Dyskurs Prawniczy i Administracyjny
1/2025






Dyskurs Prawniczy i Administracyjny
1/2025

REDAKCJA NAUKOWA TOMU

Ewa Szewczyk, Jarostaw Kuczer,
Agnieszka Opalinska, Magdalena Kowalczyk

Zielona Gora 2025



RADA NAUKOWA

Andrzej Bisztyga (przewodniczqgcy, Uniwersytet Zielonogérski), Eduard Barany (Stowacka Akademia Nauk), Michat
Bieniak (Izba Adwokacka w Warszawie), Ewelina Cata-Wacinkiewicz (Uniwersytet Szczeciriski), Emilio Castorina
(Uniwersytet w Katanii, Wtochy), Jerzy Ciapata (Uniwersytet Szczecinski), Anna Chodorowska (Uniwersytet
Zielonogérski), Katarzyna Dudka (Uniwersytet Marii Curie-Sklodowskiej), Krzysztof Eckhardt (Rzeszowska Szkota
Prawa), Andrzej Gorgol (Uniwersytet Zielonogérski), Sabina Grabowska (Uniwersytet Rzeszowski), Stefan Haack
(Uniwersytet Viadrina), Jerzy Jaskiernia (Uniwersytet Jana Kochanowskiego w Kielcach), Jiri Jirasek (Uniwersytet
w Otomuricu, Czechy), Julia Klauer (Wyzsza Szkota Przedsi¢biorczosci i Prawa w Berlinie, Niemcy), Adam Kozien
(Uniwersytet Jagielloniski), Martyna Laszewska-Hellriegel (wiceprzewodniczgea, Uniwersytet Zielonogérski), Gabriella
Mangione (Uniwersytet Insubria Varese-Como, Wiochy), Matgorzata Masternak-Kubiak (Uniwersytet Wroctawski),
Tomasz Milej (Uniwersytet Kenyatta w Nairobi, Kenia), Bernadetta Nitschke-Szram (Uniwersytet Zielonogérski), Ivan
Pankevych (Uniwersytet Zielonogorski), Stawomir Patyra (Uniwersytet Marii Curie-Sktodowskiej), Ryszard Piotrowski
(Uniwersytet Warszawski), Maria Rogacka-Rzewnicka (Uniwersytet Warszawski), Krzysztof Skotnicki (Uniwersytet
Lodzki), Tadeusz Stanistawski (wiceprzewodniczgcy, Uniwersytet Zielonogoérski), Ewa Szewczyk (Uniwersytet
Zielonogérski), Bogdan Slusarz (Uniwersytet Zielonogérski), Miruna Tudorascu (Uniwersytet 1 grudnia 1918 w Alba
Tulia, Rumunia), Murat Tumay (Istanbul Medeniyet University), Valeriy Tsymbalyuk (Uniwersytet Gospodarki Wodnej
i Zarzadzania Zasobami Naturalnymi w Réwnem, Ukraina), Krystyna Wojtczak (Uniwersytet Adama Mickiewicza),
Rafat Wrzecionek (Uniwersytet Zielonogérski)

NAUK
PRAWNYCH

UNIWERSYTET ZIELONOGORSKI

(ﬁ) INSTYTUT

KOLEGIUM REDAKCYJNE

Justyna Michalska (redaktor naczelny), Anna Chodorowska, Anna Feja-Paszkiewicz,
Joanna Markiewicz-Stanny, Magdalena Skibiriska, Andrzej Tatara, Ewa Zotnierczyk

RECENZJE NUMERU
http://www.dyskurs.inp.uz.zgora.pl

REDAKCJA
Aldona Reich

KOREKTA

Izabela Bednarz

REDAKCJA TECHNICZNA
Elzbieta Koécianiska

PROJEKT OKtADKI
Jacek Papla

CC by 4.0

ISSN 2657-926X

Oficyna Wydawnicza Uniwersytetu Zielonogérskiego
65-246 Zielona Géra, ul. Podgérna 50, tel. (68) 328 78 64
www.ow.uz.zgora.pl, sekretariat@ow.uz.zgora.pl



Spis tresci

Rafat Bucholski
Zautomatyzowane przetwarzanie danych i zautomatyzowane podejmowanie
decyzji — realizacja zadari ustawowych przez organy KAS a ochrona danych
i praw podatnikéw i podmiotéw kontrolowanych ... 7

Malgorzata Gajda-Durlik
Dowdéd z dokumentu elektronicznego w ogélnym postgpowaniu
admMINISTraCYJIYIN ...t 25

Izabela Gawlowicz
Kompleksowe wsparcie akademickiego nauczania. Model Learning
Development jako warto$ciowe zrédlo inspiracji w szkolnictwie wyzszym .......... 41

Marta Jasifiska, Bogdan Slusarz
Procesy kancelaryjne w jednostkach samorzadu terytorialnego

na przyktadzie Urz¢du Miejskiego w Nowej Soli ..., 51

Tomasz Kosicki
Fikcja prawna doreczenia przy wykorzystaniu publicznej ustugi hybrydowe;
w ogdlnym postepowaniu administracyjnym — wybrane uwagi w kontekscie
relacji pomigdzy Kodeksem postgpowania administracyjnego a ustawa

o dorgczeniach elektronicznych ... 65
Magdalena Kowalczyk

Nowoczesne technologie wykorzystywane w jednostkach samorzadu

terytorialnego na przykladzie gminy Zabé6r w latach 2018-2022 ........................ 75

Maciej Krus$, Szymon Mamrot, Marcel Szymborski

Planowanie przestrzenne z wykorzystaniem cyfrowych blizniakéw —

czy mozliwe w obecnym stanie prawnym w Polsce? ... 97
Michat Kubanek

Elektroniczna platforma ustug administracji publicznej (ePUAP)

jako nowoczesna technologia administracji publicznej ..., 113

Jarostaw Kuczer
Nowoczesne metody zarzadzania administracja pafistwa nowozytnego.
Przyktad Slaska w okresie dominacji habsburskiej (1629-1740) ........................... 125



6 Spis tresci

Mateusz Kupiec
Uzasadnienie decyzji administracyjnej wydanej za pomoca systemu
sztucznej inteligencji w $wietle realizacji zasady budowania zaufania

do wladzy publiczne]j ...

Christoph-Eric Mecke
Od utopii automatyzacji dziatan paristwowych do utopii decyzji
administracyjnych wspieranych przez sztuczng inteligencje?

Spojrzenie z perspektywy historii i filozofii prawa ..o

Jakub Narewski
Autonomicznos¢ na drodze — przyktady dziatari prawnych i faktycznych
wymaganych do rozpoczgcia eksploatacji pojazdéw autonomicznych
czwartej generacji ze szczegdlnym uwzglednieniem zastosowania tych pojazdéw
w transporcie PubliCZIymm ...t

Andrzej Pieczynfiski
Zasady funkcjonowania sztucznej inteligencji (Al) z perspektywy technicznej ...

Mateusz Pszczynski
Naruszenie praw i wolnosci czltowieka przez social scoring ...........................

Agata Pyrzynska
Wykorzystanie narzedzi elektronicznych w polskim procesie wyborczym —
osiggniecia i postulaty ...

Waldemar Ratajczak
AT w szKOINICtWIE WYZSZYIN ..ottt

Dominika Skoczylas
Dyrektywa NIS 2 a cyberbezpieczeristwo administracji publicznej .....................

Przemystaw Sztejna
Informatyzacja procesu budowlanego w $wietle zasad postgpowania
AdmMINIStraCyJIeZO .....oioiiiiii e

Michat Igor Ulasiewicz

Informatyzacja dostepu do informacji publicznej — szanse i zagrozenia ..............

Stawomir Wojciechowski
Standaryzacja proceséw rejestracji stanu cywilnego w Unii Europejskiej,
usprawnienie wymiany informacji z zakresu stanu cywilnego miedzy
panstwami czlonkowskimi ...

Michal Zielinski

Podmiotowe i przedmiotowe aspekty uczestnictwa w panelu obywatelskim .......



UNIWERSYTET ZIELONOGORSKI

DYSKURS PRAWNICZY | ADMINISTRACYJNY 1/2025 ISSN 2657-926X

Rafat Bucholski
Uniwersytet Zielonogdrski
ORCID 0000-0002-5937-1485
r.bucholski@wpa.uz.zgora.pl

Zautomatyzowane przetwarzanie danych
i zautomatyzowane podejmowanie decyzji — realizacja
zadan ustawowych przez organy KAS a ochrona danych
i praw podatnikéw i podmiotow kontrolowanych

Stowa kluczowe: podatki, zautomatyzowane przetwarzanie danych, zautomatyzowane podejmowa-
nie decyzji, profilowanie, postgpowanie podatkowe, kontrola podatkowa, kontrola celno-skarbowa,
Krajowa Administracja Skarbowa

Streszczenie. Szybko rozwijajaca si¢ technologia teleinformatyczna jest szeroko wykorzystywana przez
Krajowa Administracje Skarbowa do pozyskiwania i przetwarzania informacji o podatnikach. Ustawo-
daweca z przepisami gwarantujacymi ochrong praw podatnikéw nie zawsze nadaza za dynamicznym
rozwojem narzedzi telekomunikacyjnych. W zdecydowanie profiskalnie dzialajacej administracji moze
to prowadzi¢ do naduzy¢ z jej strony. W sytuacji prawnego usankcjonowania mozliwosci prowadzenia
dziatalnosci analitycznej, prognostycznej i badawczej dotyczacej zjawisk pozostajacych we wlasciwosci
KAS oraz dokonywania analizy ryzyka, profilowania i podejmowania decyzji w sposéb zautomaty-
zowany, szczeg6lng uwage nalezy zwréci¢ na gwarancje praw procesowych podatnikéw i podmiotéw
kontrolowanych. Przedmiotem tego opracowania jest przedstawienie narzedzi teleinformatycznych
stuzacych do prowadzania zautomatyzowanej dzialalnosci przez KAS w odniesieniu do gwarancji
procesowych wynikajacych z Ordynacji podatkowej oraz ustawy o Krajowej Administracji Skarbowe;.

Automated data processing and automated decision-making — realization
of statutory tasks by the National Fiscal Administration authorities
and protection of data and rights of taxpayers and controlled entities

Keywords: taxes, automated data processing, automated decision-making, profiling, tax procedure,
tax control, customs and fiscal control, National Fiscal Administration

Summary. Rapidly developing teleinformatics technology is widely used by the National Fiscal Ad-
ministration to obtain and process information about taxpayers. The legislator does not always keep
up with the dynamic development of telecommunication tools with the regulations guaranteeing the
protection of taxpayers’ rights. In a decidedly pro-fiscal administration, this may lead to abuse on its
part. In a situation where the possibility of conducting analytical, forecasting and research activities
concerning phenomena remaining within the competence of the National Fiscal Administration and
conducting risk analysis, profiling and decision-making in an automated manner is legally sanctioned,
special attention should be paid to guarantees of the procedural rights of taxpayers and controlled
entities. The subject of this study is to present teleinformatics tools used to conduct automated ac-
tivities by the National Fiscal Administration in relation to the procedural guarantees resulting from
the Tax Ordinance and the Act on the National Fiscal Administration.
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Wstep

Wospélcezesne technologie informatyczne, takie jak mozliwo$¢ prowadzenia po-
stepowania w sposéb elektroniczny, tj. przy pomocy korespondencji utrwalonej
w postaci elektronicznej, czy tez wykorzystywanie cyfrowych technik przetwarza-
nia danych, a zapewne w dalszej perspektywie stosowanie technologii sztucznej
inteligencji do analizy dowodéw zebranych w trakcie prowadzonych postepowari
czy nawet wydawania decyzji administracyjnych, wymuszaja na ustawodawcy po-
dejmowanie dzialan w zakresie uchwalania przepiséw regulujacych wzajemne
stosunki pomig¢dzy administracjg publiczng a innymi stronami stosunkéw admi-
nistracyjnoprawnych. Dynamiczny rozwéj technologii cyfrowych oraz ich wplyw
na zakres i tempo dokonywanych przez organy administracji czynnosci zwigzanych
w szczegdlnoéci z gromadzeniem i przetwarzaniem danych, a takze fatwos$¢ ich
pozyskiwania moze budzi¢ i budzi obawy po stronie podmiotéw poddanych takim
dzialaniom, a takze tych, ktére potencjalnie moga by¢ im poddane. W ten sposéb
kreowane s3 nowe relacje faktyczne pomigdzy uczestnikami stosunkéw admini-
stracyjnoprawnych, ktére wymagaja réwniez nowego spojrzenia na stosowanie
gwarancji nie tylko w zakresie bezpieczenistwa przetwarzania uzyskanych danych.

Dlatego wazne jest nie tylko poczucie bezpieczenstwa podatnika w kontakcie
z organem podatkowym, ktére moze przeciez by¢ oparte na subiektywnych oce-
nach, ale przede wszystkim normatywne zabezpieczenie realizacji praw adresatéw
czynnosci materialno-technicznych czy nawet w efekcie prawnych, dokonywanych
w stosunku do nich przez podatkowe organy administracji publicznej. Wzmozonej
uwagi wymagaja przede wszystkim regulacje prawne przyznajace szczegélne kom-
petencje i uprawnienia organom podatkowym. W odbiorze spotecznym do$¢ po-
wszechny jest poglad, Ze organy podatkowe dzialaja w szczegdlnie wrazliwej sferze
stosunkéw prawno-podatkowych w sposéb niekoniecznie zgodny z zasada in dubio
pro tributario. W ramach tych stosunkéw brak réwnosci ich uczestnikéw uwydatnia
sie¢ W spos6b szczegdlnie wyrazny, a dynamika zmian przepiséw nakiadajacych
obowigzki o charakterze podatkowym, wynikajace nie tylko z ustaw podatkowych,
ale i z art. 84 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym kazdy jest obowigzany do pono-
szenia cigzaréw i $wiadczen publicznych, w tym podatkéw, okreslonych w ustawie,
powoduje, ze ustawodawca rozszerza zakres uprawnien organéw KAS w stosunku
do podatnikéw. Dodatkowo nierzadko sami funkcjonariusze i pracownicy Krajo-
wej Administracji Skarbowej przesuwaja granice swoich kompetencji w procesie
swoistej wyktadni prawa. Takie zachowania organéw powoduja, iz dostrzegalny jest
deficyt dzialani ustawodawcy na rzecz zréwnowazenia ochrony praw podatnikéw

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku, Dz.U. z 1997 r. Nr 78,
poz. 483.
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na etapie dzialan organéw podatkowych. Niestety, stwierdzi¢ nalezy, ze przyjmujac
duze tempo zmian przepiséw naktadajacych obowiazki na podatnikéw lub dajacych
okreslone uprawnienia organom podatkowym, ustawodawca nie dostrzega coraz
wigkszych dysproporcji w ochronie praw procesowych i materialnych podatnikéw.
Organy podatkowe w praktyce stosowania przepiséw czesto naruszajg granice re-
gulacji ustawowych, narzucajac podatnikom obowigzki i okreslone zachowania, jak
np. wymagany przez organy, ale nieuregulowany przepisami obowigzek wreczania
przez sprzedawce paragonu fiskalnego do reki kupujacego i sankcjonowanie braku
dokonania tej czynnosci mandatem wystawianym przy nabyciu sprawdzajacym?.
Powyzszy przykiad naruszenia prawa przez organ podatkowy jest tym bardziej
znamienny, ze podobne dzialania byly juz wczesniej kwestionowane przez sady,
jak cho¢by w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z 29 sierpnia 2019 r.,
zgodnie z ktérym ,skoro kupujacy nie ma obowigzku odbioru wydrukowanego
dokumentu fiskalnego, to obowigzkiem sprzedawcy (podatnika) jest jedynie za-
oferowanie mu jego odbioru” i ,wystarczy, ze sprzedawca wydrukuje wystawiony
w chwili sprzedazy paragon i udostepni go klientowi™.

Skoro, jak pokazuje powyzszy przyklad, do niewlasciwego stosowania prawa do-
chodzi w sferze bezposredniego kontaktu funkcjonariuszy czy urzednikéw Krajowej
Administracji Skarbowej z innymi uczestnikami stosunkéw prawnopodatkowych,
to istnieje duze prawdopodobienstwo, ze do naruszen bedzie dochodzito réwniez
w sytuacji, gdy podatnicy nie beda mieli bezposredniego wgladu w dzialania pode;j-
mowane przez organy KAS w procesie zautomatyzowanego przetwarzania danych
i zautomatyzowanego podejmowania decyzji.

1. Pojecie automatyzacji dziatalnosci KAS
i narzedzia stuzace jej realizacji

Zgodnie z art. 47c ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej* prowadzenie dzia-
talnosci analitycznej, prognostycznej i badawczej dotyczacej zjawisk pozostajacych
we wlasciwosci KAS oraz dokonywanie analizy ryzyka, o ktérych mowa w art. 2
ust. 1 pkt 10 i 12a u.k.a.s., moze polegaé na zautomatyzowanym przetwarzaniu
danych lub na zautomatyzowanym podejmowaniu decyzji w tym profilowaniu,
wywolujacym skutki prawne wobec osoby profilowanej lub ktérej dane podlegaja

zautomatyzowanemu przetwarzaniu.

2 https://www.pit.pl/aktualnosci/3-tys-zl-kary-za-polozenie-paragonu-na-ladzie-przepisy-
milcza-urzedy-skarbowe-wreczaja-mandaty-1008811 [dostep: 21.03.2025].

3 Wyrok NSA z 29.08.2019 r., sygn. akt I FSK 734/17, CBOSA.

4 Ustawa z dnia 16.11.2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej, t.j. Dz.U. z 2023 . poz. 615
ze zm., dalej u.k.a.s.
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Przepis ten zostal wprowadzony ustawg z 21 lutego 2019 r. o zmianie niekt6-
rych ustaw w zwigzku z zapewnieniem stosowania rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony
os6b fizycznych w zwiazku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie
swobodnego przeplywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogél-
ne rozporzgdzenie o ochronie danych, RODO). Jego celem byto wprowadzenie
mozliwosci korzystania przez organy KAS w zakresie prowadzonej dzialalnosci
analitycznej, prognostycznej 1 badawczej dotyczacej zjawisk wystepujacych we
wlasciwosci Krajowej Administracji Skarbowej oraz analizy ryzyka, o ktérych
mowa w art. 2 ust. 1 pkt 10 i 12a u.k.a.s., ze zautomatyzowanego przetwarzania
danych oraz zautomatyzowanego podejmowania decyzji, w tym profilowania,
wywolujacego skutki prawne wobec osoby profilowanej lub ktérej dane podle-
gaja zautomatyzowanemu przetwarzaniu, cho¢ w pewnym sensie sankcjonowat
istniejace juz narzedzia informatyczne stuzace gromadzeniu i przetwarzaniu da-
nych o podatnikach. Jednoczesnie przepis ten wylaczyl postanowienia wynikajace
z art. 22 RODO obejmujace zakaz zautomatyzowanego przetwarzania danych
i podejmowania na tej podstawie decyzji w stosunku do 0séb fizycznych.

Pojecie automatyzacji nie zostalo zdefiniowane w ustawie o Krajowej Admini-
stracji Skarbowej, zatem, aby wyjasni¢ jego znaczenie, nalezy siggna¢ do wyktadni
jezykowej. Zgodnie z definicja encyklopedyczng automatyzacja to stosowanie
urzadzen do zbierania i przetwarzania informacji przejmujacych pewne dzialania
poznawcze, intelektualne i decyzyjne czlowieka, wykonywane dotad przez niego
w trakcie uzytkowania obiektu (np. obrabiarki, samolotu, banku) lub w trakcie
prac tworezych (np. projektowania, konstruowania, uczenia)’. Automatyzacja
to — najogélniej rzecz ujmujac — dzialanie, ktére w pierwszej kolejnosci ograni-
cza, a nastepnie technologia zastepuje ludzka prace, w tym prace umystows. Jest
wykorzystywana w celu zwigkszenia wydajnosci czy obnizenia kosztéw, ale tez
i wykonania pracy dla czlowieka niewykonalnej. Popularne metody automatyzacji
obejmuja robotyke, oprogramowanie do automatyzacji proceséw oraz inteligentne
rozwigzania automatyzacji, takie jak SI i machine learning®.

Do zautomatyzowanych narzedzi, ktérymi postuguje si¢ Krajowa Administracja
Skarbowa w swojej dzialalnosci analitycznej, prognostycznej i badawczej oraz przy
dokonywaniu analizy ryzyka, naleza m.in.: narz¢dzia technologiczne o charakterze
uniwersalnym, czyli wypracowane przez inne paristwa europejskie i implemen-
towane z modyfikacjami w Polsce (zwlaszcza SAF-T) i narzedzia o charakterze
unikatowym stosowane wylacznie w Polsce, jak cho¢by STIR; narzedzia koncen-
trujace si¢ na analityce transakeji business-to-business (B2B), np. SAF-T i STIR,

5 https://encyklopedia.pwn.pl/haslo/automatyzacja;3872577. html [dostep: 21.03.2025].
¢ https://www.ovhcloud.com/pl/learn/what-is-automation/ [dostep: 21.03.2025].
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oraz dotyczace relacji business-to-customer (B2C), zwlaszcza kasy online, narz¢dzia
weryfikujace status podatnika i badajace jego histori¢ — analiza podmiotowa (wykaz
podatnikéw), a takze skupiajace si¢ na samej transakgji i jej przebiegu. Z uwagi na
ich funkcje i zakres zastosowania przyjmuje si¢ klasyfikacje na narzedzia stuzace
analityce transakeji, analityce przeplywéw VAT, monitorowaniu przepltywéw fi-
nansowych, monitorowaniu towaréw wrazliwych, weryfikacji statusu podatnikéw
oraz analizie obrotu B2C”.

Bez watpienia wprowadzenie do uzycia w biezacej dziatalnosci Krajowej Ad-
ministracji Skarbowej informatycznych narzedzi pozwalajacych na gromadzenie
i przetwarzanie danych o podatnikach oraz dokonywanych przez nich czynnosci
podlegajacych opodatkowaniu, stuzacych do prowadzenia dzialalnosci analitycznej,
prognostycznej i badawczej oraz celu ich analizy pod katem ryzyka naruszenia
prawa, nalezy oceni¢ jako krok w dobrym kierunku, a nawet krok konieczny, be-
dacy swoistym signum temporis. Co istotne, automatyzacja dzialalnosci Krajowej
Administracji Skarbowej nie zaklada wylacznie jednostronnego przeptywu korzysci
w postaci informacji, przyspieszenia i usprawnienia procedur oraz dzialalnosci od
podatnikéw w kierunku organéw KAS, ale ma réwniez na celu usprawnienie kon-
taktéw podatnikéw z Krajowa Administracja Skarbowg oraz ulatwienie zalatwiania
spraw podatkowych i celno-skarbowych. Szczegélne rozwigzania w tym zakresie
przyniosta ustawa z dnia 8 czerwca 2022 r. o zmianie niektérych ustaw w celu
automatyzacji zalatwiania niektérych spraw przez Krajowa Administracje Skar-
bowa®. Artykulem 15 ww. ustawy znowelizowano ustawe o Krajowej Administracji
Skarbowej, zmieniajac tres¢ m.in. art. 35 u.k.a.s., zgodnie z ktérym obecnie organy
KAS wykonuja swoje zadania w szczegdlnosci przy wykorzystaniu Centralnego
Rejestru Danych Podatkowych (CRDP), Platformy Ustug Elektronicznych Skar-
bowo-Celnych (PUESC) czy e-Urzedu Skarbowego (dawny portal podatkowy).
Warto odnotowac, ze przepis ten zawiera katalog otwarty teleinformatycznych
narzedzi stuzacych organom KAS do wykonywania swoich zadan. Zwréci¢ nalezy
takze uwagg na to, ze w przypadku czesci z tych narzedzi ich podstawowym celem
nie jest dzialalno$¢ okreslona w art. 47c u.k.a.s., ale wykorzystywanie do prowa-
dzenia dziatalnosci analitycznej, prognostycznej i badawczej dotyczacej zjawisk
pozostajacych we wlasciwosci KAS oraz dokonywanie analizy ryzyka moze by¢
przy ich pomocy realizowane. Zgodnie z art. 35a u.k.a.s. Platforma Uslug Elek-
tronicznych Skarbowo-Celnych stuzy zalatwianiu spraw przez organy KAS oraz
skladaniu i dor¢czaniu pism pomiedzy organami KAS a uzytkownikami PUESC

7 ]. Sarnowski, P. Selera, Narzgdzia informatyczne wykorzystywane w administracji skarbowej i ich
wplyw na szczelnost systemu podatkowego w Polsce w latach 2015-2019, ,Studia BAS” 2020, nr 4(64),
s. 30-31.

8 Dz.U. poz. 1301 ze zm.
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z zakresu prawa celnego, podatku akcyzowego, podatku od towaréw i ustug z tytutu
importu towaréw, podatku od towaréw i ustug w przypadku wewnatrzwspélnoto-
wego nabycia paliw silnikowych, podatku od wydobycia niektérych kopalin, oplaty
paliwowej, oplaty emisyjnej, gier hazardowych.

Z kolei w mysl art. 37b u.k.a.s. e-Urzad Skarbowy stuzy zalatwianiu spraw
przez organy KAS oraz skladaniu i dorgczaniu pism pomigdzy organami KAS
a uzytkownikami e-US z zakresu wydawania wigzacych informacji stawkowych,
interpretacji ogdlnych i interpretacji indywidualnych (tutaj réwniez z zakresu za-
rezerwowanego dla PUESC), innego niz zarezerwowany dla PUESC.

