopuszczalna, a orzeczenie co do istoty zapadalo w formie wy-
roku. W wyniku rozpoznania skargi sad administracyjny mogt oddali¢ skarge,
calkowicie lub czg¢sciowo uchyli¢ decyzje oraz sporzadzi¢ wytyczne co do dal-
szego postepowania. Sad administracyjny, w przypadku uchylenia decyzji, nie
mogt sam merytorycznie rozstrzygnaé sprawy administracyjnej zalatwionej
uchylong przez siebie decyzja.

Wyzej opisany mechanizm przypominajacy wspolczesne postepowanie
wstepne, uksztaltowany jako pewnego rodzaju samokontrola zaskarzonego
aktu i jednoczes$nie warunek dopuszczalnosci zlozenia skargi do sadu admini-
stracyjnego, funkcjonowat az do czaséw Republiki Weimarskiej. Oprocz tego
srodkami, z ktérych mozna byto wowczas skorzysta¢ w postepowaniu admini-
stracyjnym, byly rekurs oraz petycja. Pierwszy z nich polegal na zwrdceniu si¢

30 Tamze, s. 497.
31 Tamze, s. 505.
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do tego samego organu z zadaniem ponownego zajecia si¢ sprawa i mozna go
bylo ztozy¢ w kazdym czasie®2. W literaturze niemieckojezycznej termin Rekurs
w znaczeniu prawnym pojawil si¢ juz ponad dwa stulecia temu, zatem jest to
$rodek starszy od sprzeciwu®. Srodek ten mozna bylo zlozy¢ do organu nad-
rzednego. Strona miala réwniez mozliwo$¢ wniesienia petycji, ktora obejmo-
wala prosbe adresowana do organu nadrzednego, zawierajaca sformulowane
zarzuty pod adresem organu administracji. Warto przypomnie¢, ze prawo pe-
tycji ma w niemieckim prawie konstytucyjnym znacznie dluzsza historie, bo-
wiem juz Landrecht Pruski przewidywal mozliwos¢ ztozenia tego srodka®. Jed-
nakze, co nalezy wyraznie podkresli¢, oba te srodki stanowily w istocie jedynie
prosbe do organdw o zajecie si¢ sprawa. W literaturze zauwazono, ze pozniej-
sze pojawienie si¢ Einspruch, czyli pierwowzoru Widerspruch, mozna wywo-
dzi¢ z absolutystycznej tendencji niemieckiej administracji do autokontroli®.
Oba te $rodki, tj. Rekurs i Einspruch, rozwijaly sie odrebnie od siebie. Nastep-
nie, podejmujac proby usystematyzowania tych $rodkow, zaczeto odréznial
srodki formalne, jak Einspruch (sprzeciw) czy Beschwerde (skarga), oraz niefor-
malne, jak Gegenvorstellung (remonstracja kierowana do tego samego organu
administracji, ktory wydal zaskarzone rozstrzygniecie). W. Jelinek w opraco-
waniu z 1931 r. okreslit Einspruch jako ,formalna remonstracje™’ i wskazal,
ze rézni ona si¢ od skargi tylko i wylacznie tym, Ze rozpatrywana jest przez
ten sam organ. Owczeénie Einspruch byt $rodkiem, ktéry byt wykorzystywany
do zaskarzania rozstrzygnie¢, w ktorych adresaci byli okreslani w sposob ge-
neralny. Byly to w tamtym czasie decyzje dotyczace podatku od nieruchomo-
$ci oraz tzw. podatku wspdlnotowego, czyli opfat lokalnych. Funkcjonujace
wowczas w sprawach administracyjnych srodki prawne stanowig pierwowzory
wspolczesnych niemieckich formalnych i nieformalnych srodkéw zaskarze-
nia®,

Rozwdj niemieckiego prawa administracyjnego cechuje si¢ stabilnoscia
instytucji, ktoérej trudno doszuka¢ si¢ w bardziej doniostych rozwiazaniach
prawa konstytucyjnego. Wlasciwos¢ te dostrzegt O. Mayer, konstatujac, ze

32 G. Sydow, S. Neidhardt, Verwaltungsinterner, s. 23.

33 Tamze.

34E, Szewczyk, Remonstracja, s. 9.

35 Tak F. Hufen, Verwaltungsprozessrecht, s. 66; A. Poschenrieder, AuPergerechtliche Vorver-
fahren im Verwaltungsrecht, Berlin 2019, s. 32.

36 W. Jelinek, Verwaltungsrecht, Berlin 1931, 5. 295 i n.

37 Tamze.

38 A. Poschenrieder, AuPergerechtliche, s. 32.
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»prawo konstytucyjne przemija, a prawo administracyjne pozostaje”. Za-
uwazonej przez tego autora niezmiennosci prawa administracyjnego wobec
przeobrazen ustrojowych towarzyszy jego samowystarczalno$¢, sama w so-
bie stanowigca istotng jego wartos¢. Uwagi te dotycza takze unormowan sa-
downictwa administracyjnego, ktore uksztaltowane w XIX w. funkcjonowato,
z drobnymi zmianami, az do powstania III Rzeszy. Obserwowany wowczas
kres sadownictwa administracyjnego i jakichkolwiek instytucji zapewniaja-
cych jednostce mozliwos¢ zakwestionowania aktu administracyjnego wpisy-
wal sie w charakter panstwa narodowosocjalistycznego.

