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I. WPROWADZENIE

Obserwujac dokonujacy sie rozwdj ekonomiczny, spoleczny 1 technolo-
giczny panstw, truizmem jest stwierdzenie o rozrastaniu sie regulacji prawa
administracyjnego!. Proces ten pociaga za sobg stopniowe wyksztalcanie sie
podgalezi tego prawa, ktore z racji na swoja specyfike zaczynaja nabierac cech
autonomicznos$ci. Coraz czesciej powstaja opracowania naukowe, w ktorych
akcentuje sie kompleksowo$é prawa ochrony érodowiska?, publicznego prawa
gospodarczego?®, prawa ochrony zabytkéw* czy prawa o szkolnictwie wyzszym?®.
Prawo administracyjne tworzone jest w coraz szerszym zakresie na poziomie
unijnym, co poszerza zasieg perspektywy uwzglednianej przez sady admini-
stracyjne®, okreslane takze mianem sadéw europejskich’. Wszystko to pociaga
za soba konieczno$¢ specjalizacji prawnikéw administratywistéw w tych ob-
szarach wiedzy.

Od tego trendu nie moga zostaé zwolnione sady, na ktérych spoczywa ciezar
rozstrzygania nierzadko skomplikowanych nie tylko pod wzgledem faktycz-
nym, lecz przede wszystkim prawnym spraw. Jednym z aspektéw prawa do
sadu, majacego swoje umocowanie zaré6wno w Konstytucji RP, jak 1 w prawie
miedzynarodowym, pozostaje prawo do sadu wlasciwego w znaczeniu fachowe-
go, majacego wiedze w rozstrzyganiu danej kategorii spraw®. Niewatpliwym

* Publikacja powstala w ramach stazu naukowego sfinansowanego w drodze konkursu ze
$rodkéw Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu.

! Brohm (1991): 146; Zimmermann (2013): 45-47.

2 Szerzej na temat argumentacji przemawiajacej za wyodrebnieniem z prawa administra-
cyjnego osobnej gatezi prawa ochrony $rodowiska zob. Gérski (2014): 39. Zob. tez Korzeniowski
(2014): 477 n.

3 Rabska (2009): 591-592.

4 Sienkiewicz (2017): 733 n.

> Tzdebski (2019): 35-36.

6 Kluth (2009): 151.

7 Hohenecker (2015): 8-9.

8 Wyrok TK z 19 pazdziernika 2010 r., P 10/10, OTK-A 2010, nr 8, poz. 78; postanowienie TK
z 5 kwietnia 2016 r., SK 41/15, OTK-A 2016/5. Postulat posiadania wysokich kompetencji przez
sady rozstrzygajace o prawach i obowiazkach jednostki obecny jest takze w literaturze zagranicz-
nej. Zob. Serkov (2014): 494.
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plusem specjalizacji sedziowskiej pozostaje w tym kontekécie minimalizacja
zaleznosci rozumowania sedziego od pogladéw innych oséb?. Rzetelno$é oraz
prawidlowo$é rozstrzygnieé¢ sadowych to jeden z czynnikéw przesadzajacych
0 poziomie wiarygodnoséci, jakim sady ciesza sie w spoteczenstwie!®. Z tej per-
spektywy punktem wyjécia ponizszych rozwazan jest zalozenie o koniecznosci
zapewnienia zaré6wno przez prawodawce, jak 1 organy wladzy sadowniczej na-
lezytego, to znaczy odpowiedniego do rozstrzygania sporéw o prawo, poziomu
specjalizacji sedziow.

W ramach rozwazan o charakterze prawnoporéwnawczym przedstawione
zostana rbézne sposoby osiagania tego celu, poczawszy od kreacji specjalnych
sadéw administracyjnych, a skonczywszy na wewnatrzsadowych sposobach
zapewnienia wysokiego poziomu fachowosci dziatalnoSci orzecznicze) w syste-
mach prawnych, ktére nie znaja odrebnej gatezi sadownictwa administracyj-
nego. W obrebie ponizszej analizy uwzglednione zostang takze formulowane
w literaturze zagranicznej argumenty przeciwne nadmiernej specjalizacji se-
dziéw, w tym negatywne konsekwencje tego zjawiska, ktére — w ocenie autora
— nie podwazaja wstepnej tezy badawczej, dotyczacej koniecznoéci specjaliza-
¢ji sedziéw, tylko odnosza sie do sposobu realizacji tego wymogu.

II. SPECYFIKA ROZSTRZYGANIA SPRAW ADMINISTRACYJNYCH
PRZEZ SADY

Traktujac o potrzebie specjalizacji sedziéw rozstrzygajacych sprawy admi-
nistracyjne, na poczatku warto pochyli¢ sie przez chwile nad sama ich natu-
ra, z ktorej wyplywa podstawowy argument przemawiajacy za konieczno$cia
dazenia do takiego sposobu wyboru sedziéw, a nastepnie ksztaltowania ich
kariery zawodowej, ktéry bedzie pozostawal w harmonii z ich dziatalnoscia
0rzecznicza,.

