FRANZ MAYER

USTAWA O POSTEPOWANIU ADMINISTRACYJNYM
REPUBLIKI FEDERALNEJ NIEMIEC

W Republice Federalnej Niemiec weszta w zycie 1 1 1977 r. federalna
ustawa o postepowaniu administracyjnym, uchwalona w dniu 25 V 1976 r.
Nieliczne jej postanowienia (por. § 103 ust. 2) uzyskaly moc prawng juz
z dniem ogtoszenia ustawy, tj. 26 V 1976 r. Uchwalenie wymienionej
ustawy przetamalo wreszcie wstepng faze poczatkowo daremnych inicja-
tyw, dyskusji i ttumaczen i stalo si¢ decydujacym krokiem na drodze
kodyfikacji zachodnioniemieckiego prawa administracyjnego. Jednocze-
$nie przezwyci¢zony zostal okres braku zainteresowania doktryny nie-
mieckiej problemami postgpowania administracyjnego, o ktorym jeszcze
w 1961 r. Georges Langrod moégt powiedzie¢, iz jest on ,tradycyjny i wy-
daje si¢ by¢ notoryczny" .

I. PREHISTORIA

Korzenie dzisiejszego zachodnioniemieckiego prawa administracyjnego
siegaja poczatkéow XIX stulecia. Rozpoczety wowczas proces nadawania
konstytucji poszczegdlnym terytoriom niemieckim dat impuls do roz-
woju ustawodawstwa administracyjnego. Administracja, oddzielona w tym
czasie od wtadzy ustawodawczej i sagdowniczej, wymagata w prawnie two-
rzonym panstwie szczegdlnych regut ustawowych, tj. praworzadnego pra-
wa administracyjnego. W poczatkowej fazie omawianego procesu powstaty
takze zamierzenia dotyczace regulacji postepowania administracyjnego ?,
ktore jednakze w toku dalszego ksztattowania prawa administracyjnego
nie zostaty zrealizowane. Dlatego tez ustawy prawnoadministracyjne Prus,
Badenii °, jak rowniez pozniejsze szczuple prawo administracyjne Rzeszy

" Por. G. Langrod, La doctrine et la procedure administrative non contentieuse,
Bruessel 1961, s. 7.

2 Por. np. bawarskie rozporzadzenie o jednostkach wojskowych z 17 XII 1825 r.,
RBI. s. 1049.

* Por. pruskg ustawe o administracji ogélnej z 30 VII 1883 r. Pr. GS s. 195; oraz
badenskie rozporzadzenie krajowe z 31 VIII 1884, GVBL s. 385.
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zawieraly jedynie zarodki prawa postepowania administracyjnego . Pod-
jete w okresie Republiki Weimarskiej wysitki, zmierzajagce do ustawo-
wego unormowania procedury administracyjnej’, zostaly wkrotce zata-
mowane przez narodowo-socjalistyczne tendencje unitarystyczne. Okres
narodowo-socjalistycznego panowania sity byl — jesli chodzi o kodyfika-
cj¢ prawa administracyjnego — dos¢ jalowy. Nawet wlaczenie Austrii do
Rzeszy Niemieckiej nie spowodowalo silniejszych impulséw kodyfikacyj-
nych, aczkolwiek austriacka ustawa o postgpowaniu administracyjnym °,
zyskata sobie uznanie mi¢dzynarodowe i w czasach migdzywojennych stu-
zyla za wzor unormowaniom postepowania administracyjnego w Polsce
(1928), Czechostowacji (1928) i Jugostawii (1930).

Wkrotce po utworzeniu Republiki Federalnej Niemiec (1949) rozpoczgto
starania o praworzadne ustawowe unormowania proceduralne. W pierw-
szej kolejnosci zajeto si¢ jednak prawem administracyjno-procesowym.
Poszczegdlne unormowania niespornego postepowania administracyjnego
ukazywaly si¢ co najwyzej w formie anekséw do ustaw zawierajacych
materialne prawo administracyjne. Jesli chodzi o kompleksowe uregulo-
wanie postgpowania administracyjnego, to ustawodawce federalnego wy-
przedzit w tym wzgledzie ustawodawca krajowy.

II. HISTORIA POWSTANIA FEDERALNEJ USTAWY O POSTEPOWANIU
ADMINISTRACYJNYM

Rozstrzygajacy impuls do zamierzen kodyfikacyjnych w zakresie po-
stgpowania administracyjnego dal w 1957 r. raport komisji rzeczoznaw-
cow, utworzonej przy federalnym ministerstwie spraw wewngtrznych, kto-
ra w wyniku przeprowadzonych badan potwierdzita niezbedno$¢ i celo-
wos$¢ powszechnej ustawy o postgpowaniu administracyjnym. Rozpoczeta
nastepnie dyskusja naukowa przylaczyla sie do tego zapatrywania’, ale
dopiero w trzy lata podzniej rzad federalny wiaczyt kodyfikacje prawa
proceduralno-administracyjnego do swego programu ustawodawczego.

Na podstawie projektu wzorcowego komisji rzeczoznawcow ® w grud-
niu 1965 r. zostal opracowany w federalnym ministerstwie spraw wewne-
trznych projekt rzadowy. Nastepnie w projekcie tym, w wyniku zalecen

* Por. np. ustawe o przemys$le Zwiazku Polnocno-Niemieckiego z dnia 21 VI
1869 r., RGBL Zwiazku s. 245 i ustawe Rzeszy o ubezpieczeniach z 19 VII 1911 r.
RGBL s. 509.

> W szczegblnosci ustawa o administracji krajowej Turyngii z 10 VI 1926 r. GS.
s. 177 i projekt ustawy o administracyjnym prawie krajowym Wirtembergii z 1931 r.

5 Por. austriacka ustawe powszechna o postepowaniu administracyjnym z 21 VII
1925 r., RGBL. Nr 274.

” Por. np. obrady 43 Zjazdu Prawnikéw Zachodnioniemieckich (1960).

¥ Por. projekt wzorcowy ustawy o postepowaniu administracyjnym (1963), drugie
wydanie z dodatkiem ,,ujgcie monachijskie" 1968.
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komisji do spraw stosunkéw miedzy federacja i krajami, dokonano wielu
poprawek, w wyniku ktérych projekt zostat istotnie udoskonalony ”’.

Przewlekajace si¢ — m.in. w wyniku przedwczesnego rozwigzania Bun-
destagu — prace wstepne nad kodyfikacja na szczeblu federalnym skto-
nily ustawodawcow krajowych do wtasnych inicjatyw. Uznano bowiem,
ze praktyka administracyjna pilnie potrzebuje ustawy normujacej pro-
cedure administracyjna '