Oprécz powyzszych systeméw teleinformatycznych, uregulowanych w ustawie
o Krajowej Administracji Skarbowej, od prawie dekady administracja podatkowa
korzysta z mozliwosci zbierania danych przez systemy teleinformatyczne, ktérych
zasady dzialania zostaly uregulowane w innych ustawach podatkowych, takich
jak ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa’ czy ustawa z dnia
11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug!®. Pierwszym z nich byt Jednolity
Plik Kontrolny (JPK), ktérego podstawy dzialania regulujg art. 193a o.p. i art. 99
u.p.t.u. Zgodnie z art. 193a § 1 o.p. JPK sktada si¢ ze struktur logicznych posta-
ci elektronicznej ksigg podatkowych oraz dowodéw ksiegowych, przekazywany
w calosci lub czesci tych ksiag oraz dowodéw ksiegowych za pomoca $rodkéw
komunikacji elektronicznej lub na informatycznych nosnikach danych, w postaci
elektronicznej odpowiadajacej okreslonej strukturze logicznej, wraz ze wskazaniem
rodzaju ksigg podatkowych oraz okresu, ktérego dotycza. Artykut 99 ust. 11b u.p.t.u.
przesadza, ze deklaracje podatkowe VAT skiada si¢ wylacznie za pomocy srodkéw
komunikacji elektronicznej. Z kolei zgodnie z art. 99 ust. 11c u.p.t.u. s3 one skla-
dane zgodnie ze wzorem dokumentu elektronicznego w rozumieniu ustawy z dnia
17 lutego 2005 r. o informatyzacji dzialalnosci podmiotéw realizujacych zadania
publiczne!, ktéry obejmuje deklaracije i ewidencjg, o ktérej mowa w art. 109 ust. 3
u.p.t.u., czyli ewidencj¢ faktur sprzedazy, przy czym JPK przesylany jest w sposéb
okreslony w przepisach wydanych na podstawie art. 193a § 3 Ordynacji podatkowej
i zgodnie z wymaganiami okreslonymi w tych przepisach. Kolejnym narze¢dziem
teleinformatycznym jest System Teleinformatyczny Izby Rozliczeniowej (STIR),
ktéry uregulowano w art. 119zha o.p., a do systemu prawnego zostal wprowadzony
ustawg z dnia 24 listopada 2017 r. o zmianie niektérych ustaw w celu przeciw-
dziatania wykorzystywaniu sektora finansowego do wyludzen skarbowych!2. Jest

on instrumentem gromadzenia i przetwarzania danych z rachunkéw bankowych

9 Tj. Dz.U. 2 2025 r. poz. 111, dalej o.p.

10 T'j. Dz.U. 2 2024 r. poz. 361 ze zm., dalej u.p.t.u.
1 Tj. Dz.U. 2 2024 r. poz. 1557.

2 Dz.U. poz. 2491.
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w czasie rzeczywistym w celu wytypowania podmiotéw kwalifikowanych, ktére
moga wykorzystywaé dzialalno$¢ bankéw i spéldzielczych kas oszczgdnosciowo-
-kredytowych do wyludzen skarbowych lub czynnosci majacych z tym zwigzek.
Ponadto stuzy on takze Krajowej Administracji Skarbowej do podejmowania
i wykonywania innych wazkich dzialan, m.in. dotyczacych analizy ryzyka poprze-
dzajacej wszczgcie kontroli, np. informacje o wskazniku ryzyka ustalanym przez
Krajowg Izbg¢ Rozliczeniowa, w poréwnywaniu danych o przeptywach finansowych
z innymi danymi znajdujacymi si¢ w posiadaniu Krajowej Administracji Skar-
bowej, np. JPK-VAT, dzigki czemu mozliwe jest m.in. efektywne zapobieganie
dokonaniu nienaleznego zwrotu VAT, czy w identyfikacji i przerywaniu fadcuchéw
firm dokonujacych miedzy sobg fikcyjnego obrotu, co skutecznie przeciwdziala
powstawaniu przestepstw karuzelowych®. Za pomocg STIR odbierane i przeka-
zywane s3 dane w celu ustalenia wskaznika ryzyka, a takze przekazywane sa dane
i informacje o wskazniku ryzyka do Centralnego Rejestru Danych Podatkowych
oraz do systeméw teleinformatycznych bankéw i spétdzielczych kas oszczedno-
sciowo-kredytowych. System STIR posredniczy tez w przekazywaniu danych,
informacji i Zagdan pomig¢dzy Szefem Krajowej Administracji Skarbowej a bankami
oraz spéldzielczymi kasami oszczgdnosciowo-kredytowymi.

Beata Rogowska-Rajdal* wskazuje, ze oprécz powyzszych systeméw organy
KAS obstuguja takze systemy teleinformatyczne, przy pomocy ktérych sg realizo-
wane zadania Krajowej Administracji Skarbowej, a ktére s uregulowane w innych
aktach prawnych. Jako przyktad poda¢ mozna system e-TOLL — umozliwiajacy
pobér oplaty za przejazd po platnych odcinkach drég publicznych czy KSeF —
umozliwiajacy wystawianie i udostepnianie faktur ustrukturyzowanych. W prze-
ciwieristwie do PUESC i e-US s3 to jednak systemy przeznaczone do zalatwiania
okreslonego rodzaju spraw, stad regulacje odnoszace si¢ do tych systeméw zostaly
umieszczone odpowiednio w ustawie z 21 marca 1985 r. o drogach publicznych®®
i w ustawie o podatku od towaréw i ustug.

Wspomnie¢ takze nalezy, ze system PUESC jest réwniez wykorzystywany jako
narzedzie dostgpu do Systemu Elektronicznego Nadzoru Transportu (SENT),
ktéry z kolei stuzy do obserwacji w czasie rzeczywistym transportu na terenie
i przez teren Polski paliw i innych towaréw wrazliwych, takich jak np. paliwa ska-
zone, susz tytoniowy, oleje roslinne czy trudnodostepne leki'®. System SENT jest

B J. Sarnowski, P. Selera, gp. ciz., s. 40.

14 B. Rogowska-Rajda, Elektronizacja wigzqcych informacji — pierwszy krok w kierunku petnej
elektronizacji procedur podatkowych w dziatalnosci gospodarczey, ,Przeglad Podatkowy” 2024, nr 2,s. 21.
Tam tez szerzej o zasadach dziatania tych systemow.

5 Tj. Dz.U. 2 2024 r. poz. 1251 ze zm.

16 J. Sarnowski, P. Selera, op.ciz., s. 42.
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dostepny dla podmiotéw zobowigzanych do korzystania z niego w postaci aplikacji
skorelowanych z lokalizatorem.

2. Przetwarzanie danych, podejmowanie decyzji i profilowanie
w zautomatyzowanym procesie dziatalnosci KAS

Jak wynika z powyzszego, dostep Krajowej Administracji Skarbowej do narze¢dzi
informatycznych w postaci systeméw teleinformatycznych stuzacych do zautoma-
tyzowanego przetwarzania danych lub zautomatyzowanego podejmowania decyzji,
w tym profilowania, jest bardzo szeroki i pozwala na pozyskiwanie wielu bardzo
réznorodnych danych, w tym takze informacji o dzialaniach podatnikéw, nieko-
niecznie bezposrednio zwigzanych z zakresem systemu norm prawa podatkowego
czy celno-skarbowego. W zwigzku z tym powstaje pytanie, w jakim rzeczywiscie
zakresie organy KAS mogg korzysta¢ z tych narzedzi oraz jakie prawa ustawodawca
zagwarantowal podatnikom w celu ograniczenia ewentualnych naduzy¢ ze strony
organéw podatkowych i celno-skarbowych w zakresie swoich uprawnieni. Tym
bardziej ze jezyk, ktérym postuzyl si¢ ustawodawca w art. 47c u.k.a.s., nie jest ani
zbyt jasny, ani zbyt precyzyjny.

Pewne watpliwosci moze budzi¢ zakres znaczeniowy pojecia zautomatyzo-
wanego podejmowania decyzji. Przyja¢ jednak nalezy, ze termin ,podejmowanie
decyzji”, ktérym postuzyl si¢ ustawodawca w art. 47c u.k.a.s., nie jest tozsame
z ,wydawaniem decyzji”, czyli ,orzekaniem w sprawie w drodze decyzji”, o kté-
rym mowa w art. 207 § 1 o.p. W Ordynacji podatkowej stowo ,decyzja” odnosi si¢
do administracyjnego aktu stosowania prawa, ktérym organ podatkowy zgodnie
z art. 207 § 2 o.p. rozstrzyga sprawe co do jej istoty albo w inny sposéb konczy
postepowanie w danej instancji. Natomiast w znaczeniu uzytym w art. 47c u.k.a.s.
,podejmowanie decyzji” odnosi si¢ do procesu dokonania wyboru w zakresie od-
powiedniego sklasyfikowania podmiotu przez systemy informatyczne Krajowej
Administracji Skarbowej, w stosunku do ktérego prowadzona jest dziatalno$¢ ana-
lityczna, prognostyczna lub badawcza Krajowej Administracji Skarbowej. Zauto-
matyzowane podejmowanie decyzji w rozumieniu art. 47c u.k.a.s. bedzie polegalo
zatem na uzyskaniu na podstawie zastosowanych okreslonych algorytméw, posia-
danych danych, wyniku nakazujacego (badZ co najmniej sugerujacego) okreslone
zachowanie organéw KAS w stosunku do analizowanego i badanego podmiotu,
np. koniecznosci wszczecia i prowadzenia postgpowania podatkowego czy kontroli
celno-skarbowej. Nie bedzie to zatem rozstrzygnigcie sprawy podatkowej w ro-
zumieniu Ordynacji podatkowej, nawet w przypadku decyzji ustalajacych wymiar
podatku na podstawie art. 21 § 1 pkt 2 o.p., ktére wydawane sg przez samorzadowe
organy podatkowe pierwszej instancji w postepowaniu uproszczonym, na podstawie
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danych zebranych w systemie teleinformatycznym, w dodatku bardzo czesto na
szablonowym i skrétowym wzorze decyzji.

Znacznie bardziej rozpoznawalny na gruncie zaréwno przepiséw prawa, jak
i doktryny jest termin ,przetwarzanie danych”. Proces przetwarzania danych jest
pojeciem wywodzacym si¢ z matematyki i informatyki i obejmuje procesy mo-
dyfikowania i przeksztalcania danych wejSciowych w zakresie ich tresci i postaci,
przy uzyciu sposobu recznego badz zautomatyzowanego (przy zastosowaniu na-
rze¢dzi informatycznych). Na gruncie nauk prawnych bogaty w tym zakresie jest
dorobek orzeczniczy sagdéw administracyjnych odnoszacy si¢ do informacji proste;
i informacji przetworzonej, zbudowany na gruncie spraw dotyczacych dostepu do
informacji publicznej. Przyktadowo w jednym z wyrokéw wskazano, ze informacja
przetworzona jest jakosciowo nowsa informacja w stosunku do informacji prostej,
nieistniejaca dotychczas w przyjetej ostatecznie tresci i postaci, pomimo iz ma swoje
podstawy w istniejacych zrédlach (dokumentach czy informacjach). Jak wskazat
sad, sktada si¢ na nig pewna suma informacji publicznych prostych, natomiast nowe
zestawienie informacji nie stanowi informacji przetworzonej tylko wtedy, gdy jego
wytworzenie nie wymusza analizowania posiadanego zasobu dokumentéw i wyboru
tylko niektérych dokumentéw z tego zasobu wedlug okreslonych kryteriéw. Czyli
a contrario, przetwarzanie danych w znaczeniu procesu myslowego i czynnosci
faktycznych bedzie zachodzilo w sytuacji, gdy wytworzenie informacji bedzie
wymagalo dokonania analizy i uszeregowania zasobu danych przy wykorzystaniu
wytyczonych kryteriéw.

Wydaje si¢ jednak, ze przetwarzanie danych, o ktérych mowa w art. 47c u.k.a.s.,
ma szerszy zakres znaczeniowy. W tym przypadku nalezy positkowac si¢ definicja
»przetwarzania” zawartg w art. 4 pkt 1 RODO, skonstruowang w odniesieniu do
przetwarzania danych osobowych. W przepisie tym wskazano, ze ,,przetwarzanie”
oznacza operacj¢ lub zestaw operacji wykonywanych na danych osobowych lub ze-
stawach danych osobowych w sposéb zautomatyzowany lub niezautomatyzowany,
taka jak zbieranie, utrwalanie, organizowanie, porzadkowanie, przechowywanie,
adaptowanie lub modyfikowanie, pobieranie, przegladanie, wykorzystywanie, ujaw-
nianie poprzez przeslanie, rozpowszechnianie lub innego rodzaju udostepnianie,
dopasowywanie lub laczenie, ograniczanie, usuwanie lub niszczenie. Pomijajac
wynikajace ze specyfiki rozporzadzenia RODO ograniczenie definicyjne odnoszace
si¢ do danych osobowych, mozna przyjaé, ze ,przetwarzanie danych” jest dziala-
niem analitycznym, mozliwym do wykonania przy uzyciu algorytméw, w sposéb
zautomatyzowany badz nie, i obejmuje czynnosci takie jak zbieranie, utrwalanie,
organizowanie, porzadkowanie, przechowywanie, adaptowanie lub modyfikowanie,
pobieranie, przegladanie, wykorzystywanie, ujawnianie poprzez przestanie, roz-
powszechnianie lub innego rodzaju udoste¢pnianie, dopasowywanie lub Iaczenie,
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ograniczanie, usuwanie lub niszczenie. Przy czym w art. 47c u.k.a.s. polozono na-
cisk na upowaznienie Krajowej Administracji Skarbowej do zautomatyzowanego
przetwarzania danych.

Poniewaz ustawodawca nie ograniczyl w tresci przepisu mozliwosci przetwarza-
nia danych wylacznie do jednej z kategorii os6b znanych w polskim prawie, tj. oséb
prawnych, nalezy uznad, ze przepis ten w warstwie podmiotowej dotyczy réwniez
os6b fizycznych, wprowadzajac zezwolenie na przetwarzanie danych obejmujacych
dane osobowe. Jak juz wspomniano, przepis art. 47c u.k.a.s. wylacza wynikajacy
zart. 22 RODO zakaz zautomatyzowanego przetwarzania danych i podejmowania
na tej podstawie decyzji. Zatem zautomatyzowane przetwarzanie danych moze
dotyczy¢ danych osobowych ujawniajacych m.in. pochodzenie rasowe lub etniczne
oraz dane biometryczne w celach, o ktérych mowa w art. 9 ust. 2 lit. g RODOY,
co moze pozwala¢ na zautomatyzowane typowanie podmiotéw do kontroli celno-
-skarbowej ze wzgledu na kraj pochodzenia os6b bedacych stronami uméw, np. na
podstawie danych uzyskanych z SENT.

Zgodnie z trescig art. 47c u.k.a.s. ustawodawca przyjal, ze efektem automa-
tycznego przetwarzania danych oraz automatycznego podejmowania decyzji po-
winno by¢ m.in. profilowanie, w tym takie, ktére wywoluje skutki prawne wobec
osoby profilowanej lub wobec osoby, ktérej dane podlegaja zautomatyzowanemu
przetwarzaniu. Profilowanie zatem powinno by¢ jednym z celéw i efektéw zauto-
matyzowanej dziatalnosci KAS. Profilowanie mozna zdefiniowa¢ jako ocenianie
wybranych celéw (podmiotéw) na podstawie zebranych, niepowigzanych ze sobg
informaciji, uzyskanych z réznych Zrédel i jest ono pojeciem wezszym od automa-
tycznego przetwarzania danych.

Zgodnie z definicjg zawarta w art. 4 pkt 4 rozporzadzenia RODO profilowanie
oznacza dowolng forme zautomatyzowanego przetwarzania danych osobowych,
ktére polega na wykorzystaniu danych osobowych do oceny niektérych czynnikéw
osobowych osoby fizycznej, w szczegdlnosci do analizy lub prognozy aspektéw
dotyczacych efektéw pracy tej osoby fizycznej, jej sytuacji ekonomicznej, zdrowia,
osobistych preferencji, zainteresowan, wiarygodnosci, zachowania, lokalizacji lub
przemieszczania sig, co znajduje swoje potwierdzenie w motywie 71 rozporzadze-
nia RODO. Jak wskazuje Malgorzata Ciechomska!®, podstawa do stworzenia tej
definicji byta definicja profilowania zawarta w pkt le Rekomendacji Komitetu
Ministréw Rady Europy w sprawie ochrony oséb w zwigzku z automatycznym

17 R. Bucholski, [w:] Ustawa o Krajowej Administracji Skarbowej. Komentarz, red. A. Melezini,
K. Teszner, Warszawa 2024, art. 47(c), s. 316.

18 M. Ciechomska, Prawne aspekty profilowania oraz podejmowania zautomatyzowanych decyzji
w ogdlnym rozporzqdzeniu o ochronie danych osobowych, ,Europejski Przeglad Sadowy” 2017, nr 5,
s. 37-38.
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przetwarzaniem danych osobowych podczas tworzenia profili, ktéra stanowila,
ze profilowanie to ,automatyczna technika zestawiania informacji o danej osobie
w celu podejmowania dotyczacych jej decyzji badZ analizy lub przewidywania jej
preferencji, zachowan i postaw”. Rekomendacja Rady Europy zawiera réwniez
w pkt 1d definicje profilu, ktérym jest ,zestaw danych charakteryzujacy kategorig
0s6b, ktéry ma zostaé zastosowany w odniesieniu do danej osoby”. Jak dalej wska-
zuje autorka'?, administratorzy danych, profilujac, podejmuja dwie grupy czynnosci.
W ramach pierwszej zbierane sa dane, ktére pochodzg z réznych Zrédet, ale dotycza
tej samej zidentyfikowanej osoby (tzw. profile indywidualne). Zbieranie danych
odbywa si¢ przy zastosowaniu technik data mining, ktére sa wykorzystywane do
zbierania danych nie tylko bezposrednio od profilowanej osoby, lecz takze od admi-
nistratoréw e-ustug czy serwiséw spolecznosciowych. Druga grupa réwniez dotyczy
osoby, do ktérej sg przypisywane jednak cechy dodatkowe, opierajac sie na tzw.
profilach grupowych, w ramach ktérych zbierane sa dane wielu oséb umozliwia-
jace statystyczne wnioskowanie o wystepowaniu cechy, ktérej u danej osoby KAS
nie zna, ale moze zaktada¢ z wysokim prawdopodobienstwem ich wystgpowanie
na podstawie przynaleznosci tej osoby do grupy. Reasumujac, profilowanie polega
na zestawieniu danych z profilu indywidulanego z danymi zebranymi w profilu
grupowym.

Rozporzadzenie RODO jako akt normatywny dotyczacy oséb fizycznych de-
finiuje wszelkie instytucje prawne wylacznie w odniesieniu do tychze. Jednakze
powyzsze definicje i rozwazania, z pewnymi zastrzezeniami wynikajacymi z oczy-
wistych réznic, mozna przenies¢ na osoby prawne i jednostki organizacyjne nie-
posiadajace osobowosci prawnej, a ktére mogg staé si¢ przedmiotem dziatalnosci
KAS, o ktérym mowa w art. 47c u.k.a.s.

3. Dziatalno$¢ analityczna, prognostyczna i badawcza KAS
i analiza ryzyka

Podkresli¢ nalezy, ze w ustawie o Krajowej Administracji Skarbowej nie zdefinio-
wano wprost pojecia dzialalnosci analitycznej, prognostycznej i badawczej doty-
czacej zjawisk wystepujacych we wlasciwosci KAS, wskazujac jednak w art. 2 ust. 1
pkt 10 u.k.a.s., ze wraz z analizg ryzyka jest to jedno z podstawowych zadari KAS.
W kolejnych przepisach ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej ustawodawca
precyzuje, ze prowadzenie dzialalnosci analitycznej, prognostycznej i badawczej
dotyczacej zjawisk wystepujacych we wlasciwosci KAS oraz analizy ryzyka miesci
si¢ w katalogu kompetencji Szefa Krajowej Administracji Skarbowej (art. 14 ust. 1

" M. Ciechomska, gp. cit. i literatura tam przywolana, s. 38.



18 Rafat Bucholski

pkt 20 u.k.a.s.), dyrektora izby administracji skarbowej (art. 25 ust. 1 pkt 10 u.k.a.s.)
oraz naczelnika urz¢du celno-skarbowego (art. 33 ust. 1 pkt 14 u.k.a.s.), przy czym
dla dwéch ostatnich zastrzega, ze podejmowanie dzialait w powyzszym zakresie
obejmuje jedynie zjawiska wystepujace w obszarze ich wlasciwosci. Zakres uzytego
przez ustawodawce pojecia wlasciwosci nalezy definiowa¢ nie tylko przez pryzmat
przepiséw ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej okreslajacych zakres zadan
KAS i jej poszczegdlnych organéw poprzez wskazanie ich katalogéw, ale takze
przepiséw Ordynacji podatkowej i wydanych na ich podstawie rozporzadzen re-
gulujacych zakres wlasciwosci miejscowej organéw w sprawach podatkowych. Przy
czym w odniesieniu do okreslenia zakresu wlasciwosci miejscowej kontroli celno-
-skarbowej zastosowanie ma art. 61 u.k.a.s., zgodnie z ktérym naczelnik urz¢du
celno-skarbowego moze wykonywac¢ kontrolg celno-skarbowg na calym terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej.

Szczegblne uprawnienie zostalo przyznane w art. 12a u.k.a.s. Ministrowi Fi-
nanséw w formie prawa do prowadzenia dzialalnosci analitycznej, prognostycznej
i badawczej w zakresie zjawisk wystepujacych w obszarze podatkéw stanowigcych
dochéd budzetu paristwa i cel. Jednak w art. 12a u.k.a.s. pominigto okreslong w tre-
§ci art. 2 ust. 1 pkt 10 u.k.a.s. mozliwo$¢ prowadzenia przez Ministra Finanséw
w ramach dzialalnodci analitycznej tzw. analizy ryzyka. Jak wskazuje Krzysztof
Teszner?, takie rozwigzanie nalezy uzna¢ za trafne, gdyz uprawnienie to zostalo
przyznane innym organom KAS w obszarach ich dziatalno$ci, w szczegélnosci
Szetowi KAS, dyrektorom izb administracji skarbowej oraz naczelnikom urzedéw
celno-skarbowych.

Marcin Loboda i Dariusz Strzelec wskazuja?, ze prowadzenie dziatalnosci ana-
litycznej, prognostycznej i badawczej dotyczacej zjawisk wystepujacych we wila-
sciwosci KAS oraz analizy ryzyka (art. 2 ust. 1 pkt 10 u.k.a.s.) jest istotne przede
wszystkim przy wszczeciu kontroli celno-skarbowej. Zgodnie z art. 58 ust. 1 u.k.a.s.
kontrola taka powinna uwzgledniac¢ ryzyko wystapienia nieprawidiowosci oraz usta-
lenie i ocene srodkéw niezbednych do jego ograniczania. Poniewaz ustawodawca
definiuje w art. 58 ust. 2 u.k.a.s. ryzyko jako prawdopodobienstwo i skutki wysta-
pienia naruszenia przepiséw prawa, oznacza to, ze selekcja podmiotéw do kontroli
celno-skarbowej powinna by¢ dokonywana na podstawie tej wiasnie przestanki,
poniewaz jej celem jest zapobieganie powstawaniu lub minimalizowanie ryzyka
zwigzanego z niewypelnianiem obowigzkéw podatkowych i celnych. Ustawodawca
nie zastrzega jednej formy czy sposobu dzialania organéw KAS przy dokonywaniu

20 K. Teszner, [w:] Ustawa o Krajowej Administracji Skarbowej. Komentarz, red. A. Melezini,
Warszawa 2024, art. 12(a), s. 160.

2 M. Loboda, D. Strzelec, Zadania w zakresie zwalczania przestgpezosci, [w:] M. Loboda,
D. Strzelec, Kontrola przestrzegania przepiséw prawa podatkowego, Warszawa 2017, s. 39.
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analizy ryzyka. W zwigzku z tym uznac nalezy, Ze nie ograniczyl w zaden szczegdlny
sposob zakresu czynnosci podejmowanych przez nie w tym procesie.

Charakter dzialari analitycznych, ktére prowadzone sg przez organy KAS, jest
wyraznie odmienny od czynnosci i dzialan podejmowanych przez te same organy
w ramach prowadzonych postepowan czy kontroli. Zgodzi¢ si¢ nalezy z Pawlem
Majka??, ktéry wskazuje, ze niezaleznie od szerokiego czy waskiego zakresu ujecia
postepowania podatkowego trzeba stwierdzi¢, iz dzialania organéw KAS o charak-
terze analitycznym nie mieszcza si¢ w kategorii czynnosci procesowych, co oznacza,
ze nie s3 elementem podatkowych procedur jurysdykcyjnych ani podatkowych
procedur kontrolnych (czynnosci sprawdzajacych, kontroli podatkowej), ale takze
kontroli celno-skarbowe;.

