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Postepujacy proces
elektronizacji administracji publicznej
na przyktadzie Szwaijcarii
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Streszczenie. Podczas gdy w Niemczech wprowadzono juz pierwsze zautomatyzowane decyzje po-
datkowe, w Szwajcarii konfederacja i wladze kantonalne zmagaja si¢ z usunigciem barier prawnych
dla petnego modelu e-administracji i rozwojem dokumentéw cyfrowych, aby aktywnie wspiera¢
transformacje cyfrows, a takze promowac e-administracje. Problemem jest duze rozproszenie norm
prawnych, brak skoordynowanego systemu prawnego w poszczegélnych kantonach oraz rozbieznosci
legislacyjne. Szwajcaria koncentruje si¢ na dostepie do ustug publicznych i otwartych danych. Mniej
uwagi poswieca sie jednak cyfryzacji procedur administracyjnych. W Szwajcarii nie ma ogélnych
przepiséw poréwnywalnych z prawem niemieckim, dotyczacych w pelni zautomatyzowanych decy-
zji administracyjnych. Bardzo dobrze rozwija si¢ natomiast elektroniczne planowanie przestrzenne.
W Szwajcarii jednak, w przeciwienistwie do Polski, obywatele od lat ufaja administracji publicznej
i wyrazajg powszechng chec korzystania z funkeji e-ustug bez obaw o cyberbezpieczenstwo w ad-
ministracji publicznej. Istnieje wysokie zaufanie administrowanych do wprowadzania cyfryzacji
w administrowaniu.

The progressive process of e-government
by the example of Switzerland

Keywords: e-service, e-administration, automated decision, e-government

Summary. While the first automated tax decisions have already been introduced in Germany, in
Switzerland the confederation and cantonal authorities are struggling to remove legal barriers to
a full e-government model and reduce written form requirements to actively support digital trans-
formation as well as promote e-government. The problem is the large dispersion of legal norms, the
lack of a coordinated legal system in individual cantons and legislative discrepancies. Switzerland
focuses on access to public services and open data. However, less attention is paid to the digitization
of administrative procedures. In Switzerland, there is no general regulation comparable to German
law for fully automated administrative decisions. However, electronic spatial planning is developing

* Artykut powstat po odbyciu stazu naukowego w Institut Suisse de droit comparé (ISDC)
z siedzibg w Lozannie w 2023 r.
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very well. In Switzerland, however, unlike in Poland, citizens have been trusting public administra-
tion for years and express a common willingness to use the functions of E-services without worrying
about the technical security of public administration bodies. There is high confidence in the state’s
ability to run a digital government.

Wstep

Wspélczesne dynamicznie rozwijajace si¢ cywilizacje wymagaja, aby wiele dziedzin
zycia uleglo czesciowej badz nawet calkowitej digitalizacji. Dzieje si¢ tak chociaz-
by w zakresie transakcji finansowych, komunikacji spotecznej poprzez media spo-
tecznosciowe czy platformy komunikacyjne rozpowszechnione gléwnie ze wzgle-
du na rozwéj pandemii COVID-19. Cyfryzacja jako zjawisko wplywa niemal na
wszystkie aspekty naszego zycia. To zjawisko oddziatuje silnie takze na admini-
stracje publiczng, tak w Polsce, jak i w Szwajcarii. Cyfryzacja proceséw admini-
strowania w administracji publicznej pozwala zwigksza¢ szybkos¢ i jakos¢ swiad-
czonych uslug, zaspokaja¢ potrzeby spoleczne. Wpisuje si¢ takze w cele konstytucji
tederalnej, ktéra w art. 91 ¢ ust. 5 wskazuje na potrzebe zapewnienia sprawnosci
realizacji zadan publicznych!.

Komisja Europejska publikuje informacyjnie zestawienie dotyczace pozio-
mu cyfryzacji w administracji publicznej w stosunku do poszczegélnych krajéw
co do kwestii zwigzanych z cyfrowa administracja publiczng i interoperacyjno-
$cig w Europie. Te corocznie aktualizowane dane dostarczajg informacji na temat
postepéw w transformacji cyfrowej administracji publicznej w Europie. Opieraja
si¢ one na podstawowych danych Eurostatu dla kazdego kraju oraz niektérych
konkretnych wskaznikach zaczerpnigtych z testu poréwnawczego e-government,
dotyczacego transformacji cyfrowej w danym kraju?. Analizujac raport Komisji
Europejskiej z 2022 r. odnoszacy si¢ do Szwajcarii, mozna dostrzec, ze cyfryzacja
w tym kraju jest procesem cigglym. Podobnie jak w innych panstwach europejskich,
poczatkowo wprowadzano podstawowe transgraniczne ustugi publiczne dostepne
dla obywateli i przedsi¢biorstw, nastepnie rozwinigto technologie informacyjno-
-komunikacyjne (ICT) w administracji poprzez tworzenie strategii e-administracji.
Dzieki stabilnemu systemowi politycznemu i sprawdzonemu wysokiemu poten-
cjalowi innowacyjnemu to wlasnie Szwajcaria jest w bardzo dobrej pozycji wsréd
krajéw Unii Europejskiej, aby wprowadzi¢ udany i najkorzystniejszy dla jedno-
stek model cyfrowej administracji, przyjaznej obywatelom, otwartej i nowoczesnej,
sprawdzajacej si¢ w niemal kazdym obszarze dzialania administracji publiczne;.