Dopiero w 1973 r. Bundestagowi zostat przedtozony nowy skorygowa-
ny projekt, ktéry mimo kontrowersyjnosci niektérych zawartych w nim
rozwiazan zostal po zmudnych obradach uchwalony w dniu 15 I 1976 r.
Odwotanie do komisji mediacyjnej, zlozone przez Bundesrat, doprowa-
dzitlo do wypracowania propozycji kompromisowej, ktéora Bundestag przy-
jat na swoim posiedzeniu w dniu 1 IV 1976 r. .9 IV 1976 r. propozycja

ta zostala takze przyjeta przez Bundesrat %,

III. UWAGI PRAWNO-POROWNAWCZE

Niemiecka nauka prawa, jak tez ustawodawstwo administracyjne, przez
cale dziesigciolecia zapoznawaty si¢ z naukowymi pracami innych panstw
jedynie w celach dokonania systematyki i poznania praktyki administra-
cyjnej. Z efektow prac prowadzonych za granica nie wyciggano jednak
wnioskow. Dopiero w koncu lat pigc¢dziesiatych zaczg¢to zajmowaé si¢ po-
stepowaniem administracyjnym jako zjawiskiem, z ktérym nalezy uporad
si¢ na ptaszczyznie normatywnej °. W toku dyskusji nad projektem usta-
wy o postgpowaniu administracyjnym, szkota nauk administracyjnych
Speyer, w szczegdlnosci C. H. Ule, postawita kwesti¢ ustawodawstwa pro-
ceduralno-administracyjnego w innych panstwach. W opracowanej na-
stgpnie przez zaproszonych specjalistow zagranicznych obszernej analizie
zostaly przedstawione prawa proceduralno-administracyjne wielu panstw
europejskich, w tym Polski, oraz niektorych krajow pozaeuropejskich.
W suplemencie dokonano konfrontacji rozwigzan zagranicznych z pro-
jektem rzadowym z 1963 r.'* To zakrojone na szeroka skale dzieto praw-
no-poréwnawcze pojawito si¢ na rynku wydawniczym stosunkowo poézno,
bo dopiero w 1967 r.'"> W ogélnym wprowadzeniu zwrécono krytyczna

’ Tak zwane ujecie monachijskie, por. przypis 8.

' pPierwszy krok w tym wzgledzie uczynit landtag kraju Schleswig-Holstein,
uchwalajagc w dniu 18 IV 1967 powszechng ustawe o administracji krajowe;.

"' Bundestag, sprawozdania stenograficzne, 233 posiedzenie, s. 16227 (D).

"2 Druki Bundestagu 223/76.

5 Odnosnie do 6wczesnej sytuacji por. F. Meyer, Zasady postepowania admini-
stracji, Bay VBL. 1960, s. 332 i n.

* Por. przypis 8.

'S Por. Zasady postepowania administracji za granicg, t. 1 i 1l wydane przez
C. H. Ule przy wspolpracy F. Beckera i Kl. Koeniga, Berlin 1967,
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uwage na sposob pracy komisji ustawodawczej, przede wszystkim za$
zakwestionowano nieuwzglednienie odpowiednich unormowan zagranicz-
nych ' O ile bowiem w toku prac wstepnych nad reforma prawa o stuz-
bie panstwowej w Republice Federalnej (prawo urzednicze) nawet sam
parlament zazadal przedstawienia mu obszernego poréwnania prawa i sy-
stemow prawnych panstw obcych, w wypadku ustawodawstwa procedu-
ralno-administracyjnego nie zwrdécono si¢ z oficjalnym zleceniem, ani do
Wyzszej Szkolty Nauk Administracyjnych, ani tez do prof. C. H. Ule.

Inicjatywa opracowania wyszla wigc z kot akademickich. Poznanie
prawa administracyjnego panstw obcych uznano za pozyteczne, chociaz
niektére z nich w zadnym wypadku nie korespondowaly z ustawg za-
sadnicza Republiki Federalnej Niemiec. Polski czytelnik bedzie z pew-
noscig zainteresowany tym, co w swoim czasie do omawianej analizy
prawno-poréwnawczej wniost przedstawiciel Polski prof. dr Jézef Li-
twin. Podstawg jego opracowania stat si¢ polski kodeks postepowania ad-
ministracyjnego z 14 VI 1960 r., ktorego tekst zostat rowniez wydruko-
wany w dobrym niemieckim przektadzie .

Juz na wstegpie prof. J. Litwin zwrocil uwage na to, iz ustawodawca
polski — odmiennie od austriackiego — juz w 1928 roku $wiadomie zre-
zygnowat z kazuistycznego wyliczania organdéw obowigzanych do stoso-
wania rozporzadzenia i zakres jego zastosowania oparl na kryteriach
przedmiotowych. W dalszej czesci prof. J. Litwin przedstawil rozwoéj pol-
skiego prawa administracyjnego od 1919 r., zwracajac szczegdlng uwage
na powstanie kodeksu postepowania administracyjnego, oraz opracowania
teoretyczne (Rozmaryna, Iserzona, Staros$ciaka, Jaroszynskiego) powstale
na tle tego aktu.

Za przewodnie zasady polskiego prawa proceduralno-administracyjne-
go prof. J. Litwin uznal: zasade legalnosci (tj. zgodnosci z prawem wszel-
kiej dziatalnosci organow administracji), poszukiwanie prawdy obiektyw-
nej, jako podstawy kazdego rozstrzygnigcia, zagwarantowanie réwnowagi
migdzy interesem spotecznym i interesem jednostki, demokratyzacja prze-
pisow proceduralnych, normujacych stosunki pomiedzy organami i ucze-
stnikami postepowania, aktywny wspoéludzial strony w ogoélnym przebie-
gu postepowania, szybko$¢ postepowania, zasad¢ stabilnosci decyzji, tzn.
trwato$ci ostatecznego rozstrzygnigcia administracyjnego. Wymienione za-
sady charakterystyczne sg nie tylko dla prawa polskiego, ale rowniez dla
nowej zachodnioniemieckiej ustawy o postgpowaniu administracyjnym
z 1976r.

Nalezy rowniez w pelni zgodzi¢ si¢ z pogladem J. Litwina, w mysl kto-
rego postepowanie administracyjne nie powinno by¢ uksztalttowane w spo-

' Por. C. H. Ule, Ustawy o postepowaniu administracyjnym za granicq, Berlin

1967, s. 17.
'7 Ibidem s. 481 i n. przettumaczyta z jezyka polskiego Teresa Pusylewitsch.
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sob zanadto sformalizowany, a w szczego6lno$ci winno by¢ o wiele bardzie;j
elastyczne od procedury cywilne;j.

Migdzy polskim kodeksem postepowania administracyjnego a zachod-
nioniemiecka ustawg o postepowaniu administracyjnym istniejg jednak
rowniez zasadnicze réznice, ktore takze nie moga zosta¢ pominigte. Wy-
wodza si¢ one stad, ze ustawodawcy niemieckiemu chodzito nie tylko
0 ustanowienie pozytywno-prawnych regut postepowania przed organami
administracji, ale réwnie silny nacisk potozyt na unormowanie zagadnien
aktu administracyjnego i umowy publiczno-prawnej. W takim ujgciu
mozna dopatrywac si¢ zalazkow catkowitej kodyfikacji zachodnioniemiec-
kiego prawa administracyjnego.

Dalsza istotna roéznica w pordwnaniu z prawem polskim jest konse-
kwencja tego, iz w niemieckim systemie prawnym, takze odnos$nie do po-
stgpowania administracyjnego, istnieje podziat kompetencji ustawodaw-
czych pomiedzy kraje i federacje. Nalezy zreszta nadmieni¢, ze wynikajace
z tego podzialu trudnos$ci zardwno natury konstytucyjno-prawnej jak tez
prawno-technicznej w powaznym stopniu przyczynity si¢ do opdznienia
toku prac ustawodawczych.

