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Administracja publiczna jest istotnym elementem kazdego tworu zwa-
nego panstwem i kazdej organizacji ludzi, ktérg nalezy nazwaé panstwem.
Stad administracje mozna réwniez okres$lic jako ,uaktywniajacy sie
ustréj” !, gdyz przez nig ukazuje panstwo swoje ,istnienie” obywatelom
oraz wypelnia zadania, jakich sie oden oczekuje. Jesli wiec panstwo i ad-
ministracja sg ze sobg jak najscislej polaczone, to musiaty istnie¢ w ciggu
dziejow i nadal s3 znane wsrod réznych narodéw bardzo rézne formy i od-
miany dzialalnosci panstwowej. Dotyczy to zwlaszcza organizacji urzedow,
ktére w Europie zachodniej powstaja pod koniec feudalizmu.? Proces ten
pozostaje w zwigzku z renesansem i humanizmem oraz ze wzmagajacym
sie we wszystkich dziedzinach zycia wplywem pierwiastka racjonalnego.
Poczatki tak racjonalnie zorganizowanych instytucji urzedniczych znajdu-

1 Okres$lenie administracji publicznej jako ,téitig werdende Verfassung” wpro-

wadzit L. von Stein: Handbuch der Verwaltungslehre, 1. Teil, 3. Aufl, Stuttgart
1887, s. 6.

2 Obszernego omdwienia powstania i rozwoju nowoczesnej administracji jeszcze
brak, W przygotowaniu jest niemiecka historia administracji (Wyd. H. Pohl i G.
Chr. von Unruh), Bedzie ona zawieraé takze przyczynki do rozwoju administracji
w krajach sasiednich; przeglad poczatkéw i postep w administracji podaja: E.
Forsthoff: Lehrbuch des Verwaltungsrechts, Bd. I, 10. Aufl, 1973, § 2 i 3 (epoka
nowszej historii administracji oraz istota i historia nauki prawa administracyjnego),
s. 40 n. oraz J. Wolff, O. Bachof: Verwaltungsrecht I, 9. Aufl, 1974, § 5—11,
(historia i typy administracji publicznej), s. 31 n.
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jemy juz w miastach Sredniowiecznych, skgd wzory i bodzce czerpalo pan-
stwo burgundzkie, konsolidujgce sie w XV wieku pomiedzy Renem a Fran-
cig. Ten system urzedow w trakcie powolnego rozwoju stal sie cechg
charakterystyczng nowoczesnego panstwa, przy czym roznice polegajg wy-
lacznie na intensywmosci i ekstensywnosci dzialalnosci podejmowanej
przez panstwo.

Niebawem fenomenem administracji zaczela sie zajmowaé réwniez
nauka. Laczy sie to z pojawieniem sie racjonalnej nauki doswiadczalnej,
uzasadnianej przez Franciszka Bacona, a przede wszystkim przez Karte-
zjusza. Wedlug tej koncepcji panstwo nalezy uwaza¢ za twér mechaniczny,
ktoérego przerdézne widzialne przejawy da sie sprowadzi¢ do kilku funkecji
podstawowych, tak iz wszystkie sprawy panstwowe pod wzgledem ich
prawidlowosci mozna uwazaé za rozpoznawalne, dajgce sie ujaé w liczbach
i pokierowa¢. Koncepcja ta starala sie nauke o zarzadzaniu panstwem zba-
da¢ i usystematyzowa¢. Od XVII wieku nazywa sie naukg o kamerze albo
naukg o policji. Starsi kameralisci zajmowali sie gléwnie znaczeniem mer-
kantylistycznej polityki gospodarczej, np. we Francji Colbert, podczas
gdy miodsi przedstawiciele tej nauki, az do kohica XVIII wieku, rozszerzali
krag zainteresowan, aby obja¢ w miare moznoéci wszystkie dziedziny
dzialalnosci panstwowej. Pomijano jednak aspekt normatywny. Systema-
tyczna nauka prawa administracyjnego nie mogla sie bowiem rozwija¢ w
panstwie absolutystycznym. Dopiero w polowie XVIII wieku, jako wyraz
Oswiecenia, pojawiajg sie pierwsze rozwazania na temat ,,prawa publicz-
nego”, ktéore proébujag ujmowaé nie tylko ogoélng ,konstytucje” panstwa
z uwzglednieniem stosunku miedzy zwierzchnikiem panstwa a poddanymi,
ale mozna juz w tym ,,prawie publicznym” dopatrzy¢ sie zaczagtkéw trak-
towania elementu administracyjnego jako osobnego porzadku.?3

W panstwie konstytucyjnym nauka ta poczatkowo nie byla rozwijana.
Chociaz stosunki pomiedzy panstwem, a obywatelami, poczawszy od rewo-
lucji 1789 r., znajdowaly sie¢ w ciaglym rozwoju i w wigkszosci panstw
europejskich doprowadzily do trwatej regulacji kompetencji pomiedzy in-
stytucjami panstwowymi a czlonkami spoleczenstwa, to dopiero w r. 1857
ukazalo sie pierwsze opracowanie prawa administracyjnego, Grundziige
des Verwaltungsrechts und -rechtsverfahrens4, napisane przez prak-
tyka, wirtemberskiego urzednika, F. F. Mayera.

3 W. Damkowski: Die Entstehung des Verwaltungsbegriffes, Eine Wort-
studie, 1969; H. J. Feist: Die Entstehung des Verwaltungsrechtsdisziplin, 1968;
F. Mayer: Der Weg der deutschen Verwaltung von Kameralismus zum Ethatis-
mus des frithen Verfassungsstaates, ,Die Verwaltung” 1969, s. 129 n.; E. Wyluda:
Lehnrecht und Beamtentum, 1969; S. Chr. von Unruh: Verwaltung und Verwal-
tungswissenschaft, ,,Deutsches Verwaltungsblatt” 1971, s. 30 n.

4 F. F. Mayer: Grundziige des Verwaltungs-Rechts und Rechtsverfahrens,
1857; id.: Grundsdtze des Verwaltungsrechts, 1862.
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O wiele wiekszy, anizeli ta pionierska praca, wplyw na specyficzng
dyscypline prawa administracyjnego wywierala doktryna administracji,
ktorej przedstawicielami byli: Robert von Mohl oraz Lorenz von Stein.
Wilasnie ten ostatni, pgchodzacy z Szlezwiku-Holsztynu, a w Wiedniu
dzialajacy jako uczony, zyskal znaczenie ogoélnoeuropejskie. Niebawem
ma sie ukaza¢ zbiér studiéw o von Steinie, ktory zyl w latach 1815—1890,
oraz o jego dzialalnosci, wydany przez Romana Schnura. W zbiorze tym
Eugeniusz Ochendowski z Torunia zamie$cil prace O zwigzkach doktryny
Lorenza von Steina z polskq naukq administracji i polskq naukq prawa
administracyjnego. 5 Stein przede wszystkim podkreslal znaczenie socjal-
nych zadan administracji. Czesto obecnie cytowane pojecie ,,troski o byt”
jako obowigzku panstwa pochodzi od niego. Wedlug Steina, temu celowi
winien stuzy¢ system administracyjny, w ktérym aspekt prawny odgry-
walby role podporzgdkowang glownemu zalozeniu.