Dzialalno$¢ analityczna, prognostyczng i badawcza dotyczaca zjawisk pozosta-
jacych we wiasciwosci Krajowej Administracji Skarbowej prowadzi Departament
Analiz Krajowej Administracji Skarbowej w Ministerstwie Finanséw, a takze
wyspecjalizowane komérki w poszczegdlnych izbach administracji skarbowe;j.
Dzialalno$¢ prognostyczna i badawcza jest prowadzona na podstawie dzialania
w zakresie analizy danych zebranych w ramach ich automatycznego przetwarzania.
Polega ona przede wszystkim na prognozowaniu i badaniu mozliwosci wystapienia
zagrozen ekonomicznych, prawnych i spolecznych w obszarach zadari wykonywa-
nych przez organy KAS. Ponadto w zakresie swoich obowiazkéw pracownicy KAS
w ramach takiej dzialalnosci identyfikuja obszary zagrozeri mogacych mie¢ wplyw
na prawidlowo$¢ wypelniania obowigzkéw podatkowych i celnych oraz analizuja
stan zagrozenia oszustwami podatkowymi i celnymi, prowadzac w tym celu m.in.
tzw. rejestr ryzyka i wymieniajac si¢ informacjami w tym zakresie, czyli dokonuja
analizy ryzyka tzw. zewnetrznego.

Jak wskazuje Andrzej Melezini®, analiz¢ ryzyka nalezy zaliczy¢ do czynnosci
przedkontrolnych. Jego zdaniem dokumenty wytworzone w jej trakcie nie beda
stanowily czesci akt sprawy kontroli celno-skarbowej, o ktérych mowa w art. 86
u.k.a.s., co oznacza, ze wszelkie dokumenty zgromadzone w toku czynnosci ana-
litycznych nie beda dostgpne dla kontrolowanego. Tym samym kontrolowany nie
dowie sie z akt sprawy, czy prawdopodobiefistwo wystapienia nieprawidlowosci
ocenione na etapie przedkontrolnym pokryje si¢ z efektami przeprowadzonej
kontroli. Zdaniem A. Meleziniego dokumenty te ze wzgledu na fakt, iz dotycza
indywidualnego podatnika, nie beda mogly takze zosta¢ ujawnione innym osobom

2 P. Majka, Dokumenty zgromadzone w toku dzialalnosci analitycznej Krajowej Administracji
Skarbowej jako dowdd w postgpowaniu podatkowym,, Toruniski Rocznik Podatkowy” 2018, s. 7-8 1 przy-
wolana tam literatura.

2 A. Melezini, [w:] Ustawa o Krajowej Administracji Skarbowej. Komentarz, red. K. Teszner,
Warszawa 2024, art. 58, s. 377.
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z uwagi na tajemnice skarbows. O ile nalezy zgodzi¢ si¢ z pogladem dotyczacym
zakazu ujawniania informacji zebranych w drodze analizy ryzyka osobom trzecim,
o tyle pewne watpliwoéci budzi¢ moze poglad o niewlaczaniu akt wytworzonych
w procesie analizy ryzyka naruszenia przepiséw prawa do akt sprawy. Przy czym nie
chodzi tutaj o zdradzanie zrédel informacji, sposobu i metodologii dokonywania
takiej analizy, ale o wynik analizy dokonanej na ich podstawie, w tym profilowania,
a nastepnie o skonfrontowanie tego wyniku z ustaleniami kontroli celno-skarbowej,
podatkowej czy postgpowania podatkowego.

4. Ochrona danych i praw podmiotéw poddanych dziatalnosci KAS,
o ktoérej mowa w art. 47c u.k.a.s.

W przypadku ochrony danych podmiotéw poddanych dziatalnosci KAS, o ktérej
mowa w art. 47c u.k.a.s., podstawowe gwarancje o charakterze prawnym ustana-
wia art. 47e u.k.a.s. Przepis ten okresla minimalny katalog zabezpieczen majacych
zapobiega¢ ewentualnym naduzyciom lub niezgodnemu z prawem dost¢powi, lub
przekazywaniu danych osobowych. Srodki techniczne i organizacyijne, jakie powin-
ny zosta¢ zastosowane w celu zabezpieczenia danych osobowych, zostaty okreslone
w katalogu otwartym. Srodki wskazane w tym przepisie stanowig uzupelnienie
przepiséw odrebnych, ktére nie przewidujg takich regulacji?*. Regulacje te odnosza
sie do obowigzku zachowania tajemnicy zawodowej przez osoby upowaznione
do pracy z wykorzystaniem systeméw teleinformatycznych oraz do obowiazku
wprowadzenia i zastosowania rozwigzan i narzedzi technicznych i informatycznych
majacych na celu zabezpieczenie przetwarzanych danych i uniemozliwienie ich
pozyskania przez podmioty trzecie.

Jednakze z punktu widzenia ochrony praw podatnika oraz podmiotéw pod-
danych kontroli podatkowej, celno-skarbowej czy czynnosciom sprawdzajacym,
réwnie wazne jest zabezpieczenie danych pozyskanych w ramach dziatalnosci KAS
okreslonej w art. 47c u.k.a.s. przez organy KAS w postepowaniach jurysdykeyjnych,
a takze zagwarantowanie prawidlowego ich wykorzystania.

Zabezpieczenie danych przed dostgpem podmiotéw nieuprawnionych gwaran-
towane jest m.in. poprzez objecie ich tajemnicg skarbowa. Aby dane zgromadzone
w toku prowadzonej przez KAS dziatalnosci mogly zostac objete tajemnicg skar-
bowa, muszg miescic¢ si¢ w katalogu okreslajacym zakres przedmiotowy tajemnicy
skarbowej w art. 293 ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa. Zgodnie
z § 1 tego artykulu indywidualne dane zawarte w deklaracji oraz innych dokumen-
tach skladanych przez podatnikéw, platnikéw lub inkasentéw objete sa tajemnica

24 R.Bucholski, gp. cit., art. 47(e), s. 319.
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skarbowa. Powyzsze brzmienie przepisu, przy zastosowaniu wykladni jezykowej,
nie pozwala na wyrazenie pogladu, Ze dane zawarte w dokumentach, ktére nie s
skfadane przez wymienione w nim podmioty, objete s3 tajemnica skarbows. Jednakze
taka wykfadnia prowadzitaby do nieuzasadnionego pomijania danych o podmio-
tach kontrolowanych i podatnikach pozyskiwanych przez Krajowa Administracje
Skarbowga w ramach jej dziatalnosci analitycznej, prognostycznej i badawczej, ktéra
jest zadaniem okreslnym ustawowo, ale niemieszczacym si¢ w zakresie prowadzo-
nych postgpowan podatkowych, kontroli podatkowej, kontroli celno-skarbowej czy
czynnosciach sprawdzajacych, przy zastosowaniu instytucji tajemnicy skarbowe;.
W zwiazku z tym zasadne jest uwzglednienie przy rekonstrukcji normy prawnej
z art. 293 § 1 o.p. przepisu art. 181 o.p., zgodnie z ktérym dowodami w postepo-
waniu podatkowym moga by¢ m.in. informacje podatkowe oraz inne dokumenty
zgromadzone w toku dziatalnosci analitycznej Krajowej Administracji Skarbowe;.
Jak wskazuje Piotr Pietrasz?, ten rodzaj dowodu ujeto w art. 181 o.p. dopiero od
25 grudnia 2017 r. Do tego momentu w orzecznictwie sgdowym wyrazano poglad,
ze czynnosci podejmowane w ramach dzialari analitycznych maja w odréznieniu
od czynnosci podejmowanych w postgpowaniu kontrolnym charakter techniczny?.

W uzasadnieniu ustawy nowelizujacej?” wskazano, ze w celu wyeliminowania
mogacych powstaé¢ watpliwosci i negowania przez podatnikéw wykorzystywania
przez organy skarbowe dokumentéw zgromadzonych w ramach czynnosci anali-
tycznych, w projekcie ustawy zaproponowano zmiane brzmienia art. 181 o.p. przez
wskazanie w istniejagcym otwartym katalogu jako dowodu w postgpowaniu podat-
kowym réwniez dokumentéw zgromadzonych w toku dzialalnosci analitycznej
Krajowej Administracji Skarbowej. Zdaniem projektodawcy wprowadzona zmiana
nie spowodowala wplywu na toczace si¢ postgpowania, gdyz zgodnie z obecnie
obowigzujacymi przepisami jako dowéd nalezy dopusci¢ wszystko, co moze przy-
czynic si¢ do wyjasnienia sprawy, a nie jest sprzeczne z prawem. W zwigzku z po-
wyzszym nalezy zauwazy¢, co czyni takze orzecznictwo sagdéw administracyjnych,
ze ustawodawca odstapil od zasady bezposrednioéci przeprowadzania dowodéw
na korzys¢ zasady prawdy obiektywne;j?s.

Bez watpienia, skoro dziatalno$¢ analityczna, prognostyczna i badawcza do-
tyczaca zjawisk pozostajacych we wlasciwosci KAS oraz dokonywanie analizy
ryzyka, o ktérych mowa w art. 2 ust. 1 pkt 10 i 12a u.k.a.s., jest dziatalnoscia
uregulowang prawem i dopuszczalne jest prowadzenie tej dzialalnosci w formie

% P Pietrasz, [w:] Ordynacja podatkowa. Tom II. Procedury podatkowe. Art. 120-344. Komentarz
aktualizowany, red. L. Etel, LEX/el. 2024, art. 181.

26 Wyrok WSA w Krakowie z 26.08.2015 r., I SA/Kr 1106/15, CBOSA.

27 Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa, druk
sejmowy nr 1836, Sejm VIII kadencji.

28 Wyrok NSA 2 10.11.2023 r., I FSK 1075/20, CBOSA.
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zautomatyzowanego przetwarzania danych lub zautomatyzowanego podejmowania
decyzji w tym profilowania wywolujacego skutki prawne wobec osoby profilowanej
lub ktérej dane podlegaja zautomatyzowanemu przetwarzaniu, to nalezy uznad,
ze powstale w wyniku tych proceséw dokumenty wytworzone przez systemy te-
leinformatyczne w postaci elektronicznej, lecz mogace réwniez uzyskaé postaé
papierowsa, odpowiadaja definicji dowodu zawartej w art. 180 § 1 o.p. i bez watpienia
mogg stanowi¢ srodek dowodowy, wymieniony w art. 181 o.p. W zwiazku z tym
podlegaja one ochronie tajemnicy skarbowej. Za taka teza przemawia réwniez
wyktadnia celowosciowa, gdyz trudno zaklada¢ w swietle art. 47c i 47e u.k.a.s.,
ze ustawodawca nie chcial ich taka ochrong obja¢ w sytuacji, gdy stanowia one
podstawe do wszczecia postgpowania czy kontroli.

Sa to jednak dowody gromadzone przez organy KAS bez udzialu strony jednego
z postgpowari jurysdykcyjnych. W zwigzku z tym istotne jest, aby w przypadku
ich wykorzystania jako jednego ze $rodkéw dowodowych w sprawie podatkowej,
zapewni¢ stronie mozliwo§¢ czynnego udzialu w postepowaniu. Jak wskazuja sady
administracyjne, w przypadku dowodéw uzyskanych bez udzialu strony przez
wlaczenie do materialu dowodowego sprawy protokoléw przestuchan z innych
postepowan zasada czynnego udzialu realizowana jest poprzez zaznajomienie
strony z tymi dokumentami i umozliwienie wypowiedzenia si¢ w ich zakresie,
a takze przedstawiania przeciwdowod6éw?. Poglad ten mozna przenies¢ takze
na zagadnienie dotyczace pozyskania informacji w wyniku dzialalnosci Krajowe;
Administracji Skarbowej, o ktérej mowa w art. 47c u.k.a.s. Jezeli dane uzyska-
ne w wyniku prowadzenia w sposéb zautomatyzowany dzialalnosci analitycznej,
prognostycznej i badawczej, a takze dane uzyskane podczas dokonywania analizy
ryzyka czy w wyniku profilowania stanowia podstawe do wszczecia jednego z po-
stepowan jurysdykcyjnych, strona takiego postgpowania powinna mie¢ prawo do
zapoznania si¢ z uzyskanymi w taki sposéb informacjami i zajgcia w tym zakresie
stanowiska. Potwierdza to przepis art. 58 ust. 1 u.k.a.s., zgodnie z ktérym kontro-
le celno-skarbowe, inne niz kontrole losowe lub wynikajace z przepiséw prawa,
powinny uwzglednia¢ ryzyko wystapienia nieprawidlowosci oraz ustalenie i oce-
n¢ srodkéw niezbednych do jego ograniczania. Z kolei o obowigzku stosowania
w przypadku kontroli celno-skarbowej zasady czynnego udzialu strony w poste-
powaniu, tj. art. 123 § 1 o.p., stanowi art. 94 ust. 1 pkt 2 u.k.a.s., zgodnie z ktérym
przepisy dzialu IV rozdzialu 1 Ordynacji podatkowej stosuje si¢ odpowiednio.
Mozliwos$é zapoznania si¢ stron postepowan jurysdykcyjnych wynika réwniez
z zasady prowadzenia postepowania podatkowego w sposéb budzacy zaufanie do
organéw podatkowych, okreslonej w art. 121 § 1 o.p.

2 Wyrok NSA z19.05.2022 r., I FSK 2401//19, CBOSA.
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Podsumowanie

Zagadnienie ochrony praw podatnikéw i innych podmiotéw objetych dziatalnoscia
KAS, o ktérej stanowi art. 47c u.k.a.s., jest zagadnieniem dos§¢ zlozonym. Przed-
miotowe opracowanie dotyka tylko pewnej jego czesci. Dynamika rozwoju narzedzi
teleinformatycznych i obejmowanie nimi coraz wigkszego zakresu réznych sfer
funkcjonowania podatnikéw skutkowaé bedzie bez watpienia zwigkszong inge-
rencja administracji podatkowo-skarbowej w ich funkcjonowanie. Nalezy zwrécié
uwage, ze dotychczasowe, konwencjonalne postrzeganie dowodéw w podatkowych
postepowaniach jurysdykcyjnych, objecia ich tajemnicg skarbows, a w dalszej ko-
lejnosci obowigzku realizacji przez organy KAS podatkowych zasad procesowych,
stanowigcych gwarancje procesu uczciwego i prowadzonego w sposéb budzacy do
nich zaufanie, moze nie nadaza¢ za rozwojem technologii i nie zawsze korzystna
dla podatnika interpretacja przepiséw. Przepisy okreslajace zasady bezpieczenstwa
przetwarzania danych osobowych w zakresie tajemnicy zawodowej i zabezpieczen
informatycznych sa wazne, jednak nie odnoszg si¢ do zabezpieczenia realizacji praw
podatnikéw w postepowaniu podatkowym, czynnosciach sprawdzajacych, kontroli
podatkowej czy celno-skarbowej. W zwiazku z niedostatkami w zakresie regulacji,
ktére wprost gwarantowalyby podatnikom mozliwos¢ uzyskania dostgpu do danych
pozyskanych lub wytworzonych w ramach zautomatyzowanej dziatalnosci anali-
tycznej, prognostycznej i badawczej dotyczacej zjawisk pozostajacych we wiasci-
wosci KAS oraz dokonywanej analizy ryzyka, a takze w wyniku profilowania, ktére
stanowily podstawe do podjecia okreslonych czynnosci wobec podmiotu objetego
takg dziatalnoscia, do czasu ich wyeliminowania nalezy oczekiwa¢, ze w przypad-
ku ewentualnych naruszeri prawa przez organy KAS na strazy praw podatnikéw
beda sta¢ sady administracyjne. Warto réwniez zwréci¢ uwagg, ze w przypadku
watpliwosci organu co do tego, czy dokumenty wytworzone w wyniku dzialalnosci
KAS, o ktérej mowa w art. 47c u.k.a.s., powinny by¢ udostgpnione podatnikowi,
zastosowanie powinna znalez¢ ogélna zasada prawa podatkowego in dubio pro tri-
butario wyrazona w art. 2a o.p., zgodnie z ktérym niedajace si¢ usunaé watpliwosci
co do tresci przepiséw prawa podatkowego rozstrzyga sie na korzys¢ podatnika.
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Streszczenie. W artykule poruszono podstawowe zagadnienia zwigzane z wykorzystywaniem no-
woczesnych rozwigzan informatyczno-komunikacyjnych w administracyjnym postgpowaniu dowo-
dowym. Jako szczegdlnie istotng potraktowano ocene funkcjonalnosci dokumentu elektronicznego,
o ktérym stanowi art. 3 pkt 2 w zw. z art. 3 pkt 1 ustawy o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw
realizujacych zadania publiczne w administracyjnym postgpowaniu dowodowym, w kontekscie zmian
w k.p.a. wynikajacych z ustawy o doreczeniach elektronicznych. W zwiazku z rezygnacja — w wyniku
nowelizacji — z operowania m.in. terminami takimi jak: ,dokument elektroniczny”, ,forma doku-
mentu elektronicznego”w rozumieniu ustawy o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujagcych
zadania publiczne, ocena charakteru prawnego dokumentu elektronicznego w postepowaniu admi-
nistracyjnym staje si¢ jeszcze bardziej zloZonym — niz dotychczas — zagadnieniem prawnym. Zasad-
nicze znaczenie ma zatem wyznaczenie zakresu znaczeniowego terminu ,dokument elektroniczny”
w ujeciu prawnym — w kontekscie regulacji kodeksu oraz ocena jego istoty i funkcji w fazie admini-
stracyjnego postepowania dowodowego. Kluczowe dla rozwazanej materii bedzie w szczegdlnosci
okreslenie relacji pomiedzy ,pismem utrwalonym w postaci elektronicznej” w znaczeniu art. 14 § 1a
k.p.a. a ,dokumentem elektronicznym”, a takze pomiedzy nim a dowodem z dokumentu w postaci
elektronicznej oraz innym materialem dowodowym utrwalonym elektronicznie w administracyjnym
postepowaniu dowodowym.

Evidence from an electronic document
in administrative proceedings

Keywords: administrative proceedings, electronic document, letter recorded in electronic form,
evidence from an electronic document, electronic material

Summary. The article addresses issues related to the functionality of an electronic document, as
provided for in Article 3(2) in connection with Article 3(1) of the Act on Informatisation of the
Activities of Entities Performing Public Tasks, as evidence in general administrative proceedings,
considered, among other things, in the context of changes to the Code of Administrative Procedure
resulting from the Act on Electronic Delivery of Documents. In connection with the resignation
of operating in the nomenclature of the Code with terms such as: ‘electronic document’, form of
electronic document’ within the meaning of the Act on Informatisation of the Activities of Entities
Performing Public Tasks, the assessment of the essence and function of the electronic document
defined in Article 3(2) in connection with Article 3(1) of the Act on Informatisation of the Activities
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of Entities in administrative evidence proceedings becomes an even more complex legal issue than
before. Consequently, the subject of consideration was the important issues related to the determi-
nation of the meaning scope of the notion of ‘electronic document’ as provided for in Article 3(2)
in conjunction with Article 3(1) of the Act on Informatisation of the Activities of Entities, in legal
terms in the context of the regulations of the Code of Administrative Procedure; the issue of the legal
qualification of documents and other legally relevant data that can be materialised in these proceed-
ings in an electronic form — an electronic document — and their formal and legal typification on the
basis of the regulations of the Code of Administrative Procedure, taking into account the contractual
criteria for the classification of means of evidence adopted in the doctrine of administrative process.

Wstep

Nowoczesne technologie informatyczne i komunikacyjne sa wspélczesnie jed-
nym z podstawowych narze¢dzi komunikacji pomiedzy podmiotami publicznymi
i niepublicznymi, w tym pomiedzy organami administracji publicznej, a stronami
czy innymi podmiotami w toku postepowania. Obok komunikacji technologie
te znajduja w coraz wigkszym zakresie zastosowanie réwniez w postgpowaniach
dowodowych, przede wszystkim w ramach procedur sadowych, jako skuteczne
narzedzie pozyskiwania danych i informacji z dowodu z dokumentu elektronicz-
nego, a takze jako efektywny mechanizm prowadzenia postegpowania dowodowego
z wykorzystaniem narzedzi informatyczno-komunikacyjnych. W art. 3 pkt 35
rozporzadzenia eIDAS! — znajdujacego zastosowanie do systeméw identyfikacii,
ktére zostaly notyfikowane przez panistwo czlonkowskie, a takze dostawcéw ustug
zaufania majacych siedzibe w Unii — dokument elektroniczny zdefiniowano jako
kazdg tres¢ przechowywang w postaci elektronicznej, w szczegélnosci tekst lub
nagranie dZzwickowe, wizualne lub audiowizualne. Jednocze$nie w mysl art. 46
rozporzadzenia eIDAS nie kwestionuje si¢ skutku prawnego dokumentu elek-
tronicznego jako dowodu w postepowaniu sadowym wylacznie z tego powodu, ze
dokument ten ma posta¢ elektroniczng. Powolana norma prawna, jako adresowana
do postepowani sadowych, nie ma jednak expressis verbis odniesienia do ogélnego
postepowania administracyjnego?, co nie oznacza, ze nie moze stanowi¢ punktu od-
niesienia dla kodeksowych standardéw wykorzystania materiatéw elektronicznych
w postepowaniu dowodowym. Niemniej jednak analiza przepiséw rozporzadzenia
eI DAS, ktérego wejscie w zycie wigzalo si¢ z koniecznoscig zmian dostosowaw-
czych w ramach krajowych porzadkéw prawnych, prowadzi do wniosku, Ze pojecie
dokumentu elektronicznego w znaczeniu nadanym art. 3 pkt 35 rozporzadzenia

! Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) Nr 910/2014 z dnia 23 lipca 2014 r.
w sprawie identyfikacji elektronicznej i ustug zaufania w odniesieniu do transakcji elektronicznych
na rynku wewnetrznym oraz uchylajace dyrektywe 1999/93/WE, Dz.Urz. UE. L 257/73; w skrécie
rozporzadzenie el DAS.

2 Por. B. Kwiatek, Dokument elektroniczny w ogélnym postgpowaniu administracyjnym, Warszawa
2020, s. 104.
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eI DAS ma znacznie szerszy zakres znaczeniowy niz dokumentu elektronicznyego
w rozumieniu przepiséw art. 3 pkt 2 w zw. z art. 3 pkt 1 ustawy o informatyza-
cji dzialalnoéci podmiotéw realizujacych zadania publiczne’, a zatem przepiséw
aktu kluczowego dla sfery dzialania administracji publicznej*. Z punktu widzenia
podjetej problematyki istotne znaczenie ma wiec zagadnienie istoty i funkcji do-
kumentu elektronicznego, o ktérym stanowi art. 3 pkt 2 w zw. z art. 3 pkt 1 u.i.d.p.
w administracyjnym postepowaniu dowodowym, analizowane miedzy innymi
w kontekscie zmian w k.p.a. wynikajacych z ustawy o doreczeniach elektronicz-
nych® — stanowiacej akt dostosowujacy krajowy porzadek prawny do rozwigzan
przewidzianych w przepisach rozporzadzenia eIDAS. Po zmianach wprowadzo-
nych do k.p.a. wskazang ustawa, w zwigzku z rezygnacja z operowania terminami
takimi jak: ,,dokument elektroniczny”, ,forma dokumentu elektronicznego” w ro-
zumieniu ustawy o informatyzacji dzialalnosci podmiotéw realizujacych zadania
publiczne, ocena istoty i funkcji dokumentu elektronicznego w administracyjnym
postepowaniu dowodowym staje si¢ jeszcze bardziej — niz dotychczas® — zlozonym
zagadnieniem prawnym. Rozwazenia i zweryfikowania wymaga w szczegdlnosci
zakres znaczeniowy pojecia dokumentu elektronicznyego, o ktérym stanowi art. 3
pkt 2 w zw. z art. 3 pkt 1 u.i.d.p., w ujgciu prawnym w kontekscie regulacji Kodeksu
postepowania administracyjnego’, oraz kwestia kwalifikacji prawnej dokumentéw
i innych prawnie relewantnych danych, ktére moga by¢ materializowane w tym
postepowaniu w postaci elektronicznej — dokumentu elektronicznego oraz ich
formalnoprawnej typizacji.

I. Pojecie dokumentu elektronicznego
w 0golnym postepowaniu administracyjnym

W Kodeksie postepowania administracyjnego nie sformulowano definicji legalnej
pojecia dokumentu elektronicznego. Brak jest réwniez takich przepiséw kodeksu,
na podstawie ktérych mozna by, nawet przy zastosowaniu ztozonych zabiegéw
interpretacyjnych, okresli¢ zakres znaczeniowy tego pojecia na uzytek postgpowania

3 Por. ustawa z dnia 17 lutego 2005 r., Dz.U. z 2023 ., poz. 57 ze zm., w skrécie u.i.d.p.

4 Zob. réwniez B. Kwiatek, op. ciz.,s. 104 i n.

5 Por. ustawa z dnia 18 listopada 2020 r., Dz.U. z 2023 r., poz. 285 ze zm., w skrécie u.d.e.

¢ Na problemy w zakresie oceny charakteru prawnego dokumentu elektronicznego w postepo-
waniu administracyjnym, a takze w zakresie przyjecia jednoznacznych ocen co do istoty i funkeji
tego dokumentu w postepowaniu administracyjnym zwraca uwage m.in. B. Kwiatek. Por. B. Kwiatek,
op. cit.,s. 105 i n.; zob. réwniez G. Sibiga, Komunikacja elektroniczna w Kodeksie postgpowania admi-
nistracyjnego. Komentarz, Warszawa 2011,s. 53 i n.; G. Szpor, [w:] G. Szpor, C. Martysz, K. Wojsyk,
Ustawa o informatyzaci dziatalnosci podmiotow realizujgcych zadania publiczne. Komentarz, Warszawa
2015,s. 64 i n.