IV. KOMPETENCJE USTAWODAWCZE FEDERACJI I KRAJOW W’ ZAKRESIE
POSTEPOWANIA ADMINISTRACYJNEGO

Az do ostatnich czasow toczono spor co do zakresu stosowania fede-
ralnej ustawy o postepowaniu administracyjnym. Ustawa federalna moze
mianowicie normowac¢ postepowanie administracji publicznej jedynie w ta-
kim zakresie, w jakim chodzi o wlasng administracj¢ federacji (art. 86
konst.), o sprawy zlecone administracji federalnej (art. 85 konst.) oraz
o administracj¢ sprawowang przez kraje, celem wykonania ustaw federal-
nych (art. 84 ust. 1 konst.). O ile natomiast chodzi o pozostala wilasng
administracje krajow, tzn. o sytuacje, w ktorej poszczegélne kraje wyko-
nuja prawa stanowione przez swoje wlasne organy ustawodawcze (Land-
tagi), zgodnie z konstytucyjnymi zasadami podziatu kompetencji ustawo-
dawczych przepisy proceduralno-administracyjne moga wydawac¢ wytacz-
nie kraje, w zadnym wypadku federacja. Po dlugich kontrowersjach, przy
pomocy komisji posredniczacej, udato si¢ doprowadzi¢ do kompromisu.
Zgodnie z osiggnigtym porozumieniem zakres stosowania krajowych i fe-
deralnych przepisow proceduralnych zostat rozgraniczony w sposob naste-
pujacy:

Federalna ustawa o postgpowaniu administracyjnym znajduje zasto-
sowanie jezeli:

1) dziata organ szczebla federalnego lub krajowego,

2) organ ten podejmuje czynno$ci o charakterze publiczno-prawnym,

3) przepisy prawne federacji nie zawieraja postanowien jednakowych
co do tresci, lub nie stoja temu na przeszkodzie,

8 Ruch Prawniczy 4/78
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4) ma miejsce wywierajaca skutki na zewnatrz dzialalno$¢ organow
zmierzajagca do wydania aktu administracyjnego albo do zawarcia umowy
publicznej (§ 9 ustawy), a nie zachodzg wyjatki przewidziane w § 2
ustawy,

5) gdy, o ile chodzi o czynnos$¢ organu szczebla krajowego (§ 1 ust. 1
pkt 2 ustawy), publiczno-prawna dziatalnos¢ administracyjna tego organu
nie jest unormowana przez przepisy proceduralno-administracyjne wy-
dane na szczeblu kraju.

V. SYSTEMATYKA USTAWY

Federalna ustawa o postgpowaniu administracyjnym dzieli si¢ na §
czgSci.

Cze$¢ pierwsza normuje zakres zastosowania ustawy (§§ 1 i 2), wila-
$ciwos¢ miejscowa (§ 3) oraz pomoc urzedowa (§ 4 1 5), a wigc wszelkie
kwestie lezace na przedpolu wlasciwego postgpowania administracyjnego.

Czgé¢ druga zawiera ogolne przepisy o postgpowaniu administracyj-
nym, ktére podzielono na 3 rozdzialy. Pierwszy, rozpoczynajacy si¢ zapre-
zentowaniem definicji legalnej pojgcia ,,postepowanie administracyjne"
(§ 9), zawiera ogolne zasady postepowania (§§ 10 - 30); rozdziat drugi trak-
tuje o okresach i terminach, jak tez o przywroceniu stanu poprzedniego,
natomiast rozdzial trzeci normuje zagadnienia urzgdowego uwierzytel-
nienia (§ 33 1in.).

Cze$¢ trzecia, rowniez w trzech rozdzialach, normuje kwestie zwig-
zane z centralng instytucjg aktu administracyjnego. W rozdziale pierw-
szym zajeto si¢ pojeciem aktu administracyjnego (§ 35), postanowieniami
dodatkowymi do aktu administracyjnego (§ 36), zapewnieniem (§ 38), jak
tez uzasadnieniem i ogloszeniem aktu administracyjnego (§§ 39 i 41). Roz-
dziatowi drugiemu cze$ci trzeciej nadano tytut ,,Trwatos¢ aktu admini-
stracyjnego", co moze wprowadza¢ w btad. W istocie bowiem zawiera on
ugruntowane zasady, wyksztalcone przez orzecznictwo. W nie najszczesliw-
szej z techniczno-prawnego punktu widzenia formie zostaly tu podnie-
sione do godno$ci ustawy rezultaty dociekan naukowych i orzecznictwa
dotyczacego mocy obowiagzujacej aktu administracyjnego (§ 43), jego nie-
waznosci (§ 44 i n.), jak tez cofnigcia i odwotania (§ 48 i n.). Rozdziat
trzeci sktadajacy si¢ jedynie z § 53 normuje zagadnienie przerwania prze-
dawnienia przez akt administracyjny.

Czgé¢ czwarta ustawy poswiecona zostala umowie publiczno-prawnej
— instytucji, ktéra odpowiednio do potrzeb praktyki administracyjnej
rozwingta si¢ w nauce i orzecznictwie.

W czesci piatej uregulowano szczegdlne rodzaje postepowania, for-
malne postepowanie administracyjne, a takze postepowanie w sprawie
ustalenia planu.
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Czg$¢ szoOsta obejmuje zagadnienia zwigzane z wniesieniem $rodkow
odwotlawczych; z jednej strony odestano tu do procedury sadowo-admini-
stracyjnej, z drugiej jednak jasno postawiono sprawe¢, iZ unormowane
w procedurze sadowo-administracyjnej postgpowanie sprzeciwowe jest
czystym postepowaniem administracyjnym.

Czgsé¢ siodma zawiera postanowienia dotyczace honorowej dziatalnosci
w administracji publicznej (§§ 81 - 87), jak tez unormowania proceduralne
dotyczace komisji, rad i innych ciat kolegialnych funkcjonujacych w ad-
ministracji publicznej (§§ 88 - 93).

Czgs¢ 6smg — zatytulowana ,,Przepisy koncowe" — tworza postano-
wienia dotyczace norm przechodnich, a takze przepisy zmieniajace tresc
niektorych aktow normatywnych w kierunku dostosowania ich do tresci
ustawy.

Juz ten pobiezny szkic systematyczny federalnej ustawy o postepowa-
niu administracyjnym wykazuje, iz zamierzeniem ustawodawcy bylto nie
tylko unormowanie kwestii czysto proceduralnych. Nalezy raczej powie-
dzie¢, ze korzystajac z okazji przeprowadzonej kodyfikacji prawa proce-
dury administracyjnej, podjeto jednoczesnie probe skodyfikowania wa-
znych, dotychczas w prawie pozytywnym nie normowanych, dziedzin nau-
ki prawa administracyjnego. Poniewaz w ramach krotkiego opracowania
nie jest mozliwe ustosunkowanie si¢ do wszystkich nasuwajacych si¢ kwe-
stii, przedstawienie tresci ustawy musi ograniczaé¢ si¢ do zagadnien wy-
branych.

