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STRESZCZENIE

Celem artykutu jest wskazanie teoretycznych i koncepcyjnych ram stworzenia systemu wspotpra-
cy miedzy administracja i administrowanymi — tj. administracji Il generacji oraz przyktadow stosowa-
nia takich rozwigzan w praktyce porzadkow prawnych Unii Europejskiej oraz Standw Zjednoczonych.
Analiza ta bedzie punktem wyjscia dla oceny, czy na gruncie prawa polskiego, rozwigzania te moga
zostaé przyjete, a by¢ moze nawet rozwijane. Miedzy innymi konieczna b¢dzie odpowiedz na pytanie,
czy przepisy Kodeksu Postgpowania Administracyjnego, mimo niedawnej nowelizacji, a w szcze-
gblnosci przepisy dotyczace statusu strony, nie stanowig balastu historycznego, ktéry utrudnia lub
uniemozliwia stworzenie wspotpracy migdzy podmiotami prywatnymi a administracjg publicznej.

Slowa klucze: Administracja III generacji; good governance; strona w postgpowaniu admini-
stracyjnym

WPROWADZENIE

Celem niniejszego artykutu bedzie nakreslenie glownych kierunkéow rozwojo-
wych prawa procedury administracyjnej w zakresie uczestnictwa stron w procesie
oraz ich uprawnien, ktdre to elementy podlegaja dynamicznym zmianom. Gtéwnymi
katalizatorami rozwoju, sg z jednej strony: dynamiczny rozwdj doktryny prawa
administracyjnego oraz coraz szersze uwzglednianie praw cztowieka w zakresie
procedury administracyjnej, a z drugiej — rozwdj organizacji supranarodowych, ktore
promuja skuteczanie nowe wzorce publicznego zarzadzania. Nastepnie, dokonana
zostanie krotka prezentacja konkretnych regulacji, $wiadczacych o rozwoju pojecia
strony w postepowaniu. Wreszcie, poczynione ustalenia zostana przeciwstawione
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obecnie obowigzujacym polskim regulacjom, w szczegolnosci artykutowi 28 Ko-
deksu Postepowania Administracyjnego z roku 1960. Poddane pod watpliwos¢ zo-
stanie, czy regulacje polskie sg adekwatne w obliczu zmieniajacego si¢ paradygmatu
administrowania oraz funkcji panstwa, a szczeg6lnie rozwoju europejskiego prawa
administracyjnego. Odpowiadajac na tak postawione pytania, konieczne bedzie takze
wskazanie na na mozliwe nowe rozwigzania prawne, ktore moghyby zblizy¢ polskie
rozwigzania ustawowe do nowych realiow administrowania publicznego — jezeli
obecne normy okazg si¢ niewystarczajace.

TLO HISTORYCZNE

Wydaje sig, ze iz jedng z gtéwnych, genetycznych funkcji prawa byta w prze-
sztosci funkcja gwarancyjna. Od uwienczonych trudem zmagan o spisanie Prawa
XII tablic, az po czasy najnowsze prawo prawo miato oferowaé ochrong¢ okreslo-
nym grupom spolecznym. Wskazuje si¢ rowniez na takie pochodzenie pierwszych
norm prawa administracyjnego’, pierwotnie sktadajacego si¢ z norm negatywnych.
Normy te miaty ustala¢ procedury i strzec poddanych, a wkrotce obywateli, przed
samowolnymi dzialaniami administracji, ktore znamy chociazby z tocquevillow-
skiej narracji o czasach poprzedzajacych Rewolucje Francuska, kiedy to rzady we
Francji sprawowata niewielka grupa wszechwtadnych intendentéw?. Prawo miato
chroni¢ przed samowolg administracji, czego refleksy znajdujemy wciaz w usta-
wodawstwach®. Z drugiej strony, prawo administracyjne stuzyto w celu ochrony
roznorakich interesow panstwa (takich jak wtadztwo nad ziemia, nad ztozami itd.)
— panstwo miato bowiem mozliwos¢ reglamentowania swoich zasobow — zwykle za
posrednictwem swoich przedstawicieli, ktorzy wydawali ,,decyzj¢ administracyjng”
udostepniajac dany zasob poddanym, lub odmawiajac im go. Warto zwroci¢ uwagg,
ze w tym zakresie, prawo administracyjne interesowato si¢ co do zasady jedynie
ochrong intereséw os$rodka wtadzy, a tym samym nie wykazywalo proaktywne;j
postawy regulacyjnej, w stosunku do dziedzin zycia spotecznego, ktore nie doty-
czyly bezposrednio interesu panstwa. Podsumowujac, mozna zatem powiedziec, ze
prawo administracyjne petnito do XIX w. — co do zasady funkcj¢ gwarancyjna —i to
podwdjnie, poniewaz z jednej strony stwarzato bowiem ochrong praw i gwarancje

I R. B. Stewart, Administrative Law in the Twenty-first century, NY University Law Review
2003, s. 438.

2 A. Tocqueville, Dawne rzqdy i rewolucja, Krakow 2007, str. 44.

3 Por. Wyrok Niemieckiego Trybunatu Konstytucyjnego, 1 BvR 253/56,z 16.01.1957, BVerfGE
6, p. 32 (36); ,,Wolnos$¢ w rozumieniu art. 2 GG wskazuje, ze zachowane jest prywatna sfera wolna
od dziatania wiadzy publicznej).
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dla poddanych/obywateli, a z drugiej stanowito zragb monokratycznej (wzglednie
oligarchicznej) wtadzy osoby lub 0sob, ktore t¢ wladze w panstwie sprawowaty.

Drugi etap rozwoju prawa administracyjnego nalezy wigza¢ ze zmiang postrze-
gania funkcji panstwa. Wydarzenia wieku XX wykazaly nieskuteczno$¢ modelu
panstwa minimum, jakie funkcjonowalo do wieku XIX, wspierane przez zasad¢
leseferyzmu. Jezeli chodzi o punkt zwrotny, na gruncie amerykanskim wskazuje
si¢ na wprowadzenie rezimu New deal*, w konsekwencji Wielkiego Kryzysu lat
trzydziestych. Pod wptywem ekonomicznych teorii J.M.Keynesa i admistracyj-
noprawnych Jamesa Landesa, Stany Zjednoczone weszty na nowy tor regulacji
administracyjnoprawnej — w wielkie mierze opartych na normach pozytywnych
i szczegotowych, stawiajacych sobie za cel unormowanie wszelkich istotnych
dziedzin zycia spotecznego. Na gruncie europejskim analogiczna zmiana prawa
administracyjnego zaszta, jak si¢ wydaje mniej gwaltownie, lecz nie mniej sku-
tecznie, wraz z wprowadzeniem w zycie nowego ideatu panstwa opiekunczego. Ze
wzgledu na niedoskonatosci tego drugiego modelu administrowania panstwem oraz
rozwoj cywilizacyjny, podnosi si¢ w nauce prawa administracyjnego, iz nadszedt
kolejny punkt zwrotny, ktory przyblizy administracj¢ nowym ideatlom demokra-
cji oraz spoteczenstwa obywatelskiego, a takze usunie wady typowe dla modelu
regulacyjnego.

KONCEPCJA GENERACJI PRAWA ADMINISTRACYJNEGO

Podstawa teoretyczng moich rozwazan bedzie syntetyczny model kolejnych
etapow rozwoju procedury administracyjnej, zaproponowany przez J. Barnesa’.
Rozwoj ten jest naturalnie zbiezny z zakre§loym powyzej rozwojem prawa admi-
nistracyjnego sensu largo, tzn. takze rozwdj procedury administracyjnej mozna
podzieli¢ na trzy gtowne etapy: dwie klasyczne generacje oraz trzecig in statu
nascendi. Zanim przejde do ich scharakteryzowania, pewna uwaga wydaje sie by¢
istotna. Ot6z Barnes nie sugeruje, jakoby jedna generacja zastgpowata poprzednig®
—przeciwnie — ewolucyjny model Barnesa zaktada trwalo$¢ poprzednich rozwigzan,
wzbogacanych wraz z tworzeniem nowych generacji, o nowe funkcje i zadania
administracji, lub modyfikowanych w pewnych dziedzinach.

Pierwszg generacj¢ nazywa Barnes korzystajac z terminologii US Admini-
strative Procedure Act (APA), procedura adjudykacji, tj. procesu prowadzacego
do wydania indywidualno konkretnej decyzji, ktora w europejskim prawie konty-
nentalnym, nazywa si¢ aktem administracyjnym. Do zakresu procedury pierwszej

4 R.B. Stewart, op. cit., s. 440.
5 J. Barnes, Transforming adminstrative procedure, Yale 2009, s.4.
¢ J. Barnes, ibidem, s. 4.
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generacji naleza decyzje zwigzane z wydawaniem licencji, pozwolen — ich celem
jest skrupulatne okreslenie stanu faktycznego, dokonanie subsumpcji i oraz zasto-
sowanie przepisow. Celem calej procedury jest wydanie koncowej decyzji. Organy
administracji sg silnie zhierarchizowane i podlegte zalezno$ciom shuzbowym.
Gwarancje prawne chronig obywateli, lecz jest to ochrona jedynie ex post i celem
unormowan jest zaledwie legalnos¢. Co istotne, wiekszos$¢ dziatan proceduralnych
podejmowanych jest przez powotane organy ex officio, natomiast dziatania stron
sa $cisle okreslone i w swoim zakresie ograniczone. Zakres informacji i kontaktow
ze spoteczenstwem podlega $cistym ograniczeniom, w celu ograniczenia odpo-
wiedzialno$ci organéw administracji. W procedurze administracyjnej pierwszej
generacji jednostki prywatne sa objektami decyzji, z ktorymi moga albo zgodzi¢ si¢
lub nie, a dziatanie administracji nie jest proaktywne (co znaczy, ze administracja
nie starata si¢ regulowa¢ nowych dziedzin zycia spolecznego, a jedynie chroni¢
podstawowe interesy panstwa — pozostawiajac obywatalom w pozostatym zakre-
sie ,,wolng reke”. Nalezy podkreslic¢, ze ta generacja procedury byta i w Europie
kontynentalnej nadal pozostaje zasadniczg istota postgpowana administracyjnego,
co wyraza si¢ w stanowisku wielu cztonkoéw doktryny, szczegolnie Otto Meyera,
iz akt administracyjny (Verwaltungsakt) jest pojeciem centralnym dla prawa ad-
ministracyjnego’.

Celem procedury administracyjnej drugiej generacji jest tzw. ,,rulemaking pro-
cess”, czyli w swoim charakterze dzialanie odwrotne niz przewidziane dla norm
pierwszej generacji. Jak wspomniano, nadanie takiej funkcji prawu administracyj-
nemu zwigzane byto z reorientacja dziatalno$ci panstwa. Wydarzenia ekonomicz-
ne w latach trzydziestych przekonaty wiele osob, iz panstwo musi by¢ aktywne
w swojej roli, a administracja nie moze ograniczac si¢ jedynie do wykonywania
ustaw. Przeciwnie administracja panstwa powinna aktywnie zarzadzac¢ wigkszoscia
dziedzin zycia i koordynowac ich rozw¢j. Taki cel stawiany administracji wymagat
stworzenia nowej procedury, ktora mogtaby sprosta¢ nowym wymaganiom — proce-
dury zuniformizowanej. Kolebka tej nowej metody byly Stany Zjednoczone, gdzie
zostata sformutowana przez wspomnianego juz J. Landisa (doktryna regulatory
managerialism). W poczatkach istnieniach procedur Il generacji, a zatem w okresie
implementacji New Deal stawiano na udziat ekspertow w tworzeniu prawa, nie
inaczej zreszta w latach pozniejszych w Europie kontynentalnej. Kongres utworzyt
wiele wyposazonych w dyskrecjonalne wtadze agencji — organéw administracji
publicznej, ktére miaty dokonywaé¢ kompleksowych regulacji podlegtych sobie
dziedzin. Jednakze wylansowana przez Landisa nowa koncepcja, zostata skompro-
mitowana w ciagu kolejnych dwudziestu lat, jako nie spelniajaca demokratycznych
standardéw. Podnoszono, ze udzial, a nawet informacja, dostepne obywatelom
sa bardzo skape, co w obliczu dynamicznego rozwoju koncepcji praw czlowieka

7 R. Schmidt de Caluwe, Der Verwaltungsakt in Otto Meyers Lehre, Tiibingen 1999, s. 12.
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1 obywatela oznaczata koniecznos¢ modyfikacji dotychczasowego podejscia. Jej
przejawem bylo pojawienie si¢ hard-look doctriné®, tj. poddaniu pod $cista kon-
trole sadow dzialan agencji. Zgodnie z nia, jezeli sad ,, powezmie przekonanie,
w szczegolnosci ze wzgledu na niebezpieczne sygnaty, iz agencja nie poddata
najwazniejszych problemow nalezytej uwadze”, federalne sady, moca APA, maja
prawo uniewazni¢ taka decyzje. Do doktryny hard-look czgsto odwotywali sig
obywatele, tym samym sprawiajac, ze agencje staly si¢ zostaty niejako zmuszone
do wzigcia pod uwage stanowisk rozmaitych grup interesu, z ktérego to powodu,
6w zmodyfikowany model nazwano® Modelem Reprezentacji Interesow ™"

Interesujace jest, Zze na gruncie europejskim, w szczegdlnosci w prawie niemiec-
kim nie przyjeto analogicznego rozwigzania do amerykanskiej doktryny hard-look.
Gtowna przyczyng jest znacznie mniejsza autonomia egzekutywy w tworzeniu
praw. Na te sytuacje ztozyly wzgledy historyczne (np. $wieze wspomnienie syste-
mu faszystowskiego), a takze, analogiczna do polskiej, zasada demokratycznego
panstwa prawa, wraz z tzw. teorig Legitimationskette — tzn. ze pelna odpowie-
dzialno$¢ za prawo powszechnie obowiazujace ponosi emanacja demokratycznego
spoteczenstwa, tzn. Parlament. Granice rozporzadzen (Rechtsverordnungen), tak
jak w prawie polskim sg $cisle ograniczone, w zwiazku z czym przez dtugi czas
nie wymagato si¢ konsultacji spolecznych, a nawet uznawano je za sprzeczne za
zasadami konstytucyjnymi'!, jako ze moga one wyrazac¢ nie interes publiczny, lecz
czysto partykularny'?. Obecnie jednakze, nowoczesne statuty zaktadaja konsul-
tacje spoteczne (np. w regulacjach niemieckich istnieje obowigzek wystuchania
zainteresowanych)’?, jednakze nie w celu uzyskania dodatkowej legitymacji, lecz
w celu usprawnienia dziatan prawodawczych. Co wigcej, takze niezalezne agencje
rzadowe, mimo iz brak w ich statutach podobnych obowiazkow, coraz czgsciej
odwotuja si¢ do partycypacji spotecznej w swych dziataniach, co obrazuje pewne
zblizanie si¢ do modelu amerykanskiego — zgodnie zreszta z opinig Niemieckiego
Trybunalu Federalnego, iz w czasie procesu tworzenia prawa, mozna dowolnie
decydowac kogo wilaczy¢ wen wiaczy¢.'*

8 Por. opinie S¢dziego Leventhala, w sprawie Greater Boston Television Corp. v. FCC, 444
F2d 841, 851-2 (D.C. Cir).

° R.B. Stewart, op. cit., s. 441.

10 Por. § 553 APA, tzw. prawo do komentarza, ktore gwarantuje, ze podczas delegowania
uprawnien, musi by¢ to ogloszone publicznie, a takze, ze wszelkie relewantne komentarze musza
by¢ wzigte pod uwage.

' H. Piinder, German Administrative Procedure in a Comparative Perspective, NY University,
Jean Monnet Working Paper 26/13, New York 2013, s. 9.

12 Por. Wyrok Niemieckiego Trybunatu Konstytucyjnego, BVerfGE 66, s. 82.

13 Np. tzw. Anhérung beteiligter Kreise, Hans Schneider, Gesetzgebung, 1982, p. 150; Rose
-Ackermann (note 5), p. 61, za: H. Piinder, op. cit.

14 Por. Wyrok Niemieckiego Trybunatu Konstytucyjnego, 1 BvR 148/75, z08.07.1976, BVerfGE
42 (1976), p. 191 (205).
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Nastepnym etapem rozwoju amerykanskiego modelu rule-making procedure
bylo poddanie dziatan agencji $cislejszej kontroli za pomoca Executive Order
No. 12,291 wydanego przez Ronalda Reagana'®. Istotg regulacji, na ktorej strazy
stang¢ta nowo utworzona agencja OMB (Office of Management and Budget), byto
nowe podejscie oparte na zasadach rachunku ekonomicznego oraz prognozowania
za pomoca metod ilosciowych, ktore to nowe koncepcje miaty zdyscyplinowac
dziatania agencji. Jednocze$nie wciaz respektowana miata by¢ zasady reprezen-
tacji interesoOw spotecznych. Executive Order No. 12,291 w miare uptywu czasu
dostosowywany i zmieniany, przyniost istotng jakosciowa zmiane, a takze okazat
si¢ efektywniejszy niz poprzednie systemy kontroli administracji. '¢

Obecnie wskazuje si¢ na nadmierne obcigzenie administracji publicznej w Sta-
nach Zjednoczonych. Wydaje si¢, ze symptomatyczna i prorocza jest wypowiedz
prezydenta USA Billa Clintona: ,,We are recognizing that the pendulum has swung
too far, and that we have to rely on the initiative, the creativity, the determination
and the decision making of people at the State and local level to carry much of the
load for America as we move into the 21st century.” '’

Mimo wcigz pozostajagcych w mocy udoskonalen procedury New Deal, ktore
wymieniono wyzej, silnie zbiurokratyzowana struktura agencyjna stara si¢ bez-
skutecznie zorganizowac wszystkie mozliwe dziedziny Zycia spotecznego, co nie
tylko generuje koszty, ale tez wykazuje nieskuteczno$¢ tradycyjnego pojmowania
procedury administracyjnej, jako bilateralnego stosunku opartego na zasadzie
nierdwnosci, rozkazu oraz kontroli. Procedury rzadowe ustala si¢ bardzo dtugo
i rownie dtugo implementuje, a ich skutecznos¢ jest poddawana pod watpliwos¢!'®
(co skulminowato si¢ w ramach tzw. debate on deregulation). Nieskutecznos$¢ tych
metod moze leze¢ w tym, ze takze procedura II zorientowana jest na wydanie decy-
zji konczacej, nie zas na sprawowaniu pieczy nad catym cyklem administracyjnym,
co pozwolitoby na usprawnianie metod oraz stworzenie organicznego zwiazku
administracji z obywatelami. Druga generacja norm nie przewiduje niestety sze-
rokich metod partycypacji spolecznej (z wyjatkiem amerykanskiej wersji interest
representation, ktora jak wykaze stanowi czgsciowy refleks w strong procedury
IIT generacji), ani szerokiej kontroli skutkow dziatan administracji ex ante. Tak
jak w przypadku procedury I generacji, pozostaje ona silnie shierarchizowana,

15 R.B. Stewart, op. cit., s. 44.

16 Federal Administrative Procedure Sourcebook, red. W. F. Funk, Chicago 2008, s. 223.

17 W. J. Clinton, Przeméwienie prezydenta na lgczgnej sesji Kongresu (23.01.1996), [w:] 32
Weekly Compilation of Presidential documents 90, 90 (1996), za: O. Lobel, The Renew Deal: The
Fall of Regulation and the Rise of Governance in Contemporary Legal Thought, Minnesota Law
Rewiev Listopad 2004, str. 274.

18 Por. M. Carde, Can Bambi Ride Herd over Godzilla — The Role of Executive Oversight in
EPA's Rulemaking for the Waste Isolation Pilot Plant, 36 Nat. Resources J. 643 (1996) w HeinOnline,
gdzie autorka wskazuje na nieskuteczno$¢ dziatan OMB.
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nietransparentna, a takze nieautonomiczna w zakresie swojego dziatania, jako ze
sprowadza si¢ jedynie do wykonywania odgérnych dyrektyw, zamiast opiera¢ swoja
dziatalno$¢ wypracowang w ramach dialogu z partnerami spotecznymi.

Powyzszym zagadnieniom poswigcono duzo miejsca, aby wskazac na niedo-
skonatosci klasycznych procedur administracyjnych w niektorych aspektach oraz
kierunek w jakim szeroko rozumiana reforma, wprowadzenie procedury trzeciej
generacji, powinna zmierzac.

III GENERACJA PROCEDURY KONCEPT TEORETYCZNY,
MOZLIWOSCI IMPLEMENTACII

Niejako w opozycji do przedstawionego powyzej paradygmatu wskazuje si¢ na
istniejaca alternatywe. Biorac pod uwage przedstawione powyzej niedociagniecia
klasycznych modeli, charakteryzujacych si¢ wyrazng polaryzacja rol, z ,,rozkazu-
jacym suwerenem” na jednym biegunie oraz podporzadkowujacym si¢ obywate-
lem z drugiej, nowa procedura administracji, tzw. procedura trzeciej generacji ma
transcendowac ten podziat tworzac sie¢ komunikacji, opartej raczej na zasadzie
horyzontalnej komunikacji, anizeli na wertykalnym procesie command and control.

Warto wskaza¢ na prawdopodobne przyczyny przezycia si¢ klasycznych mo-
deli procedury administracyjnej i w konsewkencji koniecznosci wprowadzenia
zmian. Podkresla sie rowneczesne dziatanie czynnikow wewnetrznych w samym
systemie prawa, a takze czynnikéw egzogenicznych. Poczynajac od czynnikow
egzogenicznych, nalezy przypomniec, iz New Deal zostat stworzony w diametralnie
innych warunkach spoteczno-gospodarczych. Amerykanscy badacze podkreslaja,
iz w tamtych czasach istniat spoteczny popyt na porzadek, uniformizm i pewnos¢
(réwniez efekt chaotycznych czasow kryzysu ekonomicznego)."” Jednakze wspot-
czesne spoteczenstwo i warunki w ktorych funkcjonuje zdaja si¢ by¢ zbyt ztozone,
zbyt zmienne, aby mozna bylo stworzy¢ uniwersalng regulacje na pasujacg na
,»wszystkie rozmiary”. W obliczu zmian §wiatopogladowych, globalizacji, nowych
modeli produkcji, imigracji, ponadnarodowej ekonomii oraz rozwoju technologii
wraz z powstaniem tzw. cyberdemokracji, jest bardziej niz pewne, iz prawo musi
si¢ dostosowac do owych zmian. A. Giddens podkreslal, Zze trwa proces przejécia od
znanej w XX w. uporzgdkowanej nowoczesnosci do jej zradykalizowanej wersji.°
Badacze administracji europejskiej, ktorg nierzadko okresla si¢ jako procedurg
administracyjna trzeciej generacji, podkreslaja, ze recepta na powyzsze wyzwania
jest stworzenie systemu elastycznego, ktory promuje samokontrolg i samodzielnos¢

9 0. Lobel, op. cit., s. 279.
2 A. Giddens, Consequences of modernity, Stanford 1990, s. 50-52.
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obywateli, skierowanych na samowystarczalno$¢, miast rozwinigtych i imperatyw-
nych norm prawnych. 2!

Jezeli chodzi o czynniki endogeniczne, to obecng sytuacje mozna wyjasnic
na przy pomocy teorii autopoietyczno$ci prawa G. Tiibnera, ktory uznawat, za
B. Luhmanem?, iz prawo tworzy osobny system, wyodrebniony od nieskonczenie
ztozonego Srodowiska, stuzac w pewnym sensie jego uproszczeniu. Wyodrgbniony
system dokonuje selekcji informacji, ktore jednak nie stajg sie jego elementami kon-
strukcyjnymi, z czego wynika, ze system pozostaje autonomiczny (tj. operacyjnie
zamkniety) — co paradoksalnie prowadzi do wigkszej otwartosci systemu na nowe
dane”. Zasada sformutowang przez G. Tiibnera jest swoista ewolucyjno$¢ systemu,
ktory w ramach odnawiania si¢ (autopoiesis) usuwa elementy zbedne, zwieksza-
jac operacyjne zamknigcie systemu. Podlegle takim zmianom prawo, ma si¢ stac
nowym stadium ewolucyjnym, zwanym prawem refleksowym, ktoérego funkcja
bedzie taczenie i komunikacja migdzy innymi zamknigtymi systemami spotecznymi
(polityka, ekonomia), ktore jak mozna wskazac, w fazie odpowiadajacej procedurze
drugiej genereacji, sa albo niedostatecznie albo przesadnie znieksztatcane przez
system prawa, w taki sposob, iz dochodzi do nierownowagi.?* Z teorii systemow,
a zatem, wg jej zwolennikow z samej natury prawa wynika konieczno$¢ dostoso-
wania si¢ do nowych warunkoéw spolecznych, tj. takich w ktorych prawo nie jest
ani shuzebne wobec polityki i ekonomii, ale tez nie dgzy do ich podporzadkowania.

Barnes wskazuje?, iz droga do takiego sytuacji jest stworzenie nowej proce-
dury administracji, tj. procedury trzeciej generacji, miata by by¢ nie indywidu-
alno-konkretna decyzja, czy stuzebna ustawom regulacja, lecz kreatywna i au-
tonomiczna public policy, czyli kompleksowe rozwigzanie shuzace realizowaniu
interesu publicznego, na rowni 1 we wspolpracy z partnerami spolecznymi. Co
interesujace, Barnes zaktada zardwno uleastycznienie funkcjonowania procedury
administracyjnej, wraz z wprowadzaniem nieformalnych zasad dzialania, ale takze
objecie wszystkich, takze nieformalnych dzialan administracji i dziatan prywatnych
podmiotow wykonujacych funkcje publiczne, pewnym zbiorem zasad i dyrektyw

2 D.J. Fiorino, Rethinking environemental regulation: perspectives on law and governance,
Harvard Environmental Law Review, Vol. 23(2); 441 —469; p. 29 ,,Where society demands flexibility
and dynamism, the state offers bureaucracy and rules. Where society requires legal instruments that
are almost self-implementing, the state builds an elaborate oversight apparatus. While societies
need a legal system that induces self-reflection toward “sustainable” behavior, the state maintains
a legal strategy of forcing desired behavior from outside the firm, through threats of exposure and
punishment.”

22 N. Luhman, The autopoiesis of social systems, [w:] Sociocybernetic Paradoxes: Observation,
Control and Evolution of Self, New York 1986.

2 G. Tubner, Introduction to autopoietic law, Berlin 1987, s. 4-20.

2 0. Lobel, op. cit., s. 283.

3 J. Barnes, Transforming administrative procedure, Yale 2009, s.12.
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(tzw. pojecie dobrej administracji). Procedura I1I generacji ma stuzy¢ dziatalno-
$ci proaktywnej 1 nastawionej na dzialania ex ante oraz osiagnig¢ciu najlepszych
efektow (a wigc nie ma jedynie gwarantowac legalnosci). Obywatele majg brac
czynny udziat w tworzeniu prawa, czemu stuzy stata komunikacja migdzy wladza
a obywatelami. Szczegdlnie istotnym wydaje si¢ odwotywanie si¢ przez J. Barnesa
w swojej analizie do koncepcji good governance.

W nauce prawa administracyjnego governance okresla si¢ po pierwsze jako
sposoby wyboru dziatania administracji i jej kontrolowania, nastepnie jako efek-
tywnos$¢ dziatan administracji, a wreszcie jako szeroko rozumiany uktad relacji
migdzy panstwowymi instytucjami, a obywatelami.”® Good governance musi spet-
nia¢ nastepujace kryteria (wypracowane m.in. przez MFW oraz Bank Swiatowy):
legalno$¢, odpowiedzialno$¢, przewidywalnosc, efektywnos¢, wydajnosc, transpa-
rencja, partycypacja oraz spojno$¢*’. Trudno nie zauwazyc, ze sa to te same zasady,
ktore J. Barnes unzat za podstawe procedury III generacji. Przewidziane w niej
formy dziatania administracji maja dziata¢, wg wymienionych powyzej zasad,
daza¢ w praktyce do ich urzeczywistnienia w zyciu spotecznym, co jest koncepcja
spOjna z wczesniej zaprezentowanym ujeciem Tiibingena dot. doskonalenia si¢
autononomicznych systemow spotecznych.

Po zaprezentowaniu ujec¢ teoretycznych warto dokonaé pobieznej analizy, jak
te rozmaite teorie przekuwane sg na praktyke dziatan administracyjnych w zakre-
sie zwickszonej partycypacji parnterow spotecznych. W tej czgsci, a zatem przed
przyjrzeniem sie rozwigzaniom w Kodeksie Postepowania Administracyjnego,
szczegblnie w swietle jego nowelizacji z roku 2017, przedstawiony zostanie wptyw
teorii procedury III generacji na modele administrowania w Stanach Zjednoczonych
oraz Unii Europejskiej (uznawanych za pionieréw w dazeniu do good governance).

W USA wskazuje si¢ na dwie gtdéwne mozliwosci przezwycigzenia przecigzenia
administracyjnego odnotowanego w ostatnich latach.?® Pierwsza z metod, bardziej
inkorporujacg wyzej opisane idealy jest tzw. sie¢ government-stakeholder lub nego-
tating rulemaking, zaproponowana juz w latach osiemdziesigtych przez P. Hartera.”
Metode te, cho¢ niepowszechnie uznawang za skuteczng®’, przyjat Kongres w Ne-
gotiated Rulemaking Act z 1990, a nastgpnie wykorzystano ja w wielu istotnych
regulacjach. Dla przyktadu, w roku 1996 powotano do zycia MSWG (Multi-State
Working Group), tzn. konferencje biznesmendw oraz organizacji non-profit, ktore
miaty dyskutowa¢ nowe narzednia w ramach polityki srodowiskowej rzadu (tzw.

% Governance matters, red. D. Kauffman, World Bank, Washington 1999, s. 5.

27 M. Cheshmedzhieva, The right to good administration, American International Journal of
Contemporary Research.

2 R. Stewart, op. cit., s. 445

2 P. Harter, Negotiating Regulations: A Cure for Malaise, za: O. Lobel, op. cit., s. 298

30 C. Coglianese, Assessing the Advocacy of Negotiated Rulemaking: A Response to Philip
Harter, New York University Environmental Law Journal, Vol. 9, No.2, Nowy Jork 2001
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rulemaking pod nadzorem administracji). Nastgpnym przyktadem jest oparty na
zasadzie wspoOtpracy agencji oraz jednostek sektora prywatnego, kompromisowy
system dostarczania ustug medycznych (skadinad kontrowersyjny w swietle refor-
my B. Obamy) program Medicaid i Medicare. Wydaje si¢ jednak, ze najciekawszym
przyktadem jest dziatalno$¢ administracji w ramach Endangered species act. W ra-
mach tej regulacji, agencje rzadowe dziataty w sposob aktywny, jako moderator
rozmo6w lokalnych partnerow spotecznych, tj. lokalnych samorzadow, przedstawi-
cieli biznesu, a takze osob prywatnych, w celu okreslenia, ktore z zwierzat zastuguja
na ochrone i w jakim zakresie. Oczywiscie wyniki tych ustalen kontrolowane byty
i moderowane przez administracje, tak aby nie doszlo do rezultatéw sprzecznych
z prawem. Tym nie mniej, taki rodzaj tworzenia powszechnie obowigzujacych regu-
lacji wydaje si¢ by¢ znaczacym postepem w stosunku do tzw.rule-making process,
z dwoch powodow. Po pierwsze, 0got zaangazowanych indywidualnych podmiotow
dysponuje kolektywnie wigkszym zasobem informacji, anizeli jakikolwiek organ
administracji — a zatem wykorzystanie tych informacji znaczaco przyspiesza proces
tworzenia prawa oraz redukuje ryzyko btedu wynikajacego z asymetrii informacji
po stronie organu. Po wtore, osoby zainteresowane (stakeholders), jako ze biorg
udzial w tworzeniu wigzacych je norm, sg bardziej sktonne do ich internalizacji,
niz gdyby normy byly niejako oktrojowane przez organ administracji.’!

Drugim sposobem, diametralnie innym w swoich zatozeniach, a takze w ogdle
eliminujgcym kwestie ograniczonej legitymacji w procesie administracyjnym jest
system ekonomicznych zachet. Wystepuje on w przypadku w przypadku handlu
pozwoleniami, podatkami ekologicznymi, réwniez w pewnym zakresie opieka
medyczng. System przesuwa ciezar dziatan na jednostki prywatne, wymaga od
nich konkurencyjnosci, a jedyna metoda pozytywnej regulacji jest ustalenie cen
— jednostek emisji, jednostek podatkoéw ekologicznych. Rola panstwa sprowadza
si¢ procz tego do kontroli procesu przetargow i ich implementacji.*? Zachodzi
ogromna roznica miedzy tym modelem, a bilateralnym stosunkiem miedzy wtadza
oraz bedacym obicktem jej decyzji obywatelem. Jednoczesnie wg przedstawicieli
ekonomicznej analizy prawa jest to takze sposob administrowania, ktory cechuje
si¢ wiekszg efektywnoscig, niz tradycyjny model®.

W przypadku Unii Europejskiej podnoszono przez dhugi czas wiele watpliwo-
$ci zwigzanych z demokratyczng legitymacja europejskiej administracji. Wska-
zywano na nietransparentno$¢ dziatania systemu Komitetéw Unii Europejskiej

31 D. Hyatt, N. Berente, Substantive or Symbolic Environmental Strategies? Effects of External
and Internal Normative Stakeholder Pressures, Wiley Online Library 2017.

32 R. Stewart, op. cit., s. 452.

33 'W. Janoska, The other side of the coin — The privatization phenomenon and realization
of public welfare in a Single European Health Care System? A sketch from the perspective of the
economic theory of law [w:] Crisis Aftermath: Economic Policy Changes in the EU and its Member
States Conference Proceedings, Szegeda 2012, s. 391-393.
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(zauwazmy, ze zarzuty przypominajg, te adresowane wzgledem agencji w USA
w latach sze$¢dziesiatych). W konsekwencji tego oraz zarzutoOw nepotyzmu i ko-
rupcji, w nieformalnych stosunkach z grupami interesu, wydano White paper on
European Governance. Wskazuje si¢ obecnie na tendencje Komisji Europejskie;j
do zapraszania do dialogu wielu partnerow spotecznych (NGO'’s, grup ekspertow,
przedstawicieli korporacji) i tworzenia sieci komunikacji, co nie tylko zwigksza
efektywno$¢ dziatan (jako ze Komisja ma bardziej ograniczone zasoby informacji,
niz blizsza sprawom krajowym administracja panstw cztonkowskich), ale rowniez
przydaje legitymacji demokratycznej aktom Komisji. Proces komunikacji odbywa
si¢ w ramach Otwartej Metody Koordynacji. Badacze podkreslaja, iz takie sieci
porozumien w pewnym sensie tworzg si¢ spontanicznie i z reguty nie zalezg od for-
malnych czynnikow, a zatem mogg okazac¢ si¢ dyskryminujace i niedemokratyczne.
Nalezy jednak podnies¢, iz wraz z naswietlaniem tych problemoéw, Komisja stara
si¢ otwiera¢ na wszelkie grupy spoteczne®*. Mozna powiedzie¢, ze Otwarta Me-
toda Koordynacji jest metaprocedurg 11 generacji. W dalszej kolejnoSci postaram
si¢ wskaza¢ na przyktadach szczegdtowych juz regulacji sui genereis procedure
administracyjna, charakterystyczna dla europejskiego prawodawstwa w zakresie
partycypacji spoteczne;j.

Pierwsza regulacja, ktorg chcialbym pokrotce omowic jest REACH™, tj. rozpo-
rzadzenie wydane w 2007 r. Regulacja ta, dotyczaca rejestracji chemikaliow, miata
na celu stworzenie bazy danych uzywanych w Europie substancji chemicznych,
a w razie potrzeby odnalezienie i wyeliminowanie tych, ktore okaza si¢ szkodliwe
dla zdrowia. REACH oparty jest na zasadzie odpowiedzialnosci korporacyjnej
i warto zauwazy¢, ze aktywna rolg w jej implementacji majg podejmowac przed-
sigbiorstwa (ze wzgledu na obowiazek rejestracji chemikaliow). Jednak najciekaw-
szym aspektem wskazanego rozporzadzenia jest szeroka dostgpnos$¢ osob zainte-
resowanych do wyrazenia swojego zdania w czasie przygotowywania ostatecznej
decyzji przez Komisje (np. dotyczacej delegalizacji Srodka chemicznego). Wszelkie
jednostki majg prawo zabra¢ gtos, w postaci dotaczenia opinii do dossiers przygo-
towanych przez Panstwa Cztonkowskie lub odpowiedzalne Komitety. Komisja nie
jest co prawda zwigzana tymi opiniami, lecz w ostatecznej decyzji zobowigzana
jest nalezycie uzasadni¢ ich odrzucenie.

Drugim z przyktadow europejskich regulacji, ktory cheiatbym przywotaé jest
Dyrektywa SEA 2001/42/EC*, dotyczaca regulacji z zakresu prawa ochrony sro-

3% T. Chrisitansen, Informal Governance in the European Union: An Introduction, http://ssrn.
com/abstract=1752191, [ostatni dostep: 1.07.2018], T. Chrisitansen, Informal Governance in the
European Union: An Introduction, Cheltenham 2003 s. 10.

35 J. Scott, REACH and the Evolution of EU Administrative Law, Yale 2009.

3¢ Dyrektywa 2001/42/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 27 czerwca 2001 r. w spra-
wie oceny wptywu niektorych plandow i programéw na srodowisko, Dziennik Urzgdowy UE L 197,
21/07/2001 P. 0030 — 0037.
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dowiska. W punkcie (15) zaktada si¢ nalezyte konsultacje spoleczne, prowadzone
w okreslonym czasie, tak aby kazdemu umozliwione byto wypowiedzenie swojej
opinii. Celem takiej regulacji, jak podkresla Dyrektywa, jest wigksza transparent-
no$¢ procesu decyzyjnego oraz petna wymiana informacji mi¢gdzy obywatelami,
a przedstawicielami administracji. W szczegdlnosci, konieczne sg konsultacje
spoteczne, w przypadku gdyby dany plan lub decyzja, miaty mie¢ duzy wpltyw na
srodowisko naturalne.

Trzeba przyzna¢, za J. Barnesem, ze jakkolwiek mozna niekiedy zastanawiac
sie nad legitymacja demokratyczng, czy transparentnoscia pewnych dziatan wspol-
notowych, regulacje unijne spetniajg wszelkie wymogi, ktore postawit on proce-
durom administracji. W regulacjach podkresla si¢ wage znalezienia najlepszego
rozwiazania, ciagltego dostosowywania procesu administrowania, dziatania soft
law, oraz jak wlasnie wykazatem szerokiej partycypacji spoteczne;.

POLSKA PROCEDURA ADMINISTRACYJNA, A PROCEDURA
III GENERACIJI I PRAWO EUROPEJSKIE

Nalezy si¢ zastanowi¢ nad implikacjami powyzej opisanych zjawisk dla pol-
skiej regulacji dotyczacej udziatu w procedurze administracyjnej. Z jednej strony
nie sposéb zaprzeczy¢, ze polskie prawo zetknie si¢ z tymi samymi wyzwaniami,
z ktorymi stykato sie prawo amerykanskie, europejskie czy niemieckie, zwtaszcza
w dobie globalizacji oraz transnarodowych proceséw gospodarczych. Jednocze-
$nie nalezy wspomnie¢ o bardziej konkretnym aspekcie zachodzacych zmian, tzn.
prawodawstwie europejskim, ktore, co oczywiste, posrednio lub bezposrednio
stanowi prawo powszechnie obowigzujace na terenie RP. Wplyw tych regulacji
i ich niespdjnos¢ postaram si¢ wykaza¢ na przyktadzie opisanego przeze mnie
rozporzadzenia REACH oraz warunkow rozstrzygania konkursow o przyznanie
srodkéw w ramach rozdzielania funduszy unijnych.

Zanim jednak to uczynig, chciatbym positkujac si¢ oméwiong powyzej klasyfi-
kacja J. Barnesa ocenic art. 28 KPA. ,,Strong jest kazdy, czyjego interesu prawnego
lub obowiagzku dotyczy postgpowanie albo kto zada czynnos$ci organu ze wzgledu
na swoj interes prawny lub obowiazek”. Wydaje si¢, ze takie sformutowanie wska-
zuje wyraznie na przynalezno$¢ tej regulacji do klasycznych modeli administracji,
w ktérym to udzial obywateli jest ograniczony, stosunek admnistracyjny jest Scisle
spolaryzowany i bilateralny — a jego celem jest wydanie decyzji w jednostkowej,
konkretnej sprawie. O statusie strony, podkre$lmy, swiadczy albo postrzegany
subiektywnie, albo obiektywnie istniejacy interes prawny (ktory musi by¢ indywi-
dualny, wtasny, osobisty i1 konkretny). Wydaje sig¢, iz Polska przechodzi podobna
droge, ktora opisalem w przypadku Niemiec: ze wzgledu na konstytucyjne zasady
(w szczegblnosci trojpodzial wtadzy) najwazniejsze znaczenie w polskim prawie
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zdaja si¢ mie¢ normy procedury administracyjnej I generacji, tzn. procedury adjudy-
kacji. Jednakze, jak wykazatem powyzej, zarowno ze wzgledu na rozwoj systemow
spotecznych innych niz prawo, jak rdwniez prawa jako takiego, oraz biorac pod
uwage nowe rozwigzania w ustawodawstwach zagranicznych oraz europejskim,
obecna sytuacja musi ulec pewnym modyfikacjom. Na gruncie prawa polskiego
swiadczy o tym choéby dyskusja na temat indywidualnych praw refleksowych?’,
tj. oddziatywania zrealizowania interesu prawnego przez jedng osobe, na zywotne
interesy innych osob. Zauwazmy, ze prawa refleksowe sensu largo sa zatem pod-
stawa procedury trzeciej generacji — ktora zaktada przeciez pelng partycypacje,
a zatem petng ochrong praw, takze ze wzgledu na dziatania innych, czy to osob
prywatnych czy organéw witadzy publiczne;.

Obecnie w prawie polskim wyrdznia si¢ pojecie ,,strony zainteresowanej”,
lecz dysponuje ona skromnymi kompetencjami, wskazanymi w przepisach o po-
stepowaniu przed sgdami administracyjnymi oraz przepisach KPA o skargach
i wnioskach.*® Wydaje si¢, ze poczynione dotychczas rozwazania wskazuja, ze
albo pojecie strony, albo osoby zainteresowanej, uregulowane sg zbyt wasko —
poniewaz nie gwarantujg partycypacji czynnika spotecznego koniecznej w wielu
postepowaniach administracyjnych.

Poddajac w pierwszej kolejnosci ocenie relacje miedzy KPA, a prawem
wspolnotowy, trzeba podkresli¢, ze cho¢by w przypadku rozporzadzenia REACH
catkowicie zmienia si¢ konstelacja stosunkéw miedzy partnerami spotecznymi,
administracjg panstwowg oraz administracjg europejska. Administracja kraju
cztonkowskiego wykonuje cze$ciowo funkcje wladcze (np. rozporzadzenia Mi-
nistra dot. standardow jakosci zwiazkoéw chemicznych), lecz jednoczesnie do-
radcze 1 organizacyjne. Ostateczne decyzje administracyjne podejmuje jednakze
Komisja — pojawia si¢ pytanie jaka jest natura relacji obywateli siegajacych po
przyshugujace im uprawnienia zwigzane z wyrazeniem lub otrzymaniem informacji
(ostatni obowigzek spoczywa na biurach zatozonych mocg decyzji administracji
krajowej). Ponadto obywatelowi gwarantowane jest prawo kontestowania opinii
panstw cztonkowskich w sprawach postepowania o wydanie zakazu korzystania
z danego zwigzku chemicznego. W tym wypadku, mozna zasadanie watpic¢, czy
KPA w ogole reguluje relacje obywatela i organow wtadzy publicznej, w $wietle art.
1., lecz wtedy pozostawatoby pytanie jaki akt prawny, mogltby spehic taka funkcje.
Podobne ktopoty mozna zauwazy¢ w przypadku implementacji wspomnianej przeze
mnie Dyrektywy SEA, ktéra daje par excellance prawo brania udzialu w procesie
tworzenia regulacji, bez potrzeby legitymowania si¢ interesem prawnym, tak jakby
nakazywat art. 28 KPA Mozna naturalnie podnosi¢, iz uprawnienie to dotyczy jedy-

37 Z. Kmieciak, Zarys teorii postepowania administracyjnego, Warszawa 2014, s. 185.
8 7. Kmieciak, tamze, s. 201.
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nie prawa ochrony srodowiska, oraz ze musiato zosta¢ implementowane w formie
ustawy, a zatem, ze stanowi lex specialis do KPA.

Nie wszystkie jednak watpliwosci da si¢ na gruncie obowigzujacego prawa
tak fatwo rozwigzaé. Kolejna regulacja, ktérg nalezy omowic, jest zwiazana z roz-
dzielaniem funduszy europejskich Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju. W oparciu o zasady wyrazone w powyzszym akcie
prawnym dokonuje si¢ wyboru projektow w ramach Programu Kapitat Ludzki,
ktory ma forme konkursowa. Co ciekawe, osoby, ktore nie otrzymaty pozytywnej
oceny maja prawo do wniesienia tzw. protestu od takiej decyzji, mimo nie pozosta-
wania strong stosunku administracyjnego, z powodu braku wystgpowania interesu
prawnego — strong w tym przypadku jest wybrany w procedurze konkursowej autor
projektu). Takze to wskazuje na pewna niekompatybilnos¢ regulacji w KPA ze me-
chanizmem przydzielania dotacji z funduszoéw europejskich, zwigzanym przeciez
genetycznie z normami Il generacji postepowania.

Tak jak wspomniatem wczesniej mozna uznaé te odstepstwa za leges specialis
wobec unormowania KPA, lecz nalezy rozwazy¢, czy z czasem odstgpstwo to nie
stanie si¢ reguta, wzigwszy pod uwage omowione przeze mnie $ciezki rozwojowe
procedury administractyjnej. Inna mozliwo$cig bytaby, de lege ferenda, odpowied-
nia modyfikacja samego okreslenia pojecia strony (np. poprzez objecie pojeciem
strony takze osobe o uprawdopodobnionym interesie faktycznym, jezeli interes
spetni odpowiednie wymogi istotno$ci — tzn. konstrukcje podobng do angielskiego
legitimate interest lub niemieckiego berechtigtes Interesse) lub przydanie szerszych
kompetencji ,,osobie zainteresowanej” (np. prawo do sktadania wnioskow). Powsta-
taby nowa, powszechniejsza procedura oparta na zasadzie uczestnictwa i konsultacji
zblizona, niejako do omdwionej przeze mnie powyzej koncepcji representation of
interest oraz stakeholders-government. Rozszerzenie udziatu obywateli w dziata-
niach administracji wymagatoby réwniez uproszczenia jej procedur, a takze ich
odformalizowania (w celu zmniejszenia kosztow i przyspieszenia rozstrzygnigcia.)

Naturalnie, wydaje si¢ oczywiste, iz musialyby pozosta¢ pewne sfery dziatania
administracji, gdzie tak szeroki wptyw 0sob trzecich bytby wykluczony. Jedna
z mozliwo$ci dokonywania takich podzialéw jest ich normowanie za pomoca
wspomnianych wyzej regulacji sektorowych, lub wyznaczanie dla ich dziatania
jedynie konkretnych (np. niewtadczych) form dziatania administracji. W taki sposdb
rozwigzano ten dylemat w prawie niemieckim — w niektdrych, relewantnych dla
dobra publicznego kwestiach jest bowiem niezbednym przeprowadzi¢ konsultacje
spoleczne. W innych z kolei, rozwigzania poprzednie nadal zachowujg aktualnos¢,
co zgodne jest przeciez z koncepcja J. Barnesa, ktory mowil o koegzystencji po-
szczegolnych generacji procedury.

Biorac pod uwagg poprzednio wymienione trudnosci z zastosowaniem pojecia
strony procesu, wydaje si¢ rOwniez, ze mozna by bylo zaproponowac alternatywne
rozwigzanie, pod warunkiem, ze interakcja mi¢dzy obywatelem o organem wiladzy
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publicznej, nie bedzie si¢ opierata na stosunku wtadczym. W przypadku rozdziela-
nia $rodkow z funduszy europejskich, mozliwym byltoby zastosowanie porzadku
cywilnoprawnego do wszystkich aktorow stosunku prawnego. Procedura konkur-
sowa w wszystkich aspektach przypomina przetarg, w ktorym panstwo mogloby
petié role jego organizatora. W takim przypadku nie powstataby koniecznos¢
analizowania podstaw uprawnienia do kwestionowania wyniku przetargu, ktorych
obecno$¢ w prawie cywilnym jest oczywista. Podobne podej$cie mozna zastosowac
do niektoérych elementow regulacji REACH — w tych bowiem momentach, w kto-
rych Panstwo Cztonkowskie petni jedynie funkcje doradcze lub informacyjne, nie
jest konieczne korzystanie z przymusu panstwowego, natomiast duzo tatwiej mozna
zdefiniowa¢ stosunek migdzy panstwem, a obywatelami, korzystajac wyjatkowo
z zasady rOwnosci stron.

Z ubolewaniem nalezy stwierdzi¢, ze wszystkie watpliwosci zwigzane ze statu-
sem strony wg przepisow KPA nie zostaty w zaden sposob uwzglednione w ostat-
niej nowelizacji przepiséw kodeksu z 2017 roku®. Jakkolwiek projekt nowelizacji
wspominat o celu noweli, jaka miato by¢ przyczynienie si¢ do bardziej partner-
skiego podej$cia administracji do obywateli*’, nie zdecydowano si¢ na poszerzenie
definicji strony w postgpowaniu administracyjnym, ktére ww. cel z pewnos$cig by
realizowato. Zamiast tego skupiono si¢ na istotnych, lecz, jak si¢ wydaje — niewy-
starczajacych kwestiach — tj. niestosowanej za cze¢sto w praktyce — mediacji oraz
kwestiom postgpowan zbiorowych. Tym samym, wcigz nieuregulowane ogoélnych
przepisach administracyjnych jest zagadnienie partycypacji w postepowaniach
administracyjnych o znaczeniu generalnym przez osoby legitymujace si¢ np. je-
dynie interesem faktycznym, nie za§ prawnym, tak dtugo, jak partycypacji tej nie
przewiduje przepis szczegolny. Rozwiagzanie to wydaje si¢ wadliwe, z uwagi na
konieczno$¢ reorientacji polskiej administracji w kierunku inkorporacji elementow
procedur III generacji.

WNIOSKI

Reasumujac, wszystkie krajowe i supranarodowe porzadki prawne podlegaja
obecnie drastycznym przemianom, ktorym stuzebna, ale i niezbedna bedzie proce-
dura administracyjna w nowej postaci. W opracowaniu dokonano krotkiego opisu
rozwoju koncepcji administrowania, ich implementacji, a wreszcie ich wptywu na
dziedziny zycia spotecznego. Zmiany procedury administracji w zagranicznych

39 Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania administracyjnego
oraz niektoérych innych ustaw, Dz.U. 2017 poz. 935.

40 Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego
oraz niektérych innych ustaw, druk sejmowy 1183, Sejm VIII Kadencji.
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porzadkach prawnych, a w szczegdlnosci w prawodawstwie Unii bedg miaty de-
cydujace znaczenie dla rozwoju tej dziedziny prawa w Polsce. W obecnym stanie
rzeczy, przepisy KPA liczace sobie az 58 lat wymagaja odpowiedniej rewizji,
tak aby uwzgledni¢ zmiany prawne i spoteczne, jakie zaszty w nowoczesnym
spoteczenstwie. Pozostaje czekaé, na efekty opisanych przeze mnie tendencji —
zar6wno na gruncie prawa polskiego, jak i zagranicznego. Jest mozliwe, ze nowo
wypracowane metody stang si¢ nieodzowne w kazdym panstwie na §wiecie, lub
tez—moga okazac si¢ efektem przemijajacej mody, np. zwigzanej z brakiem legity-
macji demokratycznej UE. W opinii autora model partycypacyjny bedzie zyskiwat
na istotnosci, z czego wynika koniecznos¢ dostosowania prawa procedury admi-
nistracyjnej, przynajmniej w pewnym zakresie do jego zadan — co z kolei bedzie
miato pozytywny wpltyw zaréwno na demokratyzacje, jak i ekonomizacj¢ dziatan
administracji publicznej w Polsce.
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SUMMARY

The aim of the present article is to indicate theoretical framework of creation of cooperation
between the administration and the administered — also known as the third generation of adminis-
tration, as well as examples of such solutions in practice in such legal systems as the US and the
European law. The analysis will serve as background for assessment, whether in the polish legal
system similar solutions may be adopted, or even perfected. Among other issues, it will be critical
to answer, whether Polish Administration Procedure Code, even after its recent revision, does not
amount to historical baggage, which hinders or even renders it impossibile to create a cooperation
between private entities and public administration.

Keywords: 111 generation administration, good governance, party in administrative proceedings
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