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1. Procedury administracyjne w ujeciu
generacyjnym i pojeciowym

W teorii prawa administracyjnego procesowego za utrwalony nalezy
uzna¢ poglad o istnieniu podstaw do wyréznienia trzech zasadniczych
generacji procedur administracyjnych’. Poglad ten bazuje na przyje-
ciu pewnego modelu teoretycznego postepowania administracyjnego,
ktéry wraz z rozwojem okres$lonych koncepcji teoretycznych, w tym

' J. Barnes, Introduction. Reform and Innovation of Administrative Procedure [w:] Trans-
forming Administrative Procedure, red. ]. Barnes, Seville 2008, s. 15i n.; ]. Barnes, Towards
a third generation of administrative procedure [w:] Comparative Administrative Law,
red. S. Rose-Ackerman, PL. Lindseth, Cheltenham-Northampton 2013, s. 342 i n.;
Z. Kmieciak, Zarys teorii postepowania administracyjnego, Warszawa 2014, s. 53-54;
Z. Kmieciak, Wspétczesna formuta ochrony interesow w prawie administracyjnym (aspekt
procesowy), ZNSA 2015/2,s. 13 i n.; Z. Kmieciak, Idea procedur administracyjnych trzeciej
generacji (na przykladzie postepowania w sprawach dofinansowania projektow w ramach
programéw operacyjnych), PiP 2015/5, s. 3 i n.; M. Kaminski, Procedury administracyjne
trzeciej generacji a transformacje struktur administracji publicznej i metod regulacji ad-
ministracyjnoprawnej [w:] Struktury administracji publicznej. Metody. Ogniwa. Wiezi,
t. I, red. A. Mezglewski, Rzeszéw 2016, s. 289-306.
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teorii zwigzanych z proceduralnym ujeciem cyklu polityki publicznej
oraz praw procesowych przyszlych adresatow aktéw administracyjnych
niejurysdykeyjnych, oraz prawa pozytywnego, zaczat ewoluowac w kie-
runku szerokiego rozumienia tego pojeciaZ.

Uznanie w nauce obcej i polskiej zyskala zatem nie tylko kategoria
pojeciowa postepowan administracyjnych sensu largo?, lecz takze nowe
pojecie — postepowan administracyjnych sensu largissimo®*. Podej$cia te
sg konsekwencja przyjecia tzw. inkluzywnej wersji znaczeniowej pojecia
postepowania administracyjnego, ktéra nawiazuje z jednej strony do
specyfiki konkretyzowanych lub realizowanych w okreslonych pro-
cedurach norm prawa administracyjnego, z drugiej za$ — do samego
charakteru ustrojowego organu wykonujgcego wlasne kompetencje pro-
ceduralne. W zwigzku z tym jako uzasadniong teoretycznie i badawczo
mozna oceni¢ probe pojeciowego nalozenia na koncepcje trzech gene-
racji procedur administracyjnych innego trojpodziatu kategorialnego,
dla ktérego zasadniczymi kryteriami dyferencjacji sa cechy istnienia,
formy lub stopnia konkretyzowalnoséci norm prawnoadministracyjnych
w ramach danej procedury administracyjnej oraz samodzielno$ci kon-
kretyzacyjnej procedur®.

W ramach powyzszego ujecia postepowaniami administracyjnymi sernsu
stricto i tym samym procedurami administracyjnymi pierwszej gene-
racji s3 — co oczywiste — procedury administracyjne jurysdykcyjne,

? Por. np. S. Shapiro, E. Fisher, W. Wagner, The Enlightenment of Administrative Law:
Looking Inside the Agency for Legitimacy, ,Wake Forest Law Review” 2012/47,s. 463 i n.

* Por. np. A. Matan, Postepowanie administracyjne jako przedmiot regulacji prawa
administracyjnego procesowego [w:] System Prawa Administracyjnego Procesowego, t. 1,
Zagadnienia ogélne, red. G. Laszczyca, Warszawa 2017, s. 178 i n.; T. Wo$ [w:] Postgpowa-
nie administracyjne, red. T. Wos, Warszawa 2017, s. 42 i n; T. Siegel, Europdisierung des
Offentlichen Rechts. Rahmenbedingungen und Schnittstellen zwischen dem Europarecht und
dem nationalen (Verwaltungs-) Recht, Tubingen 2012, s. 67-69; H. Maurer, Allgemeines
Verwaltungsrecht, Miinchen 2011, s. 487.

* M. Kaminski, Postegpowania administracyjne niejurysdykcyjne na tle procesow
konkretyzacji i realizacji norm prawa administracyjnego. Zagadnienia ogélne [w:] System
Prawa Administracyjnego Procesowego, t. IV, Postgpowania autonomiczne i szczegélne.
Postgpowania niejurysdykcyjne, red. A. Matan, Warszawa 2021, s. 936.

®* M. Kaminski, Postepowania administracyjne niejurysdykcyjne..., s. 937 i n.
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wzorowane na modelu sadowego stosowania prawa oraz bazujace na
tendencji judycjalizacyjnej w obszarze norm prawa administracyjnego
procesowego®. Do postepowan administracyjnych sensu largo nalezy
natomiast zaliczy¢ nie tylko typowe procedury administracyjne regu-
lacyjne (uznawane za modelowe dla tzw. procedur drugiej generacji),
bazujace na legislacyjnym modelu konkretyzacji prawa, lecz takze inne
postepowania administracyjne niejurysdykcyjne, w ktérych dokonuje
sie wladczej albo niewtadczej konkretyzacji norm prawa administra-
cyjnego (np. postepowania planistyczne, postepowania w sprawie wy-
dawania aktéw administracyjnych generalnych, procedury kontrolne
i nadzorcze, procedury konsensualne i kontraktowe)”.