Siegajac do poczatkéw ksztaltowania sie sgdownictwa administracyjnego
w XIX-wiecznej Europie, podkre§lano stopniowa emancypacje prawa admini-
stracyjnego w stosunku do prawa cywilnego!! oraz podwdjna, publiczno-pry-
watna nature sporéw administracyjnoprawnych, ktére nie powinny pozo-
stawaé w gestil samej tylko administracji'2. W ich obrebie styka sie ze soba
interes indywidualny jednostki z interesem panstwa. Rola sadu pozostaje roz-
strzygniecie tego sporu bez mechanicznego dawania pierwszenstwa ktoéremu-
kolwiek ze wskazanych intereséw. W nauce austriackiej zauwazono, ze zada-
nie to jest na tyle odmienne od dziatalno$ci orzeczniczej sadéw powszechnych,
ze konieczne pozostaje utworzenie osobnych sadéw prawa publicznego'®. My§l
ta zachowuje swoja aktualno$é po dzi$ dzien. Specyfika dziatalnosci orzeczni-

9 Legomsky (1990): 8-9.

10 Millgramm (2008): 822—-823.
1 Menger (1963): 727.

2 Brohm (1991): 138.

13 Oberndorfer (1983): 25-26.
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czej sadow administracyjnych, ktére kontroluja administracje publiczna, po-
zostaje na tyle szczegélna, a zarazem nieuchwytna, ze nawet jej zastapienie
utworzeniem odrebnych wydzialéw orzeczniczych w sadach powszechnych nie
oznaczatoby sprawowania wymiaru sprawiedliwo$ci w taki sam poglebiony
1 zarazem fachowy sposob.

U podstaw podwdjnej natury sporéw administracyjnych leza dwie funkcje
sadowej kontroli administracji, do ktérych nalezy ochrona praw jednostki oraz
og6lnego porzadku prawnego. Obie z nich ujawnily sie juz w XIX w., w ramach
odrebnych modeli sadowej kontroli administracji wyksztatconych w Prusach
oraz panstwach potudniowoniemieckich!¢. Wspétezeénie w doktrynie niemiec-
kiej dominuje ujecie subiektywne, zorientowane na ochrone interesu prawne-
go jednostki w sporze z administracja publiczna'®. Dzieki ochronie prawne;j
sprawowanej przez sady administracyjne obywatel w sporze z panstwem nie
jest pozostawiony samemu sobie!®, Jednocze$nie zauwaza sie, ze rolg sadow
administracyjnych nie jest ograniczanie uprawnien wtadczych panstwa, tylko
wyznaczanie im takich ram, w ktérych bedg one zgodne z prawem?’. Wynika
z tego, ze obie funkcje nie powinny byé¢ przedstawiane jako przeciwstawne
sobie, tylko wzajemnie sie dopelniajace!®. Tozsama refleksja formulowana jest
w polskiej doktrynie na podstawie regulacji p.p.s.a.®

Podwdéjna natura sporéw administracyjnych wplywa na szczegélna pozy-
cje sadow, ktére je rozstrzygaja w ramach tréjpodziatu wiadzy. Konsekwencja,
tej pozycji jest specyfika sadowej kontroli administracji. Sady, rozstrzygajac
spory publicznoprawne, nie powinny wkracza¢ w domene wiadzy wykonaw-
czej, ograniczajac sie do weryfikacji zgodnosci z prawem jej poczynan?. Wspoél-
cze$nie jednak coraz czesciej dopuszcza sie taka ingerencje przez wydawanie
przez sady rozstrzygnieé¢ co do meritum sprawy administracyjnej, co uspra-
wiedliwia sie wzgledami efektywnosci sadowej kontroli?!, zacierania sie granic
pomiedzy trzema wladzami?? oraz nowym spojrzeniem na trdjpodziat wtadzy?®.

14 Podczas gdy w modelu pruskim nacisk potozony byt na ochrone obiektywnego porzadku
prawnego, a jedynym sadem w pelni niezaleznym od administracji publicznej byl Oberverwaltungs-
gericht w Berlinie, w modelu potudniowoniemieckim pierwszorzedng role odgrywata ochrona
praw podmiotowych jednostki, a tamtejsze sady byly w pelni niezalezne od wladzy wykonawczej.
Zob. Menger (1963): 727. Zob. tez Mehde (2010): 386-390; Brohm (1991): 138-139.

% Jego wyrazem jest brzmienie § 42 ust. 2 Verwaltungsgerichtsordnung (BGBI. 1991 I,
s. 686 ze zm.), stosownie do ktérego wszczecie postepowania przed sadem administracyjnym uza-
leznione jest od naruszenia interesu prawnego skarzacego przez wydanie, odmowe wydania albo
zaniechanie wydania aktu administracyjnego.

16 Steiner (2012): 134.

7 Steiner (2012): 1450; Hermanns (2002): 20.

8 Maier (2015): 114-115; Rennert (2019): 594.

19 Ustawa z 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
(Dz. U. 2018, poz. 1302 ze zm.). Zob. Tarno (2006): 24-30; Piatek, Skoczylas (2016): 54.

20 Poglad ten prezentowany jest od lat w literaturze polskiej. Zob. Hauser, Drachal, Mzyk
(2003): 22-23; Piatek, Skoczylas (2016): 54.

2l Holoubek (2017): 12—-13.

2 Jabloner (2001): 138-139.

% Dlatego w ocenie Mehde, aktywizm sedziowski (judicial activism) jest dla sadu mniej ryzy-

kowny anizeli sedziowska powsciagliwoéé (judicial restraint). Zob. Mehde (2010): 390.

o
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Wszystkich wskazanych powyzej proceséw sedzia orzekajacy w sprawach
administracyjnych powinien byé¢ w petni éwiadomy, wazac interes publiczny
1 prywatny w konkretnej sprawie, w tym poszukujac rozstrzygniecia godza-
cego oba interesy badz dajacego priorytet jednemu z nich przy jednoczesnym
wyraznym wskazaniu motywow takiego rozstrzygniecia.

III. KREACJA SZCZEGOLNYCH GALEZI SADOWNICTWA
JAKO SPOSOB NA ZAPEWNIENIE SPECJALIZACJI
WSROD SEDZIOW

7 ustrojowego punktu widzenia sposobem zapewnienia specjalizacji se-
dziow rozstrzygajacych sprawy administracyjne jest utworzenie odrebnych
gatezi sadownictwa administracyjnego, a niekiedy obok ogélnych sadow
administracyjnych — takze sadéw szczegdlnych, socjalnych oraz finanso-
wych?*,

Rozbudowany system sadownictwa wystepuje w Niemczech. Na jego cze-
le zgodnie z art. 95 ust. 1 Ustawy zasadnicze) (Grundgesetz)® znajduje sie
pieé¢ roéwnych ranga oraz pozycja ustrojows sadéw federalnych?®, w tym obok
Federalnego Sadu Najwyzszego (Bundesgerichtshof — BGH), Federalny Sad
Administracyjny (Bundesverwaltungsgericht — BVG), Federalny Sad Socjalny
(Bundessozialgericht — BSG), Federalny Sad Pracy (Bundesarbeitsgericht —
BAG) oraz Federalny Sad Finansowy (Bundesfinanzhof — BFH). Do grona sa-
déw administracyjnych zaliczane sa trzy sposrod wskazanych sadéw, miano-
wicie BVG, BFH oraz BSG wraz z podporzadkowanymi im sadami nizszych
szczebli?’. Dla ochrony jednolito$ci orzecznictwa sadowego funkcjonuje, zgod-
nie z art. 95 ust. 3 GG, wspélny senat wszystkich wskazanych powyzej sadow
federalnych.

Rozwinieta struktura sadownictwa administracyjnego wystepuje takze
w Austrii®®, gdzie poczawszy od wejécia w zycie reformy sadownictwa admini-
stracyjnego, to znaczy od 1 stycznia 2014 r.?°, istnieje model okre§lany mianem
9+2, w sktad ktérego wchodzi 9 krajowych sadéw administracyjnych I instan-

24 Sadami tymi nie sa jednostki tworzone na potrzeby szczegdlnych standéw i sytuacji, przy-
kladowo stanu wojennego, tylko sady tworzone dla rozpatrywania szczegdlnego rodzaju spraw.
Zob. Serkov (2014): 496-497.

% Ustawa zasadnicza Republiki Federalnej Niemiec z 23 maja 1949 r., BGBI. 1949, 1 ze zm.
(dalej jako: GG).

% Jak podkresla sie w doktrynie niemieckiej, przejawem tej rownosci jest rowny status
urzedniczy sedziéw, w tym ich uposazenie. Zob. Heusch (2014): 2405.

2T Hermanns (2002): 20-25. Sadami tymi sq w ramach sadownictwa ogdlnego Verwaltungs-
gerichte 1 Oberverwaltungsgerichte, w ramach sadownictwa socjalnego Sozialgerichte oraz Lan-
dessozialgerichte, a w obrebie sadownictwa finansowego Finanzgerichte. O ile zatem sadownictwo
ogdlne 1 socjalne jest trdjszczeblowe, o tyle finansowe jedynie dwuszczeblowe.

2 W doktrynie wskazuje sie, ze jedng z inspiracji do rozbudowy systemu sadownictwa byl
przyktad oraz do$wiadczenia niemieckie. Zob. Kofler, Summersberger (2014): 625—-626.

2 Szerzej zob. Faber (2013): 18-21; Pabel (2013): 10-13, Steiner (2014): 107-130.
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cji oraz dwa sady federalne I instancji, w tym Federalny Sad Administracyjny
(Bundesverwaltungsgericht) oraz Federalny Sad Finansowy (Bundesfinanz-
gericht). Kontrole instancyjng nad orzeczeniami tych sadéw sprawuje Trybu-
nal Administracyjny (Verwaltungsgerichtshof).

W doktrynie obu panstw zauwaza sie, ze rozbudowanie struktury sadow-
nictwa administracyjnego jest rezultatem rozwoju wiedzy, ktérej poziom stale
wzrasta®. Wskazuje sie takze na stopniowy wzrost zadan spoczywajacych na
panstwie oraz laczaca sie z tym konieczno$é zapewnienia fachowej ochrony
prawnej obywatelom?®!. Obrazowo rzecz ujmujac, podkresla sie, ze sedziami
sadéw administracyjnych powinny zostawacé osoby, ktére ,juz $wiat zobaczy-
1y”, to znaczy majace do$wiadczenie zawodowe w innym obszarze anizeli samo
tylko sadownictwo?®2.