7 Por. ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r., Dz.U. z 2023 1. poz. 775 ze zm., w skrécie k.p.a.
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administracyjnego. Wynika to m.in. z faktu, Ze po zmianach wprowadzonych do
k.p.a. ustawg o dor¢czeniach elektronicznych® ustawodawca konsekwentnie rezy-
gnuje z operowania pojeciem dokumentu elektronicznego w rozumieniu ustawy
o informatyzacji dzialalnosci podmiotéw realizujacych zadania publiczne. Zmia-
ny pojeciowe znajduja odzwierciedlenie nie tylko w art. 14 § 1a k.p.a. bedacym
no$nikiem zasady ogélnej pisemnosci postgpowania (réwnowaznosci pism) oraz
w przepisach odnoszacych si¢ do procesowych form realizacji zasady w toku po-
stepowania, ale takze w przepisach zawartych w tych jednostkach redakcyjnych
k.p.a., ktére zostaly poswiecone wprost lub posrednio postepowaniu dowodowemu
(np. art.76a § 2a k.p.a., art. 220 § 3 k.p.a.).

Punktem wyjscia dla rozwazanej materii prawnej bedzie zatem skonfrontowanie
pojecia dokumentu elektronicznego zdefiniowanego w ustawie o informatyzacji
dziatalno$ci podmiotéw realizujacych zadania publiczne z pojeciem pisma utrwalo-
nego w postaci elektronicznej, ktére dla okreslenia formy prowadzenia i zalatwiania
sprawy w postepowaniu administracyjnym statuuje art. 14 § la k.p.a.

Zgodnie z art. 14 § 1a k.p.a. ,Sprawy nalezy prowadzi¢ i zalatwia¢ na pismie
utrwalonym w postaci papierowej lub elektronicznej [...]”. Przepis art. 14 § 1a
k.p.a., z ktérego wymowy normatywnej wynika zasada pisemnosci postepowania,
statuuje w istocie obowigzek utrwalania czynnosci procesowych toku postgpowa-
nia oraz form zalatwiania sprawy za pomoca pisma przybierajacego postaé formy
pisemnej na papierze lub formy pisemnej w postaci elektronicznej. Nowa jednostka
redakcyjna przepisu art. 14 k.p.a. tj. § 1a po pierwsze determinuje wyrazne od-
niesienie formy pisma utrwalonego na papierze lub elektronicznie do czynnosci
procesowych w calym toku postgpowania, po drugie nadanie w nomenklaturze
kodeksu jednolitej terminologii — wyrazonej pojeciem pisma — dla statuowanych
w kodeksie pisemnych form podejmowania i utrwalania czynnosci procesowych
oraz formy zalatwiania spraw. Przepis art. 14 § 1a k.p.a. ucina réwniez dyskusje,
jaka w doktrynie wywolalo pojawienie si¢ w poprzednio obowigzujacym art. 14
§ 1 k.p.a.? — obok formy pisemnej — takze formy dokumentu elektronicznego!.
Niemniej jednak jeszcze w warunkach obowigzywania przepisu art. 14 § 1 k.p.a.
slusznie podkreslano, ze przyjecie ,formy dokumentu elektronicznego™ nie sta-
nowilo zaprzeczenia ani jako$ciowej zmiany samej zasady pisemnosci postgpowa-

8 Por.art. 61 u.d.e.

9 Zgodnie z art. 14 § 1 k.p.a., w brzmieniu obowigzujagcym do dnia wejscia w zycie zmian wy-
nikajacych z art. 61 u.d.e., sprawy nalezato zatatwia¢ w formie pisemnej lub w formie dokumentu
elektronicznego w rozumieniu przepiséw ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dzialalnosci
podmiotéw realizujacych zadania publiczne, doreczanego srodkami komunikacji elektronicznej.

10 Na podnoszone w doktrynie kwestie zwraca uwage B. Kwiatek, op. ciz.,s. 153 i n.

11 Por. ustawa z dnia 12 lutego 2010 r. o zmianie ustawy o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw
realizujgcych zadania publiczne oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. Nr 40, poz. 230.
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nia. Wprowadzenie terminu ,w formie dokumentu elektronicznego” byto jedynie
przejawem dostosowania zasady pisemnosci do nowych warunkéw technicznych,
przy zachowaniu jej dotychczasowej istoty!2. W konsekwencji réwniez zmiana
wprowadzona ustawg o doreczeniach elektronicznych ma w tym wzgledzie cha-
rakter jedynie porzadkujacy i uscislajacy; nie modyfikuje dotychczasowej wymo-
wy normatywnej przepiséw k.p.a. Postrzeganie zasady pisemnosci postgpowania
w kontekscie zasady ogdlnej réwnowaznosci pism oznacza, ze czynnosci procesowe
powinny by¢ wyrazane pisemnie (tekstowo), niezaleznie od postaci no$nika (4j.
papierowego lub elektronicznego)®. Pisemnos¢ oznacza jedynie warunek wyra-
zania pismem, czyli tekstem skladajacym si¢ m.in. z liter, cyfr i innych znakéw
specjalnych, utrwalonym na nos$niku umozliwiajacym odtworzenie tresci i formy
tekstu!*. Innymi formami jest np. ustna, audiowizualna czy graficzna, ktérej przekaz
informacji nastgpuje przy pomocy obrazu®. Teza ta znajduje potwierdzenie nie
tylko w tresci art. 14 § 1a k.p.a., ale réwniez w przepisach stanowigcych przejaw
realizacji tak rozumianej zasady pisemnosci w toku postepowania. Ustawodawca
konsekwentnie przeprowadza unifikacj¢ nomenklatury ustawowej dla okreslenia
formy czynnosci procesowych, w tym w fazie postepowania dowodowego, jak
i formy zalatwienia sprawy, poslugujac si¢ sformulowaniem ,,pismo” bez wzgledu
na posta¢ jego utrwalenia (papierowg lub elektroniczng). Ilekro¢ mowa o pismie
utrwalonym w postaci elektronicznej, nalezy przez to rozumie¢ w aspekcie tech-
nicznym dokument elektroniczny jako posta¢ elektroniczng materializacji infor-
macji tekstowej!®. Odr¢bng kwestia pozostaje natomiast, ze kodeksowy termin

12 Por. M. Cherka, [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. R. Hauser,
M. Wierzbowski, Warszawa 2017, s. 143; réwniez B. Kwiatek, op. ciz., s. 147. G. Sibiga podkreslat na
gruncie obowigzywania art. 14 § 1 k.p.a., ze pojecie formy (forma pisemna, forma dokumentu elektro-
nicznego) odnosi si¢ w art. 14 § 1 k.p.a. do sposobu wyrazania pismem. W zwigzku z tym odrgbnym
od formy pojeciem jest postaé, ktéra jest materializacjg tej formy. W konsekwencji forma dokumentu
elektronicznego jest postacig elektroniczng utrwalenia informacji — podtypem formy pisemne;j. Por.
G. Sibiga, Komunikacja elektroniczna w Kodeksie postgpowania administracyjnego. Komentarz, Lexis-
Nexis 2011; réwniez A.G. Citko, Rewolucja czy ewolucja? Zmiany w postgpowaniu administracyjnym
i postgpowaniu sqdowoadministracyjnym, ,Edukacja Prawnicza” 2010, nr 12, s. 3.

13 Por. B. Kwiatek, op. ci., s. 147.

Y Por. G. Szpor, Administracyjne problemy informatyzacji, [w:] Migdzy tradycig a przyszloscig
w nauce prawa administracyjnego. Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi, red.
J. Supernat, Wroctaw 2009, s. 721.

B Por. P. Pietrasz, I. Szczepariska, Nowe technologie w podatkowym postgpowaniu dowodowym —
wybrane zagadnienia, [w:] Ordynacja podatkowa. Stan obecny i kierunki zmian, red. F. Dowgier, Bia-
tystok 2015, s. 87.

16 Teza ta znajduje potwierdzenie m.in. w art. 61 ust. 1 pkt 2 w.i.d.p., zgodnie z ktérym ilekro¢
w przepisach dotyczacych informatyzacji zawartych w odrebnych ustawach jest mowa o: danych
elektronicznych, danych w postaci elektronicznej, danych w formie elektronicznej, danych informa-
tycznych, informacjach w postaci elektronicznej albo informacjach w formie elektronicznej —w przy-
padku watpliwosci interpretacyjnych nalezy przez to rozumie¢ dokument elektroniczny, o ktérym
mowa w art. 3 pkt 2 u.i.d.p.



30 Matgorzata Gajda-Durlik

»pismo utrwalone w postaci elektronicznej” ma, po pierwsze, znaczenie wezsze
niz ,dokument elektroniczny”, po drugie, byt prawny dokumentu elektronicznego
w postepowaniu administracyjnym jest uzalezniony od spelnienia dodatkowych
wymogéw formalnoprawnych kodeksu.

Przepis art. 3 pkt 2 w zw. z art. 3 pkt 1 u.i.d.p., definiujac pojecie dokumentu
elektronicznego, odwoluje si¢ do stanowigcego odrebng calosé znaczeniows zbioru
danych uporzadkowanych w okreslonej strukturze wewngtrznej i zapisanych na
informatycznym no$niku danych, tj. materiale lub urzadzeniu stuzacym do zapi-
sywania, przechowywania i odczytywania danych w postaci cyfrowej. Przyjmuje
si¢ w doktrynie, ze pojecie dokumentu elektronicznego — w mysl art. 3 pkt 2
w zw. z art. 3 pkt 1 u.i.d.p. — obejmuje cechy i elementy o charakterze wylacznie
technicznym, ktére muszg wystepowac facznie, tj.: 1) istnienie zbioru danych sta-
nowigcych odrebng calo$é znaczeniows — sktadajaca si¢ na tres¢ dokumentu; 2)
uporzadkowanie zbioru danych w okreslonej strukturze wewnetrznej; 3) utrwale-
nie tresci dokumentu — zbioru danych uporzadkowanych w okreslonej strukturze
wewnetrznej — na informatycznym no$niku danych, o ktérym mowa w art. 3 pkt 1
u.i.d.p.'” Pojecie dokumentu elektronicznego, w jego ujeciu technicznym, wskazuje
zatem, ze nadaje si¢ on do adaptacji w postgpowaniu administracyjnym w stopniu
prawnie relewantnym w tym post¢gpowaniu, réwniez jako posta¢ materializacji
pisma, ale si¢ w nim nie wyczerpuje's.

W sposéb dalej idacy zakres znaczeniowy pojecia dokumentu elektronicz-
nego okreslaja przepisy rozporzadzenia elDAS. W cytowanym weczesniej art. 3
pkt 35 rozporzadzenia eIDAS dokument elektroniczny zdefiniowano jako kazda
tres¢ przechowywang w postaci elektronicznej, w szczegélnosci tekst lub nagranie
dzwickowe, wizualne lub audiowizualne. Pomimo zmian dostosowawczych do
prawodawstwa unijnego ustawg o ustugach zaufania oraz identyfikacji elektro-
nicznejV, a takze ustawa o doreczenia elektronicznych, zaréwno definicja art. 3
pkt 2 w zw. z art. 3 pkt 1 u.i.d.p., jak i przepisy k.p.a. — w zakresie, w jakim nadaja
w postepowaniu dowodowym znaczenie prawne dokumentowi bedacemu w sensie
technicznym dokumentem elektronicznym — nie ulegly modernizacii.

17 Na temat cech i elementéw technicznych dokumentu elektronicznego w rozumieniu art. 3 pkt 2
w zw. z art. 3 pkt 1 u.i.d.p. por. m.in. A. Hare¢za, Postgpowanie administracyjne prowadzone za pomocq
srodkow komunikacyi elektronicznej (Czesc I). Dokument elektroniczny (uwagi wprowadzajgce), ,Casus”
2009, nr 52,s. 18 i n.; G. Sibiga, Komunikacja elektroniczna w Kodeksie postgpowania administracyj-
nego. Komentarz, Warszawa 2011, s. 51; M. Jachowicz, M. Kotulski, Forma dokumentu elektronicznego
w dzialalnosci administracji publicznej, Warszawa 2012, s. 43.

18 Por. B. Kwiatek, op. cit., s. 109; dodatkowo B. Kwiatek podnosi, ze brak ktéregokolwiek
z tych elementéw w ogéle neguje istnienie dokumentu elektronicznego. Zob. réwniez M. Jachowicz,
M. Kotulski, gp. cit., s. 43.

19 Por. ustawa z dnia 5 wrzesnia 2016 r., Dz.U. z 2021 r. poz. 1797 ze zm.
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Dla postepowania dowodowego istotne jest, ze zakres znaczeniowy pojecia
pisma utrwalonego w postaci elektronicznej, o ktérym mowa w art. 14 § la k.p.a.,
jest w fazie postepowania dowodowego wyznaczany nie tylko elementami tech-
nicznymi struktury dokumentu elektronicznego — jako postaci utrwalenia. W po-
stepowaniu administracyjnym przesadzajaca jest zawarto$¢ zbioru danych, tj. tres¢
dokumentu adekwatna do celu wykorzystania w procedurze. Dokument taki znaj-
dzie — w zakresie zgodnym z jego ustawowym przeznaczeniem — zastosowanie
w administracyjnym postgpowaniu dowodowym pod warunkiem, ze spetnia, oprécz
wymagari technicznych, réwniez wymagania kodeksu w zakresie merytorycznej
tresci dokumentu i jego elementéw formalnych?’. Meritum formy dokumentu
elektronicznego w znaczeniu derogowanego z kodeksu art. 14 § 1 k.p.a., obecnie
za$ pisma utrwalonego w postaci elektronicznej w mysl art. 14 § 1a k.p.a., zawiera
si¢ nieprzerwanie w pojeciu pisemnosci jako warunku wyrazania pismem — tek-
stem utrwalajacym mysli czlowieka (o§wiadczenia wiedzy, woli, poglady co do
rzeczywistosci, oceny, sady, wnioski, informacje). Wymagania formalnoprawne
stawiane okreslonym pismom w formie tradycyjnej odnosza si¢ w réwnej mierze
do tresci dokumentu elektronicznego. Dotyczy¢ to bedzie réwniez sktadanego pod
dokumentem podpisu. Na podstawie art. 14 § 1a k.p.a. pisma utrwalone w postaci
elektronicznej opatruje si¢ kwalifikowanym podpisem elektronicznym, profilem
zaufanym albo podpisem osobistym lub kwalifikowang pieczecia elektroniczng
organu administracji publicznej ze wskazaniem w tresci pisma osoby opatrujacej
pismo pieczecia. Warunkiem istnienia dokumentu elektronicznego, jako postaci
utrwalenia mysli (o$wiadczen) cztowieka w formach kwalifikowanych ustawowo,
np. podania, protokotu, adnotacji, wezwania, zawiadomienia, zaswiadczenia, dowo-
du z dokumentu urzedowego lub prywatnego, jest wiec mozliwos¢ ustalenia tworcy
dokumentu, tj. osoby, ktéra wyraza zawarte w nim os§wiadczenie, z uwzglednieniem
wymogu elektronicznego uwiarygodnienia tresci pisma?l. Ustalenie twércy nie
bedzie dotyczylo pism generowanych automatycznie (opatrzonych w kwalifi-
kowang piecze¢ elektroniczng organu), ktére pozostaja poza bezposrednim (lub
z minimalnym) udziatem czlowieka; s3 one w istocie efektem zautomatyzowanego
dokonywania czynnosci urzedowych, m.in. zestawienia danych przez system te-
leinformatyczny?2. Opatrzenie dokumentu jedng z postaci elektronicznego uwia-
rygodnienia tresci pisma stanowi zatem istotny wymdg formalnoprawny pisma
utrwalonego elektronicznie zgodnie z art. 14 § 1a k.p.a., zwazywszy réwniez na fakt,

20 Por. G. Sibiga, Komunikacja elektroniczna w Kodeksie postgpowania administracyjnego. Komen-
tarz, Warszawa 2011, s. 53.

2 Blizej na ten temat por. B. Kwiatek, op. ciz., s. 123 i n.

2 Por. M. Wilbrandt-Gotowicz, Komentarz do art. 61 u.d.e., [w:] K. Czaplicki, A. Gryszczyn-
ska, M. Swierczyriski, K. Switala, K. Wojsyk, M. Wilbrandt-Gotowicz, Dorgczenia elektroniczne.
Komentarz, Warszawa 2021.
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ze w zakresie kreacji dokumentu elektronicznego w rozumieniu art. 3 pkt 2 w zw.
zart. 3 pkt 1 u.i.d.p. podpis elektroniczny nie jest jego integralng cze¢scia®. Wazne
jest przy tym, ze utrwalenie elektroniczne pisma nastgpuje w takich formatach
danych, ktére s3 wspétmierne z zastosowaniem technologii jego réwnoczesnego
utrwalenia na papierze®.

W rozwazanym aspekcie zagadnienia pojecie dokumentu elektronicznego jako
pisma utrwalonego w postaci elektronicznej w znaczeniu przyjetym w art. 14 § la
k.p.a. nalezy odnosi¢ do: 1) formy prowadzenia postepowania w sprawie (formy
czynnosci procesowych organu, strony i innych uczestnikéw postgpowania, w tym
zwigzanych z przeprowadzaniem dowodéw, a takze formy utrwalania w aktach
sprawy czynnosci pozyskiwania dowodéw i ich tresci); 2) formy zalatwienia spra-
wy (aktu konczacego postepowanie w sprawie); dodatkowo wylacznie w takim
zakresie, w jakim k.p.a. zastrzega dla czynnosci procesowych forme kwalifikowana
jako pismo — albo expressis verbis (np. art. 39 § 1 k.p.a. z zakresie doreczania pism;
art. 63 § 3 k.p.a. w zakresie podania wnoszonego na pismie) lub w sposéb dorozu-
miany (np. art. 67 § 1 k.p.a. w zakresie formy protokolu; art. 72 § 1 k.p.a. w zakresie
formy adnotacji). W literaturze przedmiotu podkresla si¢ natomiast stusznie, ze
,2dokument elektroniczny” — w rozumieniu obowigzujacego do dnia wejscia w zycie
ustawy o doreczeniach elektronicznych przepisu art. 14 § 1 k.p.a. w zw. z art. 3 pkt 2
u.i.d.p. (obecnie ,,pismo utrwalone w postaci elektronicznej” —art. 14 § lak.p.a.) —
nie moze by¢ utozsamiany wprost z dokumentem elektronicznym jako dowodem
($rodkiem dowodowym) z dokumentu w znaczeniu dokumentu urzgdowego lub
prywatnego?. Pojecie dokumentu elektronicznego jako dowodu w ogélnym poste-
powaniu administracyjnym wymaga dodatkowej kwalifikacji prawnej na podstawie
przepiséw poswieconych dowodom w k.p.a.26

Il. Dokument elektroniczny jako dowéd z dokumentu
w ogdélnym postepowaniu administracyjnym

Jak juz zaznaczano, ,,pismo w formie dokumentu elektronicznego”, zgodnie z no-
menklaturg derogowanego z kodeksu art. 14 § 1 k.p.a., obecnie zas$ ,,pismo utrwa-
lone w postaci elektronicznej” w mysl art. 14 § 1a k.p.a., zawiera si¢ w pojeciu
dokumentu elektronicznego w rozumieniu art. 3 pkt 2 w zw. z art. 3 pkt 1 u.i.d.p.,

2 Por. A. Hareza, op. cit., s 19.

24 Por. B. Kwiatek, gp. cit.,s. 120 i n.

% Por. A. Wrébel, Komentarz do art. 14 § 1 k.p.a.,[w:] A. Wrébel. M. Jaskowska, M. Wilbrandt-
-Gotowicz, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2020.

26 Blizej na temat znaczenia prawnego dokumentu elektronicznego w kontekscie regulacji k.p.a.
por. M. Gajda-Durlik, Use of information technologies in administrative evidence proceedings — selected
issues, ,Dyskurs Prawniczy i Administracyjny” 2022, nr 2,s. 1251 n.
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jednak nie jest z nim tozsame?’

; nie wyczerpuje w pelni znaczenia prawnego do-
kumentu elektronicznego w postgpowaniu administracyjnym, w tym jako srod-
ka dowodowego w administracyjnym postepowaniu dowodowym. W literaturze
przedmiotu podkresla si¢ bowiem, Ze podstawe utworzenia dokumentu elektronicz-
nego i jego wprowadzenia do obrotu prawnego w znaczeniu nadanym art. 3 pkt 2
w zw. z art. 3 pkt 1 u.i.d.p. stanowila m.in. potrzeba adaptacji wspéiczesnych metod
informacyjno-komunikacyjnych w dziataniach administracji publicznej w zakresie
prawnie relewantnym, szerszym niz tylko posta¢ utrwalania czynnosci prowadze-
nia i zalatwiania sprawy pisemnie w postepowaniu administracyjnym. Przepisy
ustawy o informatyzacji dzialalno$ci podmiotéw realizujacych zadania publiczne
umozliwiaja tworzenie dokumentéw elektronicznych w formatach danych pozwa-
lajacych wyrazi¢ oswiadczenia, informacje itp. m.in. w postaci pisma, ale réwniez
dzwigku, grafiki, filmu itp. Dokument elektroniczny moze by¢ zatem nosnikiem
pisma lub przybra¢ posta¢ utrwalenia, innych niz tekst (pismo), form wyrazania
o$wiadczeri lub innych danych w formatach danych przewidzianych w zalacznikach
nr 2 i 3 do rozporzadzenia z dnia 12 kwietnia 2012 r. w sprawie Krajowych Ram
Interoperacyjnosci, minimalnych wymagan dla rejestréw publicznych i wymiany
informacji w postaci elektronicznej oraz minimalnych wymagan dla systeméw
teleinformatycznych?. Pismo stanowi wigc wylacznie jedng z mozliwych form
wyrazenia tresci dokumentu elektronicznego?. Istotng wlasciwoscia dokumentu
elektronicznego jako dowodu w postepowaniu administracyjnym jest natomiast,
bez wzgledu na forme utrwalanych informacji, posiadanie cech dokumentu jako
zrédia potwierdzenia stanu faktycznego lub prawnego®.

Biorac pod uwage, ze dokument elektroniczny stanowi ze swej istoty zrédlo
potwierdzenia stanu faktycznego lub prawnego, nalezy go pojmowa¢ w admini-
stracyjnym postepowaniu dowodowym tak jak w postepowaniach sagdowych, np.
cywilnym czy karnym, tj. w sposéb poréwnywalny do istoty dokumentu tradycyj-
nego w tym postepowaniu. Réwniez pozycja i funkcje takiego dokumentu w pro-
cedurze administracyjnej powinny by¢ réwnorzedne dokumentowi tradycyjnemu.
Problem jednak w tym, ze k.p.a. nie zawiera definicji legalnej pojecia dokumentu,
natomiast w doktrynie pojecie to jest definiowane niejednolicie. Interpretacje
pojecia dokumentu wyrastaja zasadniczo w zwiazku z analizg art. 75 § 1 k.p.a.,
ktéry w katalogu srodkéw dowodowych nazwanych wyréznia dowéd z dokumen-
tu, cho¢ pojecie dokumentu wystepuje w k.p.a. réwniez w innych konfiguracjach

2 Por. S. Kotecka, Prawne aspekty nowych regulacji w obszarze dokumentu elektronicznego, ,Elektro-
niczna Administracja” 2007, nr 2,s. 33 i n.

2 Por. Dz.U. z 2017 1., poz. 2247.

2 Por. B. Kwiatek, op. cit., s. 159.

30 Por. A. Hargza, op. cit.,s. 18 i n.
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prawnych’.. Przyjmuje si¢, Ze dokumentem jest akt pisemny stanowigcy uzewnetrz-
nienie okreslonych mysli lub informacji*2. Dla uznania aktu za dokument istotne
jest, aby zostal on pokryty pismem, nie ma natomiast znaczenia rodzaj pisma
i material, na jakim zostal sporzadzony; jedynie sposéb pisemnego utrwalenia da-
nych musi umozliwia¢ ich wielokrotne wykorzystanie®. Istota pojecia dokumentu
w znaczeniu art. 75 § 1 k.p.a. wyraza si¢ dodatkowo w merytorycznej tresci i celu
wykorzystania tego dokumentu w postgpowaniu jako dowodu ($rodka dowodowe-
g0). Z kolei celem dowodu w postepowaniu jest przyczynienie si¢ do wyjasnienia
sprawy. W tym znaczeniu dowodem z dokumentu, o ktérym stanowi art. 75 § 1
k.p.a., w tym dokumentu elektronicznego, bedzie akt pisemny — bedacy Zrédlem
informacji umozliwiajacych dowodzenie; mozna przy tym stwierdzi¢, Zze pomimo
wyraznego odwolania si¢ w art. 76 § 1 k.p.a. wylacznie do postaci dokumentu urze-
dowego, w zakresie znaczeniowym pojecia dokumentu, o ktérym stanowi art. 75
§ 1 k.p.a., miesci si¢ réwniez dokument prywatny, w znaczeniu przyjetym w art. 245
k.p.c.3* Niemniej jednak dla kwestii kwalifikacji dokumentu elektronicznego jako
dowodu z dokumentu w rozumieniu kodeksu istotne jest, ze réwniez statuowana
wprost w art. 76 § 1 k.p.a. kategoria ,dokumenty urzedowe” (sporzadzane w prze-
pisanej formie przez powolane do tego organy pafistwowe w ich zakresie dziatania)
nie jest w kodeksie zdefiniowana. W konsekwencji przyjmuje si¢ w literaturze
przedmiotu, ze pomocniczo mozna postuzy¢ si¢ definicjami zastosowanymi w in-
nych aktach prawnych, w tym m.in. w ustawie o dostepie do informacji publicznej®.
Zgodnie z art. 6 ust. 2 u.d.i.p. ,Dokumentem urzgdowym w rozumieniu ustawy
jest tres¢ oswiadczenia woli lub wiedzy, utrwalona i podpisana w dowolnej formie
przez funkcjonariusza publicznego w rozumieniu przepiséw Kodeksu karnego,
w ramach jego kompetencji, skierowana do innego podmiotu lub zlozona do akt
sprawy”. Elementami dokumentu pozostaja wiec — oprécz mechanizmu utrwale-
nia — takze tre$¢ dokumentu (o$wiadczenie woli lub wiedzy), podpis odpowiedniej
osoby oraz sposéb jego uzycia.

