Wstep

W dniu 29.12.2018 r. minelo réwno dwadziescia lat od uchwalenia
ustawy wprowadzajacej do KPA pierwszy przepis, ktéry bezposrednio
dotyczy stosowania technik informatycznych w ogdlnym podstepowa-
niu administracyjnym. Mozna powiedzie¢: jak nie skorzystac z okazji ta-
kiego ,,jubileuszu”. Oczywistym, ale potrzebnym jest takze stwierdzenie,
ze w czasach rozwoju nowoczesnych technik przetwarzania informacji
i komunikowania, réwniez ustawy procesowe musza okresla¢ ich uzycie
W postepowaniu, co najmniej w czynnosciach faktycznych (techniczno-
-procesowych). Stosowanie technik informatycznych stalo sie nieodlacz-
nym elementem przepiséw proceduralnych. Jednakze od momentu przy-
jecia pierwszej zmiany w KPA w 1998 r. w ciaggu dwoch nastepnych dekad
az 13 nowelizacji kodeksu dotyczylo, w wiekszym lub mniejszym zakre-
sie, uzywania tych technik, z czego 8 nowelizacji odnosito si¢ wylacznie
do tej problematyki. Dodatkowo w tym okresie wydano trzy rozporzadze-
nia wykonawcze do KPA, ktére zawieraly rozwigzania z zakresu technik
informatycznych, a jedno z nich, juz nieobowiazujace od 2010 r., w calo-
$ci bylo poswigcone tym rozwigzaniom. Na wymagajace uwagi przepisy
dotyczace informatyzacji sktadajg si¢ takze przepisy zawarte w innych niz
KPA powszechnie obowigzujacych aktach normatywnych, ktére wptywa-
ja na zastosowanie nowych technik w postepowaniu administracyjnym.

Juz na tym etapie mozna zauwazy¢, ze choc¢by ze wzgledu na czestotli-
wos¢ przyjmowania przepisow ustawodawca przyklada szczegdlne zna-
czenia do kodeksowego uregulowania informatyzacji postepowan okres-
lonych w KPA i to w takim stopniu, Ze stala si¢ ona najczestsza przyczyna
zmian dokonywanych w KPA w XXI w. Réwniez znaczacy jest zakres
merytoryczny zmian, i to nie tylko dlatego, Ze obejmuja szeroki katalog
czynnosci faktycznych w postepowaniu, ale takze dlatego, ze wielokrot-
nie dokonywano zmian dotyczacych tej samej czynnosci (np. wnoszenia
podania), najpierw wprowadzajac okreslone rozwigzanie, a nastepnie je
modyfikujac lub nawet znoszac i zastepujac innym.
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Sama czestotliwo$¢ i skala aktywnosci ustawodawcy sklania wiec do
zainteresowania si¢ tematem, szczegdlnie, ze pojawia si¢ pytanie, czy
rozwo6j omawianych technik jest wystarczajacym uzasadnieniem az tak
znaczgcej niestabilnosci prawa. Jednak duza czestotliwos¢ zmian w usta-
wie procesowej powinna stac si¢ tylko pretekstem do calo$ciowej anali-
zy zastosowania nowych technik przetwarzania informacji i komuniko-
wania w postepowaniu administracyjnym ogdlnym. Zawieraja si¢ w tym
szczegdlowe zagadnienia dotyczace rodzaju aktéw prawnych i przepi-
séw, w ktorych wprowadzane s3 rozwigzania techniczne, czestotliwo-
$ci ich zmian, sposobu i miejsca wprowadzania tych rozwigzan w aktach
prawnych oraz spojnosci miedzy przepisami prawa (procesowego, ale
takze materialnego).

Opracowanie odnosi si¢ do powyzszych probleméw i obejmuje wy-
niki badan, ktéorym przyswiecaly okreslone cele. Skladaja si¢ na nie:
ustalenie celéw i zakresu wprowadzania technik informatycznych do
postepowania administracyjnego ogdlnego oraz sposobdéw prawnego
uregulowania tych zagadnien, biorgc pod uwage potrzebe optymalnego
wykorzystania mozliwosci, ktéra niesie z sobg informatyzacja. Dalszymi
szczegélowymi celami sg: okreslenie stopnia realizacji celéw informaty-
zacji w procesie zmian w prawie procesowym, mozliwosci efektywnego
stosowania technik informatycznych przez organ administracji publicz-
nej, w szczegoélnie w aspekcie przetwarzania informacji i automatyzacji
czynnosci, oraz sytuacja uczestnika postepowania korzystajacego z tych
technik, w tym z punktu widzenia jego uprawnien procesowych oraz
przejrzystosci wlasciwych przepiséw prawa. W rezultacie badania maja
prowadzi¢ do poszukiwania prawnej regulacji zapewniajacej, wspomnia-
ne juz optymalne wykorzystanie technik w postepowaniu.

Przeprowadzone badania pozwalaja na sformulowanie zasadni-
czej tezy badawczej zawierajacej si¢ w stwierdzeniu: ewoluujgce tech-
niki informatyczne coraz istotniej wplywaja na przebieg postepowania
administracyjnego ogdlnego, co tworzy na gruncie prawa i jego stoso-
wania nowe, nieznane wczesniej problemy zwigzane z zastosowaniem
tych technik do czynnosci w postgpowaniu. Z kolei to powoduje, z jed-
nej strony potrzebe dostosowania nowych rozwigzan technicznych do
uksztaltowanych juz celéw postepowania administracyjnego ogdlnego,
przede wszystkim w obszarze efektywnos$ci prowadzenia postepowania
oraz funkcji gwarancyjnej, ale z drugiej strony koniecznoé¢ odrebnego
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i calosciowego uregulowania prawnego wykorzystania technik informa-
tycznych, zwazywszy na ich nieporéwnywanie wieksze znaczenie w sto-
sunku do wczesniejszych srodkéw technicznych uzywanych w postepo-
waniu.

Nalezy podkresli¢, ze omawiane instytucje znajduja sie w fazie cia-
glego rozwoju, co dotyczy zaréwno technik przetwarzania informacji
i komunikowania sig, ale takze prawa prébujacego swoiscie ,,okietzna¢”
w sferze normatywnej nowe zjawiska techniczne z punktu widzenia ce-
l6w prawnej regulacji. Dlatego zrozumienie ich istoty i wypracowanie
ram do analizy tych zjawisk umozliwi wskazanie dalszych obszaréw ba-
dawczych dla nauki prawa administracyjnego. Podjecie przedmiotowych
badan jest takze zgodne z jedng z regul metodologicznych sformutowa-
nych w doktrynie prawa administracyjnego, tj. preferowania jako obiek-
tu badan zjawisk nowych, bedacych dopiero w stanie rozwoju.

Celem niniejszego opracowania nie jest szczegélowe omodwienie
technicznych aspektéw nowych rozwigzan, ale analiza ich zastosowania
w okreslonym rodzaju postepowania unormowanego w prawie admini-
stracyjnym procesowym. ROwniez zrezygnowano z przedstawiania po-
szczegblnych czynnosci w postepowaniu administracyjnym ogélnym, co
juz uczyniono wielokrotnie w doktrynie prawa administracyjnego pro-
cesowego, ale skoncentrowano si¢ na uzyciu w tych czynnosciach tech-
nik informatycznych. W niniejszym opracowaniu podzielono zagadnie-
nia dotyczace uzycia technik w czynno$ciach w postepowaniu na kwestie
przekrojowe odnoszace si¢ do tych problemow, ktére oddziatuja w wielu
etapach i aspektach postepowania administracyjnego oraz kwestie szcze-
goétowe, w ktorych przedstawiono stosowanie technik informatycznych
w poszczegdlnych czynno$ciach w postepowaniu.

Przedmiotem analizy w niniejszej pracy bedzie wylacznie postepo-
wanie administracyjne ogélne odnoszone do okreslonego w KPA try-
bu zalatwiania indywidualnych spraw administracyjnych przez organy
administracji publicznej w formie decyzji administracyjnej. Okresla-
ne inaczej jako postepowanie jurysdykcyjne wyznacza ono jeden z ob-
szarow stosunkéw proceduralnych unormowanych w KPA. Zawezenie
przedmiotu analizy jest celowe. Inne postepowania uregulowane w KPA
(w przedmiocie zaswiadczen oraz skarg i wnioskéw) charakteryzujg sie
uproszczonym wykorzystaniem technik informatycznych zwigzanym
ze specyfika tych postepowan. Nie tworzg one wielu nowych rozwigzan,
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a w duzej czesci stosuje sie do nich przepisy Dziatu I KPA (np. rozdzial
o doreczeniach). Tymczasem to w postepowaniu administracyjnym ogél-
nym, w jego poszczegdlnych etapach, i dla konkretnych czynnodci, za-
stosowanie technik komunikowania si¢ i przetwarzania informacji znaj-
duje swdj najpelniejszy wyraz. Z drugiej strony zbyt rozleglym obszarem
badawczym sg postepowania administracyjne, ktérych przedmiotem jest
zalatwienie skonkretyzowanej przepisem prawa materialnego sprawy in-
dywidualnej. Przepisy prawa, kreujace indywidualne sprawy admini-
stracyjne, przewidujac do postepowania w tym przedmiocie stosowanie
przepisow KPA, wprowadzaja mniej lub bardziej liczne odrebnosci doty-
czgce uzywania technik informatycznych, w ktérych modyfikuje sie, czy
gleboko zmienia rozwigzania okreslone w KPA, a nawet ogranicza lub
wylacza si¢ w tym zakresie stosowanie przepiséw kodeksowych. Nieza-
leznie od tego prawodawca wprowadza procedury, do ktérych nie maja
zastosowania przepisy KPA, a w ktdrych ustala si¢ autonomicznie zasa-
dy korzystania z technik informatycznych (np. procedury zgloszenio-
we). Skala odrebnos$ci wynikajaca z innych przepiséw prawa i ich roz-
norodnos¢, a takze duza liczba samych przepiséw prawa, uniemozliwiajg
- zdaniem autora — ich kompleksowg analize przeprowadzang niejako
réwnolegle do analizy postepowania administracyjnego ogélnego. Temat
ten powinien stanowi¢ przedmiot zupelnie odrebnego opracowania po-
swieconego tylko tej materii. Jednak tym wiekszego znaczenia nabiera
analiza postepowania administracyjnego ogolnego, poniewaz moze ona
w przyszlosci pozwoli¢ ustali¢ przyczyny braku lub ograniczenia korzy-
stania w procedurach szczegolnych z rozwigzan zawartych w KPA i two-
rzenia w innych ustawach wlasnych, odrebnych rozwigzan. Docelowo to
przeciez KPA powinien wyznacza¢ dla postepowan szczegoélnych row-
niez standard stosowania nowych technik przetwarzania informacji i ko-
munikowania sie.

Podstawowg zastosowang metodg badawcza w pracy jest metoda for-
malno-dogmatyczna, polegajaca na analizie obowiazujacych regulacji
prawnych oraz zestawieniu ich z charakterem technik komunikowania
i przetwarzania informacji, oraz specyfika poszczegdlnych rodzajow tych
technik. W podjetej problematyce ma to istotne znaczenie, poniewaz
mimo Ze postepowanie administracyjne ogolne zostalo unormowane
w KPA to akurat w przypadku stosowania technik informatycznych ma-
my do czynienia ze zbiegiem licznych przepiséw znajdujacych si¢ w wie-
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lu aktach normatywnych. Pomocniczo wykorzystano w pracy metode
historyczno-opisows, ale w zakresie $cisle zwigzanym z procesem pro-
jektowania, uzasadniania i przyjmowania kolejnych zmian w KPA oraz
w przepisach szczegdlnych, do ktorych w KPA sie odsyta. W pracy czesto
odnosze sie bowiem do poszczegolnych nowelizacji stanowigcych kolej-
ne etapy informatyzacji postgpowania administracyjnego (w kontekscie
ustaw wczesniejszych i dalszych wobec ustawy zmieniajacej) oraz do ich
uzasadniania przez projektodawcéw. Badaniu podlegaja motywy doko-
nywania zmian oraz usprawiedliwianie celowosci zastgpienia poprzed-
nich rozwigzan. Na tej podstawie mozna ustali¢ relacje migdzy zmienia-
jacymi sie przepisami prawa w funkcji czasu, co docelowo ma pozwoli¢
na ocene, i samych zmian, i calo$ciowo obecnie obowigzujacej regula-
cji. Dla zachowania czytelnosci tekstu wymagato to zastosowania skro-
tow oznaczajacych kolejne nowelizacje oraz uzasadnienia ich projektow,
przy czym w skrétach dotyczacych projektu wskazuje date uchwalenia
ustaw, a nie wniesienia samego projektu.

Praca sklada sie z pigeciu rozdzialow. Pierwszy rozdzial to wprowadze-
nie do przedmiotu pracy. Materia pracy pozostaje bowiem powigzana
z kwestiami technicznymi oraz zagadnieniami przetwarzania informacji
i komunikowania si¢ w administracji publicznej. Pierwszy rozdzial po-
zwolil réwniez wyodrebni¢ aparature pojeciowa uzywang w dalszej cze-
$ci pracy (informatyzacja, techniki informatyczne, elektroniczna admi-
nistracja).

W drugim rozdziale wyodrebniono obszary (zakresy) zastosowania
technik informatycznych w postepowaniu administracyjnym ogdlnych
oraz zwigzane z nimi cele uzycia tych technik. W pracy rozrézniono trzy
takie obszary: komunikacyjny, informacyjny oraz automatyzacji. Ponie-
waz KPA w najszerszym zakresie zajmuje si¢ pierwszym obszarem (ko-
munikacja elektroniczng), a drugim, a szczegdlnie trzecim, fragmenta-
rycznie to w ich przypadku wyjasniono znaczenie dla procedury oraz
perspektywy rozwoju.

W trzecim rozdziale przedstawiono zakres regulacji prawnej dotycza-
cej informatyzacji postgpowania administracyjnego ogoélnego, tj. wlasci-
we przepisy znajdujace sie¢ w KPA oraz w innych aktach normatywnych.
Przepisy KPA przedstawione zostaly w ujeciu historycznym, poniewaz
wlasnie to ujecie zapewnia czytelne ukazanie w dalszych czesciach pracy
ewolugji stosowania technik informatycznych oraz ma pozwoli¢ na do-
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konanie koncowej oceny. Natomiast przepisy szczegolne zostaly omo-
wione w kontekscie ich relacji z przepisami KPA, poniewaz to one okre-
$laja ksztalt ogélnego postepowania administracyjnego. W szczegdlnosci
przychylono si¢ do zaproponowanego w doktrynie podzialu na przepisy
procesowe oraz ,,przepisy techniczne”

W czwartym rozdziale przestawiono kluczowe i przekrojowe — w oce-
nie autora — problemy informatyzacji postepowania administracyjnego.
Zaliczono do nich objecie zasadami ogdélnymi postepowania stosowa-
nia technik informatycznych, tematyke identyfikacji elektronicznej i sto-
sowania podpiséow elektronicznych, podmiotowy zakres informatyzacji
w sferze publicznej oraz wykorzystanie w postepowaniu administracyj-
nym stron podmiotowych Biuletynu Informacji Publicznej. W opinii
autora te powyzsze zagadnienia przede wszystkim wptywaja aktualnie
na ksztalt konstrukgji, ktéra mozemy okresli¢ mianem ,elektroniczne-
go postepowania’.

Wreszcie w pigtym rozdziale omdéwione zostaly poszczegdlne czyn-
nosci w postepowaniu, w ktorych uzywane sg techniki informatyczne.
Wskazano na liczne problemy zwigzane z wykonaniem przepisow KPA
oraz mozliwosci ich rozwigzywania. W szczegoélnosci przedstawiono za-
gadnienia: elektronicznego wnoszenia podan, wydawania i dorgczania
dokumentdéw elektronicznych przez organ administracji publicznej, pro-
wadzenia elektronicznych akt sprawy i zapewnienia wgladu do nich oraz
korzystania przez organ administracji publicznej z systemow teleinfor-
matycznych i rejestréw publicznych innych podmiotéw publicznych.

Nalezy zauwazy¢, ze problematyka elektronicznej administracji i wy-
korzystanie nowoczesnych technik w postepowaniu administracyjny jest
przedmiotem znacznej liczby opracowan w pismiennictwie. Koncentru-
ja sie one jednak gléwnie badz na przedstawianiu tematu elektronicznej
administracji, bez odnoszenia jej do rozwigzan proceduralnych, badz tez
na samych kwestiach technicznych zwigzanych z regulacjami procedu-
ralnymi. Réwniez w orzecznictwie sagdéw administracyjnych zajeto si¢
przede wszystkim konkretnymi problemami proceduralnymi dotycza-
cymi zastosowania w postepowaniu administracyjnym nowych tech-
nik komunikacyjnych i przetwarzania informacji. Wydaje si¢ natomiast,
ze ciagle wystepuje potrzeba calo$ciowego przedstawienia i oceny stanu
prawnego dotyczacego zastosowania technik informatycznych w poste-
powaniu administracyjnym ogélnym. W szczegdlnosci niedostrzezony
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zostal problem niestabilno$ci podstawowej ustawy proceduralnej w pra-
wie administracyjnej, zwiazanej ze zmianami w prawie w omawianym
zakresie w ostatnim dwudziestoleciu. Réwniez szerzej nie zajmowano sie
w doktrynie osiggnieciem w prawie celow elektronicznej administracji,
w tym w aspekcie zakresu i sposobu wykorzystania tych technik w poste-
powaniu administracyjnym ogélnym. W tym kontekscie niniejsze opra-
cowanie stanowi wynik i podsumowanie kilkunastu lat (od 2006 r.) prac
badawczych autora, potwierdzonych publikacjami naukowymi, dotycza-
cymi informatyzacji postepowania administracyjnego ogoélnego oraz in-
nych postepowan uregulowanych w prawie administracyjnym. Zaczety
sie one od uchwalenia ustawy o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw
realizujacych zadania publiczne, a zakonczyly (na potrzeby niniejsze-
go opracowania) na zmianach w prawie, ktére weszly w zycie 4 marca
br. Autor wyraza nadzieje, ze praca przyczyni si¢ do podniesienia zain-
teresowania problematyka stosowania nowych technik komunikowania
i przetwarzania informacji w procedurach administracyjnych oraz skloni
do dalszej refleksji nad problemami w tym obszarze.

Niniejsza rozprawa uwzglednia stan prawny, a takze dorobek literatu-
ry i orzecznictwa na dzien 4.3.2019 r.

Warszawa, marzec 2019 r.
Grzegorz Sibiga