Mniej rozbudowany system, obejmujacy jedna ogdlna gataz sadownictwa
administracyjnego, obok Polski wystepuje w Szwecji 1 we Wloszech. Podczas
gdy w Szwecji jest on tréjstopniowy?®, we Wtoszech od wyrokéw sadéw ad-
ministracyjnych I instancji przystuguje apelacja tylko do Rady Stanu®. Tak
samo jak w Niemczech 1 w Austrii, w obu wymienionych krajach dostrzega-
na jest potrzeba specjalizacji sedziowskiej. Konstytucja Krdlestwa Szwec)i
stanowi, ze przy obsadzaniu stanowisk sedziowskich nalezy kierowacl sie
wylacznie obiektywnymi przestankami, takimi jak fachowo$é 1 kwalifikacje
kandydatéw?®. Potrzeba posiadania przez sedziéw saddéw administracyjnych
specjalistycznych kwalifikacji dostrzegana jest w literaturze wloskiej®.

7 kreacja odrebnych galezi sadownictwa laczy sie osobny sposéb Sciezki
dochodzenia do zawodu sedziego sadu administracyjnego. Przykltadami w tej
materii sa rozwiazania ustrojowe obowiazujace w Austrii, w Polsce oraz we
Wiloszech. W Austrii zwraca sie uwage na odmiennosci w samej nomenklatu-
rze ustawowej, stosowanej wzgledem sedziéw sadéw administracyjnych, ktorzy
okres§lani sa mianem cztonkéw (Mitglieder)®”. Sedziowie Bundesverwaltungs-
gericht oraz Bundesfinanzgericht podlegaja postanowieniom ustawy o stosun-
ku stuzbowym sedziéw, prokuratoréw oraz urzednikéw sadowych®, z uwzgled-
nieniem wszakze odmiennoSci, o ktérych stanowia przepisy czesci 5 tego aktu

30 Schulze-Fielitz (2018): 59; Kofler, Summersberger (2014): 626.

3 Schulze-Fielitz (2018): 32, 36. Powdd ten zostal uznany za najwazniejszy w ocenie 68% se-
dziéw niemieckich sadéw administracyjnych dla utrzymania rozbudowanej struktury tych sadéw.
Zob. Mann (2011): 36.

32 Millgramm (2008): 826. Sendler wskazuje w tej materii na do§wiadczenie w ramach admi-
nistracji publicznej albo w innych gateziach sadownictwa. Zob. Sendler (1983): 1453.

33 Ragnemalm (1991): 50-52; Bell (2006): 237—-239; Carlson (2019): 35-38.

34 Stipo (1997): 267-288; Fraenkel-Haeberle, Urania-Galetta (2019): 300-305.

3§ 11: 6 aktu o formie rzadu (Regeringsform) z 28 lutego 1974 r., SFS 2011:109.

3 Fraenkel-Haeberle, Urania-Galetta (2019): 303-304.

37 Kodek jako przyktad wskazuje § 2 Bundesverwaltungsgerichtsgesetz (BGBI. I nr. 51/2012),
ktéry stanowi, ze sad ten sktada sie z prezydenta, wiceprezydenta oraz pozostatych cztonkéw. Sze-
rzej zob. Kodek (2017): 32.

3 Bundesgesetz tiber das Dienstverhiltnis der Richterinnen und Richter, Staatsanwaltin-
nen und Staatsanwéilte und Richteramtsanwérterinnen und Richteramtsanwéarter (BGBI. 1961,
nr 305 ze zm.).
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prawnego®. Na uwage zastluguje brzmienie § 207 ust. 1 pkt 4 przywotanej usta-
wy, w ktérym sformutowana zostata jedna z przestanek powolania na urzad
sedziowski, stosownie do ktérej kandydat powinien nadawaé sie do pelnienia
obowiazkéw sedziowskich zaréwno z osobistego, jak i fachowego punktu widze-
nia. Treé¢ tej przestanki jest w wysokim stopniu niedookreslona, a tym samym
nietatwo zastosowacé ja w indywidualnym przypadku. Niemniej trudno bytoby
zanegowacé dazenie ustawodawcy austriackiego do zapewnienia wysokiego po-
zlomu orzecznictwa tamtejszych sadéw administracyjnych. Dodatkowo kandy-
daci do urzedu sedziego w Bundesfinanzgericht powinni ukonczy¢ wtasciwe stu-
dia, ktére odpowiadaja dziatalnoéci tego sadu, a takze legitymowac sie 5-letnim
do$wiadczeniem zawodowym?*,

Zblizone do przedstawionego rozwiazania ma brzmienie art. 6 § 1 pkt 6
p.u.s.a., stosownie do ktérego kandydat na stanowisko sedziego wojewddz-
kiego sadu administracyjnego powinien wyroézniaé¢ sie wysokim poziomem
wiedzy w dziedzinie administracji publicznej oraz prawa administracyjnego
oraz innych dziedzin zwiazanych z dzialaniem organéw administracji pu-
blicznej. W doktrynie wyjaéniono, ze wymog ten jest konieczny do zagwa-
rantowania wysokiego poziomu orzecznictwa sadéw administracyjnych?*!,
aczkolwiek podobnie jak w przypadku regulacji austriackiej ocena tego kry-
terium u poszczegdlnych kandydatéw na stanowisko sedziowskie jest trudna
do przeprowadzenia.

Ocena taka dokonywana jest natomiast we Wloszech w postaci egzami-
nu panstwowego ze znajomosci prawa administracyjnego, ktoremu podlega-
ja kandydaci na sedziéw sadéw administracyjnych. Do tego egzaminu moga
przystapi¢ sedziowie sadow powszechnych oraz przedstawiciele innych za-
wodéw prawniczych, po uplywie przewidzianego okresu praktyki‘’. Egzamin
sktada sie zaréwno z czeéci pisemnej, jak i ustnej*®. Jego pozytywne zlozenie
ujmowane jest w kategoriach gwarancji nalezytej znajomosci teorii i praktyki
prawa administracyjnego, niezbednej do wykonywania zawodu sedziego w sa-
dzie administracyjnym*.

Tymczasem pomimo rozbudowanej struktury sadownictwa administracyj-
nego, traktowanej przez przedstawicieli doktryny niemieckiej w kategoriach

3 Oprécz mianowania na urzad sedziowski dotycza one spraw dyscyplinarnych, uposazenia
sedziowskiego oraz wykonywania obowiazkéw stuzbowych poza miejscem pracy.

40 Inaczej ksztaltuje sie regulacja dotyczaca powolania na urzad sedziego sadu admini-
stracyjnego w poszczegblnych krajach zwiazkowych. W tej materii obowigzuje prawo urzedni-
cze poszczegdlnych krajéw, z uwzglednieniem wszakze szczegbélowych uregulowan. Zob. Kodek
(2017): 32.

4 Hauser, Celinska-Grzegorczyk (2016): 106.

42 Przyktadowo, pracownicy uniwersyteccy musza legitymowac sie 5-letnim do§wiadczeniem
zawodowym w pracy na uczelni. Adwokaci musza mie¢ 8-letnie do§wiadczenie pracy w zawo-
dzie. Zob. art. 14 ustawy z 6 grudnia 1971 r. o ustanowieniu regionalnych sadéw administra-
cyjnych (n. 1034; dostepna na: <https:/www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:legge:-
1971-12-06;1034!vig=> [dostep: 15.12.2019]).

4 Maddalena (2019): 2—4.

# Fraenkel-Haeberle, Urania-Galetta (2019): 303-304.
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unikatowos$ci?®, w niemieckim systemie prawnym nie doszlo do wyksztatcenia
odrebnych przestanek naboru na stanowisko sedziego sadu administracyjne-
go*. W nauce niemieckiej obecny jest poglad wysuwajacy na czolo zawdd se-
dziowski jako taki, bez réwnoczesnej koncentracji na sadzie, w ktérym jest
on wykonywany*’. Niemniej w ramach aplikacji (Referendariat) kandydaci do
urzedu sedziowskiego zobowigzani sa do odbycia przynajmniej 3-miesiecznej
praktyki w organie administracji publicznej albo w sadzie administracyjnym?*®,
Zblizony poglad prezentowany jest w Szwecji, gdzie podkresla sie znaczenie
og6lnego wyksztalcenia sedziowskiego, czemu sprzyja model ksztatcenia uni-
wersyteckiego® oraz jednolity system ksztalcenia sedziowskiego®. Niemniej
na samym etapie naboru na wolne stanowisko sedziowskie ma znaczenie do-
Swiadczenie zawodowe kandydata, w tym jego zbiezno$¢ ze specyfika pracy
danego sadu®.

Mimo braku odrebnej regulacji w prawie niemieckim na uwage zaslu-
guje praktyka wyksztalcona w niektérych panstwach zwiazkowych. Przy-
ktadem w tej mierze pozostaje reguta funkcjonujaca w bawarskim ogélnym
sadownictwie administracyjnym, polegajaca na tym, ze tak zwany sedzia
na prébe (Richter auf Probe) celem uzyskania prawa do orzekania bez ogra-
niczen terminowych w sadzie administracyjnym (Richter auf Lebenszeit)
powinien przez okres kilku lat pracowa¢ w jednym z organéw administracji
publicznej. System ten, okreélany mianem rotacji (Rotationsmodell), umoz-
liwia sedziemu zdobycie wszechstronnej wiedzy na temat funkcjonowania
administracji publicznej, celem wydawania w przyszloSci ,rzeczowych”
1 ,zyciowych” orzeczen®’. Zwyczaj ten nie znalazl swojego potwierdzenia
w prawie pisanym. Niemniej jest on silnie zakorzeniony w praktyce dziata-
nia sadéw administracyjnych w Bawarii 1 pozytywnie oceniany w niemiec-
kiej doktrynie®.

4 Heusch (2014): 2402-2403; Schulze-Fielitz (2018): 590.

4 Proby w tym kierunku byly jednak podejmowane jako kontynuacja XIX-wiecznych uregu-
lowan obowigzujacych w pruskich sadach, gdzie polowa sedziéw musiala mie¢ uprawnienia typo-
wo orzecznicze, sedziowskie, a druga polowa — uprawnienia do zajmowania wysokich stanowisk
w administracji. Zob. Potter (1963): 740.

47 Flint (2016): 82. Zob. tez VoBkuhle (2002): 680; Wenner: 19.

48 Zob. § 5b ust. 4 ustawy o sedziach z 8 wrzeénia 1961 r., BGBL. I, s. 713 ze zm. Praktyka
administracyjna ma na celu zapoznanie aplikantéw z praca organéw administracji publicznej, za-
rowno w ujeciu prawnym, jak 1 pozaprawnym, obejmujacym organizacje pracy, zasady wewnetrz-
nego kierownictwa oraz relacje pomiedzy administracja a obywatelami. Zob. Schmidt-Rantsch
(2009): 152.

49 Bell (2006): 244—-245.

%0 Marcusson (2019): 573—-574.

51 Chociaz sam proces naboru odbywa sie przed specjalna komisja, w sktad ktorej wchodza
sedziowie, przedstawiciele innych profesji prawniczych oraz legislatywy, istotne znaczenie odgry-
wa opinia o kandydatach przedstawiana przez prezesa sadu, do ktérego odbywa sie nab6r na wol-
ne stanowisko. Ostateczng decyzje o wyborze kandydata podejmuje rzad. Szerzej zob. Marcusson
(2019): 573-574.

52 Beckstein (2004): 45.

% Schmitz (2019): 267.
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IV. SPECJALIZACJA SEDZIOW W SYSTEMACH NIEZNAJACYCH
ODREBNEGO SADOWNICTWA ADMINISTRACYJNEGO

Brak odrebnych galezi sadownictwa administracyjnego nie oznacza, ze
w ramach sadéw powszechnych nie sa podejmowane proby specjalizacji se-
dziéw. Odbywaja sie one albo przez tworzenie osobnych wydzialéw orzeczni-
czych, albo przez innego rodzaju rozwigzania nakierowane na zapewnienie
wysokiego poziomu fachowoéci sedziowskie;.

Rezygnacja z funkcjonowania osobnych sadéw administracyjnych nie
oznacza, ze w ramach sadow powszechnych nie dochodzi do utworzenia odreb-
nych wydziatéw, w ktorych rozpatrywane sa sprawy administracyjne. Takie
wydzialy funkcjonuja na Stowacji, gdzie dodatkowo sprawy administracyjne
rozpatrywane sg zgodnie z odrebna wzgledem cywilnej procedura sadowoad-
ministracyjna’®.

Praktyka wyodrebnienia wydzialéw, w ktorych rozpatrywane sa sprawy
administracyjne nie jest znana w Danii ani Norwegii. W literaturze dunskiej
podkresla sie wprost, ze wszyscy sedziowie powinni w réwnym stopniu byé
kompetentni do rozstrzygniecia kazdego rodzaju sprawy®®. Mimo tego usta-
wodawca przewidzial rozwiazanie majace na celu zapewnienie sadowi wyso-
kiego poziomu wiedzy specjalnej, jezeli jest ona potrzebna do rozstrzygniecia
konkretnej sprawy. Prawu norweskiemu znana jest konstrukcja sedziow taw-
nikow (lay judges), ktorymi w zaleznoéci od przedmiotu sprawy moga by¢ eks-
perci z danej dziedziny (expert lay judges). Sa oni powolywani do konkretnej
sprawy badz to przez sad z urzedu, badz z inicjatywy stron i maja takie same
uprawnienia orzecznicze jak sedziowie zawodowi®®. Przedstawiona praktyka,
obok przeprowadzania dowodu z opinii biegtego, traktowana jest jako gltéwne
zrédlo zapewnienia sadowi specjalistycznej wiedzy®'.

Skupiajac uwage na dowodzie z opinii bieglego, do jego istoty nalezy po-
trzeba skorzystania z wiedzy specjalistycznej podmiotu, ktéry jest w nia wy-
posazony, celem rozstrzygniecia konkretnego zagadnienia®®. Zwazywszy na
kasacyjne uprawnienia orzecznicze sadéw administracyjnych w wielu pan-
stwach, w regulacjach procesowych dopuszczalno$é przeprowadzenia dowodu
z opinii biegtego zostata niekiedy wylaczona®. Tam jednak, gdzie przeprowa-
dzenie takiego dowodu jest prawnie mozliwe, przykladowo w Szwecji, sady
administracyjne uzyskuja istotne zrédto wiedzy specjalistyczne;.

Zaréowno w modelu z wyodrebnionym sadownictwem administracyjnym,
jak 1 przy jego braku, istotna role dla specjalizacji sedziowskiej odgrywaja

5 Brostl, Gajdosikova (2015): 295-297.

% Zahle (2007): 561-562.

% Zob. Section 9-12 Act relating to mediation and procedure in civil disputes; <https://lovda-
ta.no/dokument/NLE/lov/2005-06-17-90> [dostep: 23.07.2019].

5T Sperr (2009): 70.

% Bochentyn (2018): 59-60.

% Przykladem w tej materii jest art. 106 § 3 p.p.s.a., na mocy ktérego postepowanie dowodo-
we przed polskimi sgdami administracyjnymi zostalo ograniczone do dowodu z dokumentu.
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szkolenia 1 warsztaty adresowane do sedziow. W doktrynie wskazuje sie na
potrzebe regularnego ich odbywania, ktéra nie powinna podlegac¢ ograniczeniu
ze wzgledu na mniejsza 1loé¢ dni pos$wiecanych na orzekanie®.

V. MINUSY ZBYT DALEKO POSUNIETEJ
SPECJALIZACJI SEDZIOW

Akcentowanie konieczno$ci specjalizacji sedziéw rozpoznajacych sprawy
administracyjne nie oznacza, ze w nauce nie sa formulowane poglady prze-
mawiajace przeciwko tego rodzaju praktyce, czy tez przeciw jej nadmiernemu
uwypuklaniu. W ostatnich latach staly sie one szczegdlnie wyrazne w doktry-
nie niemieckiej, gdzie sagdownictwo administracyjne cechuje sie daleko posu-
nieta specjalizacja. Nie brakuje w Niemczech gloséw postulujacych potrzebe
potaczenia w jedna gataz ogdélnych sadéw administracyjnych, sadéw socjal-
nych oraz finansowych®!. Jako argumenty podaje sie zbyt daleko posunieta
specjalizacje sedziéw (Uberspezialisierung), ktéra ogranicza perspektywe
ogladu calego systemu prawa®. Rozwijajac te mysl, wskazano w innym miej-
scu, ze réwniez inne podgalezie prawa administracyjnego, takie jak ochrona
$rodowiska czy prawo regulacyjne, wymagalyby szczegdlnej wiedzy od sedziow
oraz odpowiedzialnego orzecznictwa. Cel ten moze zostac osiagniety w prost-
szy sposéb anizeli przez rozbudowe systemu sadownictwa, a mianowicie przez
kreacje wydziatéw 1 sktadéw orzekajacych w sadach®. Potaczenie osobnych
struktur sagdownictwa przyczynitoby sie do zwiekszenia elastycznos$ci obsady
personalnej, a tym samym do oszczedno$ci finansowych®. Ostatnie powody
wymieniane sa przez innych autoréw jako argument przemawiajacy za kre-
acja odrebnych gatezi sadownictwa®. Formutowane sg takze stanowiska ne-
gujace zwigzek szybkosci postepowania oraz oszczednosci finansowych w sa-
downictwie od struktury organizacyjnej, w jakiej ono funkcjonuje®®.

Jako ujemnag strone istnienia odrebnych galezi sadownictwa admini-
stracyjnego wskazuje sie takze na ograniczone mozliwos$ci awansowe dla se-

60 Millgramm (2008): 826.

51 Postulaty tego rodzaju znajduja swoje przelozenie na inicjatywy organizacyjne organow
wtadzy publicznej. W 2003 r. z inicjatywy ministréw sprawiedliwo$ci krajéw zwiazkowych do-
szto do powotania grupy roboczej, ktérej celem bylo podjecie refleksji nad nowa struktura sagdow-
nictwa. Zob. Hufen (2009): 405-407. W potowie 2004 r. kraje zwigzkowe Badenii-Wirtembergii
oraz Saksonii przygotowaly projekt ustawy umozliwiajacy laczenie sadéw administracyjnych na
poziomie krajéw zwiazkowych. Zob. Wittreck (2005): 211. Na temat wysitkow zmierzajacych do
ujednolicenia przebiegu postepowania przed sadami administracyjnymi zob. RieB (1991): 17-19.

52 Hufen (2009): 421. Ten sam argument obecny jest w nauce norweskiej. Zob. Sperr (2009):
70-71.

5 Garditz (2010): 341.

64 Wittreck (2005): 215. Por. Spanner (1963): 737.

% Akcentuje sie w tej mierze odcigzenie od rozpatrywania spraw przez inne sady, a takze
wyréwnanie obcigzen orzeczniczych pomiedzy sadami i sedziami, przy niskich kosztach infra-
strukturalnych. Zob. Kofler, Summersberger (2014): 625-626.

5 Steger (2008): 104.
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dziow®". Prosta struktura sadownictwa nie musi by¢ jednak postrzegana wy-
lacznie w kategoriach pejoratywnych. Wprost przeciwnie, ma ona swoje zalety
natury organizacyjnej. Poza tym istotniejsze znaczenie od mozliwoéci awansu
zawodowego czy tez zajmowania stanowisk funkcyjnych w sadach ma ich po-
zycja ustrojowa wzgledem innych gatezi sadownictwa, w tym miedzy innymi
wysoko$é uposazenia sedziowskiego.

Postulaty potaczenia w jeden organizm ogélnych sadéw administracyj-
nych z sadami socjalnymi oraz finansowymi wymagatyby zmiany art. 95 ust. 1
GG*8, Do tej pory podejmowane w tym kierunku dzialania nie doczekaly sie
pozytywnego finatu, co jest dowodem zaréwno istnienia zakorzenionej trady-
¢ji rozbudowanej struktury sadownictwa administracyjnego w Niemczech, jak
1 wagi argumentéw, ktore przemawiajq za jej utrzymaniem.

VI. PODSUMOWANIE

7 przeprowadzonej analizy wynika wniosek o wystepowaniu réznych form
specjalizacji poérdd sedziéw, nakierowanych na zapewnienie wysokiego pozio-
mu orzecznictwa, uwzgledniajacego znaczny poziom skomplikowania regula-
¢ji prawnej, potrzebe sprawnego funkcjonowania panstwa oraz ochrone praw
jednostki. Specjalizacja sedziowska w r6znym natezeniu wystepuje we wszyst-
kich poddanych analizie porzadkach prawnych.

Poziom specjalizacji sedziowskiej zalezy od kilku czynnikéw, w tym na-
tury historycznej, kulturowej oraz praktycznej. W tym ostatnim ujeciu na
uwage zastuguje liczba spraw rozpatrywanych przez sady w poszczegdlnych
panstwach. Jezeli spraw natury administracyjnej jest stosunkowo malo, to
nie istnieje uzasadnienie daleko posunietej specjalizacji sedziowskiej®. Gdy
natomiast spraw tych jest znacznie wiecej, wowczas potrzeba specjalizacji
wzrasta’™.

7 przeprowadzonych rozwazan wynika, ze poszczegdlne panstwa kladg
duzy nacisk na pozyskiwanie sedziéw sposrdéd pracownikéw administracji pu-

67 Millgramm (2008): 827.

% Heusch (2014): 2405-2406.

5 Przykladem panstwa, w ktérym liczba spraw rozpatrywanych w sadach jest stosunkowo
niewielka, pozostaje Norwegia. Opierajac si¢ na danych uzyskanych z Narodowej Administracji
Sadowej w Trondheim, do sadéw norweskich rocznie wptywa pomiedzy 15 000 a 20 000 spraw
okreslanych mianem ,cywilnych”, w ktérych zawieraja sie takze sprawy administracyjne. Zob.
odpowiedz Dyrektora Narodowej Administracji Sadowej Iwara Anstada z 8 maja 2019 r., uzy-
skana w zwigzku z badaniami naukowymi prowadzonymi pod nr UMO-2018/30/E/HS5/00421,
maszynopis w posiadaniu autora.

0 Tytulem przykladu, niemieckie ogélne sady administracyjne I instancji w 2017 r. rozpo-
znaty 203 426 spraw. Na kolejny rok do rozpoznania pozostalo 338 078 spraw. Zob. Rechtspflege.
Verwaltungsgerichte 2017. Statistisches Bundesamt 2018: 14. Z kolei sam tylko Bundessozialge-
richt w 2017 r. zatatwit 2760 spraw, w tym 347 rewizji. W 2018 r. zalatwiono 2396 spraw, w tym
318 rewizji. Zob. Die Tétigheit des Bundessozialgerichts im 2018, Kassel 2018: 11. W Bundesfi-
nanzhof w 2018 r. zatatwiono 2.116 spraw, w stosunku do wplywu wynoszacego 2344. Zob. <ht-
tps://www.bundesfinanzhof.de/service/jahresberichte?tid=118> [dostep: 22.07.2019].
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blicznej. Argumentuje sie w tej materii, ze sedziowie tacy znaja sposob funk-
cjonowania administracji od wewnatrz, wiedza, jakie sa jej potrzeby 1 mozli-
wosci™. W Polsce trend ten wystepuje w niewielkim zakresie. Wydaje sie, ze
w Swietle przeslanki wyrédzniania sie kandydata na stanowisko sedziowskie
wysokim poziomem wiedzy w dziedzinie administracji publicznej oraz prawa
administracyjnego, o czym stanowi art. 6 § 1 pkt 6 p.p.s.a., powyzsza uwaga
zastugiwataby na glebsza refleksje oséb majacych wplyw na nabdér na wol-
ne stanowiska sedziowskie w rodzimym sadownictwie administracyjnym.
By¢ moze warte rozwazenia byloby wprowadzenie, na wzér wloski, osobnego
egzaminu sedziowskiego dla kandydatow na sedziéw w sadach administra-
cyjnych. Tak samo jak we Wloszech, sadownictwo administracyjne cieszy sie
duzym uznaniem w $rodowisku prawniczym, czego wyrazem jest chociazby
spore zainteresowanie wolnymi stanowiskami sedziowskimi. Wprowadzenie
egzaminu sprawdzajacego poziom wiedzy kandydatéow z zakresu prawa admi-
nistracyjnego nie tylko uczyniloby bardziej realnym obowigzywanie w prakty-
ce art. 6 § 1 pkt 6 p.p.s.a., lecz przede wszystkim pozytywnie wplynetoby na
orzecznictwo sadowe.

Powracajac do wyrazonej na wstepie tezy, wobec rozrostu regulacji praw-
noadministracyjnej oraz rosnacego oczekiwania spoltecznego wzgledem ca-
lego sadownictwa nalezy sie spodziewaé podejmowania dalszych procesow
specjalizacyjnych, polegajacych na tworzeniu mniejszych jednostek organi-
zacyjnych w ramach istniejacych galezi sadownictwa. Trzeba ufaé, ze beda
one sprzyjaly nie tylko fachowos$ci orzecznictwa, lecz takze jego akceptowal-
noéci oraz jednolito$ci.
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ON VARIOUS WAYS OF CREATING THE SPECIALIZATION OF JUDGES
ADJUDICATING IN ADMINISTRATIVE MATTERS

Summary

The starting point of the study is the thesis on the need for the specialization and expertise of
judges adjudicating in administrative matters. Then various methods by means of which this goal
can be achieved are presented, both within a separate branch of the administrative judiciary and
within the uniform system of the ordinary judiciary. The paper also indicates the negative aspects
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of excessive judicial specialization that are raised in the literature, which should not, however,
negate the idea of being knowledgeable of more and more specific areas of administrative law,
which is necessary for issuing lawful and socially acceptable decisions.

Keywords: right to a court; administrative judiciary; ordinary judiciary; judge’s specialization;
recruitment for a free judge position