Rozwiniecie ogoélnej teorii, zawierajgce uzasadnienie specyficznego
charakteru prawa administracyjnego i wyodrebnienia go w samodzielng
dyscypline jest zastugg Ottona Mayera, ktéry w latach 1895—1896 opubli-
kowal 2-tomowe dzielo o niemieckim prawie administracyjnym.® Jako
specjalista z zakresu prawa cywilnego Mayer zajal sie stosunkowo pdino
administracjg przede wszystkim dlatego, ze badal rozwéj francuskiego
prawa administracyjnego od poczatku XIX wieku. Stad czerpal zasadni-
cze wskazowki, aby je samodzielnie opracowaé¢ i uczyni¢ podstawg nie
tylko naukowej dyscypliny prawa administracyjnego, ale rowniez podsta-
wg stosowanego w praktyce prawa administracyjnego. We Francji orzecz-
nictwo Rady Stanu (Conseil d’Etat), tj. pewnego rodzaju trybunatu admini-
stracyjnego wytworzylo wlasne pojecia i specyficzng logike, zupelnie nie-
zaleznie od systematyki prawa cywilnego w zakresie administracyjnym.
W Niemczech oraz w niektérych krajach Europy brak bylo takiej lub po-
dobnej instytucji. Stosunki miedzy ,nosicielami zwierzchnosci” a ,,podda-
nymi zwierzchno$ci” byly nadal uwazane za wchodzgce w zakres prawa
cywilnego i zgodnie z tym traktowane. Stad tez nic dziwnego, ze tworca
nowoczesnej niemieckiej nauki prawa administracyjnego, wspomniany
Otto Mayer, oparl swdj system prawa administracyjnego na zasadach
prawa cywilnego. Mimo to prawo administracyjne wyksztalcilo sie p6zniej
w osobng dyscypline. Dzialalno$¢ Mayera i jego nastepcow miala bez-

5 R. von Mohl: Die Polizeiwissenschaft nach den Grundsdtzen des Rechts-
staales, 3 Binde, 2. Aufl, 1844; L. von Stein: Gesellschaftswissenschaften und
Staatswissenschaften, ,Zeitschrift fiir die gesamte Staatswissenschaft” 1851, s. 4 n.;
id.. Die Verwaltungslehre, 8 Binde, 1866—1884 (przedruk 1962); id.: Handbuch der
Verwaltungslehre, 3 Binde, 3. Aufl., 1887—1888.

§ O. Mayer: Deutsches Verwaltungsrecht, 2 Binde, 1. Aufl, 1895—1896,
2. Aufl. 1914 i 1917, 3. Aufl. 1924 (przedruk 1969).
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posrednie znaczenie pragmatyczne, ktére trwalo przez ponad 100 lat w
zakresie prawodawczym, a przede wszystkim w praktyce orzecznictwa
i w sgdownictwie administracyjnym. Wystarczy tylko wskaza¢, ze tak
wazne zjawisko prawa administracyjnego, jak akt administracyjny, zo-
stalo wprowadzone przez Mayera do prawa administracyjnego. Podobnie
on rowniez sformulowal na przyklad pojecie zakladu oraz usitowal przy
pomocy doktryny o swobodnym uznaniu ustali¢ zakres dzialania admini-
stracji w zaleznosci od réznorodnosci funkeji, jakie ma ona spelnia¢.?

Powstaje wiec pytanie, dlaczego przynajmniej w pierwszym c¢wierc-
wieczu XX wieku — kiedy prawo administracyjne zdobylo bezsporng po-
zycje polityczng i spoteczng — nie podjeto kodyfikacji jego ogélnej doktry-
ny i zasad. Przyczyng tego zaniedbania byl przede wszystkim federacyjny
charakter panstwa niemieckiego. Wedlug poprzednich konstytucji Rzeszy
oraz wedlug prawa podstawowego, do kompetencji poszczegélnych krajow
nalezato zalatwienie spraw ,,panstwowych”, to znaczy w pierwszym rze-
dzie administrowanie panstwem. Z obawy wiec przed rozdrobnieniem
prawa poszczegélne kraje nie zdobyly sie na uznanie koniecznosci takiego
przedsiewziecia. Wazne wydawalo sie gléwnie normatywne uregulowanie
organizacji administracyjnej — struktury wladz i przede wszystkim miej-
sca samorzadu komunalnego w panstwie — oraz wydanie szczeg6lnie
waznych dla ochrony i bezpieczefistwa obywateli przepisow prawa admini-
stracyjnego, dotyczacych takich na przyklad spraw, jak policja, przemyst
i gospodarka albo ruch drogowy. Utrwalenie zasad rozwinietych w ogolnej
nauce prawa administracyjnego pozostalo zatem zadaniem doktryny nau-
kowej i orzecznictwa. Moina wiec powiedzie¢, ze w Niemczech prawo
administracyjne bylo i jest produktem nauki. 8

Pierwszej kodyfikacji prawa administracyjnego, jakkolwiek nie wy-
czerpujgcej, dokonano w Turyngii, wydajac 10 czerwca 1926 r. odpowiedni
akt krajowy, poddany nowelizacji w r. 1930. Natomiast nie uwienczono
rezultatem takiegoz przedsiewziecia rozpoczetego w r. 1931 w Wirtem-
bergii. Skonczylo sie na projekcie, uzupelnianym jeszcze w r. 1936.
W okresie narodowego socjalizmu miataby Rzesza mozliwosci tego rodzaju
kodyfikacji, ale przy znanej pogardzie 6wczesnych dzierzycieli wiadzy do
prawa i ograniczen z jego strony, istnialo mniej niz kiedykolwiek przesta-

7 Mayer: op. cit, t. I, ss. 1, 268 n.; op. cit,, t. I, s. 59; Na temat doktryny
aktu administracyjnego: E. Forsthoff: op. cit, § 11 (s. 159 n) oraz H. U.
Erichsen, W. Martens: Das Verwaltungshandeln, § 11 (s. 130 n.), [w:] Allge-
meines Verwaltungsrecht (wyd.: H. U, Erichsen i W. Martens), 2. Aufl.,, 1977.

8 O panstwie federalnym w ogélno$ci i o niemieckim panstwie federalnym
w szczegbdlnosci: K. Hesse: Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik
Deutschland, 8. Aufl, 1975; Th. Maunz: Deutsches Staatsrecht, 21. Aufl, 1977
(§ 25—28); E. Stein: Staatsrecht, 1976; G. Chr. von Unruh: Grundkurs Offen-
tliches Recht, 2. Aufl,, 1977.
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nek do legislacyjnego utrwalenia prawa administracyjnego. Kiedy wresz-
cie po zakonczeniu drugiej wojny $wiatowej znikly te przeszkody, wysta-
pila istniejaca i teraz i przedtem trudnosé pragmatyczna, zwigzana z ujed-
nolicaniem w skali calej federacji jakiejkolwiek regulacji prawnej, mimo
iz takie Zyczenie wyrazane bylo powszechnie i bez wzgledu na roéznice
polityczne. I tak w r. 1963 Ministerstwo Spraw Wewnetrznych RFN mogto
przedstawi¢ projekt wzorcowy prawa o postepowaniu administracyjnym,
opracowany przez komisje rzeczoznawcow. W trzy lata pdzniej otrzymat
on poprawiong wersje. Potem trzeba bylo znéw wielu lat, az wreszcie w
latach 1970—1973 Rzad Federalny przedstawil projekt prawa oparty na
powyzszych projektach i z dniem 1 stycznia 1977 r. wszedl w zycie fede-
ralny kodeks postepowania administracyjnego.?

Ta norma prawna nie byla oczywiscie pierwsza, regulujacg te sprawe
w Republice Federalnej Niemiec. W Szlezwiku-Holsztynie po ukazaniu sie
pierwszego projektu wzorcowego w r. 1963 w przekonaniu, ze uregulowa-
nia tej dziedziny prawem federalnym nie mozna oczekiwa¢ w krotkim
czasie, a koniecznos¢ takiej regulacji uwazajgc za nie cierpigeg zwloki,
wprowadzono kodeks administracyjny 19, ktéry wszedt w zycie z dniem
1 stycznia 1968 r. Jego wartos¢ i znaczenie trudno lepiej scharakteryzowaé
niz za pomoca trafnego stwierdzenia niemieckiego prawnika, Gilinthera
Piittnera, ktory uwaza to krajowe prawo administracyjne Szlezwiku-Hol-
sztynu za ,,najlepszy podrecznik prawa administracyjnego”.1!