! Konstytucja Federalna Konfederacji Szwajcarskiej (Bundesverfassung der Schweizerischen

Eidgenossenschaft; BV), thum. Z. Czeszejko-Sochacki, Warszawa 2000, s. 28.
2 https://joinup.ec-europa-eu/collection/nifo-nationalinteroperability-framework-observatory/

digital-publicadministration-factsheets [dostep: 29.06.2023].
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Poszczegélne kantony 23 wrzes$nia 2021 r. zawarty ramowg umowe publiczno-
prawng dotyczaca cyfrowych ustug publicznych®. Celem Digital Public Services
Switzerland (DPSS) jest zapewnienie skutecznosci ustug cyfrowych, sterowanie
i koordynacja cyfryzacji federalnej, kantonalnej i gminnej. Umowa ramowa nie in-
geruje w obowiazki rzadu federalnego, kantonéw i gmin. Rzad federalny i kantony
utworzyly organizacje ,Cyfrowa administracja Szwajcarii”, ktéra promuje cyfrowg
transformacj¢ administracji w Szwajcarii i przejmuje zadania e-administracji. Biuro
Cyfrowych Ustug Publicznych w Szwajcarii obstuguje Cyfrowe Ustugi Publiczne.
Szwajcarski sektor publiczny i administracja na poziomie Konfederacji, kantonéw
i gmin podejmuje wspdlpracg z partnerami akademickimi, w $cistej wspétpracy
z publicznymi instytucjami badawczo-rozwojowymi, aby zapewni¢ najnowocze-
$niejsza wiedze specjalistyczng w zakresie analizy danych. Rzad federalny i kanto-
ny wspélfinansuja rozwdj e-administracji. Rozwdj elektronizacji w administracj,
a takze i sztucznej inteligencji powoduje konieczno$¢ dostosowania prawa admi-
nistracyjnego do nowych potrzeb i przemian spolecznych. Potrzeba zmian doty-
czy tak regulacji prawa administracyjnego procesowego z jednej strony, jak i prawa
materialnego z drugiej strony. Oczywiscie to w prawie administracyjnym proceso-
wym jako pierwszym, tak w Polsce, jak i w Szwajcarii, uregulowano normy zwia-
zane z elektronizacja administracji, ktéra wplywa na procedury administracyjne,
zwlaszcza dotyczy to elektronicznych doreczen. Instytucja dorgezen podlega $ci-
slej cyfryzacji, umozliwiajac i na wiele sposobéw ulatwiajac cyfrowa komunikacje
miedzy administracja publiczna a obywatelem — strong postepowania administra-
cyjnego. Rozporzadzenie z dnia 18 czerwca 2010 r. w sprawie transmisji elektro-
nicznej w ramach postepowania administracyjnego reguluje sposoby komunikacji
elektronicznej pomiedzy strong a federalnym organem administracyjnym (orga-
nem) w ramach procedur, do ktérych ma zastosowanie VwVG*.

W kazdym kraju, od czego nie jest wolna takze Szwajcaria, chociaz jej nakiady
finansowe na administracje cyfrowg sg znaczaco wyzsze anizeli Polski’, moga wy-
stapi¢ istotne zagrozenia zwigzane z wdrazaniem cyfryzacji w administrowaniu,

3 Umowa ramowa prawa publicznego o administracji cyfrowej w Szwajcarii przyjeta przez
Radg Federalng 24 wrzesnia 2021 r., publ. 2021-4081 BBL 2021 3030 BBL 2021, https://www.digi-
tale-verwaltung-schweiz.ch/application/files/7516/4192/0979/Oeffentlich rechtliche_Rahmenvere-
inbarung_ueber_die_Digitale_Verwaltung_Schweiz.pdf. [dostep: 29.11.2023].

4 Rozporzadzenie o transmisji elektronicznej w ramach postgpowanie administracyjne [Ver-
ordnung tiber die elektronische Ubermittlung im Rahmen eines Verwaltungsverfahrens (VeU-VwV)
218 czerwca 2010 r., stan na 1 czerwca 2022 r. (VeU-VwV, SR 172.021.2)].

5 Zgodnie z umowg finansows (Vereinbarung zwischen dem Bund und den Kantonen iiber die
Finanzierung von Projekten der Agenda «Nationale Infrastrukturen und Basisdienste Digitale Ver-
waltung Schweiz» fiir die Jahre 2024-2027 vom 30. August 2023) Alokacja $rodkéw na lata 2024-
2027 wynosi w maksymalnej wysokosci 116 mln CHEF. Ta maksymalna kwota jest pokrywana w na-
stepujacy sposéb: a. udzial Konfederacji w finansowaniu poczatkowym: 77 333 333 CHF; b. udzial
finansowania kantonalnego: 38 666 667 CHEF.
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a mianowicie problemy ochrony prywatnosci obywateli, jak i ich danych osobowych.
Istotng kwestig jest, jak wywazy¢ innowacyjnos¢ z koniecznoscig ochrony danych
osobowych oraz jak administracja ma wzbudza¢ zaufanie do sztucznej inteligencj.
S3 to podstawowe wyzwania zaréwno w Szwajcarii, jak i w Polsce. Cyfryzacja za
pomoca wykorzystania i faczenia baz danych przyczynia si¢ do uproszczenia regu-
lacji takze materialnoprawnych. Przedstawiciele doktryny prawa administracyjnego
wskazuja, ze cyfryzacja administracji w Szwajcarii jest wcigz w fazie rozwojowej
i wymaga ciaglego udoskonalania regulacji proceduralnych i materialnoprawnych®.

Wspélezesnie, gdy zaréwno komunikacja wewnatrz administracji, jak i z oby-
watelami moze odbywac si¢ elektronicznie, coraz czgsciej pojawiaja si¢ pytania
o (czgsciowa) automatyzacje proceséw administrowania, czyli nie tylko samych
form dzialtania, ale dochodzenia do rozstrzygnie¢ czy podejmowania aktéw sta-
nowienia prawa’.

Pierwszym krokiem w Szwajcarii, podobnie jak i w Polsce, jest rozwijanie za-
kresu ustug, ktére sg stale dostepne online dla obywateli i calego spoleczenstwa,
czego przykiadem moga by¢ wszelkie ustugi administracji transportowej, budow-
lanej, ustugi zwigzane z rejestracja zdarzen stanu cywilnego, ustugi prawa admini-
stracyjnego osobowego®. Cyfryzacja przyczynia si¢ réwniez do osiagniecia szwaj-
carskich celéw klimatycznych i srodowiskowych na rzecz zréwnowazonego roz-
woju Agendy Narodéw Zjednoczonych 2030.

Cyfryzacja szwajcarskiej administracji ulatwila wprawdzie obywatelom dostep
do organéw administracji i interakcje z nig w sposéb szybki i odformalizowany, to
jednak rzeczywisto$¢ nadal charakteryzuje si¢ koniecznosciag osobistej obecnosci
i wypelniania papierowych formularzy nawet w administracyjnych post¢gpowaniach
uproszczonych. Jedng z przeszkéd, jakie leza u podstaw opéznienia wprowadzenia
w tym kraju pelnej elektronizacji, jest federalny podzial Zrédel prawa administra-
cyjnego i brak kompatybilnosci regulacji w poszczegdlnych kantonach. Jednakze we
wrzesniu 2020 r. Rada Federalna przyjeta Strategie Cyfrowej Szwajcarii na dwa lata
(2020-2022), a w roku 2023 na kolejne dwa’. Dokument ten okresla wytyczne dla
transformacji cyfrowej w Szwajcarii dla administracji federalnej, kantonalnej oraz
gmin. Strategia skupia si¢ dostosowaniu federalnego I'T do potrzeb biznesowych
i wspierania dziatalnosci administracyjnej w transformacji cyfrowej. Zachodzi bo-
wiem trudno$¢ w uzyskaniu kompatybilnych rozwigzan prawnych we wszystkich

¢ A. Glaser, Einfliisse der Digitalisierung auf das schweizerische Verwaltungsrecht, ,,Schweizeri-
sche Juriste Zeitung” 2018, RSJ 8, s. 181-190.

7 A. Guckelberger, E-Government und Verwaltungsverfabrensrecht, [w:] Herausforderungen fiir
das Verwaltungsrecht, Tugungsband, H. Hill, V. Mehde (Hrsg. ), Berlin 2022, 5. 221.

8 'W. Hoffmann-Riem, Verbaltenssteuerung durch Algorithmen — Eine Herausforderung fiir das
Recht, ,Archiv des offentlichen Rechts” 2017, vol. 142, nr (1), s. 4.

° https://digital.swiss/de/ [dostep: 30.06.2023].
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jednostkach administracyjnych. Szwajcaria jest bowiem paristwem federacyjnym,
sktadajacym si¢ z 26 kantonéw, 143 okregéw i 2222 gmin, ktére maja bardzo sze-
roka autonomig legislacyjna. Pomimo tego jednak w cyfryzacji upatrywac nalezy
szansy na dalszy rozwéj prawa administracyjnego, w ktérym prawodawcy federal-
ni i kantonalni podejmuja reformy prawa administracyjnego”.

W niniejszym opracowaniu przedstawiono dynamike wprowadzania cyfryzacji
w administracji publicznej na przykladzie Szwajcarii.

1. Klasyczne ujecie cyfryzacji w administracji publicznej

W ujeciu klasycznym elektronizacja administracji jawi si¢ jako e-government w po-
staci wykorzystania elektronicznych platform do komunikacji organu i strony po-
stepowania czy tez stosowania elektronicznych doreczeri. Sg one stosunkowo po-
wszechne na szczeblu rzadu federalnego, jak réwniez w wigkszo$ci kanton6éw i gmin
technologie komunikacyjne. Wedlug sof# law strategii cyfryzacji e-administracja
oznacza ,wspieranie relacji, proceséw i udzial polityczny miedzy agencjami rzado-
wymi oraz migdzy agencjami rzagdowymi a ludnoscia, podmiotami gospodarczymi
i instytucjami poprzez dostarczanie informacji i mozliwosci interakcji przy uzyciu
elektronicznych technologii informacyjnych i komunikacyjnych!’.

O cyfryzacji traktuje Rozporzadzenie z dnia 25 listopada 2020 r. w sprawie
transformacji cyfrowej i informatyki'? wydane z upowaznienia zawartego w art. 2
ustawy rzagdowej o organizacji administracyjnej z dnia 21 marca 1997 r.® Zgodnie
z rozporzadzeniem w kazdej aktywnosci administracji wdraza¢ nalezy zasade i-
gital first polegajacg na tym, ze rozwigzania cyfrowe sg zawsze traktowane priory-
tetowo wobec rozwigzan tradycyjnych.

Elektronizacja w Szwajcarii zdominowala dorgczenia, a jedynie w niewielkim
stopniu samg jurysdykcje administracyjng'®. Na skutek reformy e-doreczen elek-
tronicznie mozna sklada¢ podania, odwolania i inne srodki prawne. Organ komu-
nikuje si¢ ze strong za pomoca platform cyfrowych.

Wspomniane rozporzadzenie cyfrowe w Szwajcarii ustanowilo jeden cyfrowy
portal dostgpu do informacji, procedur, ustug wsparcia i rozwigzywania proble-
moéw. Jego celem jest: 1) przyblizy¢ administracje obywatelom i przedsigbiorstwom

10 R. Pitschas, Das Informationsverwaltungsrech im Spiegel der Rechtssprechung, Die Verwaltung
2000, s. 34.

1 https://digital.swiss/de/ [dostep: 30.06.2023].

12 (Schweizer Recht, dalej jako: SR) 172.010.58.

13 SR 172.010.

4 M. Dumermuth, S. Eberle, Das E-Justiz-Gesetz — ein Durchbruch im elektronischen Rechtsver-
kehr?, ,Jusletter I'T”18 maja 2011, Ri. 3; M. Martini, Transformation der Verwaltung durch Digitalisie-
rung, (,Die Offentliche Verwaltung”, dalej jako: DOV') 2017, 5. 443, 444
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korzystajacym ze swoich praw na rynku wewnetrznym zgodnie ze wszystkimi prze-
pisami i procedurami krajowymi chegcych z niej korzystaé (w tym ze swobodnego
przeplywu os6b), 2) zapobiega¢ dyskryminacji oraz 3) poprawi¢ funkcjonowanie
rynku wewnetrznego w celu zapewnienia dostarczania informacji, procedur oraz
ustug pomocy i rozwigzywania probleméw.

Konsekwencjg elektronizaciji dorgczen jest takze mozliwos¢ udostgpniania akt
administracyjnych w formie elektroniczne;.

2. Otwarte dane publiczne jako wstep do petnej cyfryzacji

Cyfryzacja odgrywa istotng role z punktu widzenia prawa materialnego w reali-
zacji zasady legalizmu i transparentnosci dzialania administracji publicznej, ktéra
poprzez ulatwienie dostgpu do informacji urzgdowych obowiazuje w Konfederacji
i wiekszo$ci kantonéw.

Szwajcaria wprowadzila takze koncepcje Open Government Data (OGD), co
sprzyja realizacji zasady jawnosci w administracji. Otwarty zostal w celu wdrozenia
OGD portal rzagdowy opendata.swiss, ktéry jest centralnym portalem dla ogélno-
dostepnych danych wladz szwajcarskich®.

Otwarte dane rzadowe (OGD), znane réwniez jako otwarte dane administra-
cyjne, to wszystkie dane, ktére s tworzone, gromadzone lub gromadzone w trakcie
wykonywania zadania administracji rzadowej. O ile przepisy prawne nie stanowig
inaczej, OGD jest przez administracj¢ proaktywnie udostgpniony do dalszego wy-
korzystania w dowolnym celu w otwartym formacie i zaopatrzony w odpowied-
nie warunki uzytkowania, ktére s3 opracowane na podstawie istniejacej podstawy
prawnej. Moga by¢ nadal uzywane bez ograniczen.

OGD sktada si¢ z duzej liczby zbioréw danych z réznych dziedzin, takich jak
energia, transport, ludno$¢, edukacja, regiony, sSrodowisko, wymiar sprawiedliwosci
i gospodarka. Swobodny dostep do ustrukturyzowanych i nadajacych si¢ do od-
czytu maszynowego danych administracyjnych oraz ich wykorzystanie umozliwia
przejrzyste i skuteczne realizowanie uslug przez administracje, ktére moga by¢
udostepniane ludnosci, gospodarce, sektorowi publicznemu i nauce. Uzytkownicy
danych moga je dalej przetwarza¢ i np. pokazywa¢ nowe polaczenia za pomoca
okreslonych reprezentacji. Uslugi te s3 niezbedne do zapewnienia spoleczenstwu
niezbe¢dnej bazy danych dla podejmowania decyzji politycznych. Ponadto na tej
podstawie mozna promowac innowacje gospodarcze i ulatwiac¢ relacje miedzy ad-
ministracja, przedsigbiorstwem i spoleczernistwem.

5 Open Government Data Schweiz, https://www.egovernment.ch/de/umsetzung/e-govern-

ment-schweiz-2008-2015/open-government-data-schweiz, szwajcarski portal danych Open Gov-
ernment www.opendata.swiss [dostep: 30.06.2023].
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Woszystkie otwarte dane pochodzace od wladz szwajcarskich sa publikowane
na portalu opendata.swiss. Dane pochodza ze wszystkich obszaréw administracji
publicznej i dotyczg np. sktadek na ubezpieczenie zdrowotne, statystyki ludnosci,
aktualnych danych pogodowych czy danych o komunikacji miejskiej. Portal ma na
celu umozliwienie obywatelom korzystania z informacji dostgpnych od panstwa,
z zapisywaniem wszystkich oficjalnych danych, ktére administracja udost¢pnia
nieograniczonemu gronu uzytkownikéw do bezplatnego ponownego wykorzysta-
nia. Obecnie rzad federalny i kantony stopniowo udostepniaja dane z niektérych
obszaréw administracji. Realizacja OGD ma miejsce na szczeblu federalnym, na
przyktad w obszarach statystyki i geodanych.

Strategia OGD jest wigzaca tylko dla jej wladz, dla kantonéw i gmin stanowi
jedynie ramy orientacyjne.

3. Algorytmiczne wydawanie aktéw administracyjnych

Wigkszos¢ krajéw europejskich promuje wykorzystanie technologii informacyjno-
-komunikacyjnych (ICT) w administracji poprzez tworzenie strategii e-admini-
stracji, ktére wykazuja pewne podobieristwa. Poczawszy od lat 90. XX w. koncen-
trowano si¢ poczatkowo na mozliwosciach informacji, jakie daje Internet, ale takze
na komunikacji wewnatrz administracji i z podmiotami zewnetrznymi, jednakze
obecnie coraz czg¢éciej pojawiajg si¢ pytania o (cz¢sciow) automatyzacje czy wy-
korzystanie sztucznych srodkéw Inteligencja (Al) ze strony administracji do wyda-
wania aktéw administracyjnych!®. To wyraznie pokazuje, ze cyfryzacja administracji
jest procesem cigglym. Wydawanie decyzji administracyjnych z wykorzystaniem
programowania algorytmicznego jest nadal zupelnie nieznane w szwajcarskim
prawie administracyjnym'. Z kolei w Niemczech istnieje mozliwos¢ wydawa-
nia decyzji z uzyciem algorytmu od 2017 roku. Federalna ustawa o geoinformacji
(Geoinformationsgesetz, GeolG) — SR 510.62. w art. 1 GeolG wskazuje, ze czyn-
no$¢ administracyjna moze by¢ wykonana catkowicie w drodze automatycznej,
pod warunkiem, ze jest to dozwolone przez prawo, a wladza nie ma kompeten-
¢ji dyskrecjonalnych. Oprécz orzeczenia elektronicznego, ktére charakteryzuje sie
urzeczywistnieniem w dokumencie elektronicznym, orzeczenie wydawane w pelni
automatycznie charakteryzuje sie tym, ze proces decyzyjny jest w pelni zautomaty-
zowany za pomocg odpowiedniego oprogramowania. Decyzja administracyjna jest

16 M. Poetmans, From Electronic Administration to Community Governance, [w:] (red.), E-Gov-
ernment and Network Policy in a European Comparison, red. W.J. Schiinemann, M. Kneuer, wyd. 2,
Baden-Baden 2019, s.167.

7 A. Guckelberger, E-Government und Verwaltungsverfabrensrecht, [w:] Herausforderungen fiir
das Verwaltungsrecht, Tagungsband. Handbuch des Verwaltungsrechts, H. Hill, V.Mehde (Hrsg.),Bd. 1,
2022,28 Rn. 16.
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zatem wydawana bez przetwarzania danych osobowych. Procedura polega wigc na
automatyzacji przetwarzania, ocenie i weryfikacji danych faktycznych, co zastepuje
réwniez ksztaltowanie woli przez pracownika organu. Takie wydanie aktu admi-
nistracyjnego nie wymaga w zasadzie kontroli czlowieka, wystarczy przetwarzanie
ogromnych ilosci danych (big data) na podstawie okreslonych kryteriéw istotnych
dla oceny sprawy wpisanych do systemu teleinformatycznego. Z tych powoddéw
model stosowania prawa przez organ administracji ulegt zmianie.

Przy stosowaniu automatycznych urzadzeri do prowadzenia akt administracyj-
nych organ musi uwzgledni¢ istotne dla danej sprawy informacje faktyczne, kt6-
re nie zostalyby ustalone w trybie automatycznym, a nastepnie beda zaciagnigte
do systemu celem wydania zautomatyzowanej decyzji. W pelni zautomatyzowa-
ne wydawanie aktéw administracyjnych ma obecnie jedynie praktyczne znaczenie
w procedurze podatkowe;j'®. Wydaje si¢ warta rozwazenia aplikacja automatyczna
w procedurach pozwolenia na budowe. Udzielanie zaméwien publicznych réwniez
mogtoby si¢ okaza¢ odpowiednie do zautomatyzowania. W kazdym razie automa-
tyzacja wymaga duzej liczby jednolitych procedur w administrowaniu. Cyfryzacja
oferuje réwniez nowe materialne podejscie do korzystania z rzeczy publicznych
i $wiadczenia uslug publicznych, inteligentne systemy wspieraja administracje
w wypelnianiu jej zadan.

Zautomatyzowane decyzje indywidualne sg to decyzje podejmowane w pelni au-
tomatycznie bez interwencji czlowieka. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) 2024/1689 z dnia 13 czerwca 2024 r. w sprawie ustanowienia zhar-
monizowanych przepiséw dotyczacych sztucznej inteligenciji oraz zmiany rozpo-
rzadzenn (WE) nr 300/2008, (UE) nr 167/2013, (UE) nr 168/2013, (UE) 2018/858,
(UE) 2018/1139 i (UE) 2019/2144 oraz dyrektyw 2014/90/UE, (UE) 2016/797
i (UE) 2020/1828 (akt w sprawie sztucznej inteligencji)!” wskazuje w preambu-
le, ze prawa zwigzane z calkowicie zautomatyzowanym podejmowaniem decyzji
w indywidualnych sprawach, w tym z profilowaniem, konieczne stalo si¢ ustano-
wione zharmonizowanych przepiséw dotyczacych wprowadzania do obrotu, odda-
wania do uzytku i wykorzystywania systeméw Al Powinno to ulatwia¢ skuteczne
wdrazanie i umozliwia¢ korzystanie z systeméw przez osoby, ktérych dane doty-
cza, z praw i innych srodkéw ochrony prawnej zagwarantowanych na podstawie
prawa Unii dotyczacego ochrony danych osobowych i innych praw podstawowych.

8 N. Braun Binder, Vollstindig automatisierter Evlass eines Verwaltungsaktes und Bekanntgabe
tiber Behordenportale Aufsatz von Braun Binder, DOV 2016, s. 892, H.P. Bull, 4kt administracyjny
»wydany catkowicie automatycznie”— O ksztaltowaniu warunkéw i jednosci prawnej w ye-administraci’,
y2Deutsches Verwaltungsblatt” 2019, s. 409.

¥ Dz.U.UE L 2024/1689,12.7.2024, ELI: http://data.curopa.eu/eli/reg/2024/1689/0j (BG, ES,
CS, DA, DE, ET, EL, EN, FR, GA, HR, IT, LV, LT, HU, MT, NL, PL, PT, RO, SK, SL, FI, SV)
[dostep: 12.09.2024].
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Systemy sztucznej inteligencji musza by¢ opracowywane i stosowane od same-
go poczatku z mysla o ochronie danych osobowych. Zaréwno szwajcarskie organy
administracji, jak i przedsigbiorcy stosuja rozporzadzenie o sztucznej inteligencji
(AT Act). Ze wzgledu na swoj eksterytorialny efekt rozporzadzenie Al dotyka tak-
ze podmiotéw gospodarczych z siedzibg poza Szwajcaria.

Eksploatowanie narzedzi analityki danych, czyli procedur statystycznych wy-
korzystujacych systemy komputerowe do wyodrebniania informacji z zebranych
danych mozna uzyska¢ za pomoca algorytméw, ktére sa niekiedy zdolne do po-
dejmowania decyzji w kontekscie dziatann administracyjnych zwlaszcza poprzez
ich wspieranie na wiele sposob6éw. Analizy cyfrowe mozna wykorzysta¢ do ustala-
nia priorytetéw spraw, ktére nalezy rozstrzygnac¢ zgodnie z ustalong pilnoscia, ob-
liczania przewidywanego nakiadu pracy na przetwarzanie, ulepszania informacji
dostepnych na potrzeby podejmowania konkretnych decyzji wdrozeniowych lub
przeprowadzania kontroli wiarygodnosci poprzez oceng réznych zrédel danych.
Ponadto oczekuje sig, ze systemy Al mogg nie tylko wspiera¢ proces odkrywania
taktéw prawnych poprzez generowanie wiedzy, ale takze umozliwia¢ prawng oce-
ne poszczegdlnych przypadkéw bez ingerencji cztowieka. W Niemczech art. 35a
ustawy o postepowaniu administracyjnym (VwV{G) stworzy! podstawe do wydania
w pelni zautomatyzowanego aktu administracyjnego pod warunkiem, Ze istnieje
odpowiednia podstawa prawna i Ze organ nie dysponuje Zadnymi uprawnieniami
ani zakresem oceny. Réwniez w Szwajcarii ustawodawca podejmuje pierwsze kro-
ki w celu wprowadzenia odpowiednich podstaw prawnych. Istotne jest okreslenie,
jakie wymagania normatywne do projektowania zautomatyzowanych procedur ad-
ministracyjnych sg konieczne. Koncentrujac si¢ na podstawowych prawach proce-
duralnych zagwarantowanych konstytucyjnie w Szwajcarii, tj. zgodnie z art. 29 BV,
ktére obejmujg podstawowy wymag uczciwosci i minimalne wymagania dotycza-
ce projektowania procedur, wskazaé trzeba na koniecznos¢ zachowania w modelu
zautomatyzowanego orzekania ogélnych gwarancji proceduralnych (art. 29 ust. 1
BV) i prawa do bycia wystuchanym (art. 29 W paragrafie 2 BV okreslono wyma-
gania dotyczace projektowania zautomatyzowanych procedur administracyjnych).
Automatyzacj¢ nalezy postrzegac takze w kontekscie etapu postgpowania admini-
stracyjnego. Postepowanie administracyjne pierwszej instancji ma na celu ustalenie
»stosunku prawnego” migdzy organem a jednostka w sposéb wiazacy. Odbywa si¢
to poprzez forme wydania decyzji. Postgpowania administracyjne s3 czasami ro-
zumiane jako procesy informacyjne i decyzyjne, w ktérych nie tylko rozwigzania
prawne si¢ znajduja lub sg ustalane na podstawie logicznych wnioskéw, ale ,,wigza-
ce decyzje sa podejmowane poprzez przetwarzanie informacji”. Struktury i prze-
bieg tego procesu informacyjno-decyzyjnego maja istotny wplyw na mozliwos¢
ich zautomatyzowania. Postep technologiczny umozliwia obecnie catkowite lub
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cze$ciowe odestanie w dziatalnosci administracji do systeméw sztucznych, ktére
mogg przybieraé bardzo rézne formy technologiczne. Przyktadowo analizy danych
cyfrowych wspomagaja decyzj¢ o wszczeciu postepowania lub stuzg do prowadzenia
postepowania wyjasniajacego, moga by¢ takze pomoca w podjeciu decyzji. Sztuczna
inteligencja w przysztosci doprowadzi do wydajnej i wysokiej jakosci dziatalnosci
administracyjnej. Zautomatyzowane procedury administracyjne muszg by¢ zinte-
growane z systemem prawnym?°.

4. Przeszkody prawne w cyfryzacji

Najwigksza przeszkoda jest brak ustawodawstwa nawet w obszarze klasycznej
e-government, co uniemozliwia efektywne wykorzystanie komunikacji elektronicz-
nej migdzy obywatelami a administracja publiczng. Wiele kantonéw nadal nie za-
pewnia elektronicznego dost¢pu do akt w postepowaniach administracyjnych, nie
pozwala na skiadanie pism lub dorgczanie korespondencji od organéw admini-
stracji drogg elektroniczng. Jednak zgodnie z przekonujacymi orzeczeniami sadéw
tederalnych konieczna jest specyficzna regulacja prawna dla ruchu elektronicznego
w kontekscie postepowari sadowych i administracyjnych, w rezultacie czego pisemna
skarga podpisana elektronicznie uznanym podpisem SuisselD i ztozona w formacie
PDF na uznanej platformie dostawczej IncaMail Poczty Szwajcarskiej do wiadz
kantonalnych jest niewazna. Kantonalne wladze administracyjne nie podlegaja
zadnemu federalnemu obowigzkowi przyjmowania zgloszen drogg elektroniczng.
Jezeli ustawodawca kantonalny odstapit od wprowadzenia regulacji o elektronicz-
nym obrocie prawnym z administracja, to nalezy przyja¢, ze istnieje luka prawna,
ktérej nie da si¢ naprawi¢ sadowym dalszym dopracowaniem prawa. Wdrozenie
e-administracji okazuje si¢ wigc hamulcem cyfryzacji administracji. Takze prawo-
dawstwo unijne nie wywiera wplywu na Szwajcari¢, bowiem jako kraj neutralny
nie jest obowigzana do wdrozenia dyrektyw unijnych. Warto zwréci¢ uwage, ze
Unia dotad wydala wiele aktéw prawnych, ktére dotycza cyfryzacji administracji.
Zgodnie z art. 6 dyrektywy ustugowej 2006/123/WE?! paristwa czlonkowskie mu-
szg zapewnic¢ uslugodawcom mozliwos¢ zalatwienia pewnych procedur i formal-
nosci za posrednictwem pojedynczych punktéw kontaktowych. Zgodnie z art. 8
ust. 1 procedury muszg by¢ mozliwe do przeprowadzenia bez zadnych proble-
méw na odleglo$c za posrednictwem osoby kontaktowej lub wiasciwych organéw.

20 R. Verder, Verfahrensgrundrechtliche Anforderungen an automatisierte Verwaltungsverfah-

ren, [w:] M. Simmler, Smart Criminal Justice: Der Einsatz von Algorithmen in der Polizeiarbeit und
Strafrechtspflege, Basel: Helbing Lichtenhahn 2021, s. 237-261.
21 Urz. UE L 376 2 27.12.2006, s. 1.
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Dyrektywa 2014/24/UE?? i rozporzadzenie wykonawcze 2019/1780/UE? regulu-
ja wprowadzenie elektronicznych formularzy do publikacji ogloszen o zaméwie-
niach publicznych, a Dyrektywa 2014/55/UE?* zwigzana z fakturowaniem elektro-
nicznym jest pakietem cyfryzacji zaméwien publicznych. Dyrektywa 2016/2102/
UE umozliwita swobodny dostep do stron internetowych i aplikacji mobilnych.
Rozporzadzenie w sprawie jednolitego portalu cyfrowego 2018/1724/UE? zobo-
wigzuje Komisje i paristwa cztonkowskie do utworzenia jednego portalu ustug cy-
trowych. Do konca 2023 r. uzytkownicy musza mie¢ dostep online do informacji
o ustugach i obszarach wymienionych tam oraz w zalacznikach z panstw czlon-
kowskich. Przepis art. 14 tego rozporzadzenia przewiduje wprowadzenie technicz-
nego systemu transgranicznej automatycznej wymiany dowodéw oraz stosowanie
zasady jednorazowosci. Regulacje unijne stanowia impuls do zmian w paristwach
czlonkowskich, ktére czesto z uwagi na liczne problemy wewngtrzne do realiza-
¢ji zadania polegajacego na rozwoju cyfryzacji pochodzityby w ostatniej kolejno-
§ci. Chociaz UE jest bardzo aktywna w dziedzinie cyfryzacji ustug publicznych,
co zapewnia pewne standaryzacje, to z uwagi na brak ogélnych podstaw kompe-
tencyjnych do cyfryzacji administracji na poziomie unijnym, czgsto wykorzystuje
instrumenty sof? /aw, majace niewigzacy charakter, takie jak zalecenia, plany czy
programy, aby mimo wszystko osiggna¢ zamierzone efekty w porozumieniu z pani-
stwami czlonkowskimi.

Juz w 2005 r. Szwajcarski Federalny Sad Najwyzszy orzekl, ze wprowadzenie
komunikacji elektronicznej z organami sagdowymi i administracyjnymi wymaga
szczegolnej regulacji prawnej w zakresie wymogéw komunikacji elektronicznej oraz
zapobiegania naduzyciom. Natomiast pierwsze przepisy dotyczace e-administracji
zostaly juz w tym czasie zawarte w federalnej ustawie o postgpowaniu administra-
cyjnym (VwVG?). Zgodnie z dzisiejszym art. 2la pisma do organéw mozna sktada¢
drogg elektroniczng (ust. 1), ktére musza by¢ opatrzone kwalifikowanym podpisem
elektronicznym przez strong lub jej pelnomocnika. Obecnie na szczeblu federal-
nym i kantonalnym obowiazuja rézne regulacje prawne dotyczace administracji
cyfrowej, co, podobnie jak w Niemczech, utrudnia ujednolicenie sytuacji prawne;.

W rzadzie federalnym i w kantonach zasada otwarcia komunikacji migdzy admi-
nistracjg a jednostka jest stosowana w réznym stopniu. Istnieje ogélnie duza roz-
bieznos¢ w odniesieniu do réznych dziedzin prawa, w zwigzku z czym kompleksowa

22 Urz. UE L 94 7 28.3. 2014, s. 243.

3 Urz.UE L 272 2 25.10.2019, s. 7.

2 Urz.UE L1332 6.5.2014,s. 1.

% Urz. UE L 295 7z 21.11.2018, 5. 1.

% Verwaltungsverfahrensgesetz, VwVG vom 20. Dezember 1968 (Stand am 1. Juli 2022)
https://www.admin.ch/opc/de/classified-compilation/19680294/202101010000/172.021.pdf
[dostep: 30.06.2023].
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cyfryzacja kontaktu obywatela z administracja nigdzie nie wyst¢puje. Procedura
pozwolenia na budowe, zmiana miejsca zamieszkania czy rejestracja urodzenia
moga by¢ prowadzone elektronicznie w dosé powszechny sposéb, ale na przykiad
procedura naturalizacyjna pozostaje wylacznie pisemna.

Zaréwno federalny podziat Zrédel prawnych prawa administracyjnego, jak i de-
krety lokalne utrudniajg rezygnacje¢ z papierowego zalatwiania spraw. Prawodawcy
co do zasady akceptuja ruch cyfrowy z administracja, jednak nie istnieje nadrzed-
na kompetencja przepiséw federalnych w odniesieniu do prawa administracyjnego
kantonéw. Konieczna bylaby nowelizacja konstytucji federalnej dla zsynchronizo-
wania rozwoju cyfryzacji w poszczegélnych kantonach dla wigkszego uwzglednienia
zdigitalizowanych czynnosci administracyjnych. Chociaz ustawodawca federalny
oraz prawodawca w wielu kantonach stworzyl podstawe prawng dla e-administra-
cji w prawie postgpowania administracyjnego, istnieje wiele ustaw specjalnych na-
kazujacych papierowa korespondencje¢ i komunikacje z organem.

Pomimo usilnych starari politycznych zmierzajacych do cyfryzacji administra-
¢ji i rozbudowanego ustawodawstwa na poziomie federalnym nie udalo sie jeszcze
ustanowi¢ ogélnokrajowych procedur administracyjnych cyfrowych. Najwieksza
przeszkoda w tym jest niemozliwa do opanowania liczba wymogdéw dotyczacych
formy pisemnej i osobistego zatatwiania spraw.

Nalezy dazy¢ do nadrze¢dnej regulacji w ogélnym rozporzadzeniu procesowym.
W doktrynie wskazuje si¢, ze w ten sposéb cyfryzacja moglaby posrednio przy-
czyni¢ si¢ do ozywienia idei kodyfikacji, co jest pozadane z punktu widzenia ja-
snosci prawa?’.

Nalezy zwréci¢ uwage, ze nie tylko doreczenia, lecz i czynnosci w postaci oceny
stanu faktycznego czy prawnego, a nawet subsumpcji mozna wykona¢ przy wy-
korzystaniu cyfrowych mozliwosci z pewnymi modyfikacjami. Poszczegélne kan-
tony wprowadzily procedury uproszczone postgpowan administracyjnych prowa-
dzonych na formularzach elektronicznych. Ogromnym wyznawaniem jest jednak
w pelni automatyczne wydawanie decyzji czy aktéw generalnych albo inteligentne
zarzadzanie publiczne. Mozliwos¢ w pelni zautomatyzowanego wydawania aktow
administracyjnych powoduje rzeczywista zmiane paradygmatu w stosunku do kon-
wencjonalnego wykorzystania technologii informatycznych w procedurach admi-
nistracyjnych. Wiaze si¢ to z kilkoma kwestiami, ktére wymagaja glebszej analizy
prawnej. Przy wykonywaniu czynnosci administracyjnych w sposéb automatycz-
ny juz watpliwe jest, czy jest to rzeczywiscie administrowanie ze wszystkimi wy-
nikajacymi z niego konsekwencjami prawnymi, takimi jak przestrzeganie praw
procesowych, mozliwo$¢ stosowania zasady res iudicata i zaskarzalnosci takich ak-

2 A. Guckelberger, Deutschlands E-Government-Performance im Vergleich zu Osterreich und der
Schweiz, DOV 2023, nr 8, s. 320.
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téw. Rodzi si¢ pytanie w kwestii zaufania do piastuna organu. Na tle rozwoju hi-
storycznego mozna przyjaé, ze decyzje merytoryczng zawsze podejmuje cztowiek,
ale przypisanie dzialania maszynie nie jest koncepcyjnie wykluczone. Prowadzenie
postepowari cyfrowych nie moze wynika¢ wyltacznie z interpretacji sadéw bez pod-
staw normatywnych. Byloby to réwniez sprzeczne z orzecznictwem Federalnego
Sadu Najwyzszego, zgodnie z ktérym sama elektronizacja postgpowania wymaga
wyraznej podstawy prawnej. Problematyczne jest to, w jaki sposéb prawa proceso-
we zapisane w art. 29 ust. 11 2 BV, w szczegdlnosci udzielanie prawa do czynne-
go udzialu i uzasadnienie decyzji administracyjnej powinny by¢ zagwarantowane
w przypadku wydania decyzji automatyczne;.