31 Por. np. art. 33 § 3 k.p.a., ktéry postuguje si¢ terminem ,,dokument” w zakresie dokumentéw
innych niz pelnomocnictwo, wskazujgcych na umocowanie pelnomocnika; art. 66a § 2 k.p.a., ktéry
postuguje si¢ terminem ,dokument” w zakresie odestania do dokumentu w tresci metryki sprawy,
art. 70 k.p.a., ktéry postuguje si¢ terminem ,,dokument”w zakresie dokumentéw majacych znaczenie
dla sprawy — dolaczonych do protokotu.

32 H. Knysiak-Sudyka, Komentarz do art. 76 k.p.a., [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego.
Komentarz, red. H. Knysiak-Sudyka, Warszawa 2019.

3 Por. R. Kedziora, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, s. 466.

34 Por. ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postepowania cywilnego, Dz.U. z 2023 r.
poz. 1550 ze zm., w skrécie k.p.c.

% Por. ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r., Dz.U.z 2022 r. poz. 902 ze zm., w skrécie u.d.i.p. W tym
zakresie por. G. Sibiga, Komunikacja elektroniczna. .., LexisNexis 2011.
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Rozumienie terminu ,,dokument”, o ktérym stanowi art. 75 § 1 k.p.a., wymaga
zatem uwzglednienia dwéch elementéw: 1) znaczenia dowodowego dokumentu;
2) techniki budowy i utrwalenia dokumentu. Definicja ,dokumentu elektronicz-
nego” odnosi si¢ tylko do drugiego z tych zagadnieri®. W konsekwencji termin
»dokument elektroniczny” w mysl ustawy o informatyzacji dziatalno$ci podmiotéw
realizujacych zadania publiczne nie zmienia znaczenia pojg¢ dokumentu (np. art. 75
§ 1k.p.a.) czy dokumentu urzedowego (art. 76 § 1 k.p.a.) statuowanych w kodeksie.
Definicja zawarta w art. 3 pkt 2 w zw. z art. 3 pkt 1 u.i.d.p. ogranicza si¢ do okre-
slenia techniki utrwalenia i zapisu tresci dokumentu w obrocie elektronicznym,
co odréznia go od dokumentu w postaci papierowej. Pojecie dokumentu elektro-
nicznego nie odnosi si¢ natomiast w ogéle do merytorycznej tresci i elementéw
formalnych, a takze celu jego wykorzystania, pozostawiajac w istocie otwartg dla
ustawodawcy kwesti¢ nadania znaczenia prawnego dokumentowi elektronicz-
nemu — wyznaczenia istoty i funkcji tego dokumentu w poszczegélnych fazach
postgpowania administracyjnego.

W konsekwencji mozna stwierdzi¢, ze zakres znaczeniowy pojecia dokumentu
elektronicznego obejmuje zar6wno dokument urzedowy, jak i dokument prywatny
w postgpowaniu administracyjnym, a zatem jest pojemny dla jednego z dowodéw
nazwanych w k.p.a., tj. dowodu z dokumentu. Nie ulega przy tym watpliwosci, ze
postawienie znaku réwnosci pomiedzy dokumentem elektronicznym a dowodem
z dokumentu w postepowaniu administracyjnym jest mozliwe wylacznie wéwczas,
gdy dokument elektroniczny spelnia warunki formalnoprawne dowodu z doku-
mentu tradycyjnego. Pomimo zastosowanej w art. 3 pkt 2 u.i.d.p. nomenklatu-
ry — ,dokument” bedzie si¢ miescil w kategorii srodkéw dowodowych nazwanych
i stypizowanych w k.p.a. jako dowéd z dokumentu tylko wéwczas, gdy jest no-
$nikiem (sposobem materializacji) dowodu z dokumentu w znaczeniu przyjetym
w procedurze administracyjnej>’.

lll. Dokument elektroniczny jako dowdéd z dokumentu
a inny dowad elektroniczny w administracyjnym
postepowaniu dowodowym

Prowadzone dotad rozwazania dowiodty, ze ,dokument elektroniczny” — pomimo
zdefiniowania w ustawie o informatyzacji dzialalnosci podmiotéw realizujacych
zadania publiczne — moze mie¢ zréznicowane znaczenie prawne w §wietle prze-
piséw ustaw odrebnych, w tym przepiséw Kodeksu postepowania administracyj-
nego. Ocena istoty i funkcji dokumentu elektronicznego w poszczegélnych fazach

36 Por. G. Sibiga, Komunikacja elektroniczna. .., LexisNexis 2011.
37 Zob. réwniez M. Gajda-Durlik, Use of information technologies. .., s. 130 i n.
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postepowania administracyjnego, a takze jego typizacja prawna w postgpowaniu
dowodowym nastepuje zgodnie z regulami formalnoprawnymi k.p.a. oraz przy
uwzglednieniu umownych kryteriéw klasyfikacji srodkéw dowodowych przyjmo-
wanych generalnie w doktrynie procesu administracyjnego. Ma to istotne znaczenie
réwniez dla prawidiowej kwalifikacji innych niz dokument elektroniczny — poj-
mowany jako dowéd z dokumentu w rozumieniu art. 75 § 1 k.p.a. — materiatéw
dowodowych. Kwalifikacja wskazanych materialéw w administracyjnym postepo-
waniu dowodowym bedzie wymagala ujmowania ich w kategoriach, jakie przyjmuje
si¢ ogdlnie dla typizacji i klasyfikacji gromadzonych w aktach sprawy dowodéw,
w tym dla takich, dla ktérych kodeks nie przewiduje zadnej dookreslonej formy.

Zgodnie z art. 75 § 1 k.p.a. ,Jako dowdd nalezy dopusci¢ wszystko, co moze
przyczynié sie do wyjasnienia sprawy, a nie jest sprzeczne z prawem’. Z uwagi na
to, ze kodeks nie definiuje pojecia dowodu, nadaje si¢ mu w literaturze przed-
miotu wiele znaczen, przy czym kluczowy jest w tej mierze zwrot ,wszystko co
moze przyczyni¢ si¢ do wyjasnienia sprawy” — przesadzajacy o otwartym katalogu
srodkéw dowodowych. W ujeciu formalnoprawnym dowodem bedzie wigc kazde —
pozostajace w zgodzie z obowiazujacym prawem — zrédlo informacji prowadzace
do weryfikacji faktéw, umozliwiajace tym samym dowodzenie®. Niemniej jednak
bez wzgledu na sposéb definiowania kodeksowego pojecia ,,dowodu”, poza za-
kresem tych definicji pozostaje kwestia technologii zastosowanej do utrwalenia
informacji, oswiadczen woli i wiedzy, a takze innych form przekazu, ktére z tego
dowodu majg wynikac.

Jak juz wskazano, problem typizacji kazdego dokumentu elektronicznego
w administracyjnym postgpowaniu dowodowym wymaga uwzgledniania kryte-
riéw klasyfikacji srodkéw dowodowych stosowanych do tradycyjnych materiatéw
dowodowych. Z reguly przyjmowanymi kryteriami klasyfikacji sa: nosniki (wy-
réznia si¢ dokumenty zapisane na papierze, utrwalone w postaci elektroniczne;j,
zarejestrowane w formie dzwigkowej, wizualnej albo audiowizualnej); elementy
(wyréznia si¢ tres¢, zbiér danych, zapisany no$nik, podpis); wystawcy (wyréznia
si¢ wystawcéw urzedowych — okreslanych jako wiadze publiczne, organy wiadzy
publicznej i inne organy paistwowe, funkcjonariuszy publicznych oraz wystawcéw
yhieurzedowych”); zbiory zawierajace dokumenty (wyréznia si¢ akta, dokumentacje,
materialy, rejestry, systemy). Zasadniczo powstanie dokumentu wymaga agregacji
danych (znakéw nadajacych si¢ do przetwarzania na no$nikach fizycznych). Zbio-
rowi danych nadaje si¢ r6zng warto$¢ informacyjna (zmniejszania niepewnosci)
i w zaleznosci od niej ré6zng warto§¢ dowodows, przy czym w administracyjnym
postepowaniu dowodowym prawnie istotne bedg zbiory danych odnoszace si¢ do

38 Blizej na temat interpretacji pojecia dowodu w k.p.a. por. C. Martysz, [w:] G. Laszczyca,
C. Martysz, A Matan, Postgpowanie administracyjne ogélne, Warszawa 2003,'s. 502 i n.
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zdarzen i zachowan, z ktérymi normy prawne wiaza powstanie, zmiane lub wyga-
$nigcie stosunku prawnego (faktéw prawnych). Petnig one funkcje informacyjne
(zmniejszanie niepewnosci, w tym utrwalanie o$wiadczen woli i wiedzy) oraz do-
wodowe. Jako istotne czynniki réznicujace te wartosci traktuje si¢ wystawce, samo
zlozenie podpisu oraz jego rodzaj*. W zwiazku z otwartym katalogiem $rodkéw
dowodowych dokument elektroniczny moze by¢ w konsekwencji kwalifikowany
jako dowéd (srodek dowodowy) nazwany lub nienazwany. Funkcje dowodu na-
zwanego, tj. dowodu z dokumentu, b¢dzie wypelnial taki dokument elektroniczny
w rozumieniu art. 3 pkt 2 w zw. z art. 3 pkt 1 u.i.d.p., ktéry wyczerpuje znamiona
dokumentu urzedowego lub prywatnego w znaczeniu przyjetym w postepowaniu
administracyjnym. Natomiast dokument elektroniczny w rozumieniu art. 3 pkt 2
w zw. z art. 3 pkt 1 u.i.d.p., obejmujacy utrwalenie zdarzen, zachowan, innych
informacji w postaci nagrania dzwiekowego, wizualnego lub audiowizualnego,
bedzie elektronicznym materialem dowodowym, innym niz dowéd z dokumentu,
zaliczanym do $rodkéw dowodowych nienazwanych. Materiat elektroniczny trak-
towany jest jako dowéd z dokumentu utrwalonego elektronicznie w postepowaniu
administracyjnym, gdy spelnia: 1) wymagania techniczne dla dokumentu elektro-
nicznego w rozumieniu ustawy o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizu-
jacych zadania publiczne, 2) wymagania formalnoprawne dowodu z dokumentu
w znaczeniu przyjetym w k.p.a.*0, tj. dokumentu urz¢dowego lub prywatnego.
Natomiast dokument elektroniczny w ujeciu technicznym art. 3 pkt 2 w zw. z art. 3
pkt 1 u.i.d.p. nie poddaje si¢ kodeksowej klasyfikacji jako dowéd z dokumentu, gdy
staje si¢ nosnikiem (materializacja) innego niz dokument tekstowy srodka dowodo-
wego. Funkcjonalno$¢ dokumentu elektronicznego w kodeksie nie jest ograniczona
wylacznie do zbioru danych elektronicznych znajdujacych sie w projekeji znakéw
graficznych pisma — odpowiadajacego wymaganiom formalnoprawnym dokumen-
tu*l. Otwarty katalog $rodkéw dowodowych sprawia, ze do kategorii ,dowéd” — na
potrzeby postepowania administracyjnego — nalezy zaliczy¢ wszystko, co moze
przyczyni¢ si¢ do wyjasnienia sprawy, a zatem réwniez wszystkie te srodki dowo-
dowe, ktére sg wynikiem postepu techniki, a stuza potwierdzeniu stanu faktycznego
i prawnego (bez wzgledu na postac elektronicznego utrwalenia, np. graficzng, mu-
zyczng, filmowg, multimedialng, a takze elementy struktury dokumentu czy rodzaj
nos$nika danych)*. Beda one wyczerpywaé znamiona dokumentu elektronicznego

3 Blizej na ten temat por. G. Szpor, Komentarz do art. 3 u.i.d.p., [w:] G. Szpor, C. Martysz,
K. Wojsyk, Ustawa o informatyzacji dzialalnosci podmiotow realizujgcych dziatania publiczne. Komen-
tarz, LEX 2015.

40 Por. B. Kwiatek, gp. cit., s. 258 i n.

4 M. Jachowicz, M. Kotulski, gp. ciz.,s. 41 i n. )

42 Zob.réwniez G. Laszczyca, B. Wartenberg-Kempka, Srodki dowodowe nienazwane w ogdlnym
postgpowaniu administracyjnym, ,Roczniki Administracji i Prawa. Teoria i Praktyka” 2000, t. 1,s. 58 i n.
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w mysl art. 3 pkt 2 w zw. z art. 3 pkt 1 u.i.d.p. w warunkach spelniania wymagan
technicznych statuowanych w tym przepisie. W wymiarze procesowym bedzie to
jednak w kazdym z wymienionych przypadkéw — inny niz dowéd z dokumentu —
elektroniczny material dowodowy, tj. dowdd elektroniczny.

Nalezy zatem przyjaé, ze dowdd elektroniczny materializujacy dowéd z doku-
mentu lub inny materiat dowodowy, jako forma réwnowazna tradycyjnej — zgodnie
z zasadg réwnej mocy $rodkéw dowodowych — zajmuje w klasyfikacji srodkéw
dowodowych na podstawie art. 75 § 1 k.p.a. to samo miejsce, co dowéd tradycyjny*.

Zakonczenie

Podsumowujac, nalezy przyjaé, ze zastosowanie w administracyjnym postepowaniu
dowodowym dokumentu elektronicznego w rozumieniu art. 3 pkt 2 w zw. z art. 3
pkt 1 w.i.d.p., jako Zrédla pozyskiwania danych i informacji o faktach, wiaze si¢
z potrzebg adaptacji wspélczesnych metod informacyjno-komunikacyjnych w dzia-
taniach administracji publicznej w zakresie szerszym niz tylko wyrazona w art. 14
§ 1a k.p.a. forma prowadzenia i zatatwiania sprawy na pi$mie utrwalonym w postaci
elektronicznej. Niemniej jednak — pomimo diugotrwalego procesu ewolucyjnego
wdrazania srodkéw informacyjno-komunikacyjnych w postgpowaniu administra-
cyjnym — nadal w materii prawnej postepowania dowodowego w ogélnosci, jak
i w przepisach Dzialu II, rozdzialu 4 k.p.a. zatytulowanego ,Dowody”, wyraznie
zauwazalne s3 niedobory regulacji prawnej. Definicja dokumentu elektronicznego
w ustawie o informatyzacji dzialalnosci podmiotéw realizujacych zadania publiczne
odnosi si¢ tylko do zagadnien zwigzanych z technika budowy i utrwalenia doku-
mentu*. Natomiast znaczenie prawne dokumentu elektronicznego w ogélnym
postepowaniu administracyjnym jest zréznicowane w zaleznosci od przedmiotu
regulowanej materii prawnej. Pojecie dokumentu elektronicznego w znaczeniu
art. 3 pkt 2 w zw. z art. 3 pkt 1 u.i.d.p. — pomimo rezygnacji ustawodawcy z ope-
rowania tym poj¢ciem w nomenklaturze kodeksu — nalezy przyporzadkowa¢, po
pierwsze, do kwalifikowanych czynnosci procesowych toku postgpowania oraz form
zalatwienia sprawy, ktére pozostaja w zwigzku z zastosowaniem zasady ogélnej ich
utrwalenia, oprécz postaci papierowej, réwniez w postaci elektronicznej (art. 14
§ 1a k.p.a.); po drugie, do srodkéw dowodowych jako prawnie relewantne Zrédlo
dowodzenia faktéw. W zakresie postepowania administracyjnego objetego przed-
miotem regulacji k.p.a. istota dokumentu — bez wzgledu na technike utrwalenia
(na pismie lub elektronicznie) — pozostaje bowiem w zwiazku z jego zawartoscia,
ktéra przesadza w aspekcie prawnym réwniez o funkcji dokumentu w tym poste-

4 Zob. réwniez M. Gajda-Durlik, Use of information technologies...,s. 133 i n.
4 Por. G. Sibiga, Komunikacja elektroniczna.. ., LexisNexis 2011.
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powaniu. Jego kwalifikacja, a takze typizacja prawna w poszczegdlnych aspektach
zastosowania materialéw elektronicznych w postepowaniu nast¢puje na podstawie
regulacji formalnoprawnych k.p.a. Z tych wzgledéw bedacy dowodem dokument
elektroniczny nalezy odrézni¢ od dokumentu elektronicznego stanowigcego pismo
procesowe w toku prowadzenia sprawy (w tym sposobem utrwalania na pismie,
np. w formie protokotu, dowodéw kreowanych w toku postgpowania, tj. zeznan
$wiadkéw i strony, opinii biegtych, ogledzin i ekspertyz dokonywanych przy udziale
przedstawiciela organu) oraz od dokumentu elektronicznego bedacego postacia
utrwalenia pisemnego sposobu zalatwienia sprawy. Z tych samych powodéw do-
kument elektroniczny jako nosnik dowodu z dokumentu w znaczeniu dokumentu
urzedowego lub prywatnego nie bedzie tozsamy z dokumentem elektronicznym
materializujacym inny srodek dowodowy w postgpowaniu administracyjnym. Nie-
mniej jednak wykorzystanie przyjetych w doktrynie ogélnych zasad klasyfikacji do-
wodéw daje powody do twierdzenia, Ze materialy elektroniczne bedace nosnikiem
informaciji o faktach — umozliwiajace dowodzenie, majg znaczenie dowodowe bez
wzgledu na ich postaé elektroniczng dokumentu elektronicznego, pozostajac tym
samym w zgodzie ze wspolczesng konwencja informatyzacji administracyjnego
postepowania dowodowego®.
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Kompleksowe wsparcie akademickiego nauczania.
Model Learning Development jako wartosciowe zrédto
inspiracji w szkolnictwie wyzszym

Stowa kluczowe: Learning Development!, akademickie wsparcie uczenia sig, kultura uczenia si¢
i komunikowania w $wiecie nauki, szkolnictwo wyzsze

Streszczenie. Zaprezentowane ponizej rozwazania ilustruja korzysci, jakie daje zastosowanie
w szkolnictwie wyzszym kompleksowego modelu wsparcia akademickiego nauczania i rozwoju
okreslanego na $wiecie (przede wszystkim w krajach anglosaskich) jako Learning & Development
(L&D). Model ten, wywodzacy si¢ z koncepcji globalnego podejécia do zarzadzania rozwojem
pracownikéw, stosowanego w organizacjach na calym $wiecie, zostal z powodzeniem zaadaptowany
w szkolnictwie wyzszym niektérych (jak dotad) panstw, formujac tak pozadany w nauce pomost
laczacy teorie z praktyka, zwlaszcza w perspektywie trwajacej ewolucji podejscia do ksztalcenia
i rozwoju kompetencji studentéw i rosnacego znaczenia e-learningu, ksztalcenia ustawicznego oraz
korzystania w szkolnictwie wyzszym z nowych technologii oraz Al. Nadto konfrontowanie si¢
z palgcymi problemami wspélczesnosci, z ktérych czeséé wreez zagraza ludzkiej egzystencii, wymaga
z pewnoscig ksztaltowania ciagle na nowo efektywnego podejécia do metod i sposobéw ksztatcenia
réwniez w polskiej Akademii®. Sprawdzony w wielu paristwach model L&D wydaje si¢ interesujacym
zrédlem inspiracji w tym zakresie.

Comprehensive Support for Academic Teaching: Drawing Inspiration
from the Learning Development Model in Higher Education

Keywords: Learning Development, academic literacy, higher education, academic writing

Summary. The considerations presented below illustrate the benefits of implementing a comprehen-
sive model of academic teaching and development support in higher education, globally referred to
(primarily in Anglo-Saxon countries) as Learning & Development (L&D). This model, originating
from the concept of a global approach to employee development management, which is applied in
organizations worldwide, has been successfully adapted in the higher education systems of some (so
far) countries. It forms a much-desired bridge in academia that connects theory with practice, espe-
cially in the context of the ongoing evolution of approaches to education and student competency

! Nieprzettumaczalne.

2 Rozumianej jako wspélnoty studentéw i naukowcéw; miejsca skupiajacego wszystkich, ktérzy
daza do zdobycia uniwersalnej wiedzy, otwartego dla wszystkich, ktérzy sa zdolni do zglebiania tej
wiedzy samodzielnie i wspélnie z innymi.



42 lzabela Gawtowicz

development, as well as the growing importance of e-learning, lifelong learning, and the use of new
technologies and Al in higher education. Moreover, confronting the pressing issues of our time, some
of which threaten the very human existence, undoubtedly requires continuously reshaping effective
approaches to teaching methods and strategies in Polish academia. The L&D model, tested in many
countries, seems to be an inspiring source of ideas in this regard.

Wprowadzenie

Poczatki koncepcji Learning Development w szkolnictwie wyzszym i ogdlnie
w nauce sg zwigzane z ewolucja podejscia do ksztalcenia i rozwoju kompetencji
studentéw, a takze z rosngcym znaczeniem e-learningu i ksztalcenia ustawicznego
oraz korzystania w szkolnictwie wyzszym z nowych technologii oraz Al. Co do za-
sady L&D jest integralng czgscig dostosowanego do potrzeb i kontekstu lokalnego
zarzadzania zasobami ludzkimi w réznych panstwach, podnoszenia kompetencji
pracownikéw, zwickszania produktywnosci i konkurencyjnosci i osiggania celéw
biznesowych w odpowiedzi na potrzeby przemystu i konkurencji miedzynarodowej,
zwlaszcza w kontekscie transformacii cyfrowej i potrzeb rynku pracy. Najbardziej
uniwersalne narzedzia i metody L&D, jak platformy e-learningowe (np. popularna
w Polsce iSpring czy Degreed w USA), systemy zarzadzania szkoleniami, mento-
ring czy coaching maja zastosowanie globalne.

1. Metody udzielania akademickiego wsparcia
w ramach Learning & Development

W szkolnictwie wyzszym L&D to sfera réznorodnych dziatan o charakterze edu-
kacyjnym, skierowanych na rozwijanie umiejetnosci i wsparcie akademickie stu-
dentéw — powszechnie uzywany w kontekscie akademickim termin Zizeracy odnosi
si¢ do umiejetnosci czytania, pisania oraz rozumienia i wykorzystywania informacji
w réznych kontekstach®. Wspdélczesnie termin ten obejmuje réwniez kompetencje
cyfrowe, medialne, matematyczne. Na brytyjskich uniwersytetach Learning &
Development obejmuje szeroka game aktywnego wsparcia studentéw w zakresie
przygotowywania tekstéw naukowych (ang. academic writing* to doskonalenie
umiejetnosci doboru i weryfikacji Zrédel informacji, ksztaltowania struktury tych
tekst6w, pisania esejéw i prac badawczych, przygotowywania raportéw, analiz litera-
tury, formutowania pytan badawczych, dokonywania poréwnan danych, wyciagania

3 W badaniach mig¢dzynarodowych, takich jak IALS (International Adult Literacy Survey) czy
PIAAC (Programme for the International Assessment of Adult Competencies), literacy jest mierzony jako
poziom kompetencji.

4 R.Bailey, Student Writing and Academic Literacy Development at University,,Journal of Learning
and Students Experiences” 2018, Vol. 1, https://www.researchgate.net/publication/332151711_Stu-
dent_Writing_and_Academic_Literacy_Development_at_University [dostep: 12.03.2025].
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wnioskéw, przestrzegania calej dyscypliny badacza®), zarzadzania czasem (szkolenia
pomagajace studentom efektywnie planowac nauke, organizowac zadania i utrzy-
mywaé réwnowage mi¢dzy zyciem akademickim a osobistym), krytycznej analizy,
rozwijania umiejetnosci pracy w zespole i skutecznego komunikowania si¢. Celem
tak szeroko rozumianego wsparcia akademickiego jest jak najlepsze przygotowanie
studentéw do podejmowania wyzwan nowoczesnego rynku pracy i sprostania im.