Procedury administracyjne zwigzane z procesami realizacji polityki
publicznej i niemajace charakteru procedur regulacyjnych, wchodzac
w sktad zbioru postepowan administracyjnych w sensie szerokim, nie sg
procedurami drugiej generacji. Procedury te stanowig najczesciej frag-
ment trzeciej fazy rozwojowej procedur administracyjnych (tzw. proce-
dury trzeciej generacji). Ta ostatnia generacja jest zwigzana z procesami
intensywnego rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego, réznych form
partycypacji obywateli w ksztaltowaniu polityki publicznej i podej-
mowaniu rozstrzygnie¢ w sprawach publicznych, rozwojem kolejnych
generacji praw cztowieka i obywatela, procesami integracyjnymi i globa-
lizacyjnymi oraz tendencjami prywatyzacyjnymi w sektorze publicznym.
Typowe dla tego rodzaju procedur jest faczenie elementéw proceséw
stanowienia i stosowania prawa, tworzenie instytucji lub rozwigzan
procesowych o charakterze mieszanym (regulacyjno-aplikacyjnym),
wspotwystepowanie wigzacych (hard law) i niewiazacych (soft law)
standarddw regulacyjnych, wzrost znaczenia metod niewtadczej regu-
lacji stosunkéw administracyjnoprawnych (np. metod opartych na kon-
sensusie, porozumieniach lub umowach administracyjnych, kooperacji

¢ Szersze uwagi M. Kaminski, Kierunki przeksztatcen struktury podmiotowej poste-
powania administracyjnego na tle nowych formut uczestnictwa w procedurach trzeciej
generacji [w:] Prawo administracyjne dzis i jutro, red. J. Jagielski, M. Wierzbowski, War-
szawa 2018, s. 397 in.

7 M. Kaminski, Postgpowania administracyjne niejurysdykcyjne..., s. 937-941 oraz
cytowana tam literatura.
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zadaniowej lub informacyjnej)®. Nie powinno zatem budzi¢ zastrzezen
terminologicznych lub teoretycznych okreslanie tych procedur mianem
»administracyjnych procedur hybrydalnych” lub ,,procedur realizacji
polityki administracyjnej (publicznej)™.

W zwiazku z powyzszym mozna uznaé, ze cze$¢ procedur hybrydal-
nych miesci si¢ w zakresie postepowan administracyjnych sensu largo,
natomiast cz¢$¢ moze zostac zaliczona do trzeciej (najszerszej) kategorii
postepowan administracyjnych okreslanej mianem ,,postepowan ad-
ministracyjnych sensu largissimo”'®. Procedury hybrydalne - w ujeciu
teoretycznym - odpowiadajg w najszerszym zakresie istocie ,admini-
stracyjnego modelu” stosowania prawa i w tym sensie stanowia admi-
nistracyjnoprawnie zorientowany wzorzec proceduralny', niezalezny
do wzorcow legislacyjnych i judykacyjnych. Tego rodzaju nowy wzorzec
»ma umozliwi¢ osiagniecie petnego cyklu” polityki publiczne;j'?.

Pojecie ,,cykl polityki” (policy cycle) jest najczesciej identyfikowane
z idealizacyjnym modelem procesu realizacji polityki publicznej, kto-
ry jest zbudowany z kilku zasadniczych etapéw. Etapy te nie tworza
linearnego i sekwencyjnego porzadku, lecz przyjmuja postac struktury
cyrkularnej, ciagtego, niedefinitywnego i powtarzalnego mechanizmu
planowania, formulowania i realizacji polityki publicznej. Wyrdznia

¢ Por. np. E. Schmidt-Assmann, Verwaltungsrechtliche Dogmatik: eine Zwischenbilanz
zu Entwicklung, Reform und kiinftigen Aufgaben, Tibingen 2013, s. 67 i n.; W. Hoffmann-
-Riem, Verwaltungsrecht in der Entwicklung [w:] Verwaltungsrecht der Europdischen
Union, red. ].P. Terhechte, Baden-Baden 2011, s. 138 i n.; J.P. Schneider, Kooperative
und konsensuale Formen administrativer Entscheidungsprozesse [w:] Vom Hoheitssta-
at zum Konsensualstaat. Neue Formen der Kooperation zwischen Staat und Privaten,
red. K.E. Schenk, D. Schmidtchen, M.E. Streit, Tiibingen 1996, s. 83; D.M. Trubek,
P.M. Cottrell, M. Nance, ,Soft Law”, ,,Hard Law” and European Integration: Toward
a Theory of Hybridity [w:] New Governance and Constitutionalism in Europe and the US,
red. J. Scott, G. de Burca, Oxford 2006, s. 65-107.

° M. Kaminski, Mechanizm i granice weryfikacji sgdowoadministracyjnej a normy
prawa administracyjnego i ich konkretyzacja, Warszawa 2016, s. 771 i n.; M. Kaminski,
Procedury administracyjne..., s. 291 i n.

1 M. Kaminski, Postgpowania administracyjne niejurysdykcyjne..., s. 936.

' Por. E. Rubin, Its Time to Make the Administrative Procedure Act Administrative,
»Cornell Law Review” 2003/1/89,s.95in.,s. 146 i n.

12 Z. Kmieciak, Wspodtczesna formuta..., s. 14.
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sie etapy ustalania programu politycznego dzialania (political agenda-
-setting), formulowania celow i kierunkow polityki (policy formula-
tion), podejmowania decyzji (policy decision making), wdrazania decyzji
(policy implementation) oraz oceny procesu realizacji polityki (poli-
cy evaluation)®. OkreSlone procedury administracyjne moga zostaé
wkomponowane tylko w niektore etapy ,cyklu realizacyjnego” danej
polityki publicznej (np. w etap podejmowania decyzji ,,politycznych”
rozumianych jako rozstrzygnigcia probleméw danej polityki publicznej
w drodze wydania aktu obowigzujacego wewnetrznie lub zewnetrznie)
lub wystepowac¢ na wszystkich etapach tego cyklu.

W nauce prawa administracyjnego trafnie wskazuje sig, ze procedury
hybrydalne zwigzane z realizacja polityki administracyjnej nie maja
$cisle wyznaczonej pozycji w strukturze procesu pelnej konkretyzacji
i realizacji regulacji administracyjnoprawnej. Nie podlegaja wigc defi-
nitywnemu przyporzadkowaniu do sfery stanowienia lub stosowania
prawa administracyjnego. Cecha ta sprawia, ze procedury trzeciej ge-
neracji majg bardziej wymiar horyzontalny, wykraczajac poza typowy
taricuch wertykalnej delegacji kompetencyjnej do konkretyzacji prawa
administracyjnego. Procedury realizacji polityki publicznej moga mie¢
charakter samodzielnych procedur stanowienia lub stosowania prawa
albo moga pojawi¢ sie jako niesamodzielny element sktadowy lub swoi-
ste przedpole albo ,,wykonawcze dopelnienie” dla wlasciwych procedur
regulacyjnych lub jurysdykcyjnych, stanowigc uprzednie albo nastepcze
procedury pomocnicze lub uzupelniajace wzgledem proceséw stano-
wienia, stosowania lub wykonywania norm prawa administracyjnego*.

2. Pojecie partycypacji administracyjnoprawnej
I e typy
Rozwojowi kolejnych generacji procedur administracyjnych towarzy-

szyly przeksztalcenia koncepcji zakresu podmiotowego postepowan
w sprawach administracyjnych sensu largo. Tradycyjny paradygmat

3 M. Kaminski, Kierunki przeksztatces..., s. 399.
M. Kaminski, Kierunki przeksztatce..., s. 400 i n.
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dwupodziatu podmiotowego postepowan administracyjnych jurysdyk-
cyjnych (organ prowadzacy postepowanie jako podmiot czynny oraz
strony postepowania i podmioty na prawach strony jako podmioty
bierne) stopniowo zaczat ewoluowaé w kierunku koncepcji szerokiej
partycypacji podmiotéw administrowanych w postepowaniach admi-
nistracyjnych pierwszej, drugiej i trzeciej generacji. Rowniez sam zakres
partycypacji w procedurach administracyjnych przeszed! znamienng
ewolucje'.

Pojecie partycypacji proceduralnej w sferze stosunkdéw administracyj-
noprawnych jest elementem skladowym szerszego pojecia partycypacji
podmiotéw publicznych i niepublicznych w podejmowaniu szeroko
rozumianych rozstrzygnie¢ administracyjnych'. , Partycypacja ad-
ministracyjnoprawna’, jako zbiorcze okreslenie roznych form i metod
uczestnictwa podmiotéw administracyjnych i podmiotéw administro-
wanych w procesach konkretyzacji lub realizacji tresci norm prawa
administracyjnego przez podmioty kompetencji administracyjnych,
moze by¢ rozwazana na réznych poziomach oraz etapach ,,rozwijania”
i ,wdrazania” regulacji administracyjnoprawnej. W literaturze wyrdznia
sie dwie zasadnicze formy partycypacji — wspoldzialanie oraz wspoétde-
cydowanie. Forma pierwsza - jako szersza - jest zwigzana z udzialem
podmiotéw administrowanych, organéw administracji publicznej, pod-
miotdw reprezentujacych instytucje lub gremia specjalistyczne (np. ko-
mitety doradcze, rady, komisje) oraz rzecznikéw interesu publicznego
lub zbiorowego w procedurach stanowienia lub stosowania norm prawa
administracyjnego, natomiast forma druga jest utozsamiana z aktami
wspoldzialania organdéw administracji publicznej sensu largo w podej-
mowaniu rozstrzygnie¢ przez inne organy'’.

!> Zob. ponizej pkt 3 rozwazan.

' W. Schmitt Glaeser, Partizipation an Verwaltungsentscheidungen [w:] Veriffentli-
chungen der Vereinigung der Deutschen Staatrechtslehrer, Heft 31, Gemeinschaftsaufgaben
im Bundesstaat. Partizipation an Verwaltungsentscheidungen, red. P. Lerche, Berlin-New
York 1973, 5. 182in.

17 M. Kaminski, Postgpowania administracyjne konsultacyjne, koordynacyjne i ko-
laboratywne [w:] System..., t. IV, red. A. Matan, s. 1294 oraz cytowana tam literatura.
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Na powyzszy dwupodzial nakltada si¢ szersza perspektywa zrédet i cha-
rakteru partycypacji. W zaleznosci od charakteru norm bedacych zréd-
tem kompetencji i uprawnien partycypacyjnych oraz skutkéw prawnych
aktu partycypacji mozna w ramach ogdlnej partycypacji administracyj-
noprawnej wydzieli¢ typologicznie partycypacje ustrojowoprawna,
partycypacje materialnoprawna oraz partycypacje proceduralna.

Partycypacja ustrojowoprawna'® polega na uczestnictwie organéw admi-
nistracji publicznej (podmiotéw publicznych) w procesie wykonywania
zadan publicznych lub kompetencji publicznych' przypisanych innym
organom. Moze ona przyja¢ formy wspotwykonywania kompetencji
(np. kompetencji prawodawczej), stanowczych albo niestanowczych
aktéw wspoldziatania ustrojowego (np. uzgodnien lub opinii w proce-
durach regulacyjnych) lub wspolnych dziatan konsultacyjnych i koor-
dynacyjnych (np. konsultacji projektow strategii, koncepcji, polityk).

Inny charakter ma partycypacja materialnoprawna®. Polega ona na
uczestnictwie indywidualnych lub zbiorowych podmiotéw administro-
wanych w procesach wykonywania kompetencji lub zadan publicznych
przyporzadkowanych do wlasciwych organéw administracji publiczne;.
W tym sensie partycypacja ma charakter podmiotowo zewnetrzny.
Typowymi formami partycypacji materialnoprawnej sg prawo do per-

'8 Podstawg kwalifikacji tego rodzaju partycypacji jako ,,ustrojowoprawnej” jest
charakter podmiotéw uczestniczacych w wykonywaniu zadan i kompetencji admini-
stracyjnoprawnych. Partycypacja podmiotéw administracyjnych — niezaleznie od ich
materialnoprawnej lub procesowej tresci — jest zawsze konsekwencja obowigzywania
okreslonych norm kompetencyjnych o charakterze ustrojowym, ktére upowazniaja
podmioty systemu administracji publicznej do partycypowania w zadaniach lub kom-
petencjach innych podmiotéw tego systemu.

¥ W tym sensie partycypacja ustrojowoprawna moze mie¢ réwniez charakter ma-
terialnoprawny i proceduralny, jesli dany organ uczestniczy w procesie wykonywania
kompetencji regulacyjnych lub jurysdykcyjnych przypisanych do innego organu, a jego
stanowisko ma lub moze mie¢ wplyw na tres¢ rozstrzygniecia (np. uzgodnienie). Jedno-
cze$nie sama procedura tego rodzaju partycypacji jest najczesciej prawnie uregulowana
(zob. np. art. 106 k.p.a.).

2 Jest to zatem ujecie odmienne od przyjmowanej niekiedy w piémiennictwie
terminologii dokonujacej podziatu wspétdziatania organéw na wspotdziatanie mate-
rialnoprawne i procesowe. Zob. np. B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks
postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, s. 83-84.
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sonalnego udzialu w sktadzie organéw kolegialnych podejmujacych
rozstrzygniecie (np. prawo do delegowania przedstawiciela samorzadu
zawodowego do skladu organu kolegialnego) lub wspoétdziatajacych
w danej procedurze (np. w komitecie doradczym lub komisji opiniodaw-
czej), prawo do wyrazenia stanowiska w procedurze konsultacyjnej, pra-
wo do negocjowania projektu przyszlego rozstrzygniecia regulacyjnego
(np. w ramach amerykanskiej negotiated rulemaking procedure), prawo
zainicjowania referendum?®. Formami partycypacji materialnoprawnej
- aczkolwiek nacechowanymi ,,dominantg proceduralng” - sg takze
uprawnienia podmiotéw administrowanych do bycia wystuchanym
lub czynnego uczestnictwa w postgpowaniu (typowe dla postepowan
jurysdykeyjnych), zglaszania pisemnych uwag, zastrzezen, wnioskdw lub
zarzutéw w toku wiasciwej procedury (np. procedury uchwalenia aktu
prawa miejscowego lub przyjecia aktu generalnego) lub do publicznego
wysltuchania przed wlasciwymi organami administracji.

Na tle partycypacji ustrojowoprawnej i materialnoprawnej zagadnienie
partycypacji proceduralnej moze by¢ rozwazane jako wtérny komponent
tych kategorii partycypacji lub jako samodzielny rodzaj partycypacji
administracyjnoprawnej. W tym pierwszym sensie uczestnictwo w wy-
konywaniu okreslonych zadan, kompetencji, obowiazkéw lub uprawnien
administracyjnoprawnych ma miejsce w ramach okreslonych typow
procedur administracyjnych (np. postepowan prawodawczych lub
regulacyjnych), stanowiac przejaw partycypacji ustrojowej lub mate-
rialnej (np. instytucja publicznego wystuchania w ramach procedury
prawodawczej). Sens drugi nadaje partycypacji proceduralnej znaczenie
bardziej samoistne, gdyz moze ona zastepowac pozostate dwa rodzaje
partycypacji albo nad nimi dominowac¢. Niezaleznie zatem od mozliwo-
$ci pojmowania ,,partycypacji’ w postepowaniu administracyjnym jako
formy jego szerokiego ,,uspolecznienia” (w sensie rozszerzenia zakresu
podmiotowego uczestnictwa w nim podmiotéw administrowanych lub

21 Por. np. R.T. Bull, Making the Administrative State ,Safe for Democracy”: A Theo-
retical and Practical Analysis of Citizen Participation in Agency Decisionmaking, ,, Admi-
nistrative Law Review” 2013/3/65, s. 627 i n.
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reprezentujacych interes publiczny wzglednie interesy zbiorowe)?, ist-
nieja podstawy, aby wyrdzni¢ w zbiorze postepowan administracyjnych
sensu largo oraz sensu largissimo odrebne procedury niejurysdykeyjne,
ktoérych znamienng cechg jest konsultacyjny, koordynacyjny lub oparty
na wspolpracy (wspdétdzialaniu) charakter”. Procedury tego rodzaju,
zwane ,,administracyjnymi postepowaniami partycypacyjnymi’, mozna
uznac¢ za zasadniczg i w $cistym tego stowa znaczeniu ,,forme¢” partycy-
pacji proceduralnej, ktéra funkcjonuje w sferze konkretyzacji (realizacji)
stosunkow administracyjnoprawnych o charakterze ustrojowym, pro-
ceduralnym lub materialnoprawnym albo na ich ,,przedpolu” lub obok
powyzszych stosunkdw, jako ich faza przygotowawcza (uprzednia),
uzupelniajaca lub dopetniajaca (nastepcza)*.

3. Fazy rozwojowe koncepcji partycypacji
w procedurach administracyjnych

W dalszych rozwazaniach analizie zostana poddane zasadnicze fazy
rozwojowe koncepcji partycypacji proceduralnej w prawie administra-
cyjnym. Pojecie to bedzie rozumiane w sensie szerokim, obejmujac nie
tylko procesowe formy uczestnictwa uprawnionych podmiotéw w po-
stepowaniach administracyjnych jurysdykcyjnych i niejurysdykcyjnych,
bedace refleksem okreslonych podstaw ustrojowoprawnych lub mate-
rialnoprawnych, lecz takze nowe formy udziatu podmiotowego, ktorych
podstawa prawna wymyka si¢ utrwalonym lub roztacznym podziatom.

Jak juz wspomniano, pierwsza faza rozwojowa postepowania admi-
nistracyjnego oraz jego zakresu podmiotowego bazowala na modelu
judykacyjnym. Odwotujac si¢ do wzorcéw postepowania sagdowego, te-
oria i prawodawstwo w zakresie prawa administracyjnego procesowego
ograniczaly zakres podmiotowy bierny postepowan administracyjnych

2 Por. np. Z. Kmieciak, Problemy i wyzwania partycypacji w postepowaniu administra-
cyjnym [w:] Partycypacja w postepowaniu administracyjnym. W kierunku uspolecznienia
interesu prawnego, red. Z. Kmieciak, Warszawa 2017, s. 33 i n.

» M. Kaminski, Postgpowania administracyjne konsultacyjne..., s. 1293 i n.

' Zob. reprezentatywne przyklady - M. Kaminski, Postepowania administracyjne
konsultacyjne..., s. 1296-1303.
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jedynie do tych podmiotéw, ktorych prawa lub interes prawny miaty
by¢ lub mogly zosta¢ dotknigte przez indywidualny akt administracyjny
wydawany w tych postepowaniach. Proces judycjalizacji poje¢ strony lub
uczestnika postepowania administracyjnego ujawnit si¢ najwyrazniej
worzecznictwie Trybunalu Administracyjnego w Wiedniu (od 18751.)%,
a nastepnie zostal potwierdzony w austriackiej ustawie z 22.03.1925 .
0 ogdlnym postepowaniu administracyjnym?. Partycypacja podmio-
tow administrowanych w ramach klasycznego podejscia (typowego dla
europejskich kontynentalnych systemdéw prawnych) zostata zatem ujeta
stosunkowo wasko oraz oparta na zasadzie indywidualizacji interesu
prawnego?. Podobne podejscie dominowalo poczatkowo takze w anglo-
saskich systemach prawnych, gdzie ochrona prawna zostala przyznana
przede wszystkim podmiotom dotknietym negatywnie skutkami aktu
administracyjnego (the adversely affected party)™.

Druga faza rozwoju koncepcji partycypacji postepowania admini-
stracyjnego wigzala si¢ z wyksztalceniem nowych modeli procedury
administracyjnej. W europejskiej nauce prawa administracyjnego pro-
cesowego uznanie zdobyl poglad, Ze kolejna generacja procedur admini-
stracyjnych jest $cisle zwigzana z rozwojem legislacyjnego modelu pro-
ceduralnego®. Nalezy jednak pamietad, ze nowe tendencje rozwojowe
obejmowaly nie tylko typowo prawodawcze procedury administracyjne
(administrative rulemaking procedures), lecz takze liczne procedury z za-
kresu tworzenia i ksztattowania polityki administracyjnej (administrative
policymaking procedures). Tendencje te znalazty swoje odzwierciedlenie
juz w latach 30. XX w. w pracach koncepcyjnych i legislacyjnych nad
amerykanskim ustawodawstwem, wdrazajacych programy ,,Nowego

» Zob. np. L.K. Adamovich, B.Ch. Funk, Allgemeines Verwaltungsrecht, Wien-New
York 1980, s. 293-294.

% Allgemeines Verwaltungsverfahrensgesetz 1991 — AVG (BGBL Nr. 51/1991 mit
den Anderungen).

¥ Zob. § 8 AVG: ,Personen, die eine Titigkeit der Behorde in Anspruch nehmen
oder auf die sich die Tatigkeit der Behorde bezieht, sind Beteiligte und, insoweit sie an
der Sache vermoge eines Rechtsanspruches oder eines rechtlichen Interesses beteiligt
sind, Parteien”.

# Por. np. E. Davies, Judicialization of Administrative Law: the Trail-Type Hearing
and the Changing Status of the Hearing Officer, ,Duke Law Journal” 1977/2, s. 390.

» Zob. np. ]. Barnes, Towards a third generation..., s. 342 i n.
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Ladu” (New Deal). W tym okresie (1938 r.) rozpoczeto réwniez prace
nad projektem uchwalonej przez Kongres w 1946 r. federalnej ustawy
o postepowaniu administracyjnym (The Administrative Procedure Act/
APA)*®. Wlaénie w tej ostatniej ustawie uregulowano w sposob ramowy
dwie zasadnicze kategorie administracyjnych procedur stanowienia
regut ogdlnych (w tym procedur prawodawczych oraz z zakresu polityk
publicznych)*': procedure nieformalng (the informal rulemaking), na-
wiazujaca do wzorcdw modelu legislacyjnego, w tym wymogow publicz-
nego obwieszczenia projektu regulacji oraz umozliwienia zainteresowa-
nym czlonkom spoleczenstwa zglaszania uwag (, notice-and-comment”
rulemaking), oraz procedure formalna (the formal rulemaking), bazujaca
na modelu judykacyjnym i wymagajaca zasadniczo przeprowadzania
publicznej rozprawy (public hearing) dla zainteresowanych stron oraz
utrwalenia wszystkich dowodow w aktach (,,on-the-record” rulemaking).
Procedury rulemaking zakladaty — po raz pierwszy na poziomie ogélnej
federalnej kodyfikacji postepowania administracyjnego — szeroki udziat
w postepowaniach niejurysdykcyjnych spoteczenstwa, w tym grup re-
prezentujacych interesy zbiorowe lub uogélnione interesy spoteczne
poddane odpowiedniej indywidualizacji. W latach 60. XX w. nastapilo
dalsze wzmocnienie idei partycypacji spolecznej w sprawach z zakresu
implementacji polityk publicznych (w tym ochrony srodowiska, zdrowia
publicznego, programéw socjalnych, ochrony konsumentéw) zaréwno
w regulacjach ustawowych, jak i w orzecznictwie sagdéw federalnych®.
W zwiazku z tym doszlo do wyksztalcenia si¢ nowego wielobiegunowego
(multipolarnego) i szerokiego modelu reprezentacji intereséw prawnych
w postepowaniu administracyjnym, w tym przede wszystkim interesu
ogolnego (spotecznego)®. Podmiotami uprawnionymi do partycypacji
w postepowaniach administracyjnych niejurysdykcyjnych - obok do-
tychczasowych podmiotéw indywidualnie i bezposrednio dotknietych

3 Zob. np. R.A. Elias, The Legislative History of the Administrative Procedure Act,
»Fordham Environmental Law Review” 2016/27, s. 208 i n.

31 Zob. np. R.J. Pierce Jr., Rulemaking and the Administrative Procedure Act, ,Tulsa
Law Journal” 1996/2/32,s. 186 i n.

32 Zob. np. R.B. Stewart, Administrative Law in the Twenty-First Century, ,New York
University Law Review” 2003/2/78, s. 441 i n.

* Por. R.B. Stewart, The Reformation of American Administrative Law, ,Harvard
Law Review” 1975/8/88,s. 1717 i n.
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przyszltymi skutkami prawnymi wydawanego aktu prawnego - stali
sie takze potencjalnie i posrednio ,,zainteresowani” czlonkowie grup
spotecznych lub reprezentanci organizacji spotecznych, reprezentujacy
okre$lone interesy zbiorowe (kolektywne) relewantne z punktu widzenia
przedmiotu regulacji.

Powyzsza tendencja rozwojowa zaznaczyla si¢ takze w europejskich
systemach prawnych, obejmujgc poczatkowo procedury prawodawcze
i regulacyjne, a nastgpnie (ogdlnie lub tylko w pewnym zakresie) po-
stepowania administracyjne jurysdykcyjne. Transformacje pojmowania
postepowania administracyjnego i jego zakresu podmiotowego okazaty
sie szczegdlnie wyrazne w niemieckiej teorii prawa administracyjnego
procesowego i tamtejszym ustawodawstwie federalnym. Rozwinieto tam
koncepcje postepowania partycypacyjnego (das Partizipationsverfahren,
das Beteiligungsverfahren), jako szczegdlnego rodzaju procedury admi-
nistracyjnej zwigzanej z szerokim udziatem spoteczenstwa*. Typowymi
przykladami tego rodzaju procedur s3 procedura regulacyjna (das Norm-
setzungsverfahren), procedura planistyczna (das Planungsverfahren) lub
postepowanie masowe (das Massenverfahren). Wzrost znaczenia zasady
demokratycznej legitymizacji prawodawczych lub regulacyjnych aktow
organéw wiladzy wykonawczej oraz dazenie do optymalnej korelacji
celow i intereséw panstwa oraz spoleczenistwa sprzyjaty afirmacji idei
szerokiej partycypacji spolecznej w tego rodzaju procedurach. Dotych-
czasowa separacja interesu publicznego (spolecznego) i prywatnego
oraz zasada ochrony proceduralnej wyltacznie indywidualnego interesu
prawnego musialy ustapi¢ przed nowg perspektywa ochrony prawne;j.
Spoleczenstwu przyznano koncesjonowany normatywnie (w takich
tylko granicach, w jakich ustawa to przewiduje) udzial w wybranych
procesach konkretyzacji dobra wspélnego lub interesu publicznego
w ramach procedur administracyjnych®. Formula nowej partycypa-
cji objeta przede wszystkim prawo cztonkéw okreslonych wspélnot

¥ Zob. np. E. Schmidt-Aflmann, Der Verfahrensgedanke in der Dogmatik des of-
fentlichen Rechts [w:] P. Lerche, W. Schmitt Glaeser, E. Schmidt-Afimann, Verfahren als
staats- und verwaltungsrechtliche Kategorie, Heidelberg 1984, s. 23 i n.

* Por. W. Schmitt Glaeser, Die Position der Biirger als Beteiligte im Entscheidungsver-
fahren gestaltender Verwaltung [w:] P. Lerche, W. Schmitt Glaeser, E. Schmidt-Afimann,
Verfahren als..., s. 53 in.
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(np. wspolnot samorzadowych), grup spolecznych (np. konsumentdw)
lub organizacji spolecznych (np. organizacji ekologicznych) albo ich
przedstawicieli do zadania wszczecia, dopuszczenia do udzialu (ubie-
gania si¢ o dopuszczenie do udziatu) lub innej formy wspotdziatania
w procedurach niejurysdykcyjnych (np. prawodawczych lub planistycz-
nych) lub jurysdykcyjnych?.

Dalszy rozwoj koncepcji partycypacji proceduralnej w prawie admi-
nistracyjnym zostal bezposrednio skorelowany z okreslonymi prze-
mianami strukturalnymi w administracji publicznej oraz nowacja
i transformacja metod regulacji administracyjnoprawnej”. Trzecia
faza rozszerzania zakresu pojecia partycypacji jest zatem rezultatem
postepujacego i ciggle niezakoniczonego procesu wdrazania w sferze
materialnej i formalnej prawa administracyjnego z jednej strony idei
Nowego Publicznego Zarzadzania (the New Public Management), me-
nedzeryzmu, responsywnosci i rozliczalnosci administracji publicznej,
z drugiej za$ idei demokracji partycypacyjnej® oraz deliberatywnego
i kolaboratywnego modelu polityki publicznej. Te ostatnie idee opie-
raja si¢ na zalozeniu, Ze celem procedur administracyjnych stuzacych
ksztaltowaniu lub wdrazaniu polityki publicznej (nie tylko procedur
prawodawczych, regulacyjnych lub planistycznych, lecz takze niektdrych
procedur jurysdykcyjnych - np. z zakresu realizacji programéw opera-
cyjnych lub finansowania projektéw naukowo-badawczych) jest przede
wszystkim wypracowanie optymalnych warunkéw lub przestanek do
podjecia racjonalnego i akceptowalnego na gruncie okreslonych uwa-
runkowan wewnetrznych i zewnetrznych danej polityki rozstrzygnie-
cia®. W zwigzku z takim zatoZeniem procedury administracyjne bazu-
jace na modelu deliberatywno-kolaboratywnym musiaty wprowadzi¢
nowe formy partycypacji spotecznej lub wzmocni¢ dotychczasowe, aby
nie tylko wzroslo zaangazowanie spoleczenstwa, jego miarodajnych grup

% Por. np. B.G. Mattarella, Participation in Rulemaking in Italy, ,Italian Journal Public
Law” 2010/2/2, s. 341 i n.; Z. Kmieciak, Problemy i wyzwania partycypacji..., s. 30 i n.

¥ Por. M. Kaminski, Procedury administracyjne..., s. 295 i n.

% Zob. np. T. Zittel, Partizipative Demokratie und Politische Partizipation [w:] De-
mokratietheorie und Demokratieentwicklung, red. A. Kaiser, T. Zittel, Wiesbaden 2004,
s. 55-74.

¥ Por. M. Kaminski, Postepowania administracyjne konsultacyjne..., s. 1293 i n.
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spolecznych, organizacji obywatelskich lub pojedynczych interesariuszy
w procesach konkretyzacji interesu publicznego (dobra wspdlnego), lecz
takze aby podejmowane rozstrzygniecia byly efektem szerokiej dysku-
sji publicznej, dialogu i wspotpracy ze wszystkimi zainteresowanymi
wspolnotami lub grupami spolecznymi oraz — w razie potrzeby - ne-
gocjacji i konsensusu (np. negocjowanie regul prawodawczych, ogdlne
porozumienia administracyjne)*. Zbiér nowych form partycypacji pro-
ceduralnej* nie jest zamkniety*’. Do typowych form naleza m.in. model
publicznego obwieszczenia projektu aktu i spotecznego zgtaszania do
niego uwag (model of notice and comment), model referendalny lub
konsultacyjny, model wspétdecydowania® (das Mitentscheidungsmodell,
np. the jury model*"), model obywatelskich komitetéw lub innych cial
doradczych, model delegacyjny (reprezentanci okreslonych grup lub
organizacji spotecznych albo okreslonych grup interesu sg delegowani
do udziatu w sktadzie wlasciwego organu kolegialnego lub uczestnicza
w czynno$ciach tego organu) badz model negocjacyjny (negotiated
rulemaking model)*. Jednocze$nie nalezy podkresli¢, ze charaktery-
styczne dla trzeciej fazy rozwoju koncepcji partycypacji procedural-
nej w postepowaniach administracyjnych jurysdykcyjnych sg: wzrost
znaczenia proceduralizacji podstaw legitymacji strony postepowania,
okreslone transformacje zakresu podmiotowego postepowania zwigzane
ze swoistg ,,indywidualizacjg” i agregacja ochrony interesu publicznego
oraz dopuszczenie ochrony intereséw zbiorowych jako etapu realizacji
interesu publicznego®.

0 Zob. np. L.B. Bingham, The Next Generation of Administrative Law: Building the
Legal Infrastructure for Collaborative Governance, ,Wisconsin Law Review” 2010/10,
5.2991in.

" Jak juz stwierdzono, formy te moga mie¢ i najczedciej maja réwniez wymiar
materialnoprawny i ustrojowoprawny.

# Por. np. R.T. Bull, Making the Administrative State..., s. 627 i n.

¥ R. Walter, Partizipation an Verwaltungsentscheidungen [w:] Verdffentlichungen...,
red. P. Lerche, s. 153.

“ R.T. Bull, Making the Administrative State..., s. 638-639.

4 Zob. amerykanska ustawe federalna - the Negotiated Rulemaking Act (5 U.S.C.
§ 561-570).

¢ Por. M. Kaminski, Kierunki przeksztafce..., s. 402-406.
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Model deliberatywno-kolaboratywny jako najnowsza faza rozwoju pro-
cedur administracyjnych i partycypacji proceduralnej wykazuje ciagla
tendencje do wzrostu zakresu zastosowania w wielu systemach praw-
nych. Tendencja ta jest aktualna takze w polskim porzadku prawnym.
Jak wskazano w najnowszych badaniach teoretycznych, mozna w tym
zakresie wskaza¢ okreslone typy rozwigzan konstrukcyjnych®.

Pierwszy typ obejmuje procedury partycypacyjne (na tle postepowan
jurysdykeyjnych i niejurysdykcyjnych) zwigzane z udzialem organéw
lub przedstawicieli samorzadéw (w tym zawodowych, gospodarczych,
rolniczych lub instytucjonalnych - np. uczelnianych) badz innych in-
stytucji (organizacji, grup spolecznych) o niezaleznym (autonomicz-
nym) charakterze. Stanowi on przede wszystkim wariant modelu de-
legacyjnego. Drugi typ obejmuje procedury partycypacyjne zwigzane
z prawem skladania przez cztonkéw spoteczenstwa, réznych grup lub
organizacji spolecznych pisemnych uwag, zastrzezen, wnioskéw lub
zarzutéw w toku wlasciwej procedury niejurysdykcyjnej lub jurysdyk-
cyjnej (np. procedury uchwalenia aktu prawa miejscowego lub przyjecia
aktu generalnego) albo w zwigzku z nig (np. na etapie poprzedzajacym
wlasciwg procedure), oraz prawem udzialu podmiotéw zainteresowa-
nych w publicznych posiedzeniach organu prowadzacego postepowanie
(np. rozprawie administracyjnej otwartej dla spoleczenstwa). Jest to
zatem polski wariant modelu notice and comment. Trzeci typ procedu-
ralny obejmuje rozwigzania przewidujace ,partycypacje informacyjna”
lub ,,monitorujacg” spoleczenstwa, lokalnych spotecznosci lub zaintere-
sowanych w sprawach, ktdre ze wzgledu na potencjalng konfliktogen-
no$¢ lub istotne znaczenie spoteczne wymagaja ponadstandardowej
dzialalnosci informacyjnej administracji publicznej, zapewnienia moz-
liwosci biezacego monitorowania spolecznego planowanych inwestycji
lub przedsiewzigé, wzglednie zorganizowanych form reprezentowania
spoleczenstwa przed inwestorami lub wlasciwymi organami. Tego ro-
dzaju typ jest najbardziej zblizony do modelu obywatelskich komitetow
lub innych cial doradczych.

¥ M. Kaminski, Postepowania administracyjne konsultacyjne..., s. 1298 i n. Zob. wska-

zane tam liczne przyklady normatywne.
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Nalezy spodziewac sie, ze w przysztosci — przy zatozeniu zachowania
dominacji formuly ustrojowej demokracji deliberatywnej i partycypa-
tywnej — wyksztatcony w trzeciej fazie rozwoju procedur administracyj-
nych model ulegnie dalszym przeksztatceniom i ekspansji. Nie mozna
jednak wykluczy¢, ze transformacje ustrojowe i spoteczno-ekonomiczne
wymuszg nadejécie kolejnej (czwartej) fazy rozwojowej koncepciji
procedur administracyjnych i partycypacji proceduralne;j. Faza ta wpro-
wadzi zupelnie nowe rozwigzania ideowe i konstrukeyjne, ktore beda
przejawem tendencji progresywnych albo regresywnych wzgledem faz
poprzednich. Niezaleznie jednak od kierunku dalszych zmian koncepcji
partycypacji proceduralnej oraz przyjetych rozwigzan normatywnych,
jest rzeczg nieodzowna, aby przedstawiciele nauki i praktyki prawa
pozostali straznikami stuzebnej wzgledem jednostki i wspdlnoty roli
prawa administracyjnego procesowego.
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