Jak si¢ okazalo, trwalo$¢ instytucji prawa administracyjnego ma swoje gra-
nice, wyznaczane przez te postanowienia prawa konstytucyjnego, ktore deter-
minuja relacje pomiedzy panstwem a jednostka. Naruszenie podstaw tych sto-
sunkéw wywiera — jak podkreslat O. Biihler — wptyw na prawa i obowiazki
jednostek ksztaltowane prawem administracyjnym?*.

Powyzsze glosy staly si¢ przyczynkiem do dyskusji na temat koniecznosci
kodyfikacji postgpowania administracyjnego po zakonczeniu II wojny $wiato-
wej. Jak wskazuje F. Mayer, przedstawiciele niemieckiej nauki prawa admini-
stracyjnego zaznajomili si¢ z pracami kodyfikacyjnymi innych panstw w celu
ustalenia systematyki i wyciagniecia wnioskow*. Jednakze w RFN nie zdecy-
dowano si¢ skorzysta¢ z ustawy austriackiej jak i innych ustawodawstw jako
pierwowzoru. Jak mozna domniemywa¢, niemiecka nauka postawita na wia-
sne, oryginalne rozwiazania, funkcjonujace wczesniej. Ponadto w toku prac
kodyfikacyjnych ze wzgledu na odmiennie uksztaltowanie ustrojowe zdecydo-
wano si¢ polozy¢ nacisk na uregulowanie definicji bedacych wytworem nie-
mieckiej mysli prawniczej, jak chociazby definicji aktu administracyjnego®.
W 1960 r. weszla w Zycie ustawa o postepowaniu przed sagdami administra-
cyjnymi. Uchwalenie tej federalnej ustawy, po wielu trudnosciach, w rezulta-
cie wieloletniej pracy legislacyjnej, uznano w tamtym czasie za milowy krok
w rozwoju sagdownictwa administracyjnego*. Zgodnie z § 1 VwGO sadowa

39 0. Mayer w przedmowie do Deutschen Verwaltungsrecht, Leipzig 1924, za: G.C. Burmeister
(Hrsg.), Handbuch der Geschichte des Verwaltungsgerichtsbarkeit in Deutschland und Europa,
s. 468.

40 A. Poschenrieder, AuPergerechtliche, s. 34.

41 Za: G.C. Burmeister (Hrsg.), Handbuch, s. 469; O. Biihler, Der Rechtsschutz im 6ffentlichen
Recht, Berlin 1929, s. 3.

42 F. Mayer, Verwaltungsverfahrengesetz, RPEiS 1978, z. 4, s. 111.

43 Tamze.

44 H. Schifter, Endlich eine bundeseinheitliche Verwaltungsgerichtsordnung!, Juristen Ze-
itung 1960, Nr. 3, s. 79.
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kontrola administracji publicznej wykonywania jest przez niezalezne, oddzie-
lone od administracji sady. Zakres kognicji sadow administracyjnych wyzna-
cza przepis § 40 VwGO. Stosownie do jego brzmienia droga sadowa przed
sgdem administracyjnym jest dopuszczalna we wszystkich sporach publicz-
noprawnych, ktére nie maja charakteru konstytucyjnego, o ile spory te nie
zostaly wyraznie przekazane przez ustawe innemu sadowi. Postepowanie sa-
dowe poprzedzono obligatoryjnym co do zasady Vorverfahren. Wlaczenie tej
konstrukeji do obowigzujacego unormowania nie bylo oczywiste, bo podczas
prac legislacyjnych analizowano celowo$¢ takiego rozwigzania. Z jednej strony
wskazywano na jego zalete wyrazajaca sie w odciazeniu sadow. Z drugiej jed-
nak strony podawano w watpliwos$¢ zasadno$¢ tego rozwiazania, zarzucajac
mu nadmierny formalizm i wyrazajac obawy o zbytnie przedluzenie poste-
powania. W rezultacie tej dyskusji ostatecznie zdecydowano si¢ unormowac
jednolity srodek prawny, ktérego wniesienie wywotuje skutek dewolutywny
i suspensywny*. W ustawie VwGO z 1960 r. wprowadzono ,,procedure sprze-
ciwu”, ktéra poprzedzala postepowanie sadowe. Ztozenie skargi do sadu ad-
ministracyjnego musi by¢ poprzedzone przeprowadzeniem postepowania Vo-
rverfahren, co wynika z § 68 zd. 1 VwGO.

W tym miejscu warto zauwazy¢, ze ustawe o postepowaniu administracyj-
nym uchwalono w Niemczech pdzniej, w 1976 r., i zawiera ona odestanie do
VwGO. Pdzniejsze uregulowanie ustawy o postepowaniu administracyjnym
zrodzito pytania o relacje pomiedzy obiema procedurami®. Z jednej strony
uchwalenie obu tych aktéw prawnych sprawilo, ze system kontroli aktow ad-
ministracyjnych stal sie spojny*’. Z drugiej strony - jak wskazuje si¢ w niemiec-
kiej nauce - relacja miedzy administracja a sadownictwem jest przedmiotem
sporéw*. Dyskusja dotyczaca stosunku miedzy administracjg publiczng a sa-
downictwem bierze si¢ stad, ze stosunek miedzy obiema procedurami mozna
okresli¢ za pomoca dwdch przeciwstawnych wyobrazen. Z jednej strony —
przez rozdzielenie (Trennungsprinzip) obu procedur za pomoca wyraznego
oddzielenia obu ustaw. Czes¢ przedstawicieli niemieckiej doktryny uwaza, ze
istnieje wyrazny rozdzial sadownictwa od administracji publicznej. Z drugiej
strony przedstawiciele niemieckiej nauki zwracaja uwage na fakt pozostawania
w funkcjonalnej, wzajemnej zaleznosci (funnktionale Zusammenhang) poste-

45 Tamze.

46 F. Hufen, Verwaltungsprozessrecht, s. 34.

47 E.]. Eberle, The West German Administrative Procedure Act: A study in Administrative
Decision Making, Penn State International Law Review 1984, vol. 3, No. 1, s. 69.

48 S, Vetter, Mediation und Vorverfahren, Berlin 2003, s. 11.
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powania administracyjnego i postepowania sadowego®. Z jeszcze innej per-
spektywy mozna na postepowanie przed sagdem administracyjnym spojrze¢ jak
na kontynuacj¢ postepowania administracyjnego®. Wobec réznych celow obu
ustaw w postepowaniu administracyjnym na pierwszy plan wysuwac si¢ be-
dzie realizacja zadan publicznych, z kolei w postepowaniu sadowoadministra-
cyjnym — ochrona obywatela dokonywana przez niezalezny i bezstronny sad.
Na tym tle stosunki panujace miedzy Vorverfahren a postgpowaniem sadowym
mozna okresli¢ jako komplementarne®. Powyzsze rozwazania koresponduja
z pogladem wyrazonym juz w nauce rodzimej przez Z. Kmieciaka, ktory wska-
zal, ze wraz z ewolucja organdw orzekajacych granica miedzy postepowaniami
administracyjnym a sadowoadministracyjnym jest zamazana i niejasna®2. In-
stytucja Vorverfahren jest tego znakomitym przyktadem. Warto tu wskazac, ze
w niemieckiej nauce procesowego prawa administracyjnego kwestia orzeka-
nia merytorycznego zostata dopuszczona przez VwGO i nie jest przedmiotem
sporéw w doktrynie®.

Powstanie i rozwoj sadownictwa administracyjnego spowodowaly, ze oby-
watel moze zada¢ weryfikacji zaskarzonych rozstrzygnie¢ zaréwno w po-
stepowaniach toczacych si¢ przed administracja, jak i przed sadem admi-
nistracyjnym. Koncepcja niemieckich srodkéw zaskarzenia, ktére dzielg sie
na $rodki formalne i nieformalne, jest owocem nowozytnego prawa admini-
stracyjnego. Pojawienie sie sadownictwa administracyjnego nie spowodowato
obnizenia znaczenia tych srodkdw. Przeciwnie, ewolucja tych srodkow zaskar-
zenia ksztaltowana byla pod wplywem wielowiekowej tradycji, w toku ewo-
lucyjnego rozwoju. Wydaje sie, ze wlasnie z tego powodu niemiecki ustawo-
dawca nie wzorowal sie na rozwiazaniach przyjetych w innych panstwach.
Zamiast tego w RFN powstal odmienny ustrdj zardwno administracji, jak

49 E. Schmitt-Afmann, Ogdlne prawo administracyjne jako idea porzadku. Zatozenia i zadania
tworzenia systemu prawoadministracyjnego, Warszawa 2011, s. 476 i n.

50 F. Mayer, Administracja Republiki Federalnej Niemiec, Wroctaw 1983, s. 98.

51 Tamze i wskazana tam literatura.

52 Autor ten wskazat na dystynkcje miedzy postepowaniem administracyjnym jurysdykcyj-
nym, a sadowym, przy jednoczesnym wskazaniu, iz zardéwno przedstawiciele doktryny, jak i prak-
tyki stoja przed wyzwaniem jakim jest kwalifikowanie postgpowan w obu tych kategoriach. Biorac
pod uwage niejednolito$¢ pogladow niemieckiej doktryny na postgpowanie wstgpne, stoje na sta-
nowisku, iz instytucja Vorverfahren moze korespondowac z ta mysla. Zob. Z. Kmieciak, Zarys teo-
rii postepowania administracyjnego, Warszawa 2014, s. 27 i 288.

53 S. Cheba, Konstytucyjne uwarunkowania sadowej kontroli administracji publicznej w Au-
strii, Niemczech i Polsce, Zeszyt Studencki K6t Naukowych Wydziatu Prawa i Administracji UAM
2017, z.7,s. 94.
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