Nalezy przy tym podkresli¢, ze Learning & Development jest czyms$ znacz-
nie wigcej niz zestawem dobrych akademickich praktyk wspomagajacych proces
uczenia si¢ studentéw. L&D wyksztalcilo wlasng metodologie i filozofi¢ oparta
na bogatym dorobku publikacyjnym oséb, ktére czesto sg zaréwno nauczycielami
akademickimi, jak i pracownikami administracyjnymi uczelni, zaangazowanymi
zawodowo w ksztaltowaniu tego modelu i z powodu tak taczonych funkciji sg okre-
Slane jako hybrid academic®. Funkcjonowaniu i udoskonalaniu L&D poswigcone sg
prestizowe czasopisma (np.,Journal of Learning Development in Higher Educa-
tion” wydawany przez Plymouth University’, ,Journal of Learning and Develop-
ment Studies” wydawany przez Al-Kindi Center for Research and Development?
czy ,Journal of Learning for Development” wydawany przez Commonwealth of
Learning?), w Wielkiej Brytanii istnieje réwniez stowarzyszenie Association for
Learning Development in Higher Education, ktére reprezentuje i wspiera mery-
torycznie osoby zajmujace si¢ zawodowo L&DY.

Na brytyjskich uniwersytetach kanonem ksztalcenia i rozwijania umiejetnosci
akademickich sg warsztaty i sesje grupowe (np. warsztaty academic writing, ana-
liza zrédet, przygotowanie do egzaminéw, warsztaty z efektywnego uczenia si¢),
indywidualne konsultacje i tutoring (spersonalizowane i indywidualne wsparcie
wyktadowcéw dla studentéw, w tym réwniez dla studentéw zagranicznych, ukie-
runkowane na doskonalenie umiej¢tnosci badawczych i naukowego pisania), ustugi
online i zasoby cyfrowe (powszechny dostep do réznorodnych kurséw online, np.
MOOC —Massive Open Online Courses). Waznym integralnym elementem tego,
co mozna by okresli¢ jako edukacyjny ekosystem L&D, sa rozbudowane programy
wsparcia dzialajace migdzy samymi studentami: np. peer mentoring, gdzie bardziej

5 Patrz np. M. Tahira, The Role of Critical Thinking in Academic Writing: an Investigation of EFL
Students’ Perceptions and Writing Experiences, ,International Online Journal of Primary Education”
2019, Vol. 8, issue 1, chrome-extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/https://files.eric.ed.gov/
fulltext/EJ1243509.pdf [dostep: 1.03.2025].

¢ Jednym z najbardziej kompleksowych opracowar poswigconych L&D jest wieloautorska
monografia pt. How t0 be a Learning Developer in Higher Education, red. A. Syska, C. Buckley, Lon-
don—-New York 2024.

7 https://jldhe.aldinhe.ac.uk/ [dostep: 12.03.2025].

8 https://al-kindipublisher.com/index.php/jlds/index [dostep: 12.03.2025].

9 https://www.col.org/journal-of-learning-for-development/ [dostep: 12.03.2025].

10 https://aldinhe.ac.uk/ [dostep: 12.03.2025].
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doswiadczeni studenci pomagaja mlodszym!’. Nalezy podkresli¢, ze co do zasady
L&D jest integralng czescia procesu edukacyjnego. Interdyscyplinarna wspétpraca
z wykladowcami jest koordynowana przez specjalnie do tego celu utworzone na
uniwersytetach!? jednostki administracyjne, aktywnie zaangazowane w rozwijanie
umiejetnosci studentéw poprzez kursy, warsztaty i konsultacje, ktére uzupelniaja
i wspierajg nauke w ramach kurséw akademickich.

2. Learning & Development wobec zastosowania
nowych technologii w szkolnictwie wyzszym

Learning & Development, bedace zmiang i postepem samym w sobie, w naturalny
spos6b zaadoptowalo innowacje bedace skutkiem ksztaltowania si¢ spoleczenstwa
cyfrowego. Jedna z nich jest nauczanie cyfrowe, ktére dynamicznie si¢ rozwija,
napedzane przez ewoluujaca technologi¢ oraz zmiany w paradygmatach eduka-
cyjnych. Wéréd trendéw ksztaltujacych obecny krajobraz nauczania cyfrowego
mozna przyktadowo wymieni¢:

— Massive Open Online Courses (MOOCs) — zyskaly popularnosé¢ jako forma
elastycznego dostepu do wysokiej jakosci tresci edukacyjnych pochodzacych od
wiodacych instytucji i edukatoréw na calym $wiecie. Platformy takie jak Co-
ursera, edX i Udacity oferuja szerokie spektrum bardzo réznorodnych kurséw,
umozliwiajac uczacym si¢ nauke we wlasnym tempie, czgsto za darmo lub po
nizszych kosztach w poréwnaniu z tradycyjna platng edukacja’.

— Blended Learning — nauczanie hybrydowe bedace technika taczaca nauke online
z zajeciami stacjonarnymi w taki sposéb, aby maksymalnie wykorzysta¢ zalety
obu tych modeli. Instytucje edukacyjne coraz czesciej realizuja modele naucza-
nia hybrydowego, aby zapewni¢ elastycznosé, spersonalizowane doswiadczenia
edukacyjne oraz mozliwosci wspélpracy i interakcji miedzy studentami.

— Adaptive Learning Technologie — czyli systemy adaptacyjnego uczenia, ktére
wykorzystuja sztuczng inteligencje i analize danych, aby dostosowaé proces
edukowania do konkretnych i indywidualnych potrzeb, zainteresowari i celéw
kazdego uczacego si¢. Dzieki takim technologiom studenci moga podejmowac

1 Zob. np. H.L. Andrade, 4 Critical Review of Research on Student Self-Assessment, ,Frontiers
in Education” 2019, Vol. 4, https://www.frontiersin.org/journals/education/articles/10.3389/feduc.
2019.00087/full [dostep: 12.03.2025].

12 Takie jednostki zostaly utworzone np. na Bournemouth University, University of London,
Strathclyde University, Plymouth University, Solent University, London Metropolitan University,
Glasgow Caledonian University i in.

B Lista kurséw oferowanych w ramach MOOC i zwigzanych z prawem jest bardzo obszerna: od
prawa mie¢dzynarodowego przez prawo ochrony srodowiska, kursy prawa poszczegélnych paristw, az
do prawa migracyjnego, https://www.edx.org/learn/law?hs_analytics_source=referrals&utm_source=
mooc.org&utm_medium=referral&utm_campaign=mooc.org-topics [dostep: 12.03.2025].
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réznorodne wyzwania edukacyjne i rozwijaé si¢ we wlasnym tempie i na wla-
snym poziomie. Technologie te oferuja réwniez spersonalizowane rekomendacje,
testy adaptacyjne oraz indywidualne $ciezki nauki.

— Microlearning — proces prezentowania materialu w tatwych do przyswoje-
nia, niewielkich porcjach, czgsto w formie krétkich filméw, interaktywnych
moduléw lub quizéw nazywany jest mikronauczaniem. Doskonale odpowia-
da wspélczesnym potrzebom tych studentéw, ktérzy preferuja szybki dostep
do informacji i zasobéw edukacyjnych w dowolnym miejscu i czasie, ale nie
chcg pos$wieca¢ jednorazowo wielu godzin na studiowanie. Mikronauczanie
jest skuteczng strategia w zakresie utrzymywania dotychczas zdobytej wiedzy
i sukcesywnego rozwoju nowych umiejetnosci w tempie dostosowanym do
indywidualnych mozliwosci.

— M-Learning lub E-learning — dzi¢ki powszechnemu wykorzystaniu smartfo-
néw i tabletéw mobilne nauczanie stalo si¢ bardzo popularne jako wygodny
i dostepny spos6b nauki w dowolnym miejscu i czasie. Aplikacje do mobilnego
nauczania, responsywne strony internetowe oraz tresci kurséw dostosowane do
urzagdzen mobilnych umozliwiaja uczacym si¢ korzystanie z materialéw edu-
kacyjnych na ich wlasnych urzadzeniach, zapewniajac plynne doswiadczenia
edukacyjne np. w podrézy.

— Gamification and Game-Based Learning — grywalizacja dodaje do dzialan edu-
kacyjnych elementy gier, takie jak rankingi, odznaki i punkty, ktérych celem jest
zwigkszenie atrakcyjnosci nauki i stymulowanie motywacji i zaangazowania.
Nauka oparta na tym modelu wykorzystuje gry edukacyjne i symulacje do
przekazywania wiedzy, rozwijania umiejetnosci oraz zachecania studentéw do
krytycznego myslenia i rozwigzywania probleméw!.

— VR/AR - technologie te oferujg immersyjne i interaktywne doswiadczenia
edukacyjne, pozwalajac studentom wchodzi¢ w interakgje z treSciami cyfrowymi
w trzech wymiarach, eksplorowa¢ wirtualne $wiaty i symulowac rzeczywiste
sytuacje. Zastosowania VR i AR w edukacji obejmuja rézne dziedziny, takie jak
edukacja STEM, szkolenia medyczne, architektura i dziedzictwo kulturowe, na
biezaco poprawiajac wyniki nauczania i umozliwiajac praktyczne, doswiadczalne
uczenie sie.

— Social Learning and Collaborative Tools — platformy do nauki spoleczne;j
i narzedzia do wspélpracy umozliwiajace studentom laczenie si¢, komuniko-

4 Stosunkowo niewiele jest gier zwigzanych z prawem, ale jako przyktad mozna wymieni¢ bedaca
nowoczesnym narzedziem edukacyjnym gre Twoje Prawo, stworzong wspélnie przez INPRIS oraz
Pracowni¢ Gier Szkoleniowych. Gracze to obywatele, ktérzy chcg wywrze¢ wplyw na powstajaca
ustawe. Gracze poznaja kolejne etapy prac nad ustawa, dowiaduja si¢ réwniez, jak w ramach prac legi-
slacyjnych wyrazi¢ opinie, aby zostala ona dostrzezona przez osoby odpowiadajace za przygotowanie

ustawy na danym etapie: https://www.inpris.pl/przedsiewziecia/twoje-prawo/ [dostep: 12.03.2025].
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wanie i wspélprace z innymi studentami, mentorami i ekspertami z catego
$wiata. Fora dyskusyjne, spolecznosci online i projekty wspétpracy wspieraja
interakcje spoleczne, ulatwiajg dzielenie si¢ wiedzg i jej weryfikacje, rozwijaja
wsparcie réwiesnicze, wzbogacajac doswiadczenie edukacyjne i promujac po-
czucie przynaleznosci oraz wspdlnoty wéréd uczacych sigP.
Wartoscia dodang i adhezyjnym potencjalem zaprezentowanych wyzej jedynie
przykladowo innowacyjnych metod nauczania cyfrowego jest to, ze stwarzaja one
mozliwosci ksztaltowania zaangazowanego, efektywnego i inkluzywnego $rodo-
wiska edukacyjnego.

3. Wykorzystywanie Al na rzecz Learning & Development

Brytyjskie uniwersytety sa w czoléwce wdrazania nowych technologii w edukacji
i znajomos¢ ich doswiadczent moze juz na starcie utatwi¢ zadanie mniej zaawan-
sowanym technologicznie uczelniom z innych paristw. Nie ma watpliwosci, ze
sztuczna inteligencja moze znaczaco wspiera¢ rozwdj umiejetnosci akademickich
student6w, a takze zwigksza¢ efektywnos$¢ uczenia si¢ i nauczania. Wsparcie studen-
téw w prawidlowym i etycznym!® korzystaniu z tej zdobyczy technologii jest rola
wyktadowcéw. Al ma ogromny potencjal do zrewolucjonizowania sposobu, w jaki
studenci si¢ ucza i rozwijaja swoje umiejetnoscei, o ile nie beda oni pozostawieni
samym sobie w tym, jak prawidlowo te mozliwosci wykorzystac.

Jednym z przyktadéw pozytecznego zastosowania Al w studiowaniu jest perso-
nalizacja procesu nauki. Al moze poméc dostosowaé materialy edukacyjne i me-
tody nauczania do indywidualnych potrzeb studentéw, tworzac spersonalizowane
$ciezki edukacyjne. Dzigki analizie wynikéw studentéw Al moze zaproponowac
odpowiednie zasoby, ktére najlepiej odpowiadaja potrzebom edukacyjnym poszcze-
golnych oséb; moze réwniez analizowad, w jakich obszarach student ma trudno-
§ci i proponowa¢ mu materiaty dydaktyczne lub ¢wiczenia rozwijajace pozadane
umiejetnosci. Al moze tez na biezaco monitorowaé postepy studenta i dostarczaé
na ten temat natychmiastowa informacje¢ zwrotng. Pomocne tu beda Adaptive
Learning Platforms, czyli platformy edukacyjne, wykorzystujace algorytmy Al
do dostosowywania tresci i trudnos$ci materialu do indywidualnych mozliwosci
i tempa studenta.

Al moze réwniez pelni¢ wazna funkcje w procesie oceny pracy studentéw, w tym
zwlaszcza pisemnych prac akademickich, co jest istotnym elementem Learning

5 Jako inspirujacy przyktad mozna tu podaé grupe na FB Higher Ed Discussions of Al Writing
& Use.

16 'W tym zakresie niezbe¢dna jest prawidtowa ochrona danych osobowych, transparentnosé, wy-
korzystywanie zdobytych informacji tylko za wyrazng zgodg studentéw, kontrolowanie algorytmoéw.
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& Development. Systemy automatycznej analizy tekstéw (np. Turnitin, Gram-
marly) moga pomaga¢ w ocenie gramatyki, stylu, logiki argumentacji, struktury
i stylu pisania, a takze wykrywa¢ plagiat. Przykladowo analiza jako$ci pisania:
narzedzia oparte na Al takie jak np. Grammarly, analizuja teksty pod katem
gramatycznym, stylistycznym i logicznym, co umozliwia studentom skorygowanie
swojej pracy i udoskonalenie umiej¢tnosci pisania jeszcze przed oddaniem osta-
tecznej wersji pracy. Takie narz¢dzia pomagaja nie tylko w wykrywaniu biedéw,
ale takze sugeruja rézne ulepszenia w tekscie.

Al moze réwniez ocenia¢ réznorodne prace pisemne studentéw na podsta-
wie wezesniej ustalonych kryteriéw, takich jak adekwatnosé do zadanego tematu,
spéjnos¢ i konsekwencja w argumentaciji czy umiejetnosé analizy literatury. To
narzg¢dzie moze réwniez poméc w ocenie pracy studenta w czasie rzeczywistym,
dajac natychmiastows informacj¢ zwrotna.

Jedna z najbardziej interesujacych i inspirujacych mozliwosci, jakie daje Al jest
wspieranie krytycznego myslenia i rozwijania umieje¢tnoéci badawczych poprzez
udostepnianie studentom narze¢dzi do samodzielnego wyszukiwania (Semantic
Scholar czy Google Scholar) i analizy Zrédet oraz w porzadkowaniu literatury
i materialéw badawczych (np. Zotero i Mendeley).

Al jako generatywny modutl jezykowy moze réwniez wspomagaé rozwijanie
umiejetnosci jezykowych, co ma szczegdlne znaczenie dla uczelni o duzej liczbie
studentéw zagranicznych (przykladem moga by¢ tutaj Duolingo, ktére dostosowuje
partie realizowanego materialu do postepéw uzytkownika, czy Elsa Speak, ktéra
uzywa Al do analizowania wymowy studentéw i dostarczania informacji zwrotnej).

Al moze pomé6c w zapewnieniu bardziej efektywnego wsparcia dla studentéw
z trudnosciami w nauce, w tym dla oséb z dysleksja, ADHD czy innymi potrzebami
edukacyjnymi (np. przez dostosowanie adekwatnych instrumentéw edukacyjnych —
np. uzycie audio zamiast tekstu, automatyczne ttumaczenie lub dostosowywanie
czcionki do potrzeb oséb z dysleksja; majg tu zastosowanie réwniez asystenci
glosowi i inne aplikacje wspierajace). Interesujacy projekt w postaci oddania do
dyspozycji uczelni czego$ w rodzaju asystenta studiowania (OIAI Teachers) reali-
zuje obecnie Ottermans Institute!”. Projekt ten polega na stworzeniu wyktadowcy
Al ktéry bedzie indywidualnie pracowal ze studentami w ich tempie, w czasie
dla nich adekwatnym (jedni uczg si¢ bladym $witem, inni po nocach), analizowat
wsp6lnie z nimi zadany material, odpowiadal na pytania, robil powtérki materialu
oraz wyjasnial watpliwosci dzieki nieograniczonemu dostgpowi do istniejacych
w $wiecie danych.

17 https://oiai.oiedu.co.uk/ [dostep: 12.03.2025].
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Z kolei technologie oparte na rozpoznawaniu mowy, takie jak Google Assistant
czy Siri, moga pomdc studentom w zarzadzaniu ich projektami czy utatwi¢ do-
step do zasobéw edukacyjnych, co w konsekwencji poprawi ich produktywnos¢

i organizacje nauki.

4. Dziatania zwigzane z Learning & Development w Polsce

Pandemia COVID-19 przyspieszyla rozwéj technologii edukacyjnych, w tym
platform e-learningowych i narzedzi wspomagajacych nauke. Uczelnie zaczely
dostrzega¢ warto$¢ w zapewnieniu wsparcia studentom i wykladowcom takze
w formie nauki zdalnej. Na polskich uczelniach sg stosowane elementy wchodza-
ce w sktad modelu Learning & Development, co moze sugerowa¢, ze model ten
bedzie konsekwentnie rozwijany z uwagi na zwigkszajace sie zainteresowanie tym
obszarem. Obecnie polskie uczelnie czgsciej koncentrujg si¢ na nauczaniu mery-
torycznym i badaniach, podczas gdy wsparcie zwigzane z rozwojem umiejetnosci
uczenia si¢ jest traktowane jako dodatek do podstawowej oferty edukacyjne;j. To,
czym — jak si¢ wydaje — warto byloby si¢ zainspirowa¢ z brytyjskich uniwersyte-
téw, jest kompleksowo$¢ dziatan prowadzonych w ramach L&D, ich nieustanna
ewaluacja i dostosowywanie do zmieniajacych si¢ potrzeb zaréwno studentéw, jak
i rynku pracy. Mozna wymieni¢ przykiadowo dziatania, ktére juz na stale wpisaly
si¢ w funkcjonowanie polskich uniwersytetéw, a stanowia komponenty szeroko
rozumianej koncepcji L&D:

— Wsparcie w pisaniu prac naukowych: uczelnie oferuja szkolenia, warsztaty
i pomoc w zakresie technik pisania esejéw, prac dyplomowych, a takze w zakresie
odpowiedniego cytowania zrédel i unikania plagiatu. Przykltadem moze tu by¢
Uniwersytet Warszawski, ktéry oferuje academic writing na kilku wydziatach
i w kilku réznych formach (jako pisanie tekstéw akademickich, w tym uczenie
si¢ organizowania struktury, organizacji, stylu tekstu, doskonalenie umiej¢tnosci
precyzyjnego formulowania pytan i celéw badawczych, doboru spéjnej argu-
mentacji, a takze doskonalenia metod badawczych).

— Wsparcie w rozwijaniu umiejetnosci krytycznego myslenia: uczelnie organi-
zujg kursy i warsztaty rozwijajace umiejetnosci analityczne i badawcze, ktére sg
kluczowe w procesie nauczania na poziomie akademickim (przyktadem moze
tu by¢ Akademia im. L. Kozmirnskiego!).

— Szkolenia z metodologii badan: wiele uczelni oferuje wsparcie dla studentéw,
ktérzy chca poprawi¢ swoje umiejetnosci w zakresie prowadzenia badan na-

18 https://informatorects.uw.edu.pl/pl/courses/view?prz_kod=4219-ZP201 [dostep: 12.03.2025].
Y https://www.kozminski.edu.pl/pl/oferta-edukacyjna/kursy-i-szkolenia/krytyczne-myslenie-
kluczowa-kompetencja-lidera-xxi-wieku [dostep: 12.03.2025].
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ukowych, zbierania danych, analizy wynikéw i tworzenia raportéw badawczych
(przykiadem jest tu Uniwersytet Warszawski?® i Uniwersytet Jagielloriski?!).

— Programy mentoringowe: coraz wiecej uczelni wprowadza programy mentorin-
gowe, w ktérych starsi studenci lub pracownicy akademiccy pomagaja miodszym
kolegom w rozwoju ich umiejetnosci akademickich i kariery naukowej (wiele
takich inicjatyw wprowadza Uniwersytet Warszawski w ramach sojuszu 4EU+
i Open Science??).

— Technologie edukacyjne i e-learningowe stale zyskuja na znaczeniu. Wiele
uczelni korzysta z systeméw wspierajacych nauke (np. Moodle, Google Class-
room, Blackboard), ktére pomagaja studentom w rozwoju umiejetnosci akade-
mickich i zarzgdzaniu procesem edukacyjnym. Ponadto nauka jezykéw obcych
i zdalne kursy s3 elementem Learning & Development, w ktérym technologie
cyfrowe odgrywajg istotna rolg.

Podsumowanie

Kompleksowy model wspierania studentéw (ale i nauczycieli akademickich)
W uczeniu i nauczaniu, w rozwijaniu umieje¢tnosci merytorycznych, metodologicz-
nych i spolecznych jest w polskich uczelniach pozadany. Brytyjski wzér Learning &
Development, ktéry jest juz wsparty bogata literaturg, a upowszechniany poprzez
konferencje i publikacje w dedykowanych tej dziatalnosci czasopismach, wydaje
si¢ wart nasladowania i stopniowego wprowadzania, w zaleznosci od mozliwosci
konkretnych uczelni. L&D na uniwersytetach maja na celu nie tylko rozwéj indy-
widualnych kompetenciji, ale takze poprawe ogélnej efektywnosci i jakosci edukacii,
co przeklada si¢ na sukces calej instytucji. Pozadane wydaje si¢ réwniez wsparcie
takich dziatan poprzez dzialania stowarzyszen i wielopoziomows, miedzynarodows
wymiane dos§wiadczen, zwlaszcza ze zastosowanie nowych technologii niesie ze
sobg nie tylko ogromne korzysci, ale tez stwarza pewne zagrozenia i wyzwania
(mozliwe ograniczenie kreatywnosci i decyzyjnosci studentéw poprzez nadmierne
wykorzystywanie Al; mozliwe ograniczenie umiejetnosci samodzielnego rozwiazy-
wania problemdéw; coraz mniejsza interakcja z nauczycielami, ktérzy — na razie... —
sa niezastagpieni w inspirowaniu i motywowaniu; kwestia zapewnienia réwnego
dostepu do technologii, w tym narzedzi Al, wszystkim studentom niezaleznie
od ich statusu spoleczno-ekonomicznego, lokalizacji geograficznej czy zasobéw;
wsparcie dla studentéw z mniej uprzywilejowanych srodowisk w zakresie dostgpu

20 https://informatorects.uw.edu.pl/pl/courses/view?prz_kod=2600-METOB-OG [dostep:
12.03.2025].

2 https://caqdas-tm.uj.edu.pl/oferta [dostep: 12.03.2025].

2 https://www.uw.edu.pl/events/event/warsztaty-4eu-o-otwartej-nauce/ [dostep: 12.03.2025].
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do technologii; niwelowanie réznic w zakresie kompetencji cyfrowych; budowanie
kultury organizacyjnej uniwersytetu). Im bardziej zatem kompleksowe, przemy-
slane i spdjne beda dzialania majace na celu wspieranie studentéw w rozwijaniu
ich umiejetnosci, tym latwiej bedzie te zagrozenia zidentyfikowac i im zapobiegac.
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Procesy kancelaryjne w jednostkach samorzadu terytorialnego
na przyktadzie Urzedu Miejskiego w Nowej Soli
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przychodzaca, korespondencja wychodzaca

Streszczenie. Artykul porusza problemy, z jakimi mierzg si¢ urzednicy. Codziennie do urzedu
wplywa i rejestrowanych jest kilkaset pism w sposéb tradycyjny oraz elektroniczny. Korespondencja
ta jest zaréwno od os6b fizycznych, jak i od oséb prawnych. Celem artykutu jest analiza literatury
przedmiotu oraz zbadanie opinii pracownikéw Urzedu Miejskiego w Nowej Soli odnosnie do obu
systemé6w. Metoda badawczg byt sondaz diagnostyczny, technika ankiety, a narzedziem kwestionariusz
ankiety, na ktéry odpowiedziato 60 respondentéw. Z wynikéw przeprowadzonych badan wynika, ze
pracownicy Urzgdu Miejskiego uwazaja system elektroniczny za bardziej efektywny w poréwnaniu
z systemem tradycyjnym.

Office processes in local government units
on the example of the Municipal Office in Nowa Sol

Keywords: office processes, traditional system, electronic system, incoming correspondence, outgoing
correspondence

Summary. The article touches on the problems that government officials face every day. Every day,
the office receives and registers several hundred letters in a traditional way and with use of electronic
systems. This correspondence is from both individuals and legal entities. The aim of the article is to
analyze the literature on the subject and to examine the opinions of the employees of the Municipal
Office in Nowa Sél regarding both systems. The research method was a diagnostic survey, the tech-
nique was a survey, and the tool was a questionnaire, which was answered by 60 respondents. The
results of the research shows that the employees of the Municipal Office consider the electronic
system to be more effective in comparison to the traditional system.