VI. PODSTAWOWE ZASADY POSTEPOWANIA ADMINISTRACYJIJNEGO

Jedna z naczelnych zasad nowej ustawy, umozliwiajacych prowadzenie
postgpowania administracyjnego stosunkowo prosto, szybko i celowo, jest
zasada nieformalnosci postepowania. Jedynie dla okre$lonych, bardziej
sformalizowanych postepowan, w szczegélno$ci planowania projektow,
obowigzuja przepisy proceduralne o charakterze bezwzglednie obowigzu-
jacym. Przyjmujac to elastyczne rozwigzanie, dostosowane do okreslonych
sytuacji, ustawodawca federalny wzorowat si¢ na unormowaniach zagra-
nicznych '®,

Przeciwko aktom administracyjnym, wydawanym w sformalizowa-
nym postgpowaniu administracyjnym nie stosuje si¢ juz postepowania
wstepnego (postepowanie sprzeciwowe). Obecnie akty te od razu sg za-
skarzalne skarga sktadana do sadu administracyjnego (§ 70). Omawiane
rozstrzygniecie ustawodawcy jest dyskusyjne, co potwierdzaja doswiad-
czenia nagromadzone w zwigzku z dokonang uprzednio rezygnacja z poste-
powania sprzeciwowego w sprawach budowlanych.

'"® Ibidem, s. I, s. 418 i t. Il s. 1050 (synoptyczny skorowidz rzeczowy: IIL. 8).

8%
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Postgpowanie administracyjne ma wigc z zasady charakter niesforma-
lizowany i tym samym obowigzuje w nim niewiele regul bezwzglednie
wigzacych. O wszczgciu postgpowania administracyjnego rozstrzyga organ
wedlug wilasnego uznania, chyba ze przepisy przewiduja obowigzek dzia-
tania z urze¢du albo na wniosek (§ 22). Postepowanie administracyjne kon-
czy si¢ — o ile nie zostanie przerwane albo sprawa nie zostanie zatatwio-
na w inny sposéb — wydaniem aktu administracyjnego albo zawarciem
umowy publiczno-prawne;j.

Stan faktyczny zostaje ustalony przez organ na drodze urz¢dowej
(§ 24). Znajduje tu zastosowanie zasada $ledcza; twierdzeniami i wnio-
skami dowodowymi uczestnikow organ administracji, jako pan postgpo-
wania, nie jest zwigzany. Celem wykrycia prawdy materialnej organ mo-
ze postuzy¢ sie¢ zwyklymi srodkami dowodowymi (§ 26 ust. 1 zd. 2 usta-
wy); swiadkowie i biegli zobowigzani sg do sktadania zeznan lub przedto-
zenia ekspertyz tylko w przypadkach przewidzianych w ustawie (§ 26
ust. 3). Rowniez tylko w przypadkach przewidzianych w ustawie mozna
od nich zada¢ zlozenia zapewnienia w miejsce przysiggi (§ 27 ustawy).
W § 13 ustawy zostala wyrazona zasada udziatu wszystkich oséb, ktore
w toczacym si¢ postepowaniu majg interes prawny. O ile rezultat poste-
powania ma skutek prawno-ksztattujacy dla osoby trzeciej, nalezy ja na
wniosek wezwa¢ do udzialu w postgpowaniu; w pozostatych przypadkach
organ — dziatajac z urzedu lub na wniosek — moze wezwaé¢ do udzialu
w postepowaniu w charakterze uczestnikow osoby, ktérych interesy moga
by¢ dotknigte wynikami postepowania.

Przed wydaniem aktu administracyjnego, ktory narusza prawa ucze-
stnika, organ ma obowigzek wystuchania jego stanowiska w sprawie (§ 28).
Wystuchania mozna zaniechaé jedynie w przypadkach okreslonych w § 28
ust. 2. Do wystuchania nie dochodzi nigdy, jezeli sprzeciwia si¢ temu in-
teres publiczny wielkiej wagi (§ 28 ust. 3).

Jezykiem urzedowym jest jezyk niemiecki. Oswiadczenia zwigzane ter-
minem obcokrajowiec musi sktada¢ w jezyku niemieckim, albo tez prze-
ttumaczy¢ je na niemiecki w wyznaczonym mu w tym celu terminie. Roz-
strzygnigcia organdéw nalezy bez wyjatku redagowa¢ w jezyku niemiec-
kim. Organ moze jednakze porozumiewal si¢ z obcokrajowcem w jego
jezyku ojczystym. Jest rzecza interesujaca, iz w tym wypadku ustawo-
dawca zastosowal inne rozwigzanie, niz orzecznictwo Federalnego Trybu-
natu Konstytucyjnego .

Kazdy uczestnik postegpowania ma prawo wgladu do akt, o ile ich
znajomo$¢ jest niezbedna do dochodzenia lub obrony jego interesow
prawnych. Omawiane prawo jest jednakze ograniczone przez obowigzek
organu do prawidlowego wykonywania jego zadan, strzezenia dobra pu-
blicznego, jak tez uwzglednienia shusznego interesu osob trzecich polega-

' Por. Federalny Trybunat Konstytucyjny 40, 95.
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jacego na utrzymaniu pewnych zdarzen w tajemnicy (§ 29). Takze tutaj
ustawodawca kierowal si¢ wzorcami zagranicznymi. Nietrudno jest bo-
wiem zauwazy¢, ze prawo wgladu do akt nalezy obecnie do ,,podstawo-
wego wyposazenia" wszystkich europejskich ustaw normujgcych postepo-
wanie administracyjne *°.

Wszyscy uczestnicy postepowania majg, zgodnie z § 25 ustawy, pra-
wo do udzielenia im porady i informacji, poniewaz w panstwie prawo-
rzadnym nikt nie moze dozna¢ uszczerbku wskutek nieznajomosci przy-
slugujacych mu praw>'. Mimo iz jest to jedynie przepis o charakterze
L»powinno§ciowym", naruszenie wymienionego obowigzku moze pociagnaé
za sobg roszczenie o odszkodowanie, wedlug zasad przewidzianych w prze-
pisach o odpowiedzialno$ci urzgdnikéw.

Uczestnicy postgpowania majg takze prawo do zachowania w tajem-
nicy ich spraw osobistych i zawodowych. Obowiazek zachowania w ta-
jemnicy przebiegu postgpowania administracyjnego dotyczy takze o0sob
dziatajacych spotecznie (§ 84).

Ustawa o postepowaniu administracyjnym nie wymaga dla aktu ad-
ministracyjnego zadnej formy szczegélnej, zatem moze by¢ on wydany
pisemnie, ustnie albo w inny sposob (np. za pomocg znakow lub sygna-
Iow — § 37 ust. 2 zd. 1 ustawy). Jednakze wydane pisemnie albo pisem-
nie potwierdzone akty administracyjne (ustne akty administracyjne sa
potwierdzane pisemnie, jesli ,,dotknigty" aktem ma w tym uzasadniony
interes 1 niezwlocznie zazgda potwierdzenia — § 37 ust. 2 zd. 2) winny
by¢ pisemnie uzasadnione. W uzasadnieniu nalezy przytoczy¢ wszystkie
przestanki faktyczne i prawne, ktére przyczynity si¢ do wydania uzasad-
nionego rozstrzygnigcia.

Ustawa o postepowaniu administracyjnym wychodzi wiec z powszech-
nego obowigzku uzasadnienia. Uzasadnienie jest bowiem nieodzowne do
oceny zgodno$ci rozstrzygnigcia z prawem oraz problemu mozliwosci wnie-
sienia §rodka odwotawczego.

Pewne wyjatki od omawianej tu zasady wprowadza § 39 ust. 2 usta-
wy, a ponadto od pisemnego uzasadnienia aktu administracyjnego mozna
odstapi¢ takze w sprawach dotyczacych obronnosci (§ 95 ust. 1 ustawy).
Roéwniez w tym wypadku ustawodawca federalny wzorowat si¢ na rozwig-
zaniach zagranicznych.

Do obowiazkéw uczestnika nalezy, zgodnie z § 26 ust. 2 ustawy, wspot-
dziatanie przy ustalaniu stanu faktycznego. W istocie nie chodzi tu jednak
o obowiazek prawny sensu stricto, lecz jedynie o swego rodzaju zobowig-
zanie, ktorego wykonanie moze zosta¢ wymuszone. Nie istnieje z zasady
obowiazek osobistego stawiennictwa, ani tez obowiagzek sktadania wyja-

2 por. C. H. Ule, Prawo o postepowaniu administracyjnym na wschodzie i za-
chodzie, w: ROW 1969, s. 54 i n.
2! Druki Bundestagu 7/910, s. 49.
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$niefn (§ 29 ust. 2 pkt 2 ustawy). Naruszenie ,,obowigzku" wspoétdziatania
moze jednak prowadzi¢ do istotnych uszczerbkéw prawnych, gdy okolicz-
nos$ci korzystne dla uczestnika, mimo gruntownego wyjasnienia sprawy
przez organ (§ 24 ust. 1), nie zostaty ujawnione. W sformalizowanym po-
stepowaniu administracyjnym $wiadkowie i biegli sag zobowigzani zardw-
no do stawienia si¢, jak tez do zlozenia zeznan czy przedstawienia opinii
(§ 65 ustawy)*%.

Terminy, ktéorych nalezy przestrzega¢ w postgpowaniu administracyj-
nym oblicza si¢ wedtug § 31 ustawy. W zasadzie ustawodawca postepuje
tu zgodnie z wyprobowanymi regutami prawa burzuazyjnego (§ 31 ust. 1
ustawy; §§ 187 - 193 kodeksu cywilnego). Terminy wyznaczane przez or-
gan moga by¢ przedtuzane. Szczegdlowo unormowane jest obecnie przy-
wrocenie do stanu poprzedniego (§ 32 ustawy). W razie niezawinionego
uchybienia terminowi nalezy — na wniosek — zapewni¢ przywrdcenie sta-
nu poprzedniego. Wina przedstawiciela zaliczana jest jednak na konto re-
prezentowanego. Wniosek o przywrocenie stanu poprzedniego moze by¢
ztozony w ciggu dwoch tygodni od ustania przeszkody, jednakze nie pdz-
niej niz w rok po uptywie zaniedbanego terminu (termin koncowy).

Od przywrocenia stanu poprzedniego nalezy odr6zni¢ wznowienie po-
stepowania. § 51 ustawy stwarza dotkni¢temu aktem administracyjnym
mozliwo$¢ zadania wznowienia prawomocnie zakonczonego post¢gpowania.
Whniosek o wznowienie postgpowania moze by¢ oparty jedynie na tym, ze
po wydaniu aktu ulegt zmianie na korzy$¢ osoby wnioskujacej stan fak-
tyczny lub prawny, istniejag nowe S§rodki dowodowe, ktdére w nastepstwie
przyniostyby osobie wnioskujacej korzystniejsze rozstrzygnigcie, zaszly
przestanki wznowienia postgpowania w rozumieniu § 580 procedury cy-
wilnej. Wniosek jest dopuszczalny tylko wtedy, gdy dotknigty rozstrzy-
gnigciem bez swej razgcej winy nie byt w stanie wskaza¢ na istnienie tych
przyczyn lub dowoddéw we wczes$niejszym postgpowaniu, w szczegoélnosci
w postgpowaniu odwolawczym. Zlozenie wniosku moze nastgpi¢ w ciagu
trzech miesigcy od dnia, w ktéorym dotknigty uzyskal wiadomo$¢ o przy-
czynach uzasadniajacych wznowienie (§ 51 ust. 1 pkt 3 ustawy).

Wspolczesna technika administrowania w szczeg6lnosci elektronika
umozliwia maszynowe ,wytwarzanie" produktéw administrowania w du-
zych ilosciach. W wielu wypadkach komputer zastepuje ludzi. W §§ 17 - 19
ustawodawca, ktory wstapil tu na ziemi¢ nieznang, probuje sprostac¢ temu
zjawisku.

Postgpowaniami masowymi s3 te postgpowania administracyjne, w kto-
rych uczestniczy wiele o0s6b, czesto nawet wiele tysiecy. Tego rodzaju
postepowania w ostatnich czasach miaty miejsce w zwiazku z budowa
elektrowni atomowych, wielkich portéw lotniczych, pot¢znych zakladow

22 Federalny Trybunal Konstytucyjny 6, 44; poglad ten podzielit takze Federalny
Trybunat Administracyjny w E 22, 212 (217); 38, 191.
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przemystowych. Celem postgpowania masowego jest wydanie aktu admi-
nistracyjnego, np. zezwolenia na budowe elektrowni. Akt ten dotyczy
jednak wielu osob, ktore dochodzg swoich praw i interesow, sktadajac
podpisy pod odpowiednim dokumentem, albo tez, jak to ma zwykle miej-
sce, poprzez sktadanie powielonych wnioskow o jednakowej tresci. Pro-
blem trudnej do ogarni¢cia liczby uczestnikéw w postgpowaniu masowym
ustawodawca probuje rozwigza¢ poprzez odpowiednie unormowanie re-
prezentacji. Zgodnie z §§ 17, 18 obecnie organ administracji moze zadac
ustanowienia przedstawiciela, o ile w postgpowaniu administracyjnym
uczestniczy wiecej niz 50 osob. Jezeli przedstawiciel nie zostanie ustano-
wiony, organ administracji moze pozostawi¢ odpowiednie podanie bez roz-
poznania (§ 17 ust. 2). Przedstawiciel, zgodnie z § 19 ustawy, ma obowig-
zek troskliwego pilnowania intereso6w 0sob reprezentowanych. W tym celu
przyshuguja mu wszelkie prawa proceduralno-administracyjne; wytycz-
nymi nie jest on zwigzany. Podobne problemy powstaja w razie adreso-
wania aktu administracyjnego do wickszej niz 300 liczby osoéb. W takim
wypadku pojedyncze dorgczenia moga zostaé zastgpione przez obwieszcze-
nie publiczne ”. Z reguly nastepuje to poprzez ogloszenie aktu admini-
stracyjnego w dzienniku urzedowym albo w urzedowo ustalonej gazecie
lokalne;j.

Unormowania szczegdlne zawiera ustawa dla tych masowych aktéw
administracyjnych, ktore zostaja wydawane w wielkiej liczbie, z identycz-
na co do zasady trescig za pomocg elektronicznego przetwarzania danych
(np. decyzje rentowe, decyzje podatkowe). Przy tego rodzaju automatycz-
nie wydawanych aktach administracji mozna zrezygnowaé z wystuchania
uczestnika (§ 28 ust. 2 nr 4). Nie wymagaja tez one uzasadnienia (§ 39
ust. 2 nr 3 ustawy).

VII. UNORMOWANIA USTAWY DOTYCZACE POJECIA AKTU
ADMINISTRACYJINEGO

W czeéci trzeciej federalnej ustawy o postgpowaniu administracyjnym
ustawodawca podjgl prob¢ unormowania w 118 paragrafach zagadnien
dotyczacych aktu administracyjnego. Jego zamierzeniem bylto ujgcie
w formie normatywnej istotnych elementéw aktu administracyjnego,
zgodnie z dotychczasowym stanem nauki i orzecznictwa. Ustawodawca
wyszedt tu poza swoj wlasciwy temat — postgpowania administracyjnego
— i sprobowatl w formie aneksu do ustawy nieco uelastyczni¢ w duzym
stopniu skostnialag niemiecka teori¢ prawa administracyjnego. Pragnat on
jednoczesnie rozwigza¢ niektore stare problemy sporne. To przedsigwzig-
cie powiodto si¢ jedynie czg¢Sciowo, tym niemniej wywotato liczne dysku-
sje w $wiecie naukowym. Trzeba zresztg powiedzie¢, ze, patrzac od stro-

# Por. C. H. Ule, Ustawy o postepowaniu . . . s. 1052 (synoptyczny skorowidz rze-

czowy IV. 9); Zasady postepowania, s. 55.
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ny prawno-dogmatycznej, czg¢§¢ trzecia wydaje si¢ by¢ najstabszym frag-
mentem ustawy.

Niemiecki ustawodawca az do czasé6w obecnych unikal definicji legal-
nej fundamentalnego pojecia aktu administracyjnego. Obecnie § 35 zd. 1
ustawy okre$la, iz aktem administracyjnym jest kazde zarzadzenie, roz-
strzygnigcie lub inny s$rodek wladczy, ktorym postuguje si¢ administracja
celem unormowania indywidualnego wypadku w dziedzinie prawa publicz-
nego, a ktory jest skierowany na wywotanie bezposredniego skutku praw-
nego na zewnatrz. Opis ten, nadajacy si¢ jeszcze oczywiscie do ulepszenia,
odpowiada mniej wigcej pogladom nauki i orzecznictwa. Nie mozna za-
przeczy¢ korzy$ciom plynacym z ujednolicenia definicji aktu administra-
cyjnego. Jednakze trudne problemy graniczne, pomimo tej definicji, tak
samo jak uprzednio bg¢dzie musiato rozwigzywaé orzecznictwo. Obok defi-
nicji aktu administracyjnego § 35 w zdaniu drugim zawiera definicj¢ ogol-
nego zarzadzenia. Zgodnie z powolywanym przepisem ogdlne zarzadzenie
jest aktem administracyjnym, ktory kieruje si¢ wedlug cech ogoélnych do
okre§lonego lub dajacego si¢ okresli¢ krggu osob, albo ktory okres§la pub-
liczno-prawna wilasciwos¢ rzeczy lub zasady korzystania z niej przez ogot.
Ten opis pomaga praktyce w niewielkim stopniu: ona musi nadal stawiac
sobie pytanie, kiedy krag osob jest okreslony albo dajacy si¢ okreslic.
W § 36 zostaly szczegdétowo potraktowane postanowienia dodatkowe, ktore
moze zawiera¢ akt administracyjny (warunek, polecenie, termin). Jezeli
administracja jest zobowigzana do rozstrzygnigcia sprawy, tzn. gdy przy-
stuguje prawo domagania si¢ wydania aktu administracyjnego, postano-
wienie dodatkowe moze by¢ zamieszczone tylko wtedy, gdy pozostaje ono
w zgodzie z porzadkiem prawnym (zastrzezenie postanowienia dopuszczo-
ne jest przez przepis prawny, albo tez ma ono zapewnial¢ wypelnienie
przestanek ustawowych aktu administracyjnego). W rozstrzygnigciach
opartych na uznaniu administracji, mozna decydowa¢ swobodnie takze
o zamieszczeniu postanowien dodatkowych, jednakze rowniez wowczas po-
stanowienie takie musi pozostawaé w rzeczowym zwiazku z aktem admini-
stracyjnym i nie moze sprzeciwiaé¢ si¢ jego celowi. § 37 ustawy normuje
wymagania co do tresci i formy aktu administracyjnego. Od dawna spor-
nym zapewnieniem pozniejszego wydania aktu administracyjnego zajmuje
sie¢ § 38. Dla skuteczno$ci zapewnienia przewidziana jest obecna forma pi-
semna. Byt prawny zapewnienia zostal jednak podporzadkowany zastrze-
zeniu klauzuli rebus sic stantibus. § 39 normuje uzasadnienie aktu admini-
stracyjnego, a w szczegolnosci wylicza przypadki, w ktorych akt admini-
stracyjny nie wymaga uzasadnienia. § 40 ogranicza uprawnienia organu do
dziatania wedlug swego uznania: ,,Winien on dziata¢ zgodnie z celem swe-
go upowaznienia, a takze przestrzega¢ ustawowo okreslonych granic uz-
nania".

Szczegdétowo zajmuje si¢ ustawa o postegpowaniu administracyjnym
uchybieniami aktu administracyjnego. Problem, czy uchybienie prowadzi
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do zwyklej zaskarzalnosci aktu administracyjnego, czy tez czyni akt nie-
waznym, rozstrzygany jest zgodnie z panujacymi w RFN pogladami. Zresz-
ta chodzi tu o kwesti¢, ktéorej nauka jak tez orzecznictwo w krajach
europejskich nie zdotaly dotychczas jednoznacznie rozstrzygnaé?!. Usta-
wodawca federalny zdecydowal si¢ na nastgpujgce rozwigzanie: zaréwno
naruszenie materialnego jak tez formalnego prawa wywotuje zroéznicowa-
ne skutki prawne. Oczywiste nieprawidlowosci jak np. bledy maszynowe
1 rachunkowe moga zosta¢ w kazdym czasie sprostowane (§ 42). Bledy
w postgpowaniu czy btedy formy, z wyjatkiem tych, ktore stanowiag pod-
stawe niewaznos$ci, nalezy pozostawi¢ niepostrzezenie, jesli nastgpnie zo-
stang one sanowane (§ 45), albo gdy w sprawie nie mogloby zapas¢ inne
rozstrzygniecie (§ 46). Wadliwy akt administracyjny moze zosta¢ prze-
ksztalcony w akt o innym znaczeniu. Akt administracyjny obcigzony
szczegolnie cigzkim i oczywistym btedem, a zatem akt ewidentnie wadliwy
jest niewazny (§ 44 ust. 1). Poniewaz przestanki niewazno$ci nie w kaz-
dych warunkach moga zosta¢ stwierdzone, ustawodawca wskazuje na cata
grupe mozliwych naruszen prawa, ktoére prowadza do niewaznoS$ci, oraz
na takie naruszenia, ktére niewaznosci nie skutkujg (§ 44 ust. 2, 3).
Inne naruszenia prawa prowadza jedynie do zaskarzalnos$ci aktu admi-
nistracyjnego. Na sprzeciw lub skarge osoby dotknigtej akty te mu-
sza zosta¢ uchylone. Ocena nastgpuje wedlug zasad procedury sadowo-
-administracyjnej. Akty administracyjne sprzeczne z prawem mogg by¢
cofnigte (§ 48). Akty administracyjne zgodne z prawem moga by¢ jedynie
wyjatkowo odwotane, z zachowaniem przestanek przewidzianych w § 49.
§§ 48 - 50 ustawy zajmuja si¢ cofnigciem i odwotaniem aktéw administra-
cyjnych. Ustawa uzywa przy tym dla uchylenia aktu administracyjnego
sprzecznego z prawem zwrotu ,.cofniecie" (Riicknahme — § 48 ustawy),
natomiast pod pojeciem odwotania (Widerruf — § 49 ustawy) rozumie
uchylenie aktu administracyjnego zgodnego z prawem. W tym zakresie
przylacza sie wiec do panujacej terminologii . Nadal czyni ustawodawca
rozroznienie migdzy obcigzajagcymi i uprzywilejowujacymi aktami admini-
stracyjnymi, tzn. takimi, ktoére przyznajg albo potwierdzaja prawo lub
istotng z prawnego punktu widzenia korzy$¢. Dla uchylenia kazdego z wy-
mienionych dwoch rodzajow aktow obowigzuja inne przestanki.
Sprzeczne z prawem obcigzajagce akty prawne moga takze, po ich upra-
womocnieniu si¢, zosta¢ cofnigte catkowicie lub czesciowo, ze skutkiem
ex nunc albo ex tunc (§ 48 ust. 1 zd. 1). Powstaje przy tym problem, czy
i kiedy obywatel ma roszczenie o cofni¢cie sprzecznego z prawem obcig-
zenia. Ustawodawca odpowiada na to pytanie w zasadzie przeczgco, uzna-
jac wytacznie roszczenia w stosunku do aktow, ktorych blad nie polegat
na niewlasciwym uznaniu administracji. W istocie wigc roszczenie obywa-

2 Por. C. H. Ule, Ustawy o postepowaniu ..., s. 1053 (synoptyczny skorowidz rze-
czowy; IV B. 1-9); Zasady postgpowania, s. 55 i n.
> Por. wykaz zawarty w Drukach Bundestagu 7/910 s. 67.
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tela — zgodnie z obecnym orzecznictwem — ogranicza si¢ do prawa zada-
nia cofnigcia aktu na zasadach przewidzianych w § 48.

Dla sprzecznych z prawem aktoéw uprzywilejowujacych przyje¢to roz-
wiazanie, ktore uwzglednia godne ochrony zaufanie obywatela co do trwa-
losci aktu administracyjnego badz to poprzez utrzymanie aktu w mocy,
badz tez w drodze odszkodowania za cofnigcie aktu administracyjnego.
Przy tym zostaja utrzymane w mocy takie akty prawne, ktore przyznaja
jednorazowe lub biezace §wiadczenie pieni¢zne albo podzielne $wiadcze-
nie rzeczowe (przyznanie subwencji, ustanowienie stosunku zaopatrzenia),
albo tez sg przestanka dla takiego przyznania (ustalenie wystugi lat urzed-
nika), pod warunkiem, ze uprzywilejowany ufal trwato$ci aktu admini-
stracyjnego i jego zaufanie po rozwazeniu (polegajacego na cofnigciu aktu)
interesu publicznego zastuguje na ochrone (§ 48 ust. 2 zd. 1). Kiedy zaufa-
nie zasluguje na ochrong, a kiedy nie okresla § 48 ust. 2 zd. 2 i 3 ustawy.
Akty administracyjne, ktore nie sg objete trescig § 48 ust. 2 (np. pozwole-
nie budowlane, pos§wiadczenic urz¢edowe, uksztattowanie prawa), moga zo-
sta¢ cofni¢te za wynagrodzeniem szkdéd materialnych, ktére osoba dotknie-
ta poniosta przez to, ze wierzyta w trwalo§¢ aktu i jej zaufanie po skon-
frontowaniu z interesem publicznym jest godne ochrony (§ 48 ust. 3 zd. 1).
Jak wida¢ w pierwszym z przedstawianych wypadkéw ochrona zaufania
udzielona jest przez ochron¢ bytu samego aktu administracyjnego, w dru-
gim natomiast dzigki ochronie majatkowej. Unormowanie to jest odmien-
ne od linii dotychczasowego orzecznictwa *°, ktore stosowato sztywna alter-
natywe, prowadzaca badz to do cofnigcia aktu administracyjnego, a za-
tem do catkowitego braku ochrony osoby uprzywilejowanej przez akt, badz
tez do pozostawienia w mocy samego aktu wraz ze wszystkimi tego ujem-
nymi konsekwencjami. Ta zasada ,wszystko albo nic" zostata zastapiona
przez elastyczne rozwiazanie zawarte w § 48 ust. 2 1 3. Poprzez przesta-
wienie ochrony zaufania w kierunku ,toleruj i likwiduj", ochrona ta nie
doznata uszczuplenia?’. Zgodnie z § 48 ust. 4 ustawy cofnigcie aktu admi-
nistracyjnego dopuszczalne jest tylko w ciggu roku od chwili poznania
uzasadniajacych je okolicznosci.

Zgodny z prawem obciazajacy akt administracyjny moze zosta¢ w kaz-
dym czasie odwotany, chyba ze na skutek odwolania musiatby znowu zo-
sta¢ wydany akt administracyjny o tej samej tresci. Zgodny z prawem
uprzywilejowujacy akt administracyjny w zasadzie nie moze by¢ odwota-
ny ani inaczej wyrazony. Wyjatki od tej regutly przewidziane sa w § 49
ust. 2 pkt. 1 -5 ustawy. W tym zakresie ustawodawca przychyla si¢ do pa-

% Por. V. Goetz, Nowa ustawa o postepowaniu administracyjnym, w: NIW 1976,
s. 1429, uw. 32; H. Maurer, Federalna ustawa o postgpowaniu administracyjnym,
w: JuS 1976, s. 492, uw. 66.

*" Ostatnio zagadnieniem tym zajmowal si¢ W. Frotscher, Ochrona majgtkowa

czy ochrona tresci aktu w razie cofniecia aktu administracyjnego, w. DVBL 1976,
s. 281, w szczegolnosci por. uw. 32.
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nujacych w literaturze i orzecznictwie pogladéw. Sporne pozostaje jedy-
nie, czy obok innych przestanek réwniez interes publiczny powinien uza-
sadnia¢ odwotanie. W takich wypadkach (§ 49 ust. 2 nr 3 - 5) osoba dotk-
nigta moze jednak zada¢ odszkodowania (§ 49 ust. 5).

VIII. UMOWA ADMINISTRACYJINA

Czes¢ 1V federalnej ustawy o postgpowaniu administracyjnym nosi,
chyba nie catkiem przypadkowo tytut ,,Umowa publiczno-prawna". W isto-
cie wspomniane przepisy ustawy nie zajmujg si¢ unormowaniem wszyst-
kich umow publiczno-prawnych, a ograniczaja si¢ jedynie do umowy ad-
ministracyjnej. Takze tutaj wstepuje ustawodawca ,,w krain¢ nieznang".
Postgpowanie administracyjne moze si¢ takze konczy¢ w ten sposdb, ze
w miejsce aktu administracyjnego osiagnigte zostanie porozumienie, docho-
dzace do skutku w formie umowy administracyjnej. Z tego punktu wi-
dzenia rowniez umowa administracyjna moze by¢ traktowana jako aneks
do postepowania administracyjnego. § 54 ustawy definiuje umowe¢ publicz-
no-prawng jako umowe, na mocy ktorej powstaje, ulega rozwigzaniu lub
zmianie stosunek prawny. W konsekwencji zasad wyrazonych w §§ 1 1 9
ustawy przewidziane w § 54 umowy publiczno-prawne moga by¢ jedynie
umowami administracyjnymi. Doktryna niemiecka od dawna czyni rozrdz-
nienie mi¢dzy umowami koordynacyjnymi (umowy zawierane pomigdzy
partnerami tej samej rangi) i umowami suberdynacyjnymi (umowy, kto-
rych partnerzy znajduja si¢ w stosunku nadrzednos$ci i podporzadkowa-
nia). Federalna ustawa o postepowaniu administracyjnym nie wymienia
wprawdzie expressis verbis wspomnianych dwu podstawowych typow
umow, zawiera jednak w § 54 zd. 2 ustawy w sformulowaniu ,,zamiast wy-
dania aktu administracyjnego'’ podstawowe elementy umowy subordyna-
cyjnej.