Cyfryzacja procesu decyzyjnego napotyka na znaczne przeszkody takze wéw-
czas gdy tylko administracja posiada kompetencje dyskrecjonalne, ktére ustawo-
dawca celowo przyznal. Dzieje si¢ tak na przyktad wtedy, gdy przepis ustawowy
dopuszcza swobode uznania, wykiadni¢ poje¢ nieostrych czy niedookreslonych.
Istnieje wigc teza, ze dyskrecjonalno$¢ zaprzecza stosowaniu automatyzacji w wy-
dawaniu decyzji administracyjnych. Ponadto zautomatyzowane podejmowanie
decyzji w szwajcarskim prawie administracyjnym jest niedopuszczalne w kazdym
przypadku, gdy decyzja ma zosta¢ podjeta przez organ kolegialny lub zgromadze-
nie (Gemeindeversa Landsgemeinde) lub w drodze glosowania. Por6wnywalne
problemy pojawiaja si¢ w przypadku automatyzacji procesu decyzyjnego, gdy ad-
ministracja jest zobowigzana do wywazenia intereséw publicznego i prywatnego.

Szczegdlnie wazna jest ochrona danych osobowych w automatycznym wydawa-
niu decyzji administracyjnych (art. 22 ust. 3 RODO?). Norma wskazuje, ze osoba,
ktérej dane dotycza, ma prawo do tego, by nie podlega¢ decyzji, ktéra opiera si¢
wylacznie na zautomatyzowanym przetwarzaniu, w tym profilowaniu, i wywoluje
wobec tej osoby skutki prawne lub w podobny sposéb istotnie na nig wplywa. Czas
pokaze, czy Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej zahamuje cyfryzacje admi-
nistracji poprzez $cisla wyktadnie przepiséw RODO. Pojawiaja si¢ kolejne pytania
dotyczace potencjalnej odpowiedzialnosci paristwa za akty cyfrowe: w Szwajcarii
pytanie o odpowiedzialno$¢ pojawilo si¢ na tle blednych danych w portalu OGD,
ktéry jest prowadzony przez podmiot publiczny.

Z drugiej strony prawo administracyjne zawiera elementy, ktére cyfryzacja by
wzmocnila, takie jak np. realizacja zasady réwnosci wobec prawa czy proporcjonal-
nosci. Zgodnie z art. 29 ust.1 BV? kazda osoba w postgpowaniu administracyjnym
ma prawo do réwnego i sprawiedliwego traktowania oraz do oceny w rozsadnym

28 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r.
w sprawie ochrony oséb fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie
swobodnego przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogélne rozporzadze-
nie o ochronie danych).

2 Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft (BV).
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terminie. Cyfryzacja obrotu prawnego prowadzi do przyspieszenia proceséw, dzigki
czemu zwicksza si¢ szansa wydania decyzji w rozsadnym terminie. Przyspieszenie
postepowania jest zwigzane ze zautomatyzowanym wydawaniem orzeczen.

Prawo do sprawiedliwego i réownego traktowania, gwarantowane zasadg réw-
nos$ci wobec prawa (art. 8 ust. 1 BV), jest réwniez wzmacniane poprzez stosowanie
algorytméw, np. przy wydawaniu wielu podobnych rozporzadzen lub przy zezwo-
leniu na korzystanie z rzeczy publicznych. Eaczenie duzych ilosci danych zmniej-
sza ryzyko, ze ,réwni nie bedg traktowani réwno zgodnie z ich réwnoscig, a nie-
réwni nie bedg traktowani nieréwno zgodnie ze swojg nieréwnoscia, czyli nastapi
naruszenie zasady réwnosci”.

Cyfryzacja lezy w interesie sprawiedliwego postgpowania, w szczegélnosci
opartego na konkretnych przypadkach. Peina automatyzacja wydawania orzeczen
w wielu podobnych okolicznosciach pozwala na koncentracje zasobéw ludzkich na
skomplikowanych sprawach, dlatego mozna méwic o ,humanizacji proceduralne;
przez automatyzacje”. Pracownicy urzedéw moga wykorzystywac swoja sile robocza
do dzialari motywacyjnych. Mozna by uzyska¢ znaczng oszczednos¢ czasu i prze-
znaczy¢ go do bardziej zréznicowanych i wymagajacych dziatan. Ponadto automa-
tyzacja promuje neutralnos¢ i obiektywizm procedur administracyjnych, poniewaz
od samego poczatku nie moze by¢ zadnych podstaw do odmowy: nie jest mozliwe,
aby maszyny wykazywaly osobisty interes, byly spokrewnione z czlonkami rodziny
lub w inny sposé6b stronnicze. To z kolei moze mie¢ pozytywny wplyw na sklon-
no$¢ do przejmowania wladzy, obejmowania urz¢déw i jednoczesnie wzmacnia¢
akceptacje¢ decyzji administracyjnych.

Zakonczenie

Badanie przeprowadzone przez spolecznos¢ Innovate Switzerland Community,
zrealizowane przez think tank WIRE przy wsparciu Al Center w ETH Zurich
i Microsoft Switzerland, podkresla ogromny potencjal sztucznej inteligencji dla
wzrostu gospodarczego Szwajcarii. Sztuczna inteligencja wplywa nie tylko na go-
spodarke, ale takze na §rodowisko. Z jednej strony firmy spodziewaja si¢ wigkszego
zuzycia energii ze wzgledu na zwigkszone wykorzystanie technologii Al, a z drugiej
strony sztuczna inteligencja moze poméc w optymalizacji zuzycia zasob6w i spo-
wolnieniu zmian klimatycznych. Aby w dalszej perspektywie wykorzysta¢ poten-
cjal sztucznej inteligencji, niezb¢dne jest jednak ukierunkowanie na rozwéj umie-
jetnosci, co doskonale rozumie Szwajcaria, stawiajac na rozwdj nauki — nie tylko
informatyzacji ale takze nauk spolecznych, w tym etyki, tak waznej przy szerokim
zastosowaniu sztucznej inteligencji.
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Cyfryzacja, mimo istotnych ryzyk, ktére za sobg niesie, moze stanowi¢ war-
to$¢ dodang i prowadzi¢ do dalszego rozwoju prawa administracyjnego, co jest wi-
docznym procesem w calej UE. Tendencja do cyfryzacji moze staé si¢ dla ustawo-
dawcéw federalnych i kantonalnych okazja do podjecia powaznej reformy prawa
administracyjnego w postaci kodyfikacji materialnego prawa administracyjnego.
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