Wprowadzenie

Autorzy artkutu podjeli prébe analizy proceséw kancelaryjnych w jednostkach
samorzadu terytorialnego na przykladzie Urz¢du Miejskiego w Nowej Soli.
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Jest to problem wart podkreslenia, poniewaz przez urzad przeplywa duza ilos¢
danych. Przeplyw informacji dotyczy nie tylko jednostek samorzadu terytorialnego,
ale réwniez interesantéw, ktérzy zalatwiaja réznego rodzaju sprawy w urzedzie.
Zazwyczaj interesanci nie zaglebiaja si¢ w kwestie, kto bedzie rozpatrywac ich
sprawe, zalezy im na szybkim i rzetelnym jej zalatwieniu. Sposobem na to jest
wlasciwa organizacja pracy urzedu, a tym samym procedury wlasciwego obiegu
dokumentéw. Interesanci rzadko wykorzystuja dokumenty elektroniczne jako
korespondencje, poniewaz sa przyzwyczajeni do dokumentéw tradycyjnych, czyli
w postaci papierowej. To wlasnie system elektroniczny ma stuzy¢ do sprawnego
obiegu dokumentéw w Jednostkach Samorzadu Terytorialnego.

Artykul powstal na podstawie obronionej pracy licencjackiej.

Systemy kancelaryjne

W czasie dynamicznych zmian administracja publiczna wprowadzita w praktyce
jako formy komunikacji i §wiadczenia ustug trzy systemy kancelaryjne: tradycyjny,
elektronicznego zarzadzania dokumentacjg, zwany EZD (Elektronicznego Zarzg-
dzania Dokumentacja) oraz mieszany.

Administracja publiczna wykonuje szeroki wachlarz czynnosci. Z jednej strony
s3 to zadania dotyczace obstugi obywateli (zadania realizowane gléwnie przez
samorzad), z drugiej strony realizowane w ramach wspélpracy migdzy réznymi
podmiotami. We wszystkich tych aspektach istotng role odgrywa wykorzystanie
mozliwosci elektronicznej komunikaciji przy zatatwianiu spraw, jak réwniez wy-
korzystanie systeméw teleinformatycznych wewnatrz samej organizacji, w szcze-
golnosci stuzacych do elektronicznego dokumentowania przebiegu rozstrzygania
i zalatwiania sprawl.

System tradycyjny opiera si¢ na wykonywaniu czynnosci kancelaryjnych, doku-
mentowaniu przebiegu zalatwiania spraw, gromadzeniu i tworzeniu dokumentacji
w postaci nieelektronicznej, z mozliwos$cia korzystania z narzedzi informatycznych
do wspomagania procesu obiegu dokumentacji w tej postaci?. Innymi stowy czyn-
nosci wykonywane w tym systemie sporzadza si¢ w formie nieelektronicznej, tak
samo wplywy/dokumenty elektroniczne, ale po uprzednim ich wydrukowaniu.
Wobec tego wszelka dokumentacja rozdysponowana jest z punktu informacyj-
nego do odpowiednich wydzialéw. System tradycyjny moze niekiedy wspoméc

1 G. Abgarowicz, E. Pertakowska, A. Prasal, Procedury elektronicznego zarzqdzania dokumentacjg
w administracfi, Warszawa 2018, s. 1.

2 P. Kral, Nowa instrukeja kancelaryjna z komentarzem i instruktazem sporzqdzenia dla organdw
Jednostek samorzqdu terytorialnego lub rzqdowej administracyi zespolonej w wojewddztwie oraz obstu-

gujgcych je urzgdow, Gdansk 2011, s. 6.
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si¢ systemem EZD, ale nalezy pamigta¢, ze jest on tylko pomocniczy. W sytuacji
gdy sprawy prowadzone s3 przez wyzej wymieniony system, przekazanie polega
na zarejestrowaniu w systemie fizycznego przekazania pisma przychodzacego do
okreslonego pracownika badz komérki organizacyjnej. W urzedzie, gdzie prowadzi
si¢ sprawy w systemie tradycyjnym, sprawy i dokumenty powigzane ze sprawami sg
rejestrowane w odpowiednim programie, natomiast wszystkie pisma i dokumenty
w wersji papierowej sg przechowywane w teczkach spraw. Takze w tym systemie
pracy archiwizowane sg teczki z papierowa dokumentacja spraw, a archiwum zakla-
dowe programu prowadzi rejestr teczek archiwalnych i miejsc ich przechowywania.
Pracownik zdajacy dokumentacje spraw do archiwum rejestruje w programie spisy
przekazywanej do archiwum zakladowego dokumentacji.

System EZD to system teleinformatyczny do elektronicznego zarzadzania
dokumentacja umozliwiajacy wykonywanie w nim czynnosci kancelaryjnych, doku-
mentowanie przebiegu zalatwiania spraw oraz gromadzenie i tworzenie dokumen-
téw elektronicznych3. System powinien spetnia¢ warunki, ktére okreslaja przepisy
prawa. W sytuacji gdy doreczenie pisma przychodzacego czy tez dokumentu do
danego pracownika badz komérki jest w systemie EZD, procedura polega na udo-
stepnieniu elektronicznego rekordu tego pisma konkretnemu pracownikowi badz
pracownikom danej komoérki organizacyjnej. W tym systemie nie s prowadzone
teczki z dokumentacja papierows spraw — oprécz pism przychodzacych i wycho-
dzacych wszelkie dokumenty zwigzane ze sprawa pozostaja bezwzglednie w wersji
elektronicznej. Pisma w postaci papierowej sa skanowane, odkladane do skladu
chronologicznego i przechowywane w punkcie informacyjno-podawczym. Spraw
prowadzonych w EZD nie ma potrzeby przekazywac¢ do archiwum, poniewaz pra-
cownik archiwum z wykorzystaniem wlasciwej funkcji automatycznie rekomenduje
do archiwum wszystkie sprawy, ktére si¢ do tego kwalifikuja. Podczas rejestracji
pozycji danego pisma jego tres¢ jest zapisywana w pliku zalacznika.

W przypadku gdy dany podmiot podjat decyzje o wprowadzeniu elektronicznego
zarzgdzania dokumentacjg, oznacza to, ze cechuje go czynny system klasy EZD,
awszelka dokumentacja czynnosci kancelaryjnych bedzie obstugiwana elektronicznie.

System mieszany to polaczenie obu systeméw kancelaryjnych.

Aby wprowadzi¢ system informatyczny, ktéry kieruje obiegiem dokumentéw,
trzeba wykonaé szczegélows analize aktéw prawnych i wewnetrznych instruk-
¢ji urzedu dotyczacych przede wszystkim wytycznych w przedmiocie struktury
organizacyjnej i instrukeji kancelaryjnej. Wspéldzialanie sekretariatu, kancelarii
z komérkami organizacyjnymi musi opierac sie na zgodzie i wzajemnej poprawne;j
wsp6lpracy, bezwzglednie zgodnie z wezesniej wspomnianymi aktami prawnymi.

3 Ibidem.
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Tabela 1. Poréwnanie metod stosowania pism w systemie tradycyjnym i EZD

Dokumentacja

System tradycyjny

Elektroniczne zarzadzanie
dokumentacja

Pismo przychodzace
W postaci papierowe;j

Po zarejestrowaniu przekazane
do konkretnej komérki. Osoba
prowadzaca sprawe odklada je
do akt sprawy i przechowuje
w teczce aktowe;.

Nalezy je zeskanowa¢ Iacznie

z opisem oraz przechowywa¢

w punkcie informacyjnym. Istnieje
mozliwo$¢ wypozyczenia takiego
dokumentu osobie prowadzacej
sprawe, dokument ma miejsce
jako odwzorowanie cyfrowe.

Pismo wychodzace
(odbiorca odbierze
w postaci papierowej)

Jest sporzadzane co najmniej

w dwoéch egzemplarzach,

z ktérych jeden przekazywany
jest odbiorcy, a drugi odktadany
do akt sprawy przechowywanych

w teczce aktowej.

Sporzadzone w systemie

klasy EZD (elektronicznie)

i podpisywane kwalifikowanym
podpisem elektronicznym.
Odbiorca otrzymuje je w postaci
papierowej z umieszczonym
wiasnorgcznie podpisem.

Zwrotne potwier-
dzenie odbioru, ktére
wrécilo do podmiotu;
potwierdzenie zwré-
cone do jednostki

Sekretariat przekazuje

do nalezytej komérki, osoba
odpowiedzialna dofacza je
do pisma wychodzacego.

Zostang zeskanowane

(w niezmienionym formacie)
i podtaczone do sprawy

w systemie klasy EZD.

(odbiorca odbierze
w formie elektro-
nicznej)

wersjach: papierowej z wlasno-
recznym podpisem, odktadane

do akt sprawy i przechowywane
w teczce aktowej i elektronicznie,
nalezy je podpisa¢ kwalifikowanym

podpisem elektronicznym.

Pismo przychodzace | Zostanie wydrukowane, oznaczone | W formie, w jakiej zostato

W postaci pieczecia wplywu, przekazane do | dostarczone, jest zachowywane
elektroniczne; odpowiedniego stanowiska pracy. | w systemie klasy EZD.

Pismo wychodzace Przygotowywane w dwéch Przechowuje si¢ w systemie klasy

EZD (elektronicznie), nalezy

je podpisa¢ kwalifikowanym
podpisem elektronicznym,
poprzez srodek komunikacji
elektronicznej przekazywane jest
odbiorcy.

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Dla wyzej wymienionych systemdéw wyjatkiem moze by¢ system dziedzinowy,
ktéry definiowany jest jako samodzielny i niezalezny system informatyczny, stwo-
rzony do $wiadczenia ustug tylko dla silnie okreslonego obszaru danego przed-
sigbiorstwa. Nie stanowi on czgéci innego systemu dziedzinowego, ale moze by¢
producentem lub konsumentem informacji dla innych systeméw dziedzinowych*.
Przyktadem takiego systemu moze by¢ m.in. Baza Ustug Stanu Cywilnego (BUSC),
w ktorej prowadzi si¢ rejestry stanu cywilnego, np. rejestracja urodzenia dziecka,
zawarcia zwigzku malzenskiego czy zgonu.

4 https://pl.wikipedia.org/wiki/System_dziedzinowy [dostep: 31.10.2022].
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2. Podstawy prawne

Podstawy prawne odnosnie do jednostek samorzadu terytorialnego mozemy zna-
lez¢ juz w Konstytucji Rzeczpospolitej Polski®, a mianowicie w art. 164, ktéry
stanowi, ze:

— Podstawowg jednostka samorzadu terytorialnego jest gmina.

— Inne jednostki samorzadu regionalnego albo lokalnego i regionalnego okresla
ustawa.

— Gmina wykonuje wszystkie zadania samorzadu terytorialnego niezastrzezone
dla innych jednostek samorzadu terytorialnego.

Obok ustawy zasadniczej jednym z gtéwnych aktéw prawnych odnoszacych
si¢ do analizowanego zagadnienia jest Kodeks Postepowania Administracyjnego
(KPA), ktéry w art. 63 § 1 wskazuje, ze prawidlowe wniesienie podania (zadania,
wyjasnienia, odwolania, zazalenia) odbywa si¢ na pi$mie, za pomoca telefaksu lub
ustnie do protokotu. Podania utrwalone w postaci elektronicznej wnosi si¢ na adres
do doreczen elektronicznych lub za posrednictwem konta w systemie teleinfor-
matycznym organu administracji publicznej. Jezeli przepisy odrebne nie stanowia
inaczej, podania wniesione na adres poczty elektronicznej organu administracji
publicznej pozostawia si¢ bez rozpoznania®.

Kolejnym bardzo waznym aktem prawnym jest Instrukcja Kancelaryjna, a $ci-
slej méwiac: Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 18 stycznia 2011 r.
w sprawie instrukeji kancelaryjnej, jednolitych rzeczowych wykazéw akt oraz in-
strukcji w sprawie organizacji i zakresu dzialania archiwéw zaktadowych, ktérego
§ 1. 1. okresla:

— instrukcj¢ kancelaryjna,

— spos6b klasyfikowania i kwalifikowania dokumentacji w formie jednolitych
rzeczowych wykazéw akt,

— instrukcje w sprawie organizacji i zakresu dzialania archiwéw zakladowych,
zwang dalej ,instrukcja archiwalng”, dla organéw gminy i zwiazkéw miedzy-
gminnych, organéw powiatu, organéw samorzgdu wojewddztwa i organéw
zespolonej administracji rzadowej w wojewddztwie, a takze urzedéw obstugu-
jacych te organy, zwanych dalej ,podmiotami”™.

5 Konstytucja Rzeczypospolitej Polski z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. 1997 Nr 78, poz. 483.

¢ Kodeks Postepowania Administracyjnego z dnia 14 czerwca 1960 r., Dz.U. z 1960 r. Nr 30,
poz. 168.

7 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 18 stycznia 2011 r. w sprawie instrukeji kance-
laryjnej jednolitych rzeczowych wykazow akt oraz instrukeji w sprawie organizacji i zakresu dziatania
archiwoéw zaktadowych, Dz.U. z 2011 r. Nr 14, poz. 67.
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Ustawa z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dzialalnosci podmiotéw re-
alizujacych zadania publiczne, jak i Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym to kolejne akty prawne odnoszace si¢ do zarzadzania dokumentacja.

Instrukeja kancelaryjna okresla szczegétowe zasady i tryb wykonywania czyn-
nosci kancelaryjnych w podmiocie oraz reguluje postgpowanie w tym zakresie
z wszelka dokumentacja, jezeli przepisy prawa powszechnie obowigzujacego nie
stanowig inaczej, czyli niezaleznie od techniki jej wytwarzania, postaci fizycznej
oraz informacji w niej zawartych oraz poczawszy od wplywu lub powstania doku-
mentacji wewnatrz do momentu jej uznania za cze$¢ dokumentacji w archiwum
zaktadowymS®. Instrukcja kancelaryjna przedstawia, jak postapi¢ z dokumentem,
ktéry trafit do urz¢du. Kazda jednostka samorzadu terytorialnego musi posiadaé
i stosowac¢ instrukeje kancelaryjna, bedaca wewnetrznym dokumentem okreslone;j
jednostki. Za jej przygotowanie i wykonanie odpowiada kierownik komérki orga-
nizacyjnej urzgdu, w tym przypadku Prezydent Miasta. Musi on jasno i precyzyjnie
skonkretyzowa¢ cala procedure postgpowania z dokumentami.

Organ, formutujac dang instrukcje kancelaryjng i zwiazane z nig czynnosci, jest
zobowigzany do wyznaczenia dyspozycji, w jaki sposéb zatatwia i rozstrzygac dane
sprawy. Zarzadzanie dokumentacja musi by¢ odpowiednio rejestrowane, groma-
dzone i udostepniane. System EZD nakiada obowigzek rejestrowania wszystkich
czynnosci kancelaryjnych w formie elektronicznej, od przyjecia przesylki przez
zalozenie i prowadzenie sprawy, gromadzenie dokumentacji w danej sprawie, az
po jej archiwizacj¢’. Wszelka dokumentacje nalezy zeskanowac i przechowywac
w punkcie informacyjnym w przeznaczonych do tego pudtach w zakresie sktadéw
chronologicznych.

Istotne dla postepowania zmian w systemie kancelaryjnym moze by¢ m.in.
przelozenie postaci drukowanej (papierowej) na forme elektroniczng. W rozumie-
niu instrukgji kancelaryjnej dokument jest to akt bedacy dowodem, ustanawiajacy
uprawnienie lub stwierdzajacy prawdziwos¢ okreslonych w nim zdarzen lub da-
nych!®. Wazne jest przedstawienie srodkéw komunikagji elektronicznej, do ktérych
naleza: elektroniczna skrzynka podawcza (ESP)Y, formularz elektroniczny, poczta
elektroniczna, sms oraz mmes.

8 P.Kral, op. cit.,s. 17.

9 Zasady funkcjonowania systemu EZD zostaty przyjete na mocy Rozporzadzenia Prezesa
Rady Ministréw z dnia 18 stycznia 2011 r. w sprawie instrukeji kancelaryjnej, jednolitych rzeczowych
wykazéw akt oraz instrukeji w sprawie organizacji i zakresu dziatania archiwéw zaktadowych, Dz.U.
z 2011 r. Nr 14, poz. 67, zob. zalgcznik nr 1, Instrukcja kancelaryjna, s. 749.

10°J. Janowski, Administracja elektroniczna. Ksztaltowanie sig informatycznego prawa administra-
cyjnego i elektronicznego postepowania administracyjnego w Polsce, Warszawa 2009, s. 212.

I Elektroniczna Skrzynka Podawcza — dostepny publicznie srodek komunikacji elektronicznej
stuzacy do przekazywania dokumentu elektronicznego do podmiotu publicznego przy wykorzystaniu
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KPA stanowi, iz np. z podaniem mozna wystapi¢ droga elektroniczna, kierujac
je na elektroniczng skrzynke podawcza. Aby zlozy¢ podanie w takiej formie, po
pierwsze nalezy posiada¢ konto na platformie ePuap (elektroniczna Platforma
Ustug Administracji Publicznej), a po drugie organ administracji powinien udo-
stepni¢ jej adres. Zazwyczaj udostepnia sie go w Biuletynie Informacji Publiczne;
(BIP). W pelni si¢ zgadzam z tym, co pisze Artur Prasal: ,Nalezy dodatkowo
zwrécié uwage na czgsto popelniany blad pojeciowy dotyczacy rozréznienia ter-
minu ePUAP odnos$nie do ESP. Zdarza si¢ bowiem, iz wskazuje si¢, ze podanie
zostalo przekazane przez ePUAP. Natomiast w rzeczywistosci ePUAP jest system
teleinformatycznym, w ramach ktérego udostepniono m.in. elektroniczng skrzynke
podawczg, a podania sa w rzeczywistosci przekazywane przez ESP™2.

W dobie czwartej rewolucji technicznej trudno nie zgodzi¢ si¢ ze stwierdzeniem
Zbigniewa Leonskiego, iz ,instrukcje kancelaryjne dotycza réwniez zastosowania
informatyki w czynnosciach kancelaryjnych. W rachube wchodzi tu odpowiednie
oprogramowanie, przechowywanie w pamieci komputerowej i zabezpieczenie
przechowywanych danych, wreszcie przyjmowanie i wysylanie korespondencji za
pomocg poczty elektronicznej™.

3. Rejestr korespondencji przychodzacej i wychodzgcej
w badanym podmiocie

Korespondencja przychodzaca

Wplyw dokumentéw do urzedu moze przybra¢ rézng forme: np. moga by¢ do-
starczone osobiscie w formie papierowej, poprzez operatora pocztowego, kuriera,
gorica, jak i w formie elektronicznej na skrzynk¢ ESP, ePUAP, PeUP. Na kazdym
pismie wplywajacym przybijana jest pieczatka wplywu (Urzad Miejski w Nowej
Soli wplyneto dnia...). Wszystkie pisma, ktére wplynely, przekazywane sa do kie-
rownika organu, w tym przypadku do Prezydenta Miasta, w celu zadekretowania,
czyli wskazania przez Prezydenta, do jakiej komérki organizacyjnej powinno by¢
skierowane pismo. Moze si¢ zdarzy¢ tak, ze Prezydent wskaze wigcej niz jedna ko-
morke, wtedy ,pierwszeristwo” przekazania, jak i ewentualnego wypozyczenia pisma
ma pierwsza wskazana komérka. Po zadekretowaniu wszystkie pisma z powrotem
przekazywane sa do punktu informacyjnego. Pracownik punktu informacyjnego

powszechnie dostgpnego systemu teleinformatycznego, art. 3 pkt 17 Ustawy z dnia 17 lutego 2005 r.
o informatyzacji dziatalno$ci podmiotéw realizujacych zadania publiczne, Dz.U. z 2005 r. Nr 64,
poz. 565.

12° A. Prasal, Procedury elektronicznego zarzqdzania dokumentaciq w administracji, Warszawa 2018,
s. 23.

3 7. Leoniski, Nauka administracji, Warszawa 2010, s. 149.
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przyjmuje pismo przychodzace i wpisuje je do rejestru korespondencji przycho-
dzacej. Rejestracje pism dokonuje si¢ w nastepujacy sposéb: pismo przekazywane
jest do sktadu chronologicznego (pelnego badz niepelnego); ustanawiana jest
data wplywu pisma; wpisany temat sprawy; jezeli pismo posiada znak sprawy to
wpisujemy, zaznaczamy forme dor¢czenia dokumentu (np. polecony za potwier-
dzeniem), wpisujemy (zaciagamy z bazy danych) kontrahenta jezeli nie ma go
w bazie danych to nalezy go utworzy¢ i zapisaé, zaznaczamy okienko ,zastosuj”
dzigki ktéremu zostaje wygenerowany nr RKP, ktéry nalezy zapisa¢ na przyjetym
dokumencie np. RKP-00601/23; otrzymany dokument jest skanowany i zapisany
w systemie w rejestrze korespondencji przychodzacej i przekazany do naczelnika
wskazanej wezesniej komérki. Jezeli pismo zadekretowane jest na wigcej niz jedna
komérke, to procedura jest taka sama, z tym ze przy przekazaniu do naczelnikéw
komoérek najpierw wybierany jest naczelnik pierwszej zadekretowanej komérki,
oraz pozostali naczelnicy z imienia i nazwiska, koficzac w ten sam sposéb ,,przekaz
i wyjdz” oraz ,zapisz i wyjdz”.

Pisma przychodzace droga elektroniczng numer RKP maja nadawany auto-
matycznie. Pracownik punktu informacyjnego wszystkie takie pisma przekazuje
do Prezydenta, ktéry decyduje, kto ma otrzymaé dany dokument i przekazuje
go dale;j.

Rejestry pism przychodzacych stuza do: odbierania, opracowywania i przeka-
zywania. Pozwalajg réwniez na to, aby uzytkownik wyszukat i odebrat przekazane
do niego pismo oraz przekazal takie pismo do innego uzytkownika. Formy pism
przychodzacych mozemy podzieli¢ na:

— nieodebrane — daja mozliwos¢ wyszukania pisma przychodzacego przekazanego
do uzytkownika, ale jeszcze przez niego nieodebranego, podobnie jak pisma
odrzucone, ktére s3 przekazane przez danego uzytkownika i odrzucone przez
adresata przekazania,

— odrzucone — pisma przychodzace przekazane przez aktualnego uzytkownika
i odrzucone przez adresata przekazania,

— w opracowaniu — ta forma daje mozliwos¢ wyszukania pisma przychodzacego,
ktére aktualnie jest opracowywane przez uzytkownika programu,

— przekazywane — pozwala wyszuka¢ pisma przychodzace przekazane przez uzyt-
kownika programu, ale ktérych adresat jeszcze nie odebrat,

— aktualne —znajdujg si¢ tu wszystkie pisma, ktére leza w kompetencji aktualnego
uzytkownika, ale ktére nie s3 pismami historycznymi. Znajdujg si¢ tu réwniez
pisma przychodzace nieodebrane, odrzucone, w opracowaniu, przekazywane,
a takze pisma, ktére byly opracowane kiedys przez uzytkownika nienalezace
do wezesniej wymienionych kategorii — nie sg one historyczne,

— historyczne — pozwalaja wyszukaé pisma przychodzace, ktére sa zalatwiane
przez uzytkownika i oznaczane jako historyczne.
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Tabela 2. Rejestr Korespondencji Przychodzacej w UM w Nowej Soli

Rok Forma elektroniczna ssieren e
(ESP, ePUAP, PeUP)

2018 1024 24086

2019 209 28 730

2020 586 23 460

2021 3091 36 203

2022 2996 41167

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Korespondencja wychodzaca

Przy zalatwianiu spraw zazwyczaj sporzadza si¢ szablon pisma wychodzacego. Pi-
smo takie przypisuje si¢ do sprawy poprzez nadanie mu odpowiedniego znaku. Wy-
maga akceptacji, opatrzone zostaje datg sporzadzenia i wlasnorgcznym podpisem.

Sporzadza si¢ je zazwyczaj w dwoch egzemplarzach, gdzie jeden zostaje odlozony
do akt sprawy, a drugi wysylany jest do odbiorcy. Osoba odpowiedzialna za sporzg-
dzenie pisma wybiera réwniez sposéb wysylki do adresata. Jezeli jest to wysylka,
ktéra wymaga potwierdzenia odbiorcy, wypelnia ,zwrotke”, na ktérej umieszcza
dane adresata, znak sprawy, wydzial i pieczatke urzedu. Pismu, ktére zostalo przy-
taczone do akt sprawy, pracownik sekretariatu nadaje piecz¢é ,wystano dnia...”
i opatruje podpisem. Rejestr przesylek wychodzacych zaciggany jest automatycznie,
pracownik punktu kancelaryjnego wraz z biezaca datg drukuje rejestr, na podstawie
ktérego prowadzona jest ,pocztowa ksigzka nadawcza”, gdzie obok danych adre-
satow wybiera format przesylki, sposéb wyslania przesylek oraz kwote oplaty za
dang przesylke, na koniec wszystko sumujac. Wydruki takiego rejestru sporzadza
si¢ zawsze w dwéch egzemplarzach. Oba oddawane sg wraz z przesytkami do ope-
ratora pocztowego, a na nastepny dzien roboczy jeden egzemplarz wraz z pieczecia
i podpisem pracownika poczty polskiej jest zwracany do punktu kancelaryjnego.