Zanim wiec przejdziemy do omawiania kodeksu federalnego, nalezy
zorientowa¢ sie¢ w tresci kodeksu administracyjnego Szlezwiku-Holsztynu,
poniewaz stanowi on w pewnym stopniu podstawe do ogdlnopanstwowej
regulacji tego prawa. Pilerwsza cze$¢ kodeksu traktuje o organizacji za-
rzadzania krajem, organach krajowych i urzedach komunalnych, ich wza-
jemnym stosunku i kompetencjach oraz wspoéldziataniu. Osobny rozdziat
poswiecony jest osobom prawnym (stowarzyszeniom, zakladom i instytu-
cjom prawa publicznego), natomiast druga cze$¢, znacznie obszerniejsza
(§ 53—299), reguluje ,dzialanie administracyjne”. Jes§li juz to oznaczalo
bezprecedensowe wydarzenie, poniewaz rozwiniete przez nauke prawa

% Verwaltungsverfahrensgesetz vom 25. Mai 1976 (BGBl. I 1253); H. J. von
Oertzen: Verwaltungsverfahrensgesetz, Tekstausgabe mit Einfithrung und Sy-
nopse der Verwaltungsverfahrensgesetze der Ldnder, 1977, H . Meyer, H Borgs-
-Maciejewski: Verwaltungsverfahrensgesetz (Kommentar), 1976; F. O. Kopp:
Verwaltungsverfahrensgesetz mit Erlduterungen, 1976 (wszystkie trzy wymienione
dziela omawiajg réwniez proces historyczno-genetyczny).

o Allgemeines Verwaltungsgesetz fiir das Land Schleswig-Holstein (Landes-
verwaltungsgesetz) vom 18. April 1967 (GVOBL. 131); von der Groeben/Knack:
Kommentar zum Allgemeinen Verwaltungsgesetz, 1968.

1 G. Pittner: Allgemeines Verwaltungsrecht, 3. Aufl, s. 2; do ksigzki tej
dodano wyciagi z cytowanej ustawy.
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i orzecznictwo pojecia, takie jak stowarzyszenie, zaklad, fundacja oraz
wzajemny stosunek wladz w zakresie dzialania, otrzymaly podstawy
normatywne, to szczeg6lnie dotyczy to postanowien o sposobie traktowa-
nia pochodnych zasad prawa — norm prawnych w sensie materialnym,
jak rozporzadzenia i statuty, albo tak waznej instytucji, jak akt admini-
stracyjny.’? Po raz pierwszy normatywnie okreslono umowe publiczno-
prawna. Ponadto kodeks szlezwicko-holsztynski zawiera szczegdlowe prze-
pisy dotyczace planowania, wykonywania zadan zwigzanych z bezpieczen-
stwem i porzadkiem publicznym oraz ogélne zasady stosowania Srodkow
administracyjnych, z prawem podatkowym wlacznie.

Kodeks zawiera daleko idgce ograniczenia dzialania funkcjonariusza,
jednakze pozostawia zawsze urzedom konieczng swobode decyzji. Prawo-
dawca przyznaje, iz okolicznosci zZyciowe, w jakich moze sie znalez¢ czlo-
wiek, sg zbyt skomplikowane, aby wszystkie zjawiska dalo sie uja¢ w
kodyfikacji i by mozna okresli¢c wynikajgce stad Srodki administracyjne.
Zresztg jest tez duzo przepisow szczegOlowych, w ktérych prawo okresla
dokladnie, jakie czynnoSci ma podja¢ funkcjonariusz, stosujgc tak zwane
,hieokreslone pojecia prawne”. Je$li na przyklad funkcjonariusz kontroli
ruchu drogowego uwaza jakiego$ kierowce za ,niezdolnego do prowadze-
nia pojazdu w ruchu drogowym”, to musi on — w przypadku gdy jest
o tym przekonany — odebra¢ takiemu kierowcy prawo jazdy. Nieokre§lo-
ne pojecie prawne ,,brak zdolnosci” zostaje wéwczas w konkretnym przy-

1z Niemieckie prawo publiczne rozréznia ustawy w sensie formalnym i ma-
terialnym. W sensie formalnym ustawg sg regulacje prawne, podejmowane przez
przewidziane konstytucjg organy ustawodawcze, w drodze przewidzianej w prze-
pisach procedury (np. ustawa uchwalona przez Bundestag, Bundesrat i prezydenta
RFN, przy kontrasygnaturze jednego ministra rzgdu federalnego, albo ustawa kra-
jowa uchwalona przez Landtag i ogloszona przez rzad krajowy). Ustawg w sensie
materialnym jest kazde wigZace prawnie postanowienie jakiej§ zasady prawnej,
to znaczy, ze kazda ustawa w sensie formalnym jest zarazem ustawg w sensie
materialnym. Prawodawca moze wiec okre§li¢, ze organy rzadowe i administra-
cyjne celem wypelnienia tre§ciowych ram, jakie stworzyla ustawa formalna, wy-
dajg ,,pochodne” zasady prawne tak zwane rozporzadzenia albo statuty. Ich tresé
nie moze sie jednak ré6znié od tre§ci ustawy formalnej i nie moze tez wychodzié
poza nia. Przyklad: ustawa o ruchu drogowym jest ustawg w sensie formalnym
i materialnym, Jej tre§¢ upowaznia federalnego ministra komunikacji do wydania
szczegblowej regulacji prawnej, ktdéra zawiera zasady ruchu drogowego oraz za-
sady dopuszczenia do ruchu drogowego. Przy tych zasadach mamy juz do czynie-
nia tylko z ustawg w sensie materialnym. Odpowiednie regulacje sg mozliwe ré6w-
niez wedlug prawa krajowego. TakzZze korporacje samorzgdu komunalnego mogg
wydawaé ,statuty” w oparciu o powiatowe i gminne przepisy poszczegélnych kra-
jow (ustawy w sensie formalnym i materialnym) w celu normatywnego regulowania
spraw lokalowych, G. Chr. von Unruh: Grundkurs Offentliches Recht, 2. Aufl.
1977, D. I, 3 (tam réwniez podane sa blizsze szczegdly dotyczace pojeé: korporacija,
zaklad i fundacja — von Unruh: op. cit, D. I, 5).
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padku stwierdzone, dlatego nie pozostawia sie do ,,uznania” funkcjonariu-
szowi wladzy, jak ma postapi¢ wobec danego kierowcy. Postapi on wbrew
prawu, jesli w tym przypadku nie wykona normy prawnej i nie zabroni
uczestniczy¢ w ruchu drogowym kierowcy niezdolnemu do prowadzenia
pojazdu.l® Oproécz tego wszakze istnieje wiele dziedzin, ktore prawodawca
ujmuje ogdélnie w ramy, przy czym wymienia okolicznosci i ich skutki
prawne, pozostawia jednak do uznania odpowiedniego funkcjonariusza
wladzy, w jaki sposéb ma on wykonaé¢ polecenie prawa. Tak wiec tak
zwana klauzula generalna dotyczgca srodkow stuzgcych zachowaniu bez-
pieczenstwa i porzadku publicznego w § 171 szlezwicko-holsztynskiego
kodeksu administracyjnego stanowi, ze odpowiednie wladze ,,w ramach
obowigzujacych praw zastosujg zgodnie z przewidzianym w przepisach
uznaniem konieczne srodki”, aby ,,uchroni¢ ogét albo jednostki przed za-
kloceniem zagrazajacym bezpieczenstwu albo porzadkowi publicznemu”.
Przepis ten wywodzi sie z XVIII wieku — jest wyrazem pogladu, Ze nie
wszystkie ,,sytuacje niebezpieczne” da sie uja¢ kazuistycznie — a elemen-
tem nowym jest okreslenie przez prawodawce, jakie czynniki i aspekty
funkcjonariusz wladzy ma bra¢ pod uwage celem wyrobienia sobie ,,prze-
widzianego w przepisach osgdu”. Wyliczono je w § 73 szlezwicko-holsztyn-
skiego kodeksu administracyjnego, ktory stanowi, ze funkcjonariusz ma
przystapi¢ do ,,zastosowania odpowiednich Srodkéw po rozwazeniu z rze-
czowego punktu widzenia publicznego znaczenia sprawy i intereséow jed-
nostki”. Zasada ta jest szczegélowo okreslona w dalszych ustepach. Jest
tam mowa o tym, ze §rodek, jaki ma zastosowaé organ witadzy, ,,nie moze
prowadzi¢ do pokrzywdzenia jednostki ani ogoétu”, gdyz ,,to znajduje sie w
nieproporcjonalnym stosunku do zamierzonego skutku”. Wreszcie w uste-
pie trzecim wspomnianego przepisu méwi sig, Zze organ wladzy ,,sposrod
wielu dopuszezalnych i odpowiednich $rodkéw, wedle moznosci”, ma za-
stosowa¢ taki Srodek, , ktéry najmniej uszczupla prawa ogétu i jednostki”.

13 Problem swobodnego uznania okrefla: § 73 szlezwicko-holsztynskiego ko-
deksu administracyjnego: ,,Organ wtadzy rozstrzyga, jezeli tego nie okreSlajg prze-
pisy prawne, czy i w jaki spos6b ma dzialaé w ramach przystugujacych mu upraw-
nien, rozwazywszy zgodnie z rzeczowym punktem widzenia stosunek §rodkéw, jakie
zamierza podjgé do rozmiar6w zagrozenia dobra publicznego i intereséw jednostki
(odpowiednie uznanie)”’. Pojecie prawne jest okreflone, jezeli ustawa upowaznia
wiadze do tego, co w jakiej§ okreS§lonej sytuacji moze ona czynié i jakie jej wolno
podjaé dzialanie. Organ wiladzy ma przy tym mozliwo§é wyboru, przez co pojecie
prawne, ktére nie zostalo okreflone, zawiera juz konkretng tre§¢ (np. pojecie bez-
pieczenistwa publicznego, wiarygodnoéci lub niestusznej surowo$ci). Organ wiadzy
moze tylko stwierdzié¢, czy okreSlone warunki zachodzg w konkretnym przypadku,
to znaczy musi on pozytywnie lub negatywnie rozstrzygnaé i nie ma zadnych mozli-
wofci wyboru konsekwencji prawnych, jakie ma zastosowaé (von Unruh: op. cit.,
DI, 4bic).
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Dzieki tej doniostej regulacji prawnej uczyniono organ witadzy odpo-
wiedzialnym za aspekt ogélny i partykularny, za interes jednostki i ogéiu
spoleczenstwa. Nie mozna wprawdzie powiedzie¢, ze uprzednio funkcjo-
nariusze — chotby na skutek orzecznictwa administracyjnego — nie sto-
sowali tych zasad przy urabianiu sobie osgdu. Pomimo to waznym wyda-
rzeniem pozostanie fakt, iz te wytyczne zostaly wyraZnie zalecone przez
prawodowce i przez to uzyskaly wiazacy panstwowo-prawny charakter,
jakkolwiek na razie tylko w jednym kraju Republiki Federalnej Niemiec.

Tym niemniej waznym wydarzeniem bylo skodyfikowanie w kodeksie
szlezwicko-holsztynskim po raz pierwszy w RFN pojecia aktu administra-
cyjnego. Pojecie to, jako Srodek stosowany przez wladze , w przypadku
jednostkowym” albo w stosunku do jednego lub kilku ,,przypadkow jed-
nostkowych”, bylo uzasadniane i rozwijane w niemieckim prawie admini-
stracyjnym, poczgwszy od Ottona Meiera, do czego znowu inspiracji do-
starczalo francuskie prawo administracyjne. Odtgd w wielu ustawach za-
kladano pojecie aktu administracyjnego jako ustalone, nie zawsze je nawet
wyraznie okre§lajgc. Poniewaz po wprowadzeniu w r. 1960 regulaminu
federalnego sadu administracyjnego z powodu roéznorodnych rodzajow
skarg i wynikajgcych stad odpowiednich réznic praw do skarg zaistniala
koniecznos¢ sprecyzowania pojecia ,,aktu administracyjnego”, wowczas
prawodawca uznal, iz jest zobowigzany do podjecia tego zadania. ¢ Wedlug
§ 106 kodeksu szlezwicko-holsztynskiego aktem administracyjnym jest
.kazde zarzadzenie, decyzja lub inny $rodek publicznoprawny zastoso-
wany przez wladze celem uregulowania jednostkowego przypadku w dzie-
dzinie prawa publicznego, zmierzajacy do bezposredniego oddzialywania
prawa na zewnatrz”’. Zgodnie z tym, cecha charakterystyczng aktu praw-
nego jest ,,regulacja przypadku jednostkowego w dziedzinie prawa publicz-
nego”, przy czym zastosowany Srodek moze by¢ zaréwno korzystny, jak
i niekorzystny.

Trudny réwniez problem prawny przedstawialo dotychczas pojawia-
jace sie w doktrynie i praktyce rozréznienie pomiedzy zasadg prawna,
prawem materialnym — ktoére zawiera postanowienia odnoszace sig ,,do
nieokreslonej liczby osdb i regulujgce nieokreslong liczbe przypadkow” —

14 Stosownie do § 42 ust. 2 regulaminu sgdu administracyjnego z r. 1960 zio-
zenie skargi w postepowaniu sporno-administracyjnym jest dopuszczalne tylko woéw-
czas, gdy powodztwo wykaze, ze zachodzi pokrzywdzenie w jego prawach spowo-
dowane zwierzchnim $rodkiem ze strony wladzy. Ponadto nalezy rozréznié sprawe
strony skarzacej w zaleznofci od tego, czy skierowana ona jest przeciw aktowi
administracyjnemu (skarga o uniewaznienie), czy chodzi w niej o wyjecie spod ta-
kowego (zaskarzenie zobowigzania) albo o inne publicznoprawne dzialanie organu
wiadzy (skarga przeciwko §wiadczeniom). Blizsze szczegély podaja O. Tschira,
W. Schmitt-Glaeser: Verwaltungsprozessrecht, 2. Aufl. 1975 i C. H. Ule:
Verwaltungsprozessrecht, 5. Aufl.,, 1971,
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a srodkami podejmowanymi przez wladze, dotyczacymi wprawdzie wigk-
szej, jednak ,,okreslonej”, liczby osbéb, wskutek czego chodzi tu o calkiem
konkretne zarzgdzenie. Jednym stowem, jaka zachodzi réznica miedzy
szczegdtowym przepisem a zarzadzeniem. og6élnym.!® Jednostka bowiem
przewaznie nie moze przeciwstawiaé¢ zadnych srodkéw prawnych abstrak-
cyjnej i ogblnej normie prawnej — ustawie, natomiast moze by¢ nia
,dotknieta” dopiero woéweczas, kiedy jaka$ dyspozycja prawna dotyczy jej
bezposrednio. Wobec tego wazng bylo rzeczg ustalenie, ze réwniez kilka za-
rzgdzen wydanych przez jaki$ organ wladzy, dotyczacych ,,zgodnie z og6l-
nymi znamionami okre$lonego kregu oséb”, moze w konkretnym przy-
padku stanowi¢ akt administracyjny.

Mozna by sie wiec spodziewaé¢, ze prawodawca federalny przejat mniej
lub wiecej doslownie te przede wszystkim przepisy kodeksu szlezwicko-
-holsztynskiego, ktoére nie noszg cech specyficznych krajowego prawa.
W rzeczywistoSci przy pryncypialnej regulacji, dotyczacej materialnego
prawa administracyjnego, prawodawca czesciowo odstapit od catkiem uda-
nego wzorca, jakim byt ten kodeks krajowy, kierujac sie mniej lub wiecej
uzasadnionymi wzgledami. Nie ma tu potrzeby analizowa¢ szczegélow,
nalezy jednak zwrdci¢ uwage na te roznice wlasnie na przykladzie wpro-
wadzonej do kodeksu federalnego definicji aktu administracyjnego i regu-
lacji dotyczacej zastosowania swobodnego uznania.

Zanim to przedstawimy, nalezy jeszcze zaja¢ sie samym kodeksem
federalnym postepowania administracyjnego, ktéry stanowi kontynuacje
niemieckiego prawa administracyjnego ® i zbliza sie w swej formie do
zbioru prawa, jednak kodyfikacjg w sensie doslownym jeszcze nie jest.
Stuszne jest to miedzy innymi wedlug § 1 ust. 1 i 2 tylko o tyle, ,,0 ile
przepisy prawa federalnego nie zawierajg postanowien tej samej tresci lub
przeciwstawnych”. Przed prawodawcg federalnym stoi wiec jeszcze wiel-
kie zadanie, polegajace na ,,oczyszczeniu” i ujednoliceniu przepisow szcze-
gotowych postepowania administracyjnego, zawartych w licznych usta-
wach szczegdélowych. Zgodnie z decyzjg Bundestagu z 15 stycznia 1976 r. 17
dazy sie do zrealizowania tego zamierzenia w ciagu 8 lat.

»Pomocniczy” jest rowniez zakres waznosci tego kodeksu. Dotyczy on
zwierzchniej administracji federacyjnej wraz z posrednig administracjg
federalng poprzez organy wiladzy podlegajace bezposrednio wladzom fede-
racyjnym. Poniewaz wiele dzialan administracyjnych znajduje sie w gestii
wladz poszczegélnych krajow i korporacji komunalnych, nalezy w intere-

15 O zarzadzeniu ogélnym por. Erichsen, Martens: op. cit, § 11 II 6
oraz von Unruh: op.cit, DI 6 b.

16 V., Go6tz: Das Bundesverwaltungsverfahrensgesetz, ,Neue Juristische Wo-
chenschrift” 1976, s. 1425.

17 Protokolle des Deutschen Bundestages, Bd. 7, s. 14695,

13 Annales, sectio G, t. XXV
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sie zachowania pewnej jednolitoSci prawnej zatroszczyé¢ sie o to, aby
»prawo federalne” bylo przez wszystkie wladze RFN, niezaleznie od tego
kto je reprezentuje, egzekwowane wedlug jednolitych zasad prawnych.
Tak wigc postanowiono, Ze w krajach nie majacych norm krajowych,
takich jak Szlezwik-Holsztyn, ma obowigzywa¢ kodeks federalny dopoéty,
dopoki zostanie dokonana kodyfikacja w tym zakresie.l® Dzigki temu
z jednej strony zagwarantowano materialno-prawne ujednolicenie poste-
powania administracyjnego w RFN, a z drugiej wzieto pod uwage zasade
federacyjnosci. W wyniku tego wprawdzie kazdy z krajéw RFN posiada
wlasng regulacje postepowania administracyjnego, nawet jesli wszystkie
one co do tresci pokrywaja sie ze sobg i z kodeksem federalnym. Nowe
prawo postepowania administracyjnego nie stosuje sie do dzialalnosci pan-
stwowej administracji finansowej i spraw socjalnych (§ 2, ust. 2 nr 1 oraz
ust. 1 nr 4). Dla tych dziedzin istniejg juz obszerne regulacje: federalny
regulamin podatkowy z 16 marca 1976 r. i kodeks socjalny z 11 grudnia
1975 r. Ponadto wyjeta jest spod tej regulacji administracja sgdownictwa,
poniewaz jej decyzje nie podlegaja kontroli sadéw administracyjnych, ale
sg kontrolowane przez inne sady, zgodnie z § 23 i nastepnymi EGGVG.
Wreszcie nalezy jeszcze wspomnie¢, ze kodeks ten odnosi sie tylko do
»publicznoprawnej dzialalnosci organéw administracji”’, tj. nie dotyczy
przypadkow zalatwiania spraw publicznych przy pomocy srodkéw prawa
prywatnego, jak to ma miejsce na przyktad w dziedzinie administrowania
swiadczen w szerokim zakresie.

Wartosé kodeksu polega na ,,nadaniu formy prawnej normom uksztal-
towanym przez nauke prawa administracyjnego”. Czes$¢ pierwsza dotyczy
zakresu stosowania, kompetencji terytorialnej i pomocy prawnej, pod-
czas gdy druga zajmuje sie ogdélnymi przepisami postepowania admini-
stracyjnego, a zwlaszcza zasadami tego postepowania. Spér jednostki
z wladzami jest szczegblowo uregulowany w sposdb podobny do proce-
dury procesowej. Najwazniejsze przepisy zawieraja czesci III i IV, a mia-
nowicie akt administracyjny i umowe publicznoprawng. Tres¢ § 35 ust. 1
zdanie 1 nie r6zni sie wcale od § 106 kodeksu szlezwicko-holsztynskiego,
wykazuje nawet pewne werbalne udoskonalenia, unikajac powtarzania
pojecia ,,publicznoprawny”. Stusznie méwi sie o ,,dyspozycjach zwierzch-

18 yon Oertzen: op. cit, s. 79 n. Wedlug art. 30 GG (prawo podstawowe)
podzial kompetencji pomiedzy federacjg a krajami polega na tym, ze ,wykonywa-
nie uprawnien panstwowych i realizacja zadan panstwowych jest sprawg krajow”,
przynajmniej o tyle, o ile prawo podstawowe nie wprowadza albo nie dopuszcza
innej regulacji. Kompetencje administracyjne federacji siegajg z zasady tylko tak
daleko, jak jej uprawnienia prawodawcze zawarte w art. 73 i 74. Pragmatyczny
rozwéj prowadzi wprawdzie coraz bardziej do wzrastajacego materialnego znaczenia
ustaw krajowych, jednakze dzieje sie to bez uszczerbku dla ,zwierzchnosci orga-
nizacyjnej” krajoéw nad ich organizacjg administracyjna.
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nich” w dziedzinie prawa publicznego. Zastrzezenia moze jednak budzi¢
sformulowanie przepisu kodeksu federalnego. Zarzadzenie ogdlne przed-
stawione jest nie tylko jako akt administracyjny, ,ktory sie odnosi do
kogos okreslonego albo dajacego sie okreslic przy pomocy cech ogdl-
nych” ale réwniez jako srodek, ktory ,,dotyczy publicznoprawnego przy-
miotu jakiej$ rzeczy, albo jej uzywania przez ogél”. Wedlug tej definicji
trudno ustali¢ wspolne kryterium dla ,,zarzgdzenia ogbélnego”. Od dawna
na przyklad zajmuje sie nauka prawa administracyjnego kwestia, jak pod
wzgledem prawnym zakwalifikowa¢ kierowanie ruchem ulicznym w zalez-
nosci od tego, czy dyspozycje wydaje funkcjonariusz, srodki techniczne
(Swiatla) albo ustawione na stale znaki drogowe. JeSli sie uzna te rézne
sposoby za jeden element zarzgdzenia ogdlnego, to wéwczas jednak czyn-
nikiem decydujacym bedzie akt administracyjny. Ponadto przyjal sie w
doktrynie poglad, Ze ,,okreSlony” krag os6b musi pozostawa¢ w zwiazku
czasowym z wydawaniem aktu administracyjnego, podczas gdy nieokreslo-
nos¢ znaczenia danego przepisu jest istotng cechg ustawy. Jesli wiec przy
regulacji ruchu drogowego przy pomocy $wiatel da sie jeszcze moze hic
et nunc okreslony krag osob ustali¢, jednak zalozenie to nie ma znaczenia
przy znaku drogowym, ktéry ten sam nakaz kieruje do nie okreslonego
jeszcze kregu oséb. Wynikaloby stad, iz za akt administracyjny przyjmuje
sie ten element normy prawnej, w ktéorym kazdy uczestnik ruchu drogo-
wego, jaki cho¢by tylko raz bedzie ,,adresatem” jakiegos nakazu w okre-
Slonym miejscu tego ruchu, zaliczany jest do ,,okreslonego” kregu osob.1?

Chociaz doktryna i orzecznictwo musi te norme prawng uznaé za wig-
zgcyg 1 obowigzujacg, to spor wokél pojecia ,,rozporzadzenia ogdlnego”
trwac¢ bedzie dalej. Pierwsza dysertacja na ten temat zostala juz przygo-
towana. 20

Dalsze postanowienia o skutecznosci, wadliwosci i ubocznych decyzjach
aktu administracyjnego zgadzajg sie w duzej mierze z odpowiednimi prze-
pisami kodeksu szlezwicko-holsztynskiego. Nawet przytaczanie lub
uwzglednianie zgodnych czy sprzecznych z prawem aktéw administra-
cyjnych zostalo uregulowane w niemal takiej samej formie. Szkoda tylko,
ze przepis o stosowaniu swobodnego uznania nie znajduje si¢ w czesci
ogélnej — jak w krajowym kodeksie postgpowania administracyjnego
Szlezwiku-Holsztynu — lecz w ustepie o realizacji aktu administracy jnego.
Rowniez § 40 federalnego kodeksu postepowania administracyjnego jest
ujety o wiele zwiezlej i nie zawiera odpowiedniego szczegélowego prze-
pisu prawa krajowego, mimo iZ znacznie pomaga organowi wladzy w

1 O ,rzeczowym akcie administracyjnym” por. Wolf, Bachof: op. cit,
§ 46 VIII oraz Erichsen, Martens: loc. cit.

20 E Triebel: Rechtsprobleme des Verwaltungsaktes (dysertacja przedsta-
wiona na Wydziale Prawa w Kilonii, 1977).
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znalezieniu rozstrzygniecia. W to miejsce w kodeksie federalnym znajduje
sie uwaga: jesli ,,organ wladzy uprawniony” jest do ,dzialania wedlug
swobodnego uznania, ma on stosowa¢ to uznanie zgodnie z celem upraw-
nienia i trzyma¢ sie ustawowych granic tego uznania”. Materialnie prze-
pis.ten nie méwi nic nowego. Orzecznictwo i doktryna tego rodzaju posta-
we trwalg uczynily czescig skladows postepowania administracyjnego. Je-
Sliby jednak prawodawca cheiatl ponadto daé swym organom wiadzy wy-
tyczne postepowania, to musialby sie kierowaé¢ wzorcem szlezwicko-hol-
sztynskim. Na pytanie, dlaczego tak sie nie stalo, nie mozna jeszcze
w oparciu o dostepne dane odpowiedzie¢ w sposéb bezsporny. Prawodaw-
ca federalny pragnagl widocznie oprze¢ te regulacje na § 114 regulaminu
sgdu administracyjnego, poniewaz w obydwu przypadkach chodzi o usta-
wy federalne — jednakze nie uwzgledniono roznicy wynikajgcej stad, ze
regulamin sagdu administracyjnego dotyczy ograniczonego rzeczowo i funk-
cjonalnie kontrolowania przez sgd swobodnego uznania, podczas gdy tresé
kodeksu postepowania administracyjnego winna jednak dotyczyé¢ i fak-
tycznie dotyczy tresci tegoz uznania.

,Umowa publicznoprawna” jest instytucjg, ktéra z trudem utorowala
sobie droge do niemieckiego prawa publicznego, chociaz to wlasnie Otto
Meier, wychodzgc z prawa cywilnego, probowal tworzyé¢ systematyke
prawa administracyjnego w ramach systemu prawa cywilnego i przygoto-
wal grunt do przejecia przez prawo publiczne, wywodzacego sie réwniez
z prawa cywilnego, pojecia umowy jako dzialania prawnego miedzy
m»rownouprawnionymi”, Az do czaséw obecnych panowalo przekonanie, ze
prawo publiczne w istocie wychodzi od stosunku zwierzchnosci i podpo-
rzadkowania, zachodzacego miedzy organami wladzy panstwowej a pod-
wladnymi i dlatego tenze stosunek musi stanowi¢ podstawe dla wszystkich
regulacji. Z czasem zmienily sie poglady na istote i tres¢ prawa publicz-
nego, ktore bynajmniej nie ma juz tylko ,zwierzchnosciowego’ charak-
teru. Zgodnie tez z tym § 121 i nastepne krajowego szlezwicko-holsztyn-
skiego kodeksu administracyjnego zajmujg sie przede wszystkim umowg
publicznoprawng i uwazajg ja za dopuszczalng, ,,0 ile przepisy prawne nie
sprzeciwiaja sie tej formie postepowania”. Stad przy zachowaniu okreslo-
nych form mozna zawiera¢ zaroOwno umowy ugodowe, jak i wymienne.
Podobna regulacje zawiera § 54 i nastepne federalnego kodeksu postepo-
wania administracyjnego, kladac kres dlugotrwalej niepewnosci prawa
w tej dziedzinie. 2!

Ostatnie ustepy kodeksu federalnego dotyczg szczegélowych rodzajow
postepowania, to znaczy procedury formalnej, przede wszystkim przy pla-
nowaniu, nakazie prawnym i spolecznej dzialalnosci obywateli w admini-

2. O umowie publicznoprawnej, zob. Erichsen, Martens: op. cit.,, § 24—29.
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stracji, jak na przyklad w komisjach przy organach federalnych i krajo-
wych (nie dotyczy samorzadu komunalnego). W tym przypadku za wzér
postuzyly réwniez przepisy kodeksu krajowego, czesciowo byly one nawet
przejmowane doslownie, jak na przyklad w zakresie planowania. Dzieki
temu zagwarantowano duzg swobode w administracyjnej dziatalno$ei w
zakresie planowania, aby mozna bylo dokonywaé¢ wyboru danego roz-
wigzania i wydawa¢ odpowiednie dyspozycje. W ten spos6b bynajmniej
nie zwalnia sie organu wladzy od odpowiedzialnosci za decyzje, a takze
nie ogranicza sie jego kompetencji.2?

O wartosci prawa takiej rangi, jak federalny kodeks postepowania
administracyjnego, bedzie mozna méwié dopiero po latach, wtedy bowiem
okaze sie, jakie bylo jego znaczenie praktyczne. Juz teraz mozna przyjaé¢,
ze jest to wazny dokument, sprzyjajacy umocnieniu i ujednoliceniu prawa
publicznego. Jednakze nalezy dodaé, ze czesto oczekiwane rozwigzanie
wszystkich probleméw przy pomocy norm prawnych jest mozliwe tylko
w pewnych okolicznosciach. Chociaz jeszcze jest duzo szczegbélow wyma-
gajacych zwiezlego i uscislajacego ujednolicenia, jak to sygnalizowano w
Bundestagu, to jednak federalny kodeks postepowania administracyjnego
ma zapoczatkowaé dalszy rozwdédj prawa administracyjnego i prawa pu-
blicznego w RFN. Aby to zamierzenie moglo sie uda¢, nalezy kontynuowac
i poglebia¢ naukowg dyskusje o odpowiednich problemach z tego zakresu.
Dyskusja ta stanie sie tym owocniejsza, im bardziej bedzie wychodzi¢
poza granice wlasnego kraju.

PE3IOME

HecmoTpa na TO, uTo nybamMyHasa agMMHUCTPAUMS CYILIECTBYeT C TeX IIOp, Kak
Ha4Ya)Ii¥ CyUIeCTBOBATHL roOCyAapCTBa (XOTS HE BCErja KakK IOCTOAHHBIA ,,MHCTUTYT”,
HO BCerJa B pa3Hoo6pa3HoOit (hOpME), TO OTHOCALIEEeCTd K Heil CIeuMajbHOE ITPaBO
PasBMUIIOCh CPaBHUTENBHO HeAaBHO. CrnenuajlbHas HayKa O MOJUIMM UM TAMOIKHAX
B I'epMaHuMm Havasa pa3BMBATBCA TONBKO B XVIII B., XOTA B OTHENBHYIO IIPABOBYIO
AUCIIMINMHY OHA €llle TOorja He cjoXuiaachb. TONbKO B cepexnmue XVIII Beka moABu-
JIMCH DACCyAEHMA Ha TeMy ,nyOauyHOro mpasa”, a B CBA3M C 9TUM M pa3MbllLIe-
HUA O IIPAROBOM PeUeNIyyu agMMHUCTPAaTUMBHOrO ¢hakTopa. Jiuus B 1857 r. mosSBMIIOCH
nepBoe CHUCTEMHOE NpejcTaBlIeHMe aAMMHMCTPARTUBHOrO IIpaBa, OCYIIECTBJIEHHOE ue-
JIOBEKOM IPAaKTUKM — BUTTEHOEpPrckuMM umMHOBHUMKOM P. P. Maepom. B 310 >Xe Bpe-
MA ObINO IIPM3HAHO pacTyliee 3HAYEHME AAMMHMUCTDALMM B BBIMOJHEHUM obiecTBeH-
HBIX 3aJlaHMi, KOTOpBble C pa3HbIX TOYEK 3pPeHMA INpPM TIOMOIIM IIOHATHUA ,3ab60Ta
o 6wIT” paspaboran Jlopenrn ¢dou Creiin; TOrza ¥ I037%e 5TO NOHATHME GBLIO aBTO-
PUTETHBIM CTHUMYJIOM AJA DPa3BUTHA aJAMMHUCTPATMBHONM IOKTDUHEBL BO BCAKOM CIy-
4Yae HOPUAMYECKUIA CnIOCO6 TPAKTOBKM Mrpaji BTOPOCTENEHHYIO POJb BILIOTH 1O ONy-
6nuxoBannsa OrTToHOM MaepoM B 1895 r. ABYXTOMHOTO TPyZa O HEMENKOM aXMMHM-

2 Na temat procedury planowania zob. P. Badura: Das Verwaltungsver-
fahren, [w:] Allgemeines Verwaltungsrecht (wyd.: Erichsen, Marten s), § 42.
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crpaTMBHOM ImpaBe. Xora O. Maep npemojaBaji TpaXAaHCKOe IpaBO, HO OH BHMMa-
TeJbHO M3ydajy (PPaHLYy3CKOe aAMMHMCTPATUMBHOE IPABO, M OHO MHCIMPMPOBAJO pa3-
BMBaeMyl0 MM cucreMmy. Pa3Builach OHa cpa3y 2Ke IIOCJe TOro, Kak Maep Bblaenud
ee (noKa elle Ha TIPaxXAAHCKONPABOBLIX IMPUHIOMUIIAX) B OTAEJIbHYIO IAUCHMIJIKHY,
NPUMHLMIIBI U OCHOBHBbIE IOHATUSA KOTODOI COXPaHUJIMUCHL AC CEeropHsAlIHero nua. Bna-
rojiapA BBeAEHMIO B OOJbINMHCTBE HEMEUKMUX CTPaH aAMMHMCTPATMBHOM IOCTULIMY,
ero ,,00IIMe NPUHAIMIBI’ YKPEeNuMAUCh KaK OCHOBA AJMMHMCTDPATMBHOM JAEATEJIBHOCTH,
KOTOpasA Takum o0pa3om Oblla M ecTh CBA3aHa € NPaBOM, TaK YTO HE TOJNBLKO BO3-
HUKHOBEHME M Pa3BuTHe, HO ¥ HACTOALlee COCTOAHME HEMEIKOro aMMHMCTPaTUBHOTO
paBa CJEeAyeT CUMTATH INPOAYKTOM HAYKH.

Tem ne MeHee KoOAuM(MKAUMA OOILIMX HPMHLMIIOB 3TOTO aJMMHMCTDATMBHOrO Ipa-
Ba Ha4aJach TOJBKO C BCTYIJIEHMEM B 3aKOHHYIO cuay 1 suBaps 1968 r. degpepanb-
HOro ajJMMHMUCTPATMBHOTO KOJleKCa, KOTOPbI cuMTaeTrcs ,Jydimnm ydebumkom aamu-
HUCTPAaTUBHOro mnpaea”. Pa3yMmeerca, 4To BONPOCH! ,,CHENMAJIBHOTO AAMMHMCTPATUB-

HOro IpaBa” — BONPOCHI TPaXAAHCKOTO COCTOSIHUA, MOAMUMM M IIOPAJKA, KOMMY-
HaJbHble BOMPOCHI, COUMAJIbHAA IIOMOLIb, NJAaHMPOBaHME, BOIIPOCHI AOPOIKHOrO ABU-
KEeHMA M T.J. — YyXKe JaBHO OblJIM yperynmpoBaHbl CIleMaZibHLIMM 3aKOHAMM KaxKHoM

3eMIN. YiKe YNOMAHYTBHII demepaybHbIl aAMMHMUCTPATUBHBLINA KOJIEKC COXEPIKUT OC-
HOBBI aJIMMHMCTDATMBHOTO IpaBa M Ha4YMHAEeTCA C OPraHu3aunuM aJMUHUCTDAI{MH,
BKJIOYaA ,JOpuandecKue Juna ny6audHoro npasa”, a 3aTeM ,,aJAMMHMCTPATUBHYIO
REeATENbHOCTL”’, NPUYEM BMECTE C HOPMaMM IIpaBa (3aKOHaMM B MaTEPMAJILHOM CMbI-
cje), KOTOpble MOTYT M3JaBaThb aJMUHMCTDATUMBHbLIE BJACTU PACIOPAKEHMAMM M CTa-
TYTaM¥, BHEDPBble MNONYYMIO KOAU(MMKAIMOHHYI0 (GODMYIAMPOBKY TaKOe aAMMHMCTpa-
TMBHOE CDEeJCTBO, PETyJIMpPYyIlllee eAMHUUHBINA CIyd4al, KaK aJMMHUCTPATUMBHBIHI aKT.
OTO0 Xe OTHOCUMTCA XK NyGAMYHO-IIPAaBOBOMY JOTOBOPY, Ipoueiype IJIaHMPOBAHUA
¥ BbINOJHEHUS 3ajad N0 oxpaHe OezonmacHocTH M ny6auyHoro mopajaka. XOTs 3aKOH
B CMJIbHOJ CTelleHM CBA3LIBAET AOJKHOCTHBLIE JIMIA, HO OCTaBJIAET MM, OJIHAKO, JO-
crarouHo 6bonbluyio cBoGogy B BbIGOpe pelIeHMIT 1O COGCTBEHHOMY ,,yCMOTDEHMIO”
UM B NPUMMEHEHMM ,HeONpeReJIeHHbIX IIPaBOBBIX IIOHATHN”, C KOTODPBIMM 3aKOHO-
JaTeljlb CBA3LIBAET HEKOTODPYIO O4YEpeRHOCTh geycrBuit. Ecnu, Hanpumep, cooTBeT-
CTBYIOILIEE JOJKHOCTHOE JIMIO CYMTAET, YTO y KakKoro-ymbo suia OTCYTCTBYIOT ,,CIIO-
cobHOCTM” K BOXKJEHMIO MAUIUHbI, TO 3TO AOJIKHOCTHOE JMIO JOJIZKHO OTOOpaTh BO-
AUTEJIbCKMEe NpaBa. B 9TOM ciy4ae y AOJKHOCTHOTO JMia HeT Apyroro Bbibopa. Ecan
JKe 3aKOH OCTaBJjifieT €My NpaBo Ha ,,coOCTBEHHOE yCMOTpeHMe”, TO OH MOXKEeT BEI-
6paTh M3 HECKOJBKMX MNpPEeAyCMAaTPUBAEMBIX NPABOM BO3MOXKHOCTEN Ty, KOTOpas IIO-
Ka¥xeTcsa eMy IpaBMJILHOM, NMOMHA, OAHAKO, 00 MHTepecax KaK Bcero ofbimecTBa, Tak
M KaxJAOro rpaxKjaHuHa.

Hexoropsiit , auana3od cBOGOJHOrO MHEHMS”, KOAUMGMDUIMPOBAHHBIA B ,Texepallb-
HO¥ KJaay3yne” (nanpumep § 171 1Ilne3BuUr-rosslUTEMHCKOTO KOAEKCAa), OpraHbl Bla-
CT¥ MMEIOT npexXJe Bcer0 B o6Jjactu OOIIECTBEHHOrO MOPAAKAa M IMOJUMLUMM, TaK Kak
3aKOHOJATENb HE B COCTOAHUM NPeAyCMOTPETH BCE ,,0llaCHble cCUTyauum’.

Baxuermme nocraHoBieHusa IIIe3BMTr-TOJNBLILITEMHCKOrO KOAEKCa aJMMHMCTDAa-
TUBHOTO NPOM3BOJACTBa CAYXRMAM 06pa3uoM ansa ¢enepajibHOTO KOJEKCa aAMMHMUCTpPA-
TUBHOTO IIPOM3BOJICTBA, BCTYIIMBILErOo B 3aKOHHYK cuay 1 suBapsa 1977 r. M sror
KOJIeKC, ,,JOCKOHAJIbHO NPOAOJXKas JMHUIO HEMEUKOro aAMMHMUCTDATUBHOrO IpaBa”,
II0Ka ABJAETCA JIMIb LIAaroOM B ,HAlIPaBJeHMM KOoAMdMKAUMM, HO He Koauduraumein”.
Tak Kak OH NPUMEHAETCA JIMIIL , BCTIOMOTATEJNbLHO”, T.€. OTAEJLHBLIMM 3€MJISIMM B TOM
clydae, eciyM pedb MIET O BBINOJHEHMM (PeAepabHbIX 3aJaHMM M eCJIM OTCYTCTBYET
COOTBETCTBYIOIIMIT 3aKOH B 9TUX 3eMJAX, TO €ro coJeprKaHMe He TaK ILIMPOKO, KakK
COOTBETCTBYIOIIMI ieflepalibHbI 3aKOH. B 6oJbllesi Mepe 3TO BbITEKaeT M3 TOTO,
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4TO0 B COOTBETCTBMM cO cT. 30 GG (ocnoBHoro ana HPI' npasa), cyO'BEKTOM aaMMHM-
CTPATUBHBLIX 00A3aHHOCTENM, KaK IIPaBMJIO, ABJAKTCA OTHAeJbHbie 3€MJM, €CIAM KOH-
CTUTYUMA uau efepalibHble 3aKOHBI HE OIPEAEJISIIOT MCKJIIOYeHMA M3 3TOrO NpaBuia.

Kak Bcerpga, BeTymileHue B 3aKOHHYI0 CWIY KOAEKCa aAMMHUCTDATUBHOTO IIpPO-
u3BogCcTBa 0003Hauaer HOBBUA pasfen B nybauuuom npaBe PPI. Ecamu on Oyger
crroco6CcTBOBATL JajibHENUIEMY INIOROTBOPHOMY Da3BUTHMIO, TO HaydYHad JUCKyCccud
o npobiemax aiMMHMCTPaLMM M €€ IpaBax AOJKHA NPOAOJNKATBCA, ¥ ANd obuien
NONBb3b! OHA ACJXKHA BBIATH 32 NpeAesbl CTPAHBL

ZUSAMMENFASSUNG

Obwohl es eine Offentliche Verwaltung gibt, seitdem {iberhaupt Staaten beste-
hen — wiewohl nicht immer als dauernde ,,Einrichtung” und unter sehr unterschied-
lichen Formen — so hat sich ein darauf beziigliches besonderes Recht erst ver-
haltnisméBig spédt entwickelt. In Deutschland begann man erst im 17. Jahrhundert
mit der Entwicklung einer besonderen Polizei- und Kameralwissenschaft, jedoch
noch ohne Ansitze auf eine eigene Rechtsdisziplin. Erst in der Mitte des 18. Jahr-
hunderts zeigten sich als Ausdruck der Aufklirung erste Betrachtungen eines
»offentlichen Rechts” und in diesem Zusammenhang wieder Uberlegungen iiber
das Rechtsverhéltnis der Administrative. Diese Ansidtze fiihrten jedoch erst 1857
zu einer ersten systematischen Darstellung des Verwaltungsrechts von einem Prak-
tiker, dem wiirttembergischen Beamten F. F. Mayer. Etwa zur gleichen Zeit erkannte
man die zunehmende Bedeutung der Administrative zur Erfiillung von sozialen
Aufgaben, die mit dem Begriff ,Vorsorge fiir das Dasein” Lorenz von Stein aus
verschiedenen Aspekten behandelte, der nach wie vor als mafigebender Anreger
der Verwaltungslehre zu gelten hat. Allerdings spielte die juristische Betrachtungs-
weise zunichst noch eine untergeordnete Rolle, bis Otto Mayer 1895 ein zwei-
béndiges Werk {iber Deutsches Verwaltungsrecht publizierte. Obwohl ein Lehrer
des biirgerlichen Rechts, beschiftigte er sich doch eingehend mit dem franzosischen
Verwaltungsrecht, das ihm wichtige Anregungen fiir das von ihm entwickelte
System bot. Dieses entfaltete sich, wenn Mayer es auch zundchst nach zivilrechtli-
chen Prinzipien aufbaute, alsbald als eine eigene Disziplin, deren Grundsitze und
Grundbegriffe seitdem bis in die Gegenwart Bestand behalten haben. Durch die
Einfiihrung einer Verwaltungsgerichtsbarkeit im letzten Drittel des 19. Jahrhunderts
in den meisten Lindern Deutschlands festigten sich die , Allgemeinen ILehren” als
anerkannte Grundlagen der administrativen Tatigkeit, die auf diese Weise rechtlich
gebunden wurde und ist, so daB3 nicht nur Entstehung und Entwicklung, sondern
auch der gegenwirtige Zustand des deutschen Verwaltungsrechts als ein Produkt
der Wissenschaft gelten muB.

Nichtsdestoweniger begann eine Kodifikation der allgemeinen Lehren dieses
Verwaltungsrechts nach bescheidenen Anfingen erst mit dem am 1. Januar 1968
in Kraft getretenen Landesverwaltungsgesetz von Schleswig-Holstein, das man fiir
das ,beste Lehrbuch des Verwaltungsrechts” hilt. Es versteht sich, daBl Angele-

genheiten des ,Besonderen Verwaltungsrechts” — Personenstandswesen, Polizei-
und Ordnungsangelegenheiten, Kommunalwesen, Sozialhilfe, Planungswesen oder
Verkehrsangelegenheiten u. a. — seit langem durch Spezialgesetze der Léander

behandelt und geregelt sind. Das genannte Landesverwaltungsgesetz enthilt die
Grundlagen des Verwaltungsrechts und beginnt mit der Verwaltungsorganisation,
einschliellich der ,juristischen Personen des 6ffentlichen Rechts”, und dann ,das
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Verwaltungshandeln”, wobei — neben den Rechtsnormen (Gesetzen im materiellen
Sinne), welche die Verwaltungsbehérden erlassen diirfen, den Verordnungen und
Satzungen — die administrative EinzelmaBnahme, der Verwaltungsakt, zum ersten-
mal eine kodifikatorische Behandlung erfuhr. Dasselbe gilt fiir den o&ffentlich-
-rechtlichen Vertrag, das Planfeststellungsverfahren und die Erfiillung von Aufgaben
der offentlichen Sicherheit und Ordnung. Das Gesetz bindet zwar die Behorden
umfassend, 148t ihnen jedoch hinreichende Entscheidungsfreiheit zu eigenem ,Er-
messen” oder zur Behandlung von ,unbestimmten Rechtsbegriffen”, an welche der
Gesetzgeber eine Tatfolge kniipft: Wenn z. B. , Eignung” einer Person zum Fiihren
eines Kraftfahrzeuges nach Ansicht der zustdndigen Behérde nicht mehr vor-
handen ist, mul3 sie seine Fahrerlaubnis entziehen. In diesem Fall hat die Behoérde
keine Wahl, wie sie zu verfahren hat. Dagegen kann sie, wenn das Gesetz ihr ein
,Ermessen” einrdumt, unter mehreren rechtlich vertretbaren Moglichkeiten das
ibr richtig erscheinende Mittel wihlen, mufl dabei aber immer darauf bedacht sein,
die Belange der Allgemeinheit und des einzelnen betroffenen Blirgers sorgfiltig
abzuwiégen, Vor allem auf dem Gebiet des Ordnungs- und Polizeiwesens besitzen die
Behorden einen ,,Ermessens-Spielraum”, der in der ,,Generalklausel” (z., B. § 171
des Schleswig-Holsteinischen Landesverwaltungsgesetzes) kondifiziert ist, weil der
Gesetzgeber nicht alle ,,Gefahrenlagen” festzustellen und kasuistisch zu erfassen
vermag.

Das Schleswig-Holsteinische Landesverwaltungsgesetz war in seinen wichtigsten
Bestimmungen Vorbild fiir das am 1. Januar 1977 in Kraft getretene Bundesver-
waltungsverfahrensgesetz. Auch dieses steht ,,vollkommen in der Kontinuitit des
deutschen Verwaltungsrechts”, bildet jedoch zunichst nur einen ,,Schritt in Richtung
auf die Kodifikation, aber noch nicht die Kodifikation selbst”. Da es ,subsidiir”
anzuwenden ist, d. h. von den Lindern nur insoweit, als Bundesaufgaben erfiillt
werden und keine einschligigen Gesetze der Linder bestehen, ist es inhaltlich we-
niger umfassend als ein entsprechendes Landesgesetz. Das liegt nicht zuletzt daran,
dafl gemidB Art. 30 GG (des Grundgesetzes filir die BRD) regelmifig die Lander
Trager der Verwaltungsaufgaben sind, soweit nicht Verfassung oder besondere
Bundesgesetze Ausnahmen davon bestimmen.

Wie auch immer, bedeutet das Inkrafttreten des Bundesverwaltungsverfahrens-
gesetzes einen neuen Abschnitt des 6ffentlichen Rechts in Deutschland. Damit eine
weitere Entwicklug fruchtbar gefordert werden kann, muB3 das wissenschaftliche
Gespridch iiber die einschligigen Probleme der Verwaltung und ihres Rechts fort-
gesetzt und vertieft werden und sollte auch zu allgemeinem Nutzen {iber die Grenze
des eigenen Landes hinaus gefiihrt werden.