Mocg umowy administracyjnej moze zosta¢ rozwigzany, zmieniony lub
zniesiony publiczno-prawny stosunek prawny, chyba ze sprzeciwiajg si¢
temu przepisy prawne. W ten sposdb ustawodawca rozwiazal jeden ze
spornych dotychczas problemow.

Obecnie administracja, wykonujac ustawy, moze postugiwaé si¢ umo-
wa administracyjna takze bez szczegdlnej podstawy ustawowej. Wprowa-
dzone upowaznienie generalne nie moze jednak prowadzi¢ do obejscia za-
sady administrowania zgodnie z prawem, a wi¢c do stanu, w ktérym ad-
ministracja, poslugujac si¢ umowa, doprowadzi do skutku prawnego, kto-
rego nie mogtlaby osiggna¢ przy pomocy aktu administracyjnego. Z tego
powodu § 59 ustawy przewiduje dla zawieranych uméw subordynacyjnych
nastgpujace przyczyny niewaznosci:

— gdy niewazno$¢ wynika z odpowiedniego zastosowania przepisOw pra-
wa cywilnego,



124 Franz Mayer

— gdy akt administracyjny o identycznej tre$ci bylby niewazny,

— gdy obu stronom umowy znana byta jej sprzeczno§é¢ z prawem,

— gdy nie przestrzegano specyficznych przestaneck umowy o $§wiadczenia
wzajemne,

— gdy organ spowodowal przyrzeczenie osobie $wiadczenia wzajemnego
niedopuszczalnego w mys$l § 56 ustawy.

Wyczerpujace wyliczenie podstaw niewaznos$ci oraz brak ogoélnej klau-
zuli uchylenia zostal w literaturze prawniczej ostro skrytykowany. Przy-
jete w § 59 rozwiazanie stusznie uznano za przystowiowa tyzke dziegciu
w beczce znakomitego miodu?*. Jeden z wyrokéow Federalnego Trybunatu
Administracyjnego >’ dat jednak okazje do ustalenia, ze § 59 nie wypowiada
jeszcze ostatniego stowa w sprawie niewaznosci umowy administracyjnej.

Koordynacyjna umowa administracyjno-prawna niewazna jest tylko
wowczas, gdy jej niewazno$¢ wynika z odpowiedniego zastosowania prze-
piséw cywilnoprawnych (§ 59 ust. 1). Nalezy jednak podkresli¢, iz § 59
dotyczy tylko umow juz pierwotnie wadliwych. Dla przyktadow pdzniej-
szej zmiany miarodajnych okolicznosci § 60 ustawy przewiduje zgodnie
z klauzulg rebus sic stantibus dostosowaniec umowy do nowych okolicz-
nos$ci albo tez jej wypowiedzenie. Poza tym organ administracji moze
umowe¢ administracyjna wypowiedzie¢ zawsze, jezeli tylko w ten sposob
mozna zapobiec powaznym szkodom grozacym dobru ogdlnemu.

IX. PODSUMOWANIE

Nowa ustawa o postgpowaniu administracyjnym, jako pierwsza w RFN
kodyfikacja tego rodzaju, niewatpliwie wymaga jeszcze udoskonalenia. Mi-
mo pewnej krytyki, ktéra m. in. w tym krotkim opracowaniu zostala prze-
prowadzona, ustawe nalezy oceni¢ pozytywnie. Swoim poziomem dorow-
nuje ona stojacym na wysokim poziomie ustawom proceduralno-admini-
stracyjnym pozostatych panstw europejskich. Nowa ustawa wykazuje row-
niez, ze wlasnie w dziedzinie postgpowania administracyjnego, mimo istot-
nych réznic konstytucyjnych i zréoznicowanych systemow spotecznych po-
szczegbdlnych panstw, ze zwiazku przedmiotowego jak tez z podobnego za-
kresu dziatania nowoczesnej administracji wynikaja najczesciej paralelne
rozwigzania ustawodawcow.

Ustawa federalna jest takze wystarczajagco otwarta i elastyczna, aby
mogta ponie§¢ ci¢zar zbierania pierwszych doswiadczen bez wigkszych ko-
rektur techniczno-prawnych. Trzeba tez podkre$li¢, ze w ustawie nie pod-
jeto proby sprowadzenia za wszelka cen¢ do wspdlnego mianownika spe-

2 Por. V. Goetz, op. cit., s. 1430; H. Maurer, op. cit., s. 495.

» Por: orz. Federalnego Trybunatu Aministracyjnego z 14 XI 1975 r. DVBL
1976, 217, oraz komentarz H. U. Erichsena, w: Zagadnienia prawne umowy admini-
stracyjnej, Archiwum Administracji 1977, s. 65 i n.
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cjalnych postepowan administracyjnych. Opierajac si¢ tej pokusie, usta-
wodawca osiggnat wiele korzys$ci, wtasciwych zreszta takze polskiemu pra-
wu proceduralno-administracyjnemu.

Dalej ustawa, przynajmniej w czysto proceduralnej czesci, nie zawiera
zanadto wiele teorii 1 nie probuje zastapi¢ podrecznikéw akademickich.
Trzeba jednak przyzna¢, ze ustawodawca bedzie musiat jeszcze nieco sko-
rygowa¢ sformulowania ustawy definiujace pojecia aktu administracyj-
nego i ogdlnego zarzadzenia. Wlasnie w tych fragmentach ustawa, dazac
do wyjasnienia dotychczasowych kwestii spornych, wykazuje pewne sta-
bosci dogmatyczne.

Dla porzadku prawnego catego panstwa niezwykle istotny jest tez efekt
ujednolicajacy, ktory przyniosta ze soba omawiana ustawa. Wtasnie dzig-
ki temu efektowi cale zachodnioniemieckie prawo administracyjne zrobito
pewien krok naprzéd. Nalezatoby sobie zyczy¢, aby za kilka lat o nowym
niemieckim prawie proceduralno-administracyjnym mozna bylo powie-
dzie¢ to samo, co niegdy$ stwierdzit prof. J. Litwin w swoich rozwazaniach
na temat polskiego kodeksu postepowania administracyjnego: ,,Kodeks po-
stgpowania administracyjnego stal si¢ narzedziem urzednika nowego ty-
pu, wspierajagcym prawdziwg kulture administrowania w stosunkach z oby-
watelami. Kodeks w powaznym stopniu przyczynit si¢ takze do istotnego
podniesienia poziomu pracy organéw administracji" *°.

Takze w RFN spodziewa si¢ po tej ustawie duzej przejrzystos$ci poste-
powania administracyjnego w dobrze pojmowanym interesie obywateli,
utatwienia i podniesienia jako$ci pracy administracji i dzigki temu istot-
nego przyczynienia si¢ do dokonania funkcjonalnej reformy admini-
stracji.

Z jezyka niemieckiego tlumaczyt Bogudar Kordasiewicz

* Por. J. Litwin, w: C. H. Ule, Ustawy o postepowaniu administracyjnym za
granicg, s. 502.