Tabela 3. Rejestr Korespondencji Wychodzacej w UM w Nowej Soli

Rok Forma elektroniczna Forma papierowa
(ESP, ePUAP, PeUP) pap

2018 158 2038

2019 1337 36 453

2020 2497 34264

2021 1541 13 237

2022 2028 12 511

Zrédlo: opracowanie wlasne.
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Jeden i drugi system ma swoje wady i zalety. Od dawna obieg dokumentéw
przyjmowal fizyczny schemat, czyli od urz¢dnika do urzednika, od wydzialu do
wydzialu. Wszystko to bylo przechowywane w formie papierowej. Jednak w ciagu
lat nastapil nagly postep, gdzie papierowe dokumenty zaczely znikaé, a w ich
miejsce pojawily sie dokumenty cyfrowe, ktére przechowywane sa elektronicznie.
Poréwnajmy zatem oba systemy obiegu dokumentéw.

Pierwszorz¢dna dominacja tradycyjnego systemu obiegu dokumentéw jest
przyzwyczajenie. W tej sytuacji wszystko (caly proces) jest znane, nie jest wiec
potrzebne wprowadzanie w zycie specjalnego szkolenia, ktére jest zwigzane
z kosztami i czasem. Zaletg jest tez brak obowiazku cyfryzacji éwczesnego ar-
chiwum i biezacej dokumentacji. Zasadnicza wadg tradycyjnego obiegu doku-
mentéw jest czas poswiecany na odnajdywanie réznego rodzaju dokumentéw.
Obieg tradycyjny niesie za sobg niepotrzebne koszty i nie jest dobra praktyka,
choéby ze wzgledu na brak nalezytej ochrony dokumentéw przed dostgpem
0s6b nieupowaznionych, zwlaszcza w kontekscie danych wrazliwych, co w do-
bie obowigzywania RODO ma kluczowe znaczenie. Ponadto zbiér dokumen-
téw w postaci papierowej fizycznie zajmuje bardzo duzo miejsca i konieczne
jest zorganizowanie fizycznego archiwum. Takie archiwum wiaze si¢ nie tylko
z dodatkowymi kosztami, ale i z czasem, jaki traci si¢ na szukanie konkretnego
pisma, aby przekazac je odpowiedniej osobie lub do odpowiedniego wydzialu, co
znaczgco utrudnia codzienng prace. Ponadto dokumenty w takiej formie tatwo
mog3 si¢ zgubi¢ badz ulec zniszczeniu. Utrudnieniem jest takze wysylanie poczty
tradycyjnej, co nierzadko zabiera nawet kilka dni w ciagu calego procesu. Kolejne
wady systemu tradycyjnego to:

— zatrudnienie gorica, aby przekazal wszelka dokumentacje (na terenie miasta),
poczte do adresatéw, instytucji czy jednostek podleglych urzedowi,

— na skutek zdarzen losowych takich jak pozar lub powédz dokumentacja nara-
zona jest na nieodwracalne zniszczenie,

— koszty zwigzane z kupnem kopert, papieru ksero, toneréw do drukarki itp.,

— tradycyjny obieg jest obiegiem nieekologicznym,

— szukanie osoby wewnatrz urzedu, ktéra ma zlozy¢ podpis na pismie.

Podsumowujac — system tradycyjnego obiegu dokumentéw ma wigcej wad niz zalet.

Analizujac jednak elektroniczny system obiegu dokumentacji, nalezy stwierdzié,
ze obok zalet ma réwniez wady:

— poczatkowe koszty zwigzane z wdrozeniem systemu; zainwestowanie w opro-
gramowanie, odpowiedni sprzg¢t komputerowy, ochrone danych,

— mozliwo$¢ wlamania si¢ hakeréw, a co za tym idzie, utrata waznych danych,

— sporzadzanie dodatkowych kopii zapasowych w programie,



Procesy kancelaryjne w jednostkach samorzadu terytorialnego na przyktadzie Urzedu Miejskiego... g1

— awarie techniczne, przez ktére istnieje prawdopodobienstwo utraty danych
zapisanych na dysku,

— znalezienie specjalisty, aby wdrozyl system, jak i czas poswigcony na wdrozenie,

— przeszkolenie pracownikéw z nowego systemu,

— obawa pracownikéw, ze elektroniczne zarzadzanie dokumentacjg zabierze ich
miejsce pracy,

— problemy techniczne i programistyczne przy instalowaniu,

— pomimo elektronicznego systemu obiegu dokumentéw i tak nalezy drukowa¢
wybrane pisma urzedowe,

— nalezy we wlasciwy sposéb archiwizowa¢ i katalogowa¢ dokumentacje, elimi-
nujac bledy,

— zbytnie przyzwyczajenie do tradycyjnego systemu,

— ryzyko nieumyslnego przekazania dokumentacji osobom postronnym,

— konieczno$¢ zdigitalizowania obecnej dokumentacji.
Mimo wymienionych wad, system elektroniczny ma wiele zalet:

— brak fizycznego archiwum, co daje nam oszczedno$¢ miejsca,

— szybki, sprawny obieg dokumentéw, wszelkie wnioski przestane online trafig
do odbiorcy w kilka sekund,

— sprawdzenie calej historii obiegu dokumentéw (np. na jakim etapie jest sprawa
lub u kogo si¢ zatrzymala),

— szybko$¢ w odnalezieniu archiwalnej dokumentacji,

— podpisanie dokumentéw bez potrzeby ich drukowania (o ile osoba posiada
kwalifikowany podpis elektroniczny),

— ogdlny brak koniecznosci drukowania pism,

— oszczednos¢ czasu i pieniedzy (mimo zainwestowania pieniedzy na poczatku
wdrozenia systemu),

— lepszy dostep do informaciji,

— redukcja ilosci dokumentacji papierowej,

— udoskonalenie zalatwiania réznych spraw wewnatrz urzedu,

— zwickszenie efektywnosci swojej pracy,

— mozliwos¢ wyslania jednego komunikatu dotyczacego wszystkich pracownikéw
za pomocy ,jednego kliknigcia”, bez potrzeby informowania kazdego z osobna,

— mozliwo$¢ pracy zdalnej, co sprawdzilo si¢ podczas pandemii,

— przydzielenie odpowiedniego pracownika do wiasciwych zadan,

— zlozenie elektronicznego wniosku urlopowego.
Dorgczenie elektroniczne, cho¢ skutkujace jak doreczenie papierowego doku-

mentu, rozpowszechnialo si¢ bardzo powoli. Gléwnie z powodu stabego poziomu
cyfryzacji spoleczenistwa, braku zaufania do tej formy zalatwiania spraw, przywia-
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zania urzednikéw do papieru czy wzglednie wysokiego kosztu certyfikatu kwali-
fikowanego. Powaga czerwonej pieczatki dla wielu obywateli jest wcigz jedynym
akceptowalnym dowodem autentycznosci pisma urzgdowego.

Ostatecznie nalezy stwierdzi¢, ze elektroniczny system obiegu dokumentéw
jest znaczaco efektywniejszy od tradycyjnego, poniewaz ma duzo wigcej zalet:
przede wszystkim oszczgdnos$é czasu, mniejszy chaos, minimalne szanse na zagu-
bienie dokumentéw, a takze mozliwos¢ bezposredniego wgladu z jakiegokolwiek
miejsca oraz mobilno$¢. Wplywa pozytywnie na efektywnos¢ pracy, jest duzym
udogodnieniem, co wigcej, mozna kontrolowag, jaki jest stan sprawy na kazdym
etapie obiegu dokumentéw.

Whioski koncowe — wybrane wyniki badan

W powyzszym artkule autorzy podj¢li prébe odpowiedzi na pytanie, czy elektro-
niczny system obiegu dokumentéw jest efektywniejszy od tradycyjnego. Z prze-
prowadzonego badania ankietowego wynika, ze elektroniczny system obiegu doku-
mentéw jest efektywniejszy od tradycyjnego, co korzystnie wplywa na sprawnos¢
zalatwiania spraw w urzedzie.

Zebrane dane oraz przeglad literatury pozwolily na dokonanie analizy postawio-
nego problemu badawczego. W badaniu wykorzystano wylacznie kwestionariusz
ankiety, wzie¢lo w nim udzial 60 pracownikéw (45 kobiet i 15 mezezyzn).

Ankietowani wystawili samoocen¢ z zakresu poziomu wiedzy na temat pro-
ceséw kancelaryjnych, z czego 43 osoby ocenily swéj poziom wiedzy jako $redni,
17 — jako wysoki. Zaden z pracownikéw nie uznal swojego poziomu wiedzy jako
niski. Najwiecej os6b, ktére wybraly swéj poziom wiedzy jako $redni, to pracow-
nicy ze stazem do lat 5; badani, ktérzy wybrali swéj poziom wiedzy jako wysoki,
to pracownicy ze stazem 20 lat i wigce;.

Badani uznali, Ze s3 gotowi na podwyzszanie swoich kwalifikacji w zakresie
cyfryzacji. Wigkszo$¢ zdecydowanie deklaruje, ze wezmie w nich udziat, a cz¢$¢ boi
si¢, ze nie zrozumie ,nowosci”. Tylko 7% pracownikéw uwaza, ze takie szkolenia
s3 niepotrzebne.

Za najwigksza wadg systemu tradycyjnego respondenci uznali fakt, ze doku-
menty w postaci papierowej zajmuja duzo miejsca, co wiaze si¢ réwniez z kosztami
utrzymania i przechowywania dokumentéw w archiwum. Zaletg jest ich fizyczna
forma. W systemie elektronicznym wybrano wszystkie zaproponowane zalety (ilos¢
oddanych gloséw byla bardzo podobna), przy czym nieznacznie, ale jednak naj-
wickszg zaleta jest ochrona §rodowiska, najwicksza za$ wada sa awarie techniczne.

14 T. Rusiniak, Dorgczanie pism drogg elektroniczng, ,J T w Administracji. Miesi¢cznik informa-
tykéw i menadzeréw I'T sektora publicznego” 2021, nr 12(169), s. 38.
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Na pytania, w jakiej formie powinny wplywa¢ pisma od oséb fizycznych, a w jaki
spos6b od instytucji, za sposobem tradycyjnym w przypadku oséb fizycznych opo-
wiedzialo si¢ 21 os6b, za sposobem elektronicznym 23 osoby, dla 16 oséb nie ma
réznicy, w jaki sposéb wplyna pisma. Z kolei odnos$nie do systemu wplywu pism
od instytucji 36 respondentéw jest za systemem elektronicznym, 11 za tradycyjnym,
a 13 osobom jest to obojetne.

Powyzsze odpowiedzi potwierdzily, ze elektroniczny system obiegu dokumen-
téw jest efektywniejszy od tradycyjnego, a takze korzystnie wplywa na sprawnos¢
zalatwiania spraw w urzedzie. Nie ulega watpliwosci, ze informatyzacja admi-
nistracji publicznej jest konieczna i oplacalna. Zlikwiduje ona bowiem bariery
biurokratyczne, skréci czas realizacji zadan, a ponadto zmniejszy réwniez koszty

zwigzane z wysylka w tradycyjny sposéb.
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Fikcja prawna doreczenia przy wykorzystaniu
publicznej ustugi hybrydowej w ogdlnym postepowaniu
administracyjnym — wybrane uwagi w kontekscie relacji
pomiedzy Kodeksem postepowania administracyjnego

a ustawg o doreczeniach elektronicznych
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Streszczenie. Wraz z wejsciem w zycie ustawy z dnia 18 listopada 2022 r. o dorg¢czeniach elektronicz-
nych modyfikacji ulegta zasada oficjalnosci dorgczen wynikajaca z art. 39 ustawy z dnia 14 czerwca
1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego, ktéra zaklada pierwszernstwo doreczenia elek-
tronicznego na adres do doreczeri elektronicznych nad doreczeniem tradycyjnym. Jednoczesnie
w og6lnym postepowaniu administracyjnym dopuszczano mozliwo$é dorgezania pism przy wykorzy-
staniu publicznej ustugi hybrydowej przez operatora wyznaczonego, polegajacej na przeksztalceniu
dokumentu elektronicznego nadanego przez podmiot publiczny na tradycyjna przesylke listows.
Znamienne jest jednak, ze kwestia dor¢czania pism przy wykorzystaniu tej ustugi uregulowana
zostala w sposéb do$¢ lapidarny, a rozporzadzenie Ministra Aktywéw Paristwowych w sprawie
realizacji publicznej ustugi hybrydowej w obrocie krajowym nastrecza daleko idacych watpliwosci
interpretacyjnych, pomimo préby doprecyzowania ustawowej regulacji. Watpliwosci te wynikaja
réwniez z faktu, ze rozporzadzenie reguluje wazne zagadnienia dotyczace doreczen, co budzi¢ moze
sprzeciw w zwigzku z przeciez gwarancyjnym charakterem tego typu przepiséw. W opracowaniu
przedstawiono zatem rodzace si¢ problemy praktyczne na tle dopuszczalnosci dorgezania pism przy
wykorzystaniu publicznej ustugi hybrydowej. Za szczegélnie istotne uznano podjecie préby udzielenia
odpowiedzi na pytanie, czy aktualny stan prawny pozwala na przyjecie fikcji prawnej doreczenia pism
przy wykorzystaniu publicznej ustugi hybrydowej. Jak wykazano, brak przepiséw w tym zakresie
traktowa¢ nalezy jako powazne zaniedbanie, wymagajace podjecia prac ustawodawczych. Ukazano
réwniez, ze relacja pomig¢dzy powyzszymi ustawami jest daleka od doskonatosci.

Legal fiction of service using a public hybrid service in general administrative
proceedings — selected remarks in the context of the relationship between
the Code of Administrative Procedure and the Act on Electronic Delivery

Keywords: electronic delivery, public hybrid service, public entity, non-public entity, general admin-
istrative proceedings

Summary. With the entry into force of the Act of November 18, 2022 on electronic deliveries, the
principle of officiality of deliveries, resulting from art. 39 of the Act of June 14, 1960 — Code of
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Administrative Procedure, which assumes priority of electronic delivery to the address for electronic
delivery over traditional delivery. At the same time, in general administrative proceedings, it was
allowed to deliver letters using a public hybrid service by a designated operator, consisting in con-
verting an electronic document sent by a public entity into a traditional letter item. It is significant,
however, that the issue of service of documents using this service has been regulated in a rather concise
manner, and the Regulation of Minister of State Assets on the implementation of a public hybrid
service in domestic traffic raises far-reaching doubts of interpretation, despite an attempt to specify
statutory regulation. These doubts also result from the fact that the regulation regulates important
issues related to service, which may raise objections, due to the guarantee nature of such provisions.
Therefore, the study presents emerging practical problems with regard to the admissibility of service
of documents using a public hybrid service. It was considered particularly important to attempt to
answer the question whether the current legal status allows for accepting the legal fiction of service
of documents using a public hybrid service. As it has been shown, the lack of regulations in this area
should be treated as a serious omission requiring legislative work. It has also been shown that the
relationship between the above laws is far from perfect.

Wprowadzenie

Wraz z wejsciem w Zycie przepiséw ustawy z dnia 18 listopada 2020 r. o dore-
czeniach elektronicznych! w polskim porzadku prawnym zaczg¢ly obowigzywad
nowe ustugi e-doreczen, takie jak publiczna ustuga rejestrowanego doreczenia
elektronicznego (PURDE) czy publiczna ustuga hybrydowa (PUH), a ponadto
istotnej modyfikacji ulegty przepisy niektérych aktéw prawnych. Przykladem w tym
zakresie moze by¢ wplyw powyzszej ustawy na ustawe z dnia 14 czerwca 1960 r. —
Kodeks postepowania administracyjnego?, gdzie nie tylko przemodelowano zasade
oficjalnosci dorgczen, ale réwniez wprowadzono mozliwos¢ dorgczania pism przy
wykorzystaniu PUH.

Pobiezna analiza regulacji w powyzszym przedmiocie nastrecza jednak daleko
idacych watpliwosci interpretacyjnych, zwigzanych miedzy innymi z uregulowa-
niem w rozporzadzeniu Ministra Aktywéw Paristwowych z dnia 9 sierpnia 2021 r.
w sprawie realizacji publicznej ustugi hybrydowej w obrocie krajowym? niektérych
kwestii dotyczacych doreczen, ktére z natury cechujg si¢ przeciez gwarancyjnym
charakterem, ale réwniez z lapidarnosciag wspomnianej regulacji kodeksowej. Przede
wszystkim istotnym mankamentem aktualnych przepiséw dotyczacych dorgczenia
pism przy wykorzystaniu PUH jest brak uregulowania fikcji prawnej dorg¢czenia,
co moze mie¢ wplyw na efektywnos¢ i szybko$¢ postgpowania administracyjnego.
W niniejszym opracowaniu przedstawiono zatem rodzace si¢ problemy praktycz-
ne na tle dopuszczalnosci doreczania pism przy wykorzystaniu publicznej ustugi
hybrydowej w ogélnym postgpowaniu administracyjnym.

1 T,j. Dz.U. 2 2023 1. poz. 285; dalej: u.d.e.
2 Tj.Dz.U. 2 2023 r. poz. 775 ze zm.; dalej: k.p.a.
3 Dz.U.z 2021 r. poz. 1503; dalej: r.p.u.h.
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1. Ogdlna charakterystyka publicznej ustugi hybrydowej

W séwietle art. 2 pkt 7 u.d.e. PUH to usluga pocztowa, o ktérej mowa w art. 2
ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 23 listopada 2012 r. — Prawo pocztowe*, swiadczona
przez operatora wyznaczonego, jezeli nadawca jest podmiot publiczny. Jedno-
cze$nie, majac na uwadze zawarte w tym przepisie odeslanie, uzna¢ mozna, ze
PUH oznacza ustuge pocztows polegajaca na wykonywaniu w obrocie krajowym
lub zagranicznym zarobkowego przesylania przesylek pocztowych przy wyko-
rzystaniu §rodkéw komunikacji elektronicznej, jezeli na etapie przyjmowania,
przemieszczania lub dor¢czania przekazu informacyjnego przyjmuja one fizyczng
forme przesylki listowej. W literaturze zwraca si¢ uwage, ze ,istota tego rodzaju
czynnos$ci stanowigcej ustuge pocztows jest umozliwienie przekazywania tresci
stanowigcej zawartos¢ przesylek pocztowych w formie elektronicznej. Tytulem
egzemplifikacji takiej uslugi pocztowej bedzie sytuacja, gdy przesylka zostala
przyjeta przez operatora pocztowego na nosniku elektronicznym, nast¢pnie zostata
wydrukowana przez operatora pocztowego — juz w formie przesytki papierowej
i jest przedmiotem dalszych czynnosci sktadajacych si¢ na ustuge pocztows (4.
sortowane i doreczanie)™. Co jednak istotne, zaproponowane powyzej wyjasnienie
nie oddaje istoty PUH.

Majac na uwadze tres¢ art. 46 ust. 1 u.d.e., zauwazy¢ nalezy, ze PUH polega na
przeksztalceniu (konwersji) przez operatora wyznaczonego dokumentu elektro-
nicznego nadanego przez podmiot publiczny z adresu do dorgczeri elektronicznych
w przesytke listowa (papierowa®) w celu dorgczenia korespondencji do adresa-
ta (podmiotu niepublicznego nieprofesjonalnego’). Owa konwersja odbywa si¢
W spos6b zautomatyzowany przy jednoczesnym zachowaniu tajemnicy pocztowej
na kazdym etapie realizacji tej ustugi. Jak zauwaza Martyna Wilbrandt-Gotowicz,
specyfika publicznej ustugi hybrydowej [ ...] polega na potaczeniu w ramach jednej
prawnie uregulowanej ustugi pocztowej przekazu przesylki pocztowej z wykorzy-
staniem $rodkéw komunikacji elektronicznej oraz tradycyjnego doreczenia przeka-
zu informacyjnego w formie fizycznej przesylki listowej. Jej kluczowym elementem
jest zatem przeksztalcenie dokumentu elektronicznego nadanego przez podmiot

4 Tj. Dz.U.2 2022 r. poz. 896 ze zm.; dalej: pr. poczt.

5 S. Syp, Komentarz do art. 2, [w:] Prawo pocztowe. Komentarz, red.T. Skoczny, Legalis 2018.

¢ A.Skora, P. Kardasz, K. Szelagowska, Ewolucja czy rewolucja dorgezeri elektronicznych w czasach
kryzysu? Przyczynek do dyskusji na temat komunikowania sig organdw administracji publiczne; z jednostkq
na przykladzie ustug hybrydowych, [w:] Cyfrowa czy analogowa? Funkcjonowanie administracji publicznej
w stanie kryzysu, red. A. Bochetyn, ].H. Szlachetko, Gdarisk 2020, s. 66.

7 Zob. art. 2 pkt 51 6 u.d.e., ktéry definiuje podmioty publiczne i niepubliczne. Por. M. Wil-
brandt-Gotowicz, Wspdtdziatanie podmiotow publicznych i niepublicznych w nowym systemie dorgczer
elektronicznych a ochrona praw jednostki, ,Acta Iuridica Resoviensia” 2021, nr 3, s. 403-404.
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publiczny z adresu do dorg¢ezen elektronicznych w przesytke listows”8. Wskazuje
si¢ jednoczesnie, ze PUH ma charakter positkowy, [ ...] zapewniajac dostarczenie
korespondencji od podmiotéw publicznych takze tym, ktérzy ze srodkéw komuni-
kacji elektronicznej nie chcg lub nie moga korzysta¢. Regulacje w tym przedmiocie
s3 natury gwarancyjnej, odpowiadajac zasadzie dostgpnosci dorgczen dla wszystkich
podmiotéw, takze niekorzystajacych ze $rodkéw komunikacji elektronicznej czy
pozbawionych wolnosci, co stanowi wazny wymag realizacji standardéw prawo-
rzadnosci i sprawiedliwosci formalnej oraz zapobiegania skutkom wykluczenia
cyfrowego w postepowaniach administracyjnych i sadowych™.

Na powyzszym tle wypada wskazaé, ze podmiot publiczny dorecza korespon-
dencje wymagajaca uzyskania potwierdzenia jej nadania lub odbioru z wykorzysta-
niem publicznej ustugi hybrydowej w przypadku: 1) braku mozliwosci doreczenia
korespondencji na adres do doreczen elektronicznych zgodnie z art. 4 albo 2) gdy
posiada on wiedzg, ze osoba fizyczna posiadajaca adres do dorgczen elektronicznych
zostala pozbawiona wolnosci (art. 5 u.d.e.). W przypadku pierwszej przestan-
ki chodzi o sytuacje, gdy podmiot niepubliczny nie posiada adresu do doreczen
elektronicznych wpisanego do bazy adreséw elektronicznych (BAE), a zatem nie
zachodzi tutaj mozliwos¢ swiadczenia PURDE. Nalezy zgodzi¢ si¢ z pogladem,
ze przestanka ta wynika z fakultatywnosci (dobrowolnosci) posiadania adresu do
doreczen elektronicznych przez podmiot niepubliczny'®. Z kolei w przypadku prze-
slanki wynikajacej z art. 5 pkt 2 u.d.e. chodzi o sytuacje, gdy wprawdzie podmiot
niepubliczny posiada adres do dorgczen elektronicznych, ale z uwagi na fakt pozba-
wienia wolnosci nie jest mozliwe doreczenie korespondencji w ramach PURDE.

Swiadczenie PUH przez operatora wyznaczonego odbywa si¢ przy zachowa-
niu standardéw okreslonych w art. 45 ust. 2 u.d.e., jak réwniez z uwzglgdnieniem
przepiséw r.p.u.h. oraz Regulaminu §wiadczenia publicznej ustugi rejestrowanego
doreczenia elektronicznego i publicznej ustugi hybrydowej!!. W tym wzgledzie na
uwage zastuguje tres¢ § 4 ust. 1 r.p.u.h., ktéry wskazuje, ze warunkiem realizacji
PUH jest przekazanie za posrednictwem systemu operatora wyznaczonego lub
zintegrowanego z nim systemu dokumentu elektronicznego zawierajacego tres¢
korespondencji. Co istotne, dokument ten musi spelnia¢ wymagania techniczne

8 M. Wilbrandt-Gotowicz, Komentarz do art. 2, [w:] Doreczenia elektroniczne. Komentarz, red.
M. Wilbrandt-Gotowicz, Warszawa 2021, s. 110.

9 Eadem, Komentarz do art. 5, [w:] Dorgczenia elektroniczne...,s. 134.

10 A, Skéra, Komentarz do art. 5,[w:] Dorgczenia elektroniczne. Komentarz, red. A. Skéra, B. Kwia-
tek, Warszawa 2023, s. 101. Por. M. Wilbrandt-Gotowicz, Transformacja e-dorgczeri w postgpowaniu
administracyjnym — uwagi na tle ustawy z dnia 18 listopada 2020 r. o dorgczeniach elektronicznych,
»Rocznik Administracji Publicznej” 2022, nr 8, s. 270-271.

1 https://bip.poczta-polska.pl/wp-content/uploads/Regulamin_ PURDE_i PUH_v.2.0.pdf
[dostep: 18.06.2023] — dalej: Regulamin.
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okreslone w zalaczniku do rozporzadzenia. Ponadto, zgodnie z § 4 ust. 2 Regu-
laminu, podmiot publiczny powinien przy przygotowaniu przesylki uwzglednic¢
wytyczne wskazane w zalgczniku nr 1 do Regulaminu.

W art. 47 ust. 1 u.d.e. ustawodawca przewidzial ponadto, Ze w ramach prze-
ksztalcania (konwersji), operator wyznaczony zapewnia wykonanie wydruku doku-
mentu elektronicznego z nalezyta starannoscia i jakoscig techniczng (uwzgledniajac
minimalne wymogi okreslone na podstawie art. 48 u.d.e.’?). Chodzi wigc o to,
aