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Partycypacja spoteczna w prawie
administracyjnym — wybrane zagadnienia
na tle ustawodawstwa niemieckiego

Abstrakt
Waznym uzupelnieniem partycypacji obywatelskiej jest partycypacja spoteczna. Wybrane przyktady
legislacji federalnej i poszczegdlnych krajow zwiazkowych Niemiec u§wiadamiaja, ze realizacja idei
demokratycznego panstwa prawa wymaga od wladz publicznych prowadzenia rzetelnej polityki in-
formacyjnej oraz wprowadzenia form dialogu spotecznego.
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Dorobek naukowy Profesora Adama Blasia jest w catosci poswiecony badaniom ad-
ministracji publicznej z perspektywy warto$ci panstwa prawa®. Godna podkreslenia jest
przy tym aktualnos¢ oraz ponadczasowos¢ tematyki badawczej, ktora dotyczy najwazniej-
szych zjawisk sfery publicznej zarbwno w wymiarze ekonomicznym?, jak i spotecznym?®.
Jednym z centralnych zagadnien poruszanych w badaniach Szanownego Jubilata jest
wskazywanie na zagrozenia, problemy i dylematy administracji w dobie globalizac;ji.

! Jako egzemplifikacja niech postuzg publikacje, w ktorych autor w samym tytule odwotuje si¢ do idei
panstwa prawa: A. Blas, Dylematy administracji publicznej w panstwie prawa, [w:] Z. Niewiadom-
ski, Z. Cieslak (red.), Prawo do dobrej administracji, Warszawa 2003; idem, Przeobrazenia admini-
stracji publicznej w demokratycznym panstwie prawnym, [w:] E. Ura (red.), Jednostka — panstwo —
administracja — Nowy wymiar, Rzeszoéw 2004, s. 32 i n.; idem, W sprawie jakosci dziatan organéw
administracji publicznej w demokratycznym panstwie prawa, [w:] J. Lukasiewicz (red.), Jakos¢ admi-
nistracji publicznej, Rzeszow 2004; idem, Panstwo prawa i polityka administracyjna, [w:] J. Lukasie-
wicz (red.), Polityka administracyjna, IV Miedzynarodowa konferencja naukowa, Strykow, 7-9 wrze-
Snia 2008, Rzeszow 2008; idem, Prawo administracyjne wobec przemian we wspolczesnym paristwie
prawnym, [w:]J. Bo¢, A. Chajbowicz (red.), Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyj-
nego, Wroctaw 2009, s. 38 i n.
Idem, Formy dziatania administracji w warunkach prywatyzacji zadan publicznych, [w:] Administra-
¢ja i prawo administracyjne u progu trzeciego tysigclecia. Materialy Konferencji Naukowej Katedr
Prawa i Postgpowania Administracyjnego, 1.6dz 2000; idem, Granice prywatyzacji zadan publicz-
nych, [w:] S. Michatowski (red.), Samorzqd terytorialny III Rzeczypospolitej. Dziesig¢ lat doswiad-
czen, Lublin 2002, s. 303 i n.
Zob. np. idem, Zagadnienie zakresu dzialan socjalnych administracji publicznej we wspolczesnym
panstwie liberalnym, [w:] M. Gielda, R. Raszewska (red.), Administracja publiczna wobec wyzwan
i oczekiwan spotecznych, Wroctaw 2015, s. 15-20.
* ldem, Administracja publiczna w dobie globalizacji, [w:] J. Bo¢ (red.), Administracja publiczna, Wro-
ctaw 2004, s. 42 i n.
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W latach 90. ubieglego stulecia oraz na poczatku XXI w. wydawato sig¢, ze to wila-
$nie postgpujace procesy globalizacji, a zwtaszcza wszechstronne zastosowanie mecha-
nizmow wolnorynkowych w administracji pozwoli na lepsza realizacj¢ zadan publicz-
nych. Jednym z istotnych elementéw takiego myslenia jest przyjecie perspektywy
obywatela-klienta. A. Bla§ dokonat jej analizy z punktu widzenia gwarancji praw pod-
miotowych jednostki, wskazujac na niebezpieczenstwo ich zawezania, poniewaz ,,jed-
nostka majgca status klienta czy konsumenta nie moze oczekiwac¢ bezwzglednej stabil-
nosci swej pozycji prawnej, nieprzerwanego 1 ciaglego swiadczenia, a problematyczna
moze si¢ okaza¢ takze faktyczna powszechnos¢ dostepu do tych Swiadczen™.

Na fali kolejnych kryzysow ekonomicznych oraz rosngcego niezadowolenia spotecz-
nego zaczeto poszukiwaé¢ nowych sposobow reformowania administracji publicznej.
Szczegoblne zainteresowanie znajdujg obecnie postulaty na rzecz umozliwienia spoteczen-
stwu szerokiej partycypacji w rozwigzywaniu problemow sfery publicznej. Towarzyszy
im przekonanie, ze partycypacja doprowadzi nie tylko do wzrostu politycznego zaangazo-
wania poszczegolnych obywateli (udziat w wyborach) oraz lepszego zrozumienia decyzji
politycznych, ale rowniez efektywniejszej realizacji zadan publicznych. Hastom partycypa-
cji odpowiada perspektywa obywatela-interesariusza, zainteresowanego urzeczywistnieniem
dobra wspolnego, ktory wraz z administracjg bierze na siebie wspotodpowiedzialnos¢ za
realizacje zadan publicznych®. W zwigzku z tym niebywalego znaczenia nabiera angazowa-
nie si¢ jednostki w organizacjach pozarzadowych w celu realizacji idei spoleczenstwa oby-
watelskiego. Jednak rowniez perspektywa obywatela-interesariusza zostata poddana krytyce
z uwzglednieniem zalozen panstwa prawa. A. Btas dostrzega przy realizacji zadan publicz-
nych przez organizacje spoleczne niebezpieczenstwo odchodzenia od procedury administra-
cyjnej, dajacej ochrone prawng odbiorcom $wiadczen. Dzieje si¢ tak, poniewaz organizacje
pozarzadowe dziatajg na podstawie wlasnych statutéw i regulaminow, zas tylko w wyjatko-
wych przypadkach stosujg procedury prawa administracyjnego’.

Partycypacja spoteczenstwa oraz poszczeg6lnych jednostek stanowi przedmiot zainte-
resowania nauki prawa administracyjnego oraz nauki administracji, za$ szczegolnie inspiru-
jacy jest obszar badan komparatystyki prawniczej. Stuzy on nie tylko poznawaniu instytucji
prawa administracyjnego w innych krajach, ale przede wszystkim pozwala dostrzec w no-

5 ldem, Administracja publiczna w warunkach gospodarki rynkowej, [w:] A. Btas, K. Nowacki (red.),
Wspolczesne europejskie problemy prawa administracyjnego i administracji publicznej. W 35. rocznice
utworzenia Instytutu Nauk Administracyjnych Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 2005, s. 83.

¢ H. Izdebski, Fundamenty wspolczesnych panstw, Warszawa 2007, s. 70; idem, Od administracji pu-
blicznej do public governance, ,,Zarzadzanie Publiczne” 2007, nr 1, s. 15.

7 A. Bla$, Wspélczesne problemy prawa administracyjnego i nauki administracji, [w:] J. Supernat
(red.), Miedzy tradycjq a przysztoscig w nauce prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedy-
kowana Profesorowi Janowi Bociowi, Wroctaw 2009, s. 47.
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wym $wietle rozwigzania prawne obowigzujace we wlasnym kraju®. W kierowanym przez
Profesora Adama Btasia Zaktadzie Nauki Administracji istnieja bogate tradycje badan kom-
paratystycznych dotyczacych rozmaitych obszarow dziatalno$ci administracji publiczne;’.
Ponizej nastapi proba charakterystyki podstawowych kierunkow zmian w partycypacji opi-
nii publicznej w Niemczech. Doswiadczenia administracji niemieckiej sg istotne, poniewaz
jej uktad strukturalny i funkcjonalny wykazuje duzo powigzan i cech wspolnych z polskim
systemem administracji. Zarowno administracja niemiecka, jak i polska naleza do krggu tzw.
kontynentalnego systemu administracji publiczne;.

Zadna inna administracja nie jest tak mocno kojarzona z weberowskim modelem
administracji jak ta niemiecka. Zyjacy na poczatku minionego stulecia Max Weber pro-
wadzil swoje przetlomowe badania na temat wladzy'®, obserwujac funkcjonowanie pru-
skiej administracji, ktora jak na owe czasy bylta ucielesnieniem skutecznosci i efektyw-
nosécitt. Sita organizacji biurokratycznej tkwi w jej wnetrzu — aprioryczne reguty
postegpowania i nade wszystko osoba urze¢dnika'?: doskonale wyksztatcony, obowigzko-
wy, skrupulatny, punktualny, bezstronny, wykonujacy swoje zadania w poczuciu lojal-
nosci wobec pafstwa — to on stanowit egzystencjalng podstawe panstwa pruskiego®.
Komparatystyczna nauka administracji juz dawno temu zaliczyta Niemcy obok Francji

do grupy panstw posiadajacych tzw. klasyczny system administracji, ktory odpowiada

8 E. Schmidt-ABmann, M. Dagron, Deutsches und franzosisches Verwaltungsrecht im Vergleich ihrer
Ordnungsideen — Zur Geschlossenheit, Offenheit und gegenseitigen Lernfihigkeit von Rechtssyste-
men, ,,Zeitschrift fiir ausldndisches offentliches Recht und Vélkerrecht™ 2007, Vol. 67, s. 395.

 Rzeczone tradycje si¢gaja poczatkow istnienia Zaktadu Nauki Administracji, zob. F. Longchamps de
Bérier, Wspolczesne kierunki w nauce prawa administracyjnego na Zachodzie Europy, Reprint, Wro-
ctaw 2001; J. Jezewski, Administracja pod rzgdem prawa cywilnego, Wroctaw 1974; idem, We Fran-
cji, [w:] J. Jezewski (red.), Samorzqd terytorialny i administracja w wybranych krajach. Gmina
w panstwach Europy Zachodniej, Wroctaw 1999; J. Korczak, W Niemczech, [w:] J. Jezewski (red.),
op. cit.; J. Supernat, W Anglii, [w:] J. Jezewski (red.), op. cit.; A. Chrisidu-Budnik, Z problematyki
rozwoju samorzqgdu terytorialnego w Grecji, ,,Samorzad Terytorialny” 1994, nr 7-8; J. Jezewski, De-
koncentracja terytorialna jako zasada prawa administracyjnego we Francji, Wroctaw 2004; R. Ku-
siak-Winter, Wspolpraca transgraniczna gmin Polski i Niemiec. Studium administracyjnoprawne,
Wroctaw 2011; J. Supernat, Dewolucja w Zjednoczonym Krolestwie Wielkiej Brytanii i Irlandii Pol-
nocnej, ,,Samorzad Terytorialny” 2012, nr 1-2.

10 M. Weber, Wirtschaft und Gesellschafi. Grundriss der verstehenden Soziologie, Mohr-Siebeck, Tiibin-
gen 1980, wyd. polskie: Gospodarka i spoteczenstwo. Zarys socjologii rozumiejgcej, przet. D. Lachow-
ska, Warszawa 2002.

" H. Korte, Einfiihrung in die Geschichte der Soziologie. VS Verlag fiir Sozialwissenschaften, Berlin
2006, s. 113; A. Chrisidu-Budnik, Hierarchie i procesy w administracji publicznej, [w:] L. Kowal-
czyk, F. Mroczko (red.), Zarzqdzanie operacyjne w teorii i praktyce organizacji biznesowych, publicz-
nych i pozarzgdowych. Podejscie procesowe, Waltbrzych 2010, s. 203.

12 H. Bosetzky, P. Heinrich, J. Schulz (Hrsg.), Mensch und Organisation, Aspekte biirokratischer Sozia-
lisation. Eine praxisorientierte Einfiihrung in die Soziologie und Sozialpsychologie der Verwaltung,
Koln 2002.

13 H.-U. Derlien, D. Bhme, M. Heindl (Hrsg.), Biirokratietheorie. Einfiihrung in eine Theorie der Ver-
waltung, Wiesbaden 2011.
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kryteriom wiasciwym dla idealnego typu biurokracji M. Webera'®. Identyfikacja wspol-
nych elementéw kultury i tradycji tegoz systemu sprowadza si¢ do kilku fundamental-
nych zasad: zwigzanie administracji prawem, wytworzenie samodzielnej galezi prawa
administracyjnego, utworzenie niezaleznych sadow administracyjnych do kontroli dzia-
fania administracji oraz zawodowa edukacja urzgdnikow zdeterminowana wiedzg praw-
nicza. System ten, uksztattowany w XIX w. i obowigzujacy w swych zasadniczych ele-
mentach nieprzerwanie do dzi§, wykazat fenomenalng wregcz cigglo$¢ na przekor
przetomowym zmianom rezimu politycznego na przestrzeni wiekow!'.

Jednak najpdzniej pod koniec XX w., na skutek kryzysu finansow publicznych,
réwniez 1 stabilna dotychczas administracja niemiecka stangta przed koniecznoscig prze-
prowadzenia gruntownych reform proefektywnosciowych. Administracja we wszystkich
panstwach wspotczesnej Europy jest dzi$ permanentnie konfrontowana zaréwno ze
wzrostem oczekiwan z zewnatrz, jak i z jej wltasnymi ograniczeniami. Oczekiwania na
lepsza administracje mozna w uproszczeniu sprowadzi¢ do dwoch wymiaréw — w sensie
ekonomicznym gloszone sg postulaty, by administracja, wzorem organizacji wolnoryn-
kowych, gwarantowata wysoki standard ustug po rozsadnych cenach, byta konkurencyj-
na i porownywalna z najlepszymi, za$ w sensie spolecznym uwzgledniata potrzeby oby-
wateli, nie bedac przy tym dominujaca, lecz przeciwnie, umozliwiajaca partycypacje
spoteczenstwa. Natomiast ograniczone mozliwo$ci sprowadzajg si¢ w pierwszym rze-
dzie do problematyki finansow publicznych: budzety instytucji rzadowych i samorzado-
wych nie mogg rosnag¢ w nieskonczono$¢, a ponadto administracja nie moze by¢ zbyt
droga i pograza¢ nadwatlonej w kryzysie gospodarki panstwa, stad postulat racjonaliza-
cji sektora publicznego.

W tym miejscu pojawia si¢ pytanie: czy w zwigzku z rzeczonymi wyzwaniami nowo-
czesne panstwo w celu skutecznej realizacji swoich zadan jest zmuszone zrezygnowac z do-
tychczasowego systemu administracji i przejac elastyczny, menedzerski i proefektywnoscio-
wy model anglosaski, czy jednak warto podja¢ przedsiewziecia ,,naprawcze” dostosowania
modelu wyprébowanego w dtugoletniej tradycji i odpowiadajacego uwarunkowaniom praw-
nym, historycznym, kulturowym i spotecznym danego kraju? Druga z wymienionych opcji
jest urzeczywistniana w niemieckich reformach administracji publicznej i jest tym bardziej
interesujgca dla polskiego obserwatora, Ze nasz system administracji, przeszto 20 lat po prze-
prowadzeniu transformacji ustrojowej panstwa, w dalszym ciggu nader pilnie potrzebuje
praworzadnych, stabilnych i przewidywalnych struktur oraz procedur dziatania opartych na
apriorycznych regutach.

4 F. Heady, Public Administration: a comparative perspective. New York 1966, s. 41 in.

5 H. Siedentopf, Umsetzung und Anwendung des Gemeinschafisrechts in den Mitgliedstaaten, [w:] S. Ma-
giera, H. Siedentopf (Hrsg.), Die Zukunft der Europdischen Union. Integration, Koordination, Dezent-
ralisierung, Berlin 1997, s. 106.
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Wspotczesne reformy niemieckiej administracji, te odgérnie narzucone czy urucho-
mione przez inicjatywy oddolne, zdaja si¢ wszystkie sprowadzi¢ do wspdlnego mianowni-
ka — dostosowania administracji do wyzwan wspolczesnosci, w ktorej nadal aktualne sg
takie tradycyjne wartosci ,,spowalniajace”, jak dziatanie w granicach i na podstawie pra-
wa, gwarantujace stabilno$¢ i przewidywalnos$¢, ale i rowniez przyttaczajace w dobie kry-
zysu wartos$ci ,,dynamizujace”, takie jak skutecznos¢, korzystnos¢ i ekonomicznos$¢ czy
wreszcie, last but not least, partycypacja obywateli, czyli warto$¢ jakze obca czystemu
modelowi weberowskiemu, jaka jest administracja bliska obywatelowi.

Prawna regulacja uczestnictwa opinii publicznej $cisle jest zwigzana ze zmiang
mentalng spoteczenstwa niemieckiego wywotang fala zywiolowych protestow miesz-
kancow Stuttgartu przeciwko wielkiemu projektowi infrastrukturalnemu budowy pod-
ziemnego dworca kolejowego (tzw. Projekt Stuttgart 21)*, Laczy si¢ z tym okre$lenie
Wutbiirger (ttam. wsciekly obywatel), czyli neologizm zaproponowany do stownika je-
zyka niemieckiego w 2010 r. na okreslenie obywatela oburzonego, rozczarowanego, nie-
pokornego i — co najwazniejsze — demonstrujgcego na ulicy niezadowolenie z rozstrzy-
gnig¢ wladzy publicznej. Rada Jezyka Niemieckiego (Gesellschaft fiir Deutsche Sprache)
okreslita Wutbiirger mianem ,,Stowa Roku 2010” (Wort des Jahres 2010)". Ocena takiej
postawy spoteczenstwa niemieckiego jest w literaturze ze wszech miar ambiwalentna.
W ostatnim czasie pojecie to jest dodatkowo instrumentalizowane na okreslenie akcji
protestacyjnej skrajnie prawicowego ugrupowania Pegida's. Mozna tu moéwié¢ o dokona-
niu si¢ swoistej przemiany mentalnej w spoleczenstwie niemieckim, ktdre w przeci-
wienstwie chociazby do niepokornych Francuzow, przywyktych do permanentnego roz-
grywania debaty publicznej na ulicach, znani byli przez lata ze zdyscyplinowanej
akceptacji rozstrzygnig¢ wladzy publiczne;.

W celu umozliwienia form partycypacji opinii publicznej, a nie tylko jednostek
i podmiotow posiadajacych interes prawny, w 2013 r. uchwalono nowelizacj¢ federal-
nego kodeksu postepowania administracyjnego’®. Nowelizacja przewiduje instytucje
wczesnego uczestnictwa opinii publicznej (friihe Offentlichkeitsbeteiligung, § 25 ust. 3

16 T. GroB, Stuttgart 21: Folgerungen fiir Demokratie und Verwaltungsverfahren, ,Die Offentliche Ver-
waltung® 2011, Hf. 13,s. 510 i n.

17" Pressemitteilung der Gesellschaft fur Deutsche Sprache vom 17. Dezember 2010.

18 H. Nutt, ,,Milieu der Verbitterten, ,,Berliner Zeitung” (Printausgabe) vom 16. Oktober 20135. s. 4.

Kazdy z krajéw zwiazkowych posiada w Niemczech wlasne ustawy o postegpowaniu administracyjnym,

zob. na ten temat: H. Piinder, Verwaltungsverfahren, [w:] D. Ehlers, H. Piinder (red.), Allgemeines Ver-

waltungsrecht, 15. Aufl., 2016, §5, Rn 54, S. 226-228. Zob. Gesetz zur Verbesserung der Offentlich-

keitsbeteiligung und Vereinheitlichung (BGBI. 2013, 1388).
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VerwVerfG?), do ktorych przeprowadzenia bgdzie naktaniany przez urzad®* podmiot (inwe-
stor) jako warunek niezbedny do ztozenia wniosku o zgode do organu publicznego. Podsta-
wowa przestanka wprowadzenia noweli jest przekonanie, ze dotychczasowy instrument kon-
sultacji dopiero na etapie starania si¢ o pozwolenie oznacza w praktyce, ze zainteresowany
podmiot opracowat juz konkretny plan i jego gotowos¢ do zmian czy poszukiwania od-
powiednich alternatyw, nie méwiac o catkowitej rezygnacji (Nullvariante), jest duzo
mniejsza niz jeszcze na etapie sporzadzania planu inwestycji. Zgodnie ze zmianami,
wczesne uczestnictwo opinii publicznej polegatoby, z jednej strony, na informowaniu
zard6wno o podstawowych celach zamierzenia, srodkach niezbednych do realizacji, jak
i przewidywanych skutkach zamierzenia, a z drugiej strony — stworzenie mozliwosci do
wypowiedzenia si¢ w sprawie. W zwigzku z tym, Ze wczesne uczestnictwo opinii pu-
blicznej odbywaloby si¢ jeszcze przed wszczeciem postepowania administracyjnego,
projekt nie zawiera przepiséw posiadajgcych walor bezwzglednej wymagalnosci?2. Brak
prawnego obowiazku przeprowadzania wczesnego uczestnictwa — niewypetnienie po-
stanowien przepiséw nie posiadatoby skutkéw prekluzyjnych. Paragraf 25 ust. 3 stuzy
celom optymalizacji procesu planowania inwestycji 1 jest nakierowany na zwigkszenie
prawdopodobienstwa udzielenia zgody przez organ administracyjny i zwigckszenie ak-
ceptacji spotecznej projektu®,

Najszersze mozliwosci urzeczywistnienia uczestnictwa obywatelskiego otwierajg si¢
na plaszczyznie komunalnej, gdzie wszystkie landy w swych ordynacjach komunalnych
zawieraja regulacje dotyczace inicjatywy obywatelskiej oraz referendum lokalnego.

We wszystkich krajach zwiazkowych przepisy prawne zostaty wypracowane na prze-
strzeni ostatnich 20 lat, z wyjatkiem Badenii-Wirtembergii, ktorej ustawodawstwo komu-

nalne przewidywalo na poziomie gminy instytucje referendum lokalnego. Nalezy tu za-

2 Verwaltungsverfahrensgesetz (VwV{G), § 25 Beratung, Auskunft, frithe Offentlichkeitsbeteiligung ,,Die
Behorde wirkt darauf hin, dass der Trager bei der Planung von Vorhaben, die nicht nur unwesentliche
Auswirkungen auf die Belange einer groeren Zahl von Dritten haben kénnen, die betroffene Offentlich-
keit frithzeitig tiber die Ziele des Vorhabens, die Mittel, es zu verwirklichen, und die voraussichtlichen
Auswirkungen des Vorhabens unterrichtet (friithe Offentlichkeitsbeteiligung). Die frithe Offentlichkeits-
beteiligung soll moglichst bereits vor Stellung eines Antrags stattfinden. Der betroffenen Offentlichkeit
soll Gelegenheit zur AuBerung und zur Erérterung gegeben werden. Das Ergebnis der vor Antragstel-
lung durchgefiihrten frithen Offentlichkeitsbeteiligung soll der betroffenen Offentlichkeit und der Be-
horde spitestens mit der Antragstellung, im Ubrigen unverziiglich mitgeteilt werden. Satz 1 gilt nicht,
soweit die betroffene Offentlichkeit bereits nach anderen Rechtsvorschriften vor der Antragstellung zu
beteiligen ist. Beteiligungsrechte nach anderen Rechtsvorschriften bleiben unbertihrt.

L. Diener, Umweltgerechtigkeit in Genehmigungsverfahren von Windenergieanlagen an Land, [w:]
E. Brandt (red.), Jahrbuch Windenergierecht 2014, Berlin 2015, s. 23.

H.-G. Henneke, Wutbiirger in Verantwortung: Partizipation und direkte Demokratie in Kommunen
und Ldndern, ,,Deutsches Verwaltungsblatt” 2012, Hf. 17, s. 1074.

% BT-Drucks17/9666 vom 16.05.2012.
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znaczy¢, ze adaptacja sprawdzonych, najlepszych rozwigzan doprowadzita we wszystkich
landach do stopniowej konwergencji krajowych przepisow prawa komunalnego?.

Przedmiotem referendum lokalnego moga by¢ wszystkie sprawy zaliczone do kregu
zadan wlasnych gminy, nalezace do kompetencji organow przedstawicielskich, o ile w cia-
gu ostatnich dwoch lat w tej sprawie nie przeprowadzono juz referendum lokalnego.

Co znamienne, krajowe ustawy zawieraja negatywny katalog spraw wytaczonych
spod wiasciwosci referendum, do ktérych naleza: regulacja ustroju wewngtrznego,
ksztattowanie stosunkow prawnych cztonkow organéw przedstawicielskich i ich komi-
sji, uchwata budzetowa?, uchwata w sprawie stawek podatkdéw i optat lokalnych, miej-
scowy plan zagospodarowania przestrzennego.

Waznym elementem jest postawienie wymogdw formalnych wzglgdem inicjatorow —
wyjasnienie celu referendum, wskazanie zrodet pokrycia kosztow czy sposob sformutowania
pytania referendalnego (odpowiedz tak lub nie). Jeden z wymogow to konieczno$¢ wskaza-
nia przez inicjatora wysokosci oraz zrodet pokrycia kosztow, nakierowany na u§wiadomienie
konsekwencji finansowych referendum, wykluczajac od poczatku inicjatywy przekraczajace
mozliwosci finansowe danej gminy®. Orzecznictwo sadow oraz doktryna jednoznacznie
opowiadajg si¢ za tym, ze nie wystarczy lakoniczna informacja inicjatora, Ze inicjatywa zo-
stanie pokryta ze srodkdéw budzetowych JST?.

A. Paust i B. Claus zastanawiajg si¢, czy w obliczu wielu fakultatywnych inicjatyw
komunalnych (wydziat inicjatyw, budzet obywatelski, konsultacje online, warsztaty
w sprawie inwestycji, konferencje przysztosci, rady obywatelskie), majacych na celu
aktywizacj¢ spoteczenstwa jest w ogdle potrzebna ustawowa konstrukcja uczestnictwa?®.
Dotychczasowa praktyka wskazuje, ze jest bardzo potrzebna, poniewaz w obliczu istnie-
nia 11 tys. gmin i powiatow w Niemczech naglasniane sg nieliczne, chlubne wyjatki.
Kultura wspoluczestnictwa obywateli to kultura podejmowania waznych rozstrzygnigc

z udziatem obywateli. W tym konteks$cie pojawia si¢ pytanie, na ile wprowadzenie obo-

2% Niniejsze zjawisko wystepuje nie tylko w odniesieniu do uczestnictwa obywateli, ale obejmuje wszel-

kie obszary aktywnosci podmiotow komunalnych w Niemczech, zob. R. Kusiak-Winter, Czas w ustro-

Jjowym prawie administracyjnym (uwagi na temat petryfikacji ustroju samorzqdu terytorialnego na

przykladzie Niemiec, [w:] J. Zimmermann (red.), Czas w prawie administracyjnym, Warszawa 2011,

s. 18 i zacytowana tam literatura.

W orzecznictwie przyjeto powszechnie waska interpretacje przedmiotu referendum w sprawie uchwaty

budzetowej. Pod tym pojeciem rozumie si¢ nie — jak w referendum krajowym — kazda inicjatywe wplywa-

jaca na ksztalt zadan i pozycje budzetowe, ale wylacznie referenda, ktorych przedmiotem jest sama uchwa-

ta budzetowa, zob. BayVerfGH, BayVBI. 1997, s. 622-627 — [za:] H.-G. Henneke, op. cit., s. 1076.

W wyroku OVG NW sad stwierdzit, ze w referendum dotyczacym zachowania placowki o§wiatowej

inicjator powinien wskaza¢ wysoko$¢ kosztow personalnych i rzeczowych (utrzymanie budynkow)

oraz zrodta ich pokrycia, przypis 33.

27 VGHKassel, NVwZ-RR 1006, s. 409—410.

2 A. Paust, F. Claus, Biirgerbeteiligung in der Kommune verbindlich verankern?, Netzwerk Biirgerbe-
teiligung 2012, http://www.netzwerk-buergerbeteiligung.de/fileadmin/Inhalte/PDF-Dokumente/
newsletter_beitraege/beitrag_paust claus 121212.pdf [dostep 21.03.2015].
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wigzku prawnego zagwarantuje powstanie takiej kultury, czy raczej nie bedzie automa-
tycznego przestrzegania wymogow ustawowych i manipulacji przez sposob formutowa-
nia pytan do obywateli®.

Przyktad regulacji prawnej podobnej do § 25 ust. 3 na poziomie ustawodawstwa krajo-
wego zawiera ustawa o samorzadzie gminnym Nadrenii Ponocnej Westfalii*®. Paragraf 23
stanowi o obowigzku informowania mieszkancow i mozliwosci zajecia stanowiska®. Tu
wiladze gminy samodzielnie oceniaja, jakie sprawy posiadajg powszechne znaczenie i w tym
celu zwotujg zebranie mieszkancow. A zatem od swobodnego uznania i dobrej woli rady
zalezy uruchomienie omawianego mechanizmu. Badania empiryczne przeprowadzone
w NRW wykazuja marginalny zakres stosowania § 23, co moze wynika¢ rowniez z braku
konsekwencji prawnych w zwiazku z bezczynnoscig rady gminy. Znikome stosowanie prze-
pis6w nie dziwi w obliczu okreslonych naktadéw zwigzanych z organizacjg zebran miesz-
kancow czy koniecznos$cig usprawiedliwiania przysztych zamierzen.

Claus i1 Paust proponuja, by wykresli¢ klauzule o braku konsekwencji prawnych
w zwigzku z bezczynnoscig rady, co zobowiaze wtadze do rozwazenia odpowiednich sposo-
bow informowania i angazowania mieszkancow. Rowniez organizowanie zebran nie po-
winno by¢ jedynym sposobem uczestnictwa obywateli. W obliczu rozwoju nowoczesnych
technologii istnieje szeroka gama sposobow aktywizowania miejscowej spotecznosci. Zda-
niem autoréw, powinno to by¢ przedmiotem specjalnej uchwaty lub statutu gminy w sprawie
uczestnictwa obywateli czy mieszkancéw. Tak powstanie kultura wspotuczestnictwa.

Konstatujac, nalezy stwierdzié, ze glowne filary legitymizacji wielkich projektow
infrastrukturalnych beda, jak dotad, spoczywaé nie na mechanizmach demokracji bez-
posredniej, lecz na podmiotach instytucji legislacyjno-parlamentarnej oraz na organach
administracji publicznej, z ich organizacyjnymi i proceduralnymi wyznacznikami. Tak
wynika z konstytucyjnej zasady demokracji parlamentarnej i ukonstytuowania ustawy
jako zasadniczej formy dziatania wtadzy publicznej. Od ustawodawcy zalezy modus
dopuszczania wielkich projektow od strony procesowej i organizacyjnej. Natomiast od

» |bidem.

3 Gemeindeordnung fiir das Land Nordrhein Westfallen, GVBL. NRW. 1288.

31 (1) Der Rat unterrichtet die Einwohner iiber die allgemein bedeutsamen Angelegenheiten der Ge-
meinde. Bei wichtigen Planungen und Vorhaben der Gemeinde, die unmittelbar raum- oder entwick-
lungsbedeutsam sind oder das wirtschaftliche, soziale oder kulturelle Wohl ihrer Einwohner nachhal-
tig beriihren, sollen die Einwohner moglichst frithzeitig tiber die Grundlagen sowie Ziele, Zwecke und
Auswirkungen unterrichtet werden. (2) Die Unterrichtung ist in der Regel so vorzunehmen, daf3 Ge-
legenheit zur AuBerung und zur Erérterung besteht. Zu diesem Zweck kann der Rat Versammlungen
der Einwohner anberaumen, die auf Gemeindebezirke (Ortschaften) beschriankt werden kdnnen. Die
ndheren Einzelheiten, insbesondere die Beteiligung der Bezirksvertretungen in den kreisfreien Stid-
ten, sind in der Hauptsatzung zu regeln. Vorschriften iiber eine férmliche Beteiligung oder Anhérung
bleiben unberiihrt. (3) Ein VerstoB gegen die Absdtze 1 und 2 beriihrt die RechtméBigkeit der Ent-
scheidung nicht*.

32 A. Paust, F. Claus, op. cit., s. 6.
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strony ustrojowoprawnej dopuszczenie elementdw partycypacyjnych powinno stanowic¢
wyjatek (wysokie koszty, istniejaca juz zasada udzialu spoteczenstwa w procesie planistycz-
nym oraz wywazenie perspektywy dobra wspolnego z perspektywy europejskiej, krajowe;,
regionalnej czy lokalnej). Naturalnie, od strony formalnej nie mozna wykluczy¢ uruchomie-
nia mechanizméw demokracji bezpo$redniej zawartej w art. 20 ust. 2 pkt 2 Ustawy Zasadni-
czej RFN oraz w ustawach krajowych, o ile bedzie zagwarantowana procedura wywazania
interesow, przy$wiecajaca postepowaniu planistycznemu®,

Wydaje sig, ze rowniez i w Polsce warto przemysle¢ opcje wprowadzenia elemen-
tow wczesnego informowania opinii publicznej. Wezesny etap planistyczny charaktery-
zuje wysoki stopien ogdlnosci i nie chodzi tu o instrumenty ochrony interesu prawnego
jednostek. Informowanie opinii publicznej stanowi wazny czynnik wzrostu znaczenia
demokratyzacji**. W tym kontekscie nalezy rowniez rozwazy¢ opcj¢ zaangazowania in-

stancji eksternistycznych z zakresu mediacji i doradztwa.

Public participation in public law — selected issues
in light of German legislation

Abstract
An important addition to civic participation is public participation. Selected examples of german leg-
islation on the federal and the Lénder level realize that the implementation of the idea of a rule of law
requires public authorities to carry out reliable information policy and the introduction of forms
of public dialogue.

Keywords
administrative law, public participation, Germany
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