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Publiczne prawa podmiotowe w niemieckiej
doktrynie prawa administracyjnego

Wstep

Jak wskazuje m.in. Wilhelm Henke, konstrukecje publicznych praw pod-
miotowych nalezy rozwazaé¢ w dwojakim zwiazku: po pierwsze, w rozumie-
niu praw przydanych jednostce dla ochrony przed bezprawnym dzialaniem
administracji; po drugie — szerzej — na gruncie prawa konstytucyjnego (pra-
wa miedzynarodowego 1 europejskiego w kwestiach odnoszacych sie do praw
1 wolnoéci cztowieka) w kontekS$cie praw podstawowych, a wiec ucieleéniaja-
cych niezalezna pozycje prawna przydana jednostce wobec wladzy panstwo-
wej urzeczywistniang w réznych formach!. ,Obrong” przeciwko lamaniu
pierwszej z wymienionych kategorii jest zasadniczo skarga do sadu admini-
stracyjnego, z kolei przeciwko drugiej instytucja skargi konstytucyjnej, skargi
do trybunaléw europejskich czy miedzynarodowych. W niniejszej publikacji
autorka skupia sie na pierwszym, wezszym rozumieniu pojecia publicznych
praw podmiotowych, poniewaz ustawodawca niemiecki wlaénie na publicz-
nych prawach podmiotowych opart ochrone prawna udzielana przez sady ad-
ministracyjne?.

Celem niniejszej publikacji jest przyblizenie procesu ,ksztaltowania” sie
tej instytucji w niemieckim systemie, a takze wykazanie, w oparciu o wspoél-
czesne przyklady, ze dzieki tej konstrukeji sady administracyjne wpltywaja

1 W. Henke, Das subjektive éffentliche Recht, Tybinga 1968, s. 1 i nast.; idem, Das subjektive
recht im System des dffentlichen Rechts, ,DOV” 1980, z. 17, s. 621 i nast.

2 Szerzej o publicznych prawach podmiotowych jako prawach konstytucyjnych, europejskich
miedzynarodowych w literaturze polskiej zob. A. Wrébel, [w:] R. Hauser, A. Wrébel, Z. Niewia-
domski (red.), Instytucje prawa administracyjnego, seria: System Prawa Administracyjnego, t. 1,
Warszawa 2015, s. 351 i nast.; ogblnie o prawach podmiotowych w polskiej literaturze zob. W. Ja-
kimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Krakéw 2002, passim.
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na wyktadnie przepisow ksztattujaca rzeczywisto§é prawna w o wiele wiek-
szym stopniu anizeli np. sady polskie.

W publikacji wykorzystano metode formalno-dogmatyczna, polegajaca
na analizie zaréwno przepiséw, jak 1 orzecznictwa, oraz metode historyczna.

Ksztaltowanie sie instytucji publicznych praw
podmiotowych na przestrzeni lat

Wyodrebnienie publicznych praw podmiotowych wigze sie z powstaniem
nowozytnego pojecia ,,panstwa prawa” (Rechtsstaat) 1 zarazem ze $cistym od-
dzieleniem od siebie praw prywatnych od publicznych praw monarchy,
urzednikéw czy poddanych. Stanowi ono poktosie prac przedstawicieli dzie-
wietnastowiecznej niemieckiej doktryny prawa.

W Polsce publiczne prawa podmiotowe nie byly nigdy przedmiotem gtéw-
nego nurtu dociekan przedstawicieli nauki prawa administracyjnego. Wiaze
sie to po pierwsze, z przejeciem przez polskie ustawodawstwo konstrukeji in-
teresu prawnego jako normatywnej przestanki umozliwiajacej wniesienie
skargi do sadu administracyjnego i ewentualne pdzniejsze uzyskanie ochro-
ny, choé tu juz w sposéb posredni, bowiem na etapie wyrokowania sad orzeka
w oparciu o zasade ochrony obiektywnego porzadku prawnego. Po drugie,
koncepcja interesu prawnego zostala z kolei oparta na tzw. triadzie Ber-
natzika?®, ktéry to autor wyrdznit trzy stopnie ochrony prawnej, wyraznie od-
rézniajac od siebie interes prawny 1 publiczne prawa podmiotowe. Niemiecki
prawodawca nie przejal podziatu zaproponowanego przez swoich potudnio-
wych sasiadow, stad rozwazania dotyczace publicznych praw podmiotowych
w doktrynie niemieckiej sa w pewien sposéb zbiezne z polskimi pogladami na
temat interesu prawnego, a co za tym idzie — co do zasady — nie bylo koniecz-
ne konstruowanie w polskiej literaturze pojecia publicznych praw podmioto-
wych ani doglebnego ich badania. Po trzecie wreszcie, w zwiazku z brakiem
sadownictwa administracyjnego az do 1980 r. oraz éwczesnym socjalistycz-
nym ustrojem panstwa nie bylo warunkéw dla rozwoju koncepcji zestawiaja-
cych ze soba nie zawsze wspélne racje praw podmiotowych przyznanych jed-
nostce wzgledem panstwa z ,zawsze stusznym” interesem panstwowym®.

Wspblczesne rozumienie publicznych praw podmiotowych zawdzieczamy,
jak wspomniano wyzej, przedstawicielom nauki niemieckiej. Wraz z kolejnymi
prébami coraz to nowej klasyfikacji systemu prawa publicznego silniej ak-
centowano rozdziat prawa konstytucyjnego, w pézniejszej fazie ,,panstwowego”

3 Szerzej: E. Bernatzik, Rechtsprechung und materielle Rechtskraft: Verwaltungsrechtliche
Studien, Wieden 1886, s. 183—189.
4 A. Wrébel, [w:] R. Hauser, A. Wrébel, Z. Niewiadomski (red.), op. cit., s. 329-330.
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(Staatsrecht), od prawa administracyjnego (Verwaltungsrecht)®. Prace takich
autoréw jak Robert von Mohl, Lorenz von Stein potozyly podwaliny pod wspét-
czesne rozumienie prawa administracyjnego jako regulujacego stosunki pan-
stwo—jednostka® — w doktrynie niemieckiej silnie akcentuje sie bowiem rozdziat
prawa administracyjnego w powyzszym rozumieniu od prawa ksztaltujacego
organizacje panstwowosci. Pozwolilo to w konsekwencji na wydzielenie publicz-
nych praw podmiotowych na gruncie prawa administracyjnego.

Friedrich C. von Savigny i Rudolf von Jhering opracowali teorie bedace
baza dla wyodrebnienia pojecia praw podmiotowych juz jako pojecia we-
wnatrz systemu prawnego (obok prawa przedmiotowego), nie za$ jako poje-
cia-fundamentu. Pierwszy z wyzej wymienionych widziat w prawie podmio-
towym zagwarantowany przepisami prawa obszar, w ktérym panuje wola
jednostki. Wiadze te okreélal mianem prawa réwnoznacznego z uprawnie-
niem jednostki’. Te tzw. teorie woli rozwingl w swoich pracach Bernhard
Windscheid, dla ktérego prawem podmiotowym byla przyznana przez porza-
dek prawny ,moc woli” (Willensmacht) lub ,wladztwo woli” (Willensherr-
schaft). Autor wyraznie akcentowal przy tym, iz to jednostka jest uprawnio-
na do aktywnego dziatania w celu dochodzenia swoich praw®. R. Jhering,
krytykujac opisana wyzej teorie, zwracal uwage, ze to korzyscé (interes praw-
ny) stanowia istote prawa podmiotowego, przy czym zaliczat do tej kategorii
takze prawa stanowione nieprzyznajace obywatelowi konkretnych upraw-
nien, lecz oddzialujace korzystnie na jego sytuacje (tzw. teoria interesu)’.
Pézniejsi przedstawiciele niemieckiej doktryny starali sie taczyé obydwie
teorie, szukajac rozwiazania kompromisowego.

Za poczatek dogmatycznej historii publicznych praw subiektywnych,
przystugujacych obywatelowi w stosunku do panstwa, w niemieckiej nauce
uznawana jest praca Carla F.W. von Gerbera z 1852 r.%°, cho¢ sam ten autor
przyjat podzial na prawo panstwowe 1 administracyjne dopiero w swoim poz-
niejszym dziele!'. Jako pierwszy dokonatl jednak podzialu na prawa subiek-
tywne (podmiotowe) prawa prywatnego i publicznego!?.

5 Zob. M. Stolleis, Verwaltungslehre und Verwaltungswissenschaft, [w:] Deutsche Verwal-
tungsgeschichte, Band 2: Vom Reichsdeputationshauptschluf3 bis zur Auflosung des Deutschen
Bundes, Stuttgart 1983, s. 88 i nast. (56-94).

6 B. Dennewitz, Die Systeme des Verwaltungsrechts. Ein Beitrag zur Geschichte der moder-
nen Verwaltungswissenschaft, Hamburg 1948, s. 61 i nast.

7 F.C. Savigny, System des heutigen Rémischen Rechts, Band 1, Berlin 1840, s. 7.

8 B. Windscheid, Lehrbuch des Pandektenrechts, Frankfurt nad Menem 1906, s. 155—156.

9 R. Jhering, Geist des rémischen Rechts auf den verschiedenen Stufen seiner Entwicklung.
Dritter Teil, Lipsk 1906, s. 331-332.

10 C.F.W. Gerber, Uber dffentliche Rechte, Tybinga 1852, passim; zob. takze M. Stolleis, Ge-
schichte des offentlichen Rechts in Deutschland, t. 2, Monachium 1992, s. 373.

11 B. Dennewitz, op. cit., s. 83.

12 Szerzej: B. Pasemann, Die Entwicklung des Schutzes subjektiver offentlicher Rechte unter
Beriicksichtigung des europdischen Einflusses, Frankfurt nad Menem 2005, s. 71.
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Jednoczeénie, z powolnym wyodrebnianiem sie powyzszych pojeé i po-
dziatéw, konieczne dla zbudowania wspoélczesne) definicji publicznych praw
podmiotowych bylo uznanie osobowosci prawnej panstwa. Nastepowalo to
stopniowo, najpierw poprzez nadanie suwerennosci samemu panstwu, co sta-
nowilo element przejéciowy dla przyjecia koncepcji suwerennos$ci narodu,
a bylo potrzebne dla odejscia od feudalnego polaczenia ziemi i ludzi z wladeca
oraz wyodrebnienia fikcyjnego pojecia ,,panstwa” jako wspélnoty. P6zniej do-
konywalo sie sukcesywne przejmowanie pojecia ,,0soby prawnej” w stosunku
do panstwa z prawa prywatnego w celu ostatecznego wyparcia patriarchal-
nych elementéw panstwowosci®?.

Poczatkowo nie tak oczywistym wydawal sie rozdzial subiektywnych
praw monarchy (potem samego panstwa) od praw jednostki. Niektorzy auto-
rzy, jak np. Edgar Loning, uznawali prawo panstwa do wykonywania wtadzy
publicznej oraz prawo poddanych do poddawania sie tej wladzy wlasnie za
publiczne prawa podmiotowe!t. Co warto zaakcentowaé juz tutaj, uwazany
za ojca publicznych praw podmiotowych — Georg Jellinek, autor pierwszego
pelnego opracowania tego zagadnienia'!® — nie rozdzielal od siebie pojeé pra-
wa administracyjnego (Jako stuzacego jednostce) 1 panstwowego, doszukujac
sie w obydwoch tych gateziach (a takze w prawie miedzynarodowym publicz-
nym) praw podmiotowych, a co sie z tym wiaze, dzielac swoje opracowanie
na publiczne prawa podmiotowe jednostek oraz prawa panstwa i1 zwiazkéw,
w tym prawa wspélnoty miedzynarodowej.

Powoli nastapito jednak catkowite rozdzielenie publicznych praw pod-
miotowych od praw monarchy i panstwa. Jeszcze pod koniec XIX w. doktry-
na niemiecka wypracowala kilka definicji tego pojecia, za$ jej przedstawicie-
le poddawali swoje poglady wzajemnej krytyce.

Cho¢, jak zaakcentowano wcze$niej, za ,,0jca” pojecia publicznych praw
podmiotowych uwaza sie dzi§ G. Jellinka, wypracowana przez niego teoria
statusu, odnoszaca sie do relacji jednostki z panstwem ujmowanej jako okre-
$lony stan wzgledem panstwa w rozumieniu prawnym (pasywny, negatywny,
pozytywny badz aktywny) bedacy podstawa publicznego prawa podmiotowe-
go, jest dzi§ powszechnie zarzucana'®. Stanowila ona jednak niewatpliwie
przyczynek do szerszej dyskusji 1 wnikliwego opracowania instytucji publicz-
nych praw podmiotowych.

Najbardziej reprezentatywne dla tego okresu wydajq sa trzy inne defini-
cje. W pierwszej z nich, zaproponowanej przez Otto Mayera, publiczne prawa
podmiotowe miatyby by¢ dla poddanych sita/wtadza (Macht) przewazajaca

13 M. Stolleis, Geschichte..., s. 106—109.

14 E. Loening, Lehrbuch des deutschen Verwaltungsrechts, Lipsk 1884, s. 8-13.

15 G. Jellinek, System der subjektiven doffentlichen Rechte, przedruk wyd. z 1919 r., Aalen
1964, passim.

16 Tbidem, s. 94 i nast.
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nad wladza publiczng (6ffentliche Gewalt), pozwalajaca na osiaganie korzy-
$ci. Jednocze$nie przyznane przez panstwo prawa wolno$ciowe nie stanowity
dla niego elementu wspomnianych praw, bowiem nie istnial w nich przed-
miot, ktéry mozna byto przeciwstawié¢ wladzy panstwowej'’. Z takim ujeciem
nie zgadzat sie G. Jellinek, gdyz jego zdaniem prawa te zabezpieczone, uzna-
ne lub stworzone przez panstwo nie mogly jednocze$nie dawaé nad nim ja-
kiejkolwiek wladzy'®. Sam za prawa subiektywne uwazat uznane i chronione
przez porzadek prawny nakierowane na dobro lub interes wladztwo woli
ludzkiej (Willensmacht), przy czym publiczne prawa podmiotowe na gruncie
prawa publicznego moga, ,,wprawia¢ w ruch” normy prawa dla ochrony inte-
resu indywidualnego!®. Publiczne prawa podmiotowe nie byly wiec dla niego
jedynie ,prawnie chronionymi interesami”, ktére uwazat za element mate-
rialny praw subiektywnych, waznym elementem byt takze akt woli, bedacy
elementem formalnym?°. Widzimy tu wiec prébe stworzenia definicji w opar-
ciu o teorie kompromisowa.

Za jedna z najbardziej trafnych i najdonio$lejszych definicji uwaza sie
dzi$ propozycje Otto Bihlera. Przez publiczne prawo podmiotowe rozumiat
taka prawna pozycje poddanego wobec panstwa, w ktérej na podstawie czyn-
nosci prawnej lub wiazacej, wydanej dla ochrony indywidualnego interesu
normy prawnej, na ktéra [poddany] moze sie powolywaé wobec administra-
cji, jest mozliwe zadanie czego$ od panstwa lub moze on [poddany] w stosun-
ku do panstwa dziala¢. Prawo 1 roszczenie byty wiec dla niego pojeciem toz-
samym?!, Norma prawna przydawata wiec jednostkom subiektywne prawa
podmiotowe, je§li spetniata trzy warunki: posiadata wiazacy charakter (wy-
taczone byto wiec uznanie administracyjne), zostata ustanowiona na korzy$§cé
okreslonych oséb lub kregéw oséb dla zaspokojenia ich indywidualnych inte-
resow, a nie tylko dla interesu ogétu oraz zostata wydana w interesie osoby,
aby ta mogla sie na nia powotaé lub poérednio przez nia doprowadzié¢ do okre-
§lonego zachowania administracji??. Ta definicja rozstrzygata jeden z rodza-
cych sie juz wtedy probleméw — czy z normy przyznajacej organom mozliwosé

17 0. Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht, t. 1, niezmieniony przedruk z 1969 r., Berlin
1924, s. 106-108.

18 G. Jellinek, Besprechung von Otto Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht, ,VerwArch” 1897,
z. 5, s. 307.

19 Tdem, System..., s. 41-53.

20 J. Kersten, Georg Jellineks System — Eine Einleitung, [w:] G. Jellinek, System..., s. 27.
Doktadniej o pogladach Jellinka na temat publicznych praw podmiotowych oraz o wezeéniejszych
pracach na ten temat w literaturze niemieckiej mozna przeczytaé¢ w krétkim polskim opracowaniu
F. Longchampsa zob. F. Longchamps, Poglady nauki niemieckiej i austriackiej na publiczne pra-
wa podmiotowe, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Wroctawskiego” 1960, nr 21, s. 33 1 nast.

21 Q. Biihler, Die subjektiven offentlichen Rechte und ihr Schutz in der deutschen Verwal-
tungsrechtsprechung, Berlin—Stuttgart—Lipsk 1914, s. 224.

22 Tbidem, s. 21.
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dzialania poprzez uznanie administracyjne mozna wyinterpretowaé prawa
subiektywne. Spér ten zostal jednakze zazegnany poprzez utworzenie osob-
nego sadownictwa administracyjnego, ktére nie przewidywalo kontroli ak-
tow uznaniowych?:. Wspdétczeénie w doktrynie 1 w orzecznictwie niemieckim,
gdy sadowa kontrola uznania administracyjnego nie budzi watpliwoéci, pu-
bliczne prawo podmiotowe do pozbawionego bledéw wykonania uznania ad-
ministracyjnego (ein subjektives offentliches Recht auf fehlerfreie Ermessens-
austibung) zostalo powszechnie zaakceptowane. Badaniu prawidlowosci
zastosowania uznania administracyjnego sprzyja ciagte doprecyzowywanie
przez doktryne zasady proporcjonalno$ci jako normy prawnej (Verhdltnis-
mapigkeitsprinzip) oraz pojecia i rodzajéw bledéw mogacych wystapié¢ w trak-
cie korzystania przez administracje z tej instytucji (Ermessensfehler)?. Odreb-
na kwestig jest badanie zakresu swobodnej oceny (Beurteilungsspielraum),
czyli sytuacji, w ktorych doprecyzowanie przez organ administracji pojecia
nieostrego jest SciSle uzaleznione od konkretnej sytuacji (na przyktad pod-
czas egzaminu), ktorej sad nie jest w stanie odtworzyé. Takze tu wskazuje
sie na mozliwoé¢ kontroli sadowej odnoszacej sie jednak tylko do badania
granic wykonywania takiej swobodnej oceny. Glosy optujace za catkowitym
wylaczeniem ochrony sadowej w tych wypadkach zdaja sie nie do pogodzenia
z modelem ochrony praw subiektywnych.

Jak wskazuje sie w niemieckiej doktrynie, przedstawiona wyzej defini-
cja publicznych praw podmiotowych O. Buhlera, przy zastapieniu stowa ,,pod-
dany” stowem ,,obywatel” czy ,jednostka”, zachowata aktualnos¢ do dzis?.

W doktrynie niemieckiej po II wojnie §wiatowe] zaczeto odchodzié od
proponowanego przez G. Jellinka podziatu i tak dla wielu przedstawicieli tej
nauki publiczne prawa podmiotowe odnosza sie jedynie do oséb fizycznych
badz jednostek organizacyjnych (oséb prawnych) reprezentujacych indywi-
dualne interesy, nie za$ do panstwa, ktére w zatozeniu dazy do realizacji ce-
16w publicznych?®. Jak wskazywali jednak niektérzy autorzy, nie wyklucza
to uznania publicznych praw podmiotowych panstwa, bowiem wazniejszy
w tej konstrukeji jest sam aspekt praw podmiotowych, a nie intereséw jakim
stuza — w przeciwnym razie nalezatoby odméwié Skarbowi Panstwa praw
podmiotowych w sferze prawa prywatnego, ktére rowniez bazuja na intere-
sie publicznym?”.

23 B. Pasemann, op. cit., s. 80.

24 M. Ibler, Rechtspflegender Rechtsschutz im Verwaltungsrecht. Zur Kontrolldichte bei wer-
tenden Behordenentscheidungen — vom Preufischen Oberverwaltungsgericht bis zum modernen
Gerichtsschutz im Priifungsrecht, ,,JuS” 1999, z. 43, s. 179, 183-184.

25 H. Bauer, Geschichtliche Grundlagen der Lehre vom subjektiven offentlichen Recht, Berlin
1986, s. 134.

26 Por. np. W. Kluth, [w:] R. Stober i in., Verwaltungsrecht I, Monachium 2017, s. 493.

27 W.-R. Schenke, Rechtsschutz bei normativem Unrecht, Berlin 1979, s. 234.
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Obecnie definicje publicznych praw podmiotowych tworzy sie przy pomo-
cy tzw. teorii kombinowanej (Kombinationstheorie), okreslajac tak chronione
przez prawo publiczne interesy podmiotéw praw/posiadajacych prawa (Recht-
sinhaber) 1 przyznana im w odniesieniu do tychze intereséw wole (Willens-
macht) wzglednie moc prawna (Rechtsmacht) przeprowadzenia ich ochrony?.
Jak definiuja to Hartmut Maurer i Chrisitan Waldhoff, publiczne prawa
podmiotowe z perspektywy obywateli to przyznana jednostkom na podstawie
prawa publicznego moc prawna domagania sie od panstwa dla ochrony (zre-
alizowania) wlasnego interesu okreélonego zachowania?. Autorzy uznaja przy
tym jako publiczne prawa podmiotowe takze relacje panstwo — jednostka,
tj. prawa przyznane panstwu jako mozliwo$¢ domagania sie od obywatela,
np. zaplaty podatkéw czy przestrzegania ograniczen budowlanych?®.

Co istotne, odchodzac od klasycznego rozumienia publicznych praw pod-
miotowych jako chroniacych przed administracja 1 wywodzacych sie z przepi-
s6w ustawowych, w doktrynie niemieckiej ktadzie sie wiekszy akcent na role
konstytucji oraz prawa europejskiego w ksztaltowaniu tychze praw. Wynika
to przede wszystkim z przydania ustawom zasadniczym podstawowej roli
w ksztaltowaniu systeméw prawnych panstw, a takze z ksztaltowania prze-
pisow panstwowych przez prawo Unii Europejskiej. Zwraca sie uwage, ze
konstytucje nie tylko zawieraja publiczne prawa podmiotowe, ale tez oddzia-
tuja na ich ksztaltowanie w przepisach ustawowych?.

Znaczenie dla wspoélczesnego niemieckiego
systemu prawa

Oczywiécie podstawowym pytaniem wymagajacym odpowiedzi jest zna-
czenie instytucji publicznych praw podmiotowych we wspélczesnym prawie
niemieckim. Mozna by wszak uznaé, ze skoro administracja 1 tak dziata
w oparciu o zasade legalizmu, a zatem musi przestrzegaé prawa obiektywnego,
ktoére przeciez prawa subiektywne w sobie zawiera, to wyrdznianie wspoélcze-
$nie tego pojecia mija sie z celem. W doktrynie niemieckiej zwraca sie jednak
uwage, ze kategoria publicznych praw podmiotowych w kontekécie ogélnym
oddziatuje w znaczacym stopniu na stosunki panstwo-obywatel, przynoszac

28 Zawierajacej w sobie zaréwno odniesienie do posiadania konkretnego prawa przydanego
na mocy przepisow jak i prawa do jego ochrony — zob. W.-R. Schenke, [w:] W. Kahl, M. Ludwigs
(red.), Handbuch des Verwaltungsrecht, Band 4, Heidelberg 2022, s. 18-22.

29 H. Maurer, Ch. Waldhoff, Allgemeines Verwaltungsrecht, Monachium 2024, s. 185.

30 Zob. takze H. Bauer, Subjektive dffentliche Rechte des Staates, ,DVBI” 1986, z. 5, s. 208
i nast.; ibidem, s. 185.

31 W.-R. Schenke, [w:] W.-R. Schenke, F.O. Kopp, Verwaltungsgerichtsordnung. Kommentar,
Monachium 2024, s. 367, § 42, nb 117.
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korzy$¢ konstytucyjnym gwarancjom godnoéci 1 osobowoéci cztowieka wyra-
zonym w art. 1 ust. 1 GG, zgodnie z ktérym godnos¢ ludzka jest nienaruszal-
na, a obowiazkiem wszystkich wladz panstwowych jest jej poszanowanie
1 ochrona. Instytucja ta pomaga uznaé jednostke za podmiot praw, dzieki
czemu jest jej przydana mozliwo$¢ samodzielnego wystepowania przeciwko
panstwu 1 zadania poszanowania jej praw. Poniewaz ustrojodawca niemiecki
uznatl publiczne prawa podmiotowe za fundament (warunek konieczny) libe-
ralnego, demokratycznego, socjalnego panstwa prawa, rowniez po uchwale-
niu ustawy zasadniczej z 1949 r. ich koncepcja jest weiaz rozwijana®?.

W wymiarze konkretnym wpisano je w GG jako warunek konieczny do-
magania sie ochrony sadowej, zgodnie bowiem z art. 19 ust. 4 GG jezeli pra-
wa (w znaczeniu: subiektywne, podmiotowe) danej osoby zostana naruszone
przez wladze publiczne, moze ona wystapi¢ na droge sadowa. O ile nie usta-
lono innej jurysdykeji, dostepna jest powszechna droga sadowa. Przepis ten
zostal skonkretyzowany w § 42 ust. 2 VwGO*, w my$l ktérego o ile ustawa
nie stanowi inaczej, skarga jest dopuszczalna tylko wtedy, gdy skarzacy twier-
dzi, ze jego prawa (tj. podmiotowe, subiektywne) zostaty naruszone przez akt
administracyjny, odmowe jego wydania lub zaniechanie. Celem wyrokowa-
nia jest zatem w niemieckim sadzie administracyjnym wykazanie w pierw-
szej kolejnoséci, w jaki spos6b dziatanie lub bezczynno$é administracji wply-
nely na sytuacje prawna skarzacego, naruszajac przy tym jego publiczne
prawa podmiotowe. Nastepnie jednak niemiecki sad administracyjny moze
sam uksztaltowaé stosunek administracyjnoprawny lub wskazaé organowi
wiazacy go sposob zalatwienia sprawy (§ 113 VwGO). Dzialanie sadu moze
zatem wplywaé bezposrednio na ksztattowanie stosunkéw prawnych pomie-
dzy podmiotami. Ustawodawca przesadzil zatem, ze to naruszenie subiek-
tywnych praw skarzacego (a przynajmniej mozliwo§¢ naruszenia) poprzez
treé¢ aktu administracyjnego, odmowe jego wydania lub zaniechanie, impli-
kujac zarazem obiektywna sprzeczno$é z prawem zaskarzonego aktu, bedzie
obok koniecznos$ci wystapienia sporu publicznoprawnego podstawa do wszcze-
cia postepowania sadowoadministracyjnego. Ztozy sie na legitymacje proceso-
wa, strony?*.

Poniewaz gtéwnym celem administracji jest realizacja intereséw publicz-
nych, dekodowanie z norm prawa publicznego publicznych praw podmiotowych

32 Zob. H. Maurer, Ch. Waldhoff, op. cit., s. 185—186. Doniosle znaczenie tej instytucji widaé
takze w orzecznictwie — BVerwG okreslit podmiotowe prawa jednostki, idea przewodnia Leitidee
ustawy zasadniczej — zob. wyrok BVerwG z 24.06.1954 r., V C 78.54, BVerwGE t. 1 (1955), s. 159
i nast.

33 Verwaltungsgerichtsordnung [Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi]
w wersji z 19 marca 1991 r. ze zm. (BGBI. I S. 686)

34 Zob. W. Szafranska, Zasady wyrokowania w postepowaniu sqdowoadministracyjnym.
Studium poréwnawcze prawa polskiego i niemieckiego, Warszawa 2018, s. 24 1 nast.
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nie jest czesto prostym zadaniem. Nauka niemiecka od dziesiecioleci zmaga
sie z problemem odrédzniania od siebie intereséw publicznych i prywatnych
1 tym samym wyrdzniania konkretnych praw podmiotowych, ktérym nalezy
sie ochrona sadowa. Wieloletnie badania doprowadzity do wypracowania
tzw. teorii normy ochronnej (Schutznormtheorie), w my$l ktorej publiczne pra-
wo podmiotowe wystepuje w sytuacji, gdy wiazacy przepis prawa (1 wynika-
jacy z tego przepisu obowigzek administracji) stuzy nie tylko interesom pu-
blicznym, ale takze interesowi pojedynczego obywatela. Zastanawiajac sie
nad zaistnieniem publicznego prawa podmiotowego, trzeba zatem odpowie-
dzie¢ sobie na dwa pytania: czy istnieje norma zobowigzujaca administracje
do okreslonego dzialania i czy jednoczeénie stuzy ochronie interesu jednost-
ki%. Innymi stowy nalezy odnalezé korespondujacy z prawem subiektywnym
obiektywny prawny obowiazek innego podmiotu do okreslonego zachowania,
tj. obowigzek panstwa — prawo 1 obowiazek sa zatem sprzezone we wzajem-
nej relacji®. Teoria ta jest poddawana nieustajacej krytyce. Podnosi sie m.in.
ze w przypadku wielu obszaréw (jak np. ochrona érodowiska) odrdznienie
norm stuzacych interesowi indywidualnemu od norm stuzacych interesowi
publicznemu jest wrecz niemozliwe, bowiem shuzg one jednocze$nie jednemu
1 drugiemu czy tez, ze restrykcyjne rozumienie teorii normy ochronnej jako
skierowanej na jednostke oznaczaloby, iz publiczne prawa podmiotowe nie
obejmuja praw stuzacych ,.kazdemu” czy ,,obywatelowi”, jak miedzynarodowe
1 europejskie prawa 1 wolnoéci czlowieka, prawa konstytucyjne czy wiele
praw ustawowych, np. prawo zgromadzania sie®’.

W zwiazku z ta krytyka mozna zatem zadaé sobie pytanie, jak przedsta-
wiciele niemieckiej nauki 1 praktyki radza sobie z wyrédznianiem podlegaja-
cych ochronie publicznych praw podmiotowych? Na przestrzeni ostatnich
dziesiecioleci na pytania o ewentualny status normy zawierajacej w sobie
publiczne prawo podmiotowe odpowiadalo orzecznictwo sadéw administra-
cyjnych w oparciu o czesto zagmatwana, obszerna kazuistyke, do ktorej trze-
ba siegnagd, jesli sama tre$¢ danej normy nie daje odpowiedzi na pytanie, czy
mamy do czynienia z publicznym prawem podmiotowym. Wyrazna wska-
zOwka w niemieckich przepisach jest do$¢ czesto stosowany przez ustawo-
dawce zwrot wskazujacy na posiadanie ,roszczenia” (Anspruch auf)® badz

35 Szerzej o tej teorii zob. A.I. Scharl, Die Schutznormtheorie, Berlin 2018, passim; H. Bauer,
Altes und Neues zum Schutznormtheorie, ,Archiv des o6ffentlichen Rechts” 1988, t. 113, s. 582
i nast.

36 H. Maurer, Ch. Waldhoff, op. cit., s. 187.

37 O krytyce w polskiej literaturze zob. A. Wrébel, [w:] R. Hauser, A. Wrébel, Z. Niewiadom-
ski (red.), op. cit., s. 373.

38 Zob. np. 17 ust. 1 SGB XII: Istnieje roszczenie o udzielenie pomocy socjalnej w zakresie,
w jakim ustalono, ze §wiadczenie ma zostaé udzielone. Roszczenie nie moze zostac przeniesione,
zastawione ani zajete [w dostownym ttum.] — Sozialgesetzbuch XII Sozialhilfe (Kodeks spoleczny,
ksiega XII Pomoc socjalna); § 97 ust. 6 GWB: Przedsiebiorstwa maja roszczenie o to, ze przepisy
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tez odwrotnie — je§li publiczne prawo podmiotowe ma nie przystugiwac
w przepisach odnajdziemy wyrazne zanegowanie jego przyznania wyraze-
niem ,zadne roszczenie” (kein Anspruch)®. Jak wskazuje sie takze w doktry-
nie, o istnieniu publicznych praw podmiotowych moze §wiadczy¢ tez odnie-
sienie sie¢ wprost w przepisie np. do kwestii sasiedzkich (Nachbarschajt)*.
W przypadku braku ,,wskazéwek” danych przez ustawodawce o istnieniu pu-
blicznych praw podmiotowych ,decyduja” sady administracyjne. Kazuistycz-
ne orzecznictwo w tym aspekcie rozwinelo sie przede wszystkim w obsza-
rach, takich jak np. ochrona oséb trzecich w prawie ochrony $rodowiska,
prawie budowlanym czy w prawie subwencyjnym®!.

Dla przyktadu warto zwréci¢ uwage jak przez wiele lat ksztaltowala sie
w niemieckiej judykaturze kwestia ,,ochrony sasiedzkiej”*? na gruncie prawa
budowlanego*®. Poniewaz w przepisach tych mamy rzadkie odniesienia
wprost do kwestii praw sasiaddéw, linia orzecznicza BVerwG ,przeszla droge”
od odmowy przyznawania takiej ochrony, a zatem niemozno$ci skladania
skargi przez sasiadéw**, przez mozliwoéé oparcia skargi wprost na art. 14
ust. 1 GG, zgodnie z ktérym gwarantuje sie prawo wtasnoéci i dziedziczenia,
a ich treséc i ograniczenia okreslaja przepisy prawa?, az po wyinterpretowanie

prawa w zakresie procedury udzielania zamoéwien publicznych beda przestrzegane — Gesetz gegen
Wettbewerbsbeschriankungen (ustawa o przeciwdziataniu ograniczeniom konkurencji).

39 Zob. np. § 1 ust. 3 BauGB: Gminy sporzadzaja miejskie plany zagospodarowania prze-
strzennego tak szybko i w takim zakresie, w jakim jest to konieczne dla rozwoju i organizacji
miast; sporzadzenie takich planéw moze by¢ brane pod uwage w szczegdlnosci przy wyznaczaniu
obszaréw pod budownictwo mieszkaniowe. Nie istnieje roszczenie o do sporzadzanie miejskich
planéw zagospodarowania przestrzennego i statutéw rozwoju miejskiego; roszczenie takie nie
moze zostaé¢ ustanowione w drodze umowy — Baugesetzbuch (Kodeks budowlany); § 3 HGrG: Bu-
dzet upowaznia administracje do ponoszenia wydatkow 1 zaciggania zobowigzan. Budzet nie two-
rzy ani nie uchyla roszczen lub zobowiazan — Haushaltsgrundsdtzegesetz (ustawa o zasadach po-
lityki budzetowej).

40 Ma to miejsce wprost w § 5 ust. 1 nr 1 BImSchG, zgodnie z ktérym, instalacje wymagajace
zezwolenia musza byé budowane i eksploatowane w taki sposéb, aby w celu zapewnienia wysokie-
go poziomu ochrony érodowiska jako calo$ci nie moglty powodowaé szkodliwych skutkéw dla ro-
dowiska 1 innych zagrozen, znaczacych niedogodnosci i znaczacych uciazliwosei dla ogdtu spote-
czenstwa 1 sasiedztwa. Z samej treséci przepisu wynika zatem, ze odnosi sie od do publicznych
praw podmiotowych sasiadéw — Bundes-Immissionsschutzgesetz (Federalna ustawa o ochronie
przeciwko immisjom).

41 H. Maurer, Ch. Waldhoff, op. cit., s. 182—184.

42 Szerzej na ten temat zob. m.in. E. Schulev-Steindl, Subjektive Rechte. Eine rechtstheore-
tische und dogmatische Analyse am beispiel des Verwaltungsrechts, Wieden 2008, s. 180 1 nast.;
S. Konig, Drittschutz. Der Rechtsschutz Drittbetroffener gegen Bau- und Anlagengenehmigungen
im offentlichen Baurecht, Immissionsschutzrecht und Atomrecht, Berlin 1993, passim.

43 W kwestii ochrony oséb trzecich w prawie planowania przestrzennego zob. R. Riibel,
Nachbarschutz im Bauplanungsrecht, ,DVBI” 2020, z. 8, s. 533 i nast.

44 Wyroki BVerwG: z 6 grudnia 1967 r., IV C 94.66, BVerwGE 1968, t. 28, s. 2681 nast.; z 25
lutego 1977 r., IV C 22.75, BVerwGE 1978, t. 52, s. 122 i nast.

45 Przyjecie tego pogladu polegalo na wywiedzeniu publicznego prawa podmiotowego sasia-
da do ochrony, gdy pozwolenie budowlane badz jego uzytkowanie dlugotrwale wplywa na grunt
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tzw. nakazu uwzgledniania (Gebot der Riicksichtnahme)*. Ostatni z wymie-
nionych, stosowany do dzi§, polega na publicznoprawnym (objektiv-rechtlich)
zobowiazaniu inwestora do uwzgledniania wplywu budowy na otoczenie,
szczegdlnie na nieruchomoséci sasiednie, a wyjatkowo nabiera réwniez pod-
miotowo-prawnego charakteru w prawie sasiedzkim, jezeli nalezy uwzgled-
ni¢ w sposéb kwalifikowany 1 jednoczesnie zindywidualizowany interesy
okreSlonej grupy osob trzecich, ktére zastuguja na ochrone. W potaczeniu
z prokonstytucyjna wykladnia przepisow prawa budowlanego w zakresie
ochrony sasiedzkiej powyzsza figura prawna jest stosowana w orzecznictwie
do dzi§*. Instytucja ta nie ma wyraznego, konkretnego zakotwiczenia
w przepisach — sady administracyjne wyinterpretowaly ja m.in. z § 34 ust. 1
czy § 35 ust. 3 BauGB traktujacych o dopuszczalnoéci projektu budowlanego
w obszarach zabudowanych 1 nie, tzw. zewnetrznych*S,

Ustalenie praw podmiotowych w sprawach dotyczacych ochrony oséb
trzecich lub sasiadéw jawi sie w niemieckiej doktrynie i orzecznictwie jako
bardzo ztozone. W takich przypadkach istnienie publicznego prawa podmio-
towego wymaga bardzo dokladnej analizy. I tak ukazujac przyktad odwrot-
ny: BVerwG odmoéwil mieszkancowi okolic lotniska wojskowego prawa do
wniesienia skargi w zwiazku z nadzorem amerykanskich misji dron6w*®. Po-
wod (skarzacy) domagatl sie, aby pozwany monitorowal misje uzbrojonych
dronéw, ktore sa kontrolowane przez sity zbrojne USA przy uzyciu obiektow
w bazie lotnicze] w Ramstein (Nadrenia-Palatynat). W przypadku gdyby
rzad USA odmoéwil dopuszczenia takiego nadzoru, powdd domagat sie zaka-
zu dalszego wykorzystywania bazy lotniczej do prowadzenia i kontroli takich
misji dronéw. Sprawa przeszla przez trzy instancje niemieckiego sadownic-
twa administracyjnego. BVerwG orzekl prawomocnie m.in. ze mozliwo§é
ataku wojskowego lub terrorystycznego na amerykanskie lotnisko wojskowe

oddziatujac tym samym dlugotrwale i nie do zniesienia na grunt sasiedni — zob. wyrok BVerwG
z 13 stycznia 1969 r., IV C 234.65, BVerwGE 1970, t. 32, s. 173 i nast. Ta interpretacja zostata
jednak odrzucona, poniewaz, jak ostatecznie stwierdzit BVerwG, to do ustawodawcy nalezy (nie
ustrojodawcy) nalezy zapewnienie takich gwarancji dla prawa wtasnoéci, ktére jednoczeénie za-
kresla granice pomiedzy inwestorem budowlanym a wtasScicielami sasiednich nieruchomosci —
H. Maurer, Ch. Waldhoff, op. cit., s. 189-190.

46 Zob. F. Schoch, Nachbarschutz im offentlichen Baurrecht, ,Jura” 2004, z. 5, s. 317 i nast.;
U. Ramsauer, Nachbarschutz im Baurecht, ,JuS” 2020, z. 5, s. 385 i nast.; K. Fallbender, Verbes-
serung des baurechtlichen Nachbarschutzes, ,NJW” 2019, z. 30, s. 2132 i nast.; wyroki BVerwG:
z 13 marca 1981 r., 4 C 1.78, ,DVBI” 1981, z. 19, s. 928 i nast.; z 26 wrzeénia 1991 r., 4 C 8.87,
BVerwGE 1992, t. 89, s. 69 i nast.

47 Zob. takze H. Jide, Das bauplanungsrechtliche Riicksichtnahmegebot, ,,.JuS” 1999, z. 10,
s. 961 i nast.; M. Uechtritz, Das baurechtliche Riicksichtnahmegebot: Konkretisierung von Reich-
weite und Inhalt durch Fallgruppenbildung, ,DVBI” 2016, z. 2, s. 90 1 nast.

48 Zob. A. VoBkuhle, A.-K. Kaufhold, Grundwissen. Offentliches Recht: Das baurechtliche
Riicksichtnahmegebot, ,,JuS” 2010, z. 6, s. 497 i nast.

49 Wyrok BVerwG z 5 kwietnia 2016 r., 1 C 3.15; opendur 2017, 1817.
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w Niemczech w ramach odwetu za wykorzystywanie dron6w na terytoriach
innych panstw nie uzasadnia roszczenia ujetego w skardze na podstawie
praw podstawowych ani roszczenia rezydenta do monitorowania uzycia
sprzetu wojskowego USA przez urzednikéw Republiki Federalnej Niemiec.
Powdd nie mégt powotaé sie na obrone swoich publicznych praw podmioto-
wych, poniewaz ingerencja w zwigzku z misjami dronéw nie wigzala sie
z zadna ingerencja w prawa podstawowe obywatela Niemiec przez wladze
niemieckie. Naruszenie obowiazku ochrony na podstawie art. 2 ust. 2 zd. 1
GG®° mozna rozwazy¢ jedynie w przypadku catkowitego braku lub catkowicie
nieodpowiednich érodkéw ochronnych ze strony wladz panstwowych, czemu
réwniez zaprzeczono w przedmiotowe] sprawie. Tylko bezposrednie ofiary
naruszenia intereséw prawnych wysokiej rangi, takie jak osoby wywlaszczo-
ne lub potencjalne ofiary misji dronéw moga powolywaé sie na naruszenie
zasady og6lnego prawa miedzynarodowego (art. 25 zd. 1 GG®') ze wzgledu na
Scisty zwigzek z indywidualnymi prawami podmiotowymi. Powdd, ktory
mieszka w odlegtoéci 12 kilometréw od lotniska wojskowego, nie moze tego
uczynic tylko ze wzgledu na okolicznoéé bliskiego sasiedztwa 1 swoje obawy®2,

Nowszym publicznym prawem podmiotowym wywodzonym z przepisow
samej GG jest takze przykladowo prawo do kontroli procesu wyboru urzed-
nika panstwowego przejawiajace sie mozliwoécia zlozenia skargi przeciwko
konkurentom przez odrzuconych kandydatéw w przypadku przyznania urze-
du publicznego innej osobie. Skarga ma na celu proceduralne zabezpieczenie
roszczen wnioskodawcy w zakresie merytorycznej procedury aplikacyjnej do
czasu decyzji o wyborze zgodnie z tzw. zasada zastug na mocy art. 33 ust. 2
GG, w myé§l ktorego kazdy Niemiec ma réwny dostep do kazdego urzedu pu-
blicznego w zaleznoéci od swoich predyspozycji, umiejetnosci 1 wynikow za-
wodowych. Dziatania takie byly utrudnione przez zasade stabilnosci urzedu

50 Zgodnie z tym przepisem kazdy ma prawo do zycia i nietykalnoéci cielesne;j.

51 Zgodnie z tym przepisem ogdlne zasady prawa miedzynarodowego stanowia integralna
cze$¢ prawa federalnego. Maja one pierwszefistwo przed ustawami i tworza prawa i obowiazki
bezposérednio dla mieszkancéw terytorium federalnego.

52 Co ciekawe, w wyroku BVerwG z 25 listopada 2020 r., 6 C 7/19, opendur 2021, 35373
przesadzono z kolei, ze zasadniczo panstwo niemieckie moze mie¢ obowiazek ochrony praw pod-
stawowych wobec cudzoziemcéw mieszkajacych za granica oraz w przypadku naruszenia lub za-
grozenia praw podstawowych przez inne panstwa, jezeli istnieje kwalifikowany zwigzek z teryto-
rium Niemiec i jezeli na podstawie liczby 1 okolicznosci naruszen prawa miedzynarodowego, ktore
juz miaty miejsce, mozna konkretnie oczekiwaé, ze poréwnywalne akty innego panstwa narusza-
jace prawo miedzynarodowe wystapia réwniez w przyszloSci. W sentencji wyroku odwotawczego
zobowiazano pozwanego do podjecia odpowiednich dziatan w celu zapewnienia, aby wykorzysty-
wanie przez USA bazy lotniczej Ramstein do misji bezzatogowych statkéw powietrznych, z kté-
rych wystrzeliwane sa pociski rakietowe w celu zabicia ludzi w rodzinnej miejscowosci skarzacych
w Jemenie, odbywalo sie wylgcznie zgodnie z prawem miedzynarodowym, zgodnie z uzasadnie-
niem wyroku, a w razie potrzeby sad zobowiazal do podjecia dziatan majacych zmusi¢ USA do
przestrzegania tego prawa na terenie Niemiec.
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majaca zastosowanie do mianowania (aktu administracyjnego) wybranego
wnioskodawcy: zgodnie z ustalonym orzecznictwem Federalnego Sadu Ad-
ministracyjnego 1 Federalnego Trybunalu Konstytucyjnego, po dokonaniu
mianowania nie moze by¢ ono juz kwestionowane przez konkurentéw — stuzy
to przede wszystkim zapewnieniu stabilnoéci 1 przewidywalno$ci admini-
stracji publicznej. Skuteczna ochrona prawna konkurenta przed decyzja
o wyborze innego kandydata, spelniajaca wymogi art. 19 ust. 4 GG, moze
mie¢ zatem miejsce de facto jedynie prewencyjnie, poprzez zastosowanie
§ 123 VwGO, zgodnie z ktérym sad moze na wniosek, nawet przed wniesie-
niem skargi, wydac¢ zarzadzenie tymczasowe w odniesieniu do przedmiotu
sporu, jezeli istnieje ryzyko, ze realizacja prawa skarzacego mogltaby zostaé
udaremniona lub znacznie utrudniona przez zmiane istniejacej sytuacji,
a zatem usankcjonowanie powstrzymania sie od powotania. Jednoczesnie
jednak postepowanie w sprawie wydania tego tymczasowego zarzadzenia ma
w opisywanych sprawach szczegdlna ceche. Jak wypracowano to bowiem
w orzecznictwie sadéw administracyjnych — zamiast skréconej kontroli, wyste-
puje tu od razu w ramach wdawania tego zarzadzenia kompleksowa faktyczna
1 prawna kontrola decyzji o wyborze. Ten powszechnie praktykowany przez
sady administracyjne model ochrony prawnej przed powotaniem w postepowa-
niu nakazowym na podstawie § 123 VwGO spetnia bowiem wymogi wynikaja-
ce z art. 19 ust. 4 zd. 1 GG tylko wtedy, gdy postepowanie w przedmiocie tym-
czasowe]j ochrony prawnej przejmuje funkcje postepowania gtéwnego?.
Wspédlezesnie publicznym prawom podmiotowym jednostki nadano
w Niemczech nowy wymiar takze poprzez uznanie takiego rodzaju tych
praw, ktore chronia przed ustawodawstwem. Powyzsze wyinterpretowano
z art. 1 ust. 3 GG, zgodnie z ktérym wymienione dalej prawa podstawowe
wigzg ustawodawstwo, wladze wykonawcza i jurysdykcje jako prawa bezpo-
§rednio stosowane. W zakresie, w jakim sa wyrazem godnoéci ludzkiej oraz
zasad rzadow prawa 1 demokracji, chroniag nawet w pewnym stopniu przed
zmianag konstytucji zgodnie z art. 79 ust. 3 ustawy zasadniczej. Ustanowienie
praw podstawowych bylo wszak konstytucyjna odpowiedzia na ,niesprawie-
dliwo$é w formie prawa”, wystepujaca w narodowosocjalistycznym panstwie
Fihrera, 1 ma dzi§ ogromne znaczenie, szczeg6lnie dla ochrony mniejszo$ci.
Ochrone sadowa przed naruszeniem praw podmiotowych przez ustawodaw-
ce parlamentarnego zapewniaja sady konstytucyjne (zob. przede wszystkim
art. 93 ust. 1 nr 4a GG), wspomagane przez sady wyspecjalizowane (art. 19
ust. 4 GG w zwigzku z art. 100 ust. 1 GG). Orzeczenia sadéw konstytucyjnych,
o ile stwierdzaja naruszenie prawa wbrew prawu wyzszego rzedu, sa zasad-
niczo wigzace 1 w tym zakresie wykraczajg poza tradycyjne ramy jurysdykeji,

53 Zob. wyrok BVerwG z 4 listopada 2010 r., 2 C 16.09, opendur 2011, 89609.
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ktore charakteryzowaly wczeéniejsze systemy konstytucyjne, wiazac usta-
wodawce (by¢ moze nawet ustawodawce konstytucyjnego)®*.

We wspdltczesnej doktrynie niemieckiej powszechnie uznaje sie takze pu-
bliczne prawa podmiotowe panstwa, do ktérych zalicza sie te normy kompe-
tencyjne umozliwiajace organom administracji sprawowanie okre§lonych
,techniczno-prawnych” funkgji, tj. pozwalajace na prawne rozwigzanie sytu-
acji konfliktowe] w imie wlasnych (publicznych) intereséw. Panstwo nie
moze dziataé¢ bowiem jedynie na podstawie ,,0g6lnego” ustawowego upowaz-
nienia — w akcie normatywnym odpowiedniej rangi zawsze musi znajdowac
sie konkretna podstawa prawna wyznaczajaca pozycje prawna, dzieki ktore)
organ panstwa moze domaga¢ sie od obywatela odpowiedniego dzialania lub
zaniechania. Jak wskazuja przedstawiciele doktryny, wtadza publiczna do-
prowadza tym samym do respektowania przez jednostke okreslonego przez
norme potozenia prawnego, w ktorym znajduje sie (powinien sie znalez¢) ad-
resat normy, a stuzacego interesowi publicznemu. Tak rozumiane publiczne
prawa podmiotowe panstwa pozwalaja na przeprowadzenie odpowiedniego
roszczenia lub wydanie aktu administracyjnego konkretnej tresci skierowa-
nych przeciwko niestosujacej sie do przepisow prawnych jednostce. Jako
przyktady ,panstwowych” publicznych praw podmiotowych podaje sie w nie-
mieckiej literaturze przede wszystkim uprawnienia panstwa w sferze podat-
kowej, karnej oraz egzekucji administracyjnej®®.

Obecnie zaczeto takze zwracaé¢ uwage, ze rozwdj publicznych praw pod-
miotowych (konieczno$¢ zapewniania na ich podstawie statej ochrony) ma
takze swoja cene — wigze sie bowiem z opdznianiem dziatan administracji za-
grazajac efektywnoséci jej dziatan®. Nowsze ustawodawstwo prébuje temu
przeciwdzialaé, ograniczajac instancyjnosé¢ sadowa 1 przesuwajac kompeten-
cje w ramach jurysdykcji (na przyktad w prawie zamoéwien publicznych), ale
takze rozszerzajac zakres dzialania administracji poprzez ustanawianie
uprawnien uznaniowych 1 ocennych (Ermessens- und Beurteilungsspiel-
raum), np. w prawie planowania 1 prawie regulacyjnym, a takze ograniczajac
sankcjonowanie naruszen prawa 1 rozszerzajac zakres naprawiania naru-
szen prawa. Temu celowi stuza np. przepisy prekluzyjne, ktére wykluczaja
ochrone za pomoca praw podmiotowych, jezeli zastrzezenia co do legalnoéci
dzialan administracyjnych nie zostaly zgloszone w odpowiednim czasie
w toku postepowania administracyjnego (zob. np. § 73 ust. 4 zd. 31 4 VwVIG
traktujace o uznaniu za doreczone po okresie publicznego obwieszczenia

54 W.-R. Schenke, [w:] W. Kahl, M. Ludwigs (red.), op. cit., s. 17—-18.

55 Zob. E. Forsthoff, Verwaltungsrecht, Monachium 1973, s. 184; W.-R. Schenke, Rechts-
schutz bei..., s. 232-247; W. Henke, Wandel der Dogmatik des offentlichen Rechts, ,J7” 1992, z. 11,
s. 543; H. Bauer, Subjektive..., s. 208 i nast.

56 Szerzej: K. Rennert, Verwaltungsrechtsschutz auf dem Priifstand, ,DVBI” 2017, z. 2, s. 69
inast.; W.-R. Schenke, [w:] W. Kahl, M. Ludwigs (red.), op. cit., s. 17, nb 22.
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decyzji o zatwierdzeniu miejscowego planu). Wraz z ekspansja podmioto-
wych praw publicznych mozna zaobserwowac przewarto$ciowanie tymczaso-
wej 1 prewencyjnej ochrony prawnej, ktéra staje sie coraz wazniejsza w sto-
sunku do represyjnej ochrony prawnej i cze$ciowo ja zastepuje®’.

Zakonczenie

Instytucja publicznych praw podmiotowych w niemieckim prawie admi-
nistracyjnym stanowi jeden z fundamentéw skutecznej ochrony jednostki
przed arbitralno$cia wladzy publicznej. Wypracowanie tej koncepcji byto
mozliwe dzieki dlugotrwalej ewolucji doktrynalnej, w ktérej niemiecka na-
uka prawa administracyjnego odegrata role pionierska, tworzac spdjne na-
rzedzia do wyodrebniania uprawnien jednostki z norm prawa publicznego.
Kluczowe znaczenie miato tu przyjecie, ze nie kazda norma prawna, lecz tyl-
ko taka, ktora stuzy ochronie indywidualnego interesu jednostki, moze sta-
nowi¢ podstawe publicznego prawa podmiotowego. W praktyce sady admi-
nistracyjne, bazujac na teorii normy ochronnej, odgrywaja aktywna role
w identyfikowaniu i egzekwowaniu tych praw, czesto wykraczajac poza lite-
ralne brzmienie przepiséow i dostosowujac wykladnie do zmieniajacych sie
realiéw spotecznych.

Wspétezeénie kategoria publicznych praw podmiotowych zachowuje klu-
czowe znaczenie systemowe 1 konstytucyjne, cho¢ jej dynamiczny rozwoj wia-
ze sie takze z pewnymi napieciami na linii prawo — sprawno$¢ administracji.
Z jednej strony coraz szerszy katalog uprawnien przyznawanych jednostkom
(zaréwno o charakterze materialnym, jak 1 proceduralnym) stanowi przejaw
postepu demokratycznego panstwa prawa — administracja publiczna nie tyl-
ko dziala na podstawie i w granicach prawa, ale musi réwniez respektowac
konkretyzowane w tym prawie interesy indywidualne. Koncepcja praw pod-
miotowych przenika kolejne obszary prawa administracyjnego, od klasycz-
nych wolnosci negatywnych, poprzez roszczenia o przyznanie $wiadczen czy
wydanie decyzji, az po udzial spoleczenstwa w postepowaniach administra-
cyjnych. Dzieki temu obywatele uzyskuja realne gwarancje ochrony swoich
praw w kazdej fazie dzialania administracji — takze prewencyjnie, zanim
dojdzie do ostatecznego naruszenia. Z drugiej strony ekspansja publicznych
praw podmiotowych powoduje, ze mechanizmy tymczasowej 1 prewencyjnej
kontroli sadowej (np. wstrzymywanie wykonania decyzji administracyjnych
na czas sporu) nabieraja coraz wiekszej wagi. Tendencja ta éwiadczy o rosna-
cym znaczeniu ochrony uprzedniej praw jednostki kosztem tradycyjnej ochro-
ny nastepczej, co przeklada sie na wydluzenie 1 skomplikowanie proceséw

57 W.-R. Schenke, [w:] W. Kahl, M. Ludwigs (red.), op. cit., s. 17.
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decyzyjnych 1 kontrolnych administracji. W efekcie wyzwaniem staje sie za-
chowanie réwnowagi miedzy efektywnos$cig dziatania organdéw a pelnig gwa-
rancji praw jednostki.

Mimo tych trudnoséci, wspdtczesna doktryna 1 orzecznictwo niemieckie
konsekwentnie rozwijaja nauke i znaczenie publicznych praw podmiotowych
jako instrumentu zapewniajacego zgodno$§¢ administracji z prawem 1 ochro-
ne konstytucyjnych wartosci. Mozna zatem wnioskowac, ze koncepcja ta —
uksztaltowana historycznie 1 rozwijana na gruncie praktyki — pozostaje
trwalym elementem systemu prawa, ktéry wzmacnia kontrole nad wtadza
publiczng 1 zarazem wymaga nieustannego wywazania pomiedzy dobrem
wspolnym a prawami jednostki w zmieniajacych sie realiach panstwa praw-
nego. Skutecznoéé niemieckiego modelu ochrony praw jednostki opiera sie
zatem na dynamicznej relacji miedzy doktryna, orzecznictwem 1 ustawodaw-
stwem. Pozwala to na elastyczne dostosowywanie zakresu ochrony do no-
wych wyzwan spolecznych 1 prawnych, przy jednoczesnym zachowaniu wyso-
kich standardéw panstwa prawa. Przedstawiona analiza niezbicie pokazuje,
jak ogromna wage w ksztaltowaniu systemu publicznych praw podmioto-
wych odgrywa niemieckie sadownictwo administracyjne.
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Summary

Subjective public rights
in German administrative law doctrine

Keywords: subjective public rights, German administrative courts, German legal doctrine, ad-
ministrative law, judicial protection.

In German administrative law, particular importance is attached to the
institution of public subjective rights. These rights constitute the foundation
of individual protection against the actions of public administration and are
key to understanding the functioning of judicial review of administrative
activity. The concept of public subjective rights emerged in the 19th century,
shaped by thinkers such as Georg Jellinek, Robert von Mohl, Otto Mayer,
and Otto Buhler. In contrast to Poland, where a legal interest is the basis for
complaining, access to an administrative court in Germany requires the
demonstration of a violation of a specific public subjective right. This article
provides a brief analysis of public subjective rights in German administrative
law. It refers to their doctrinal foundations and the theoretical approaches
that allow their identification. The main aim of the article, however, is to
demonstrate how these rights are currently applied and the significant role
that administrative court jurisprudence plays in their interpretation, applic-
ation, and development. The analysis confirms that the German model of ad-
ministrative protection of individual rights is characterised by a high degree
of maturity and coherence. Administrative courts actively identify and pro-
tect public subjective rights, balancing the public interest with individual
freedoms. This legal structure strengthens the rule of law and requires con-
tinuous adaptation to constitutional and European challenges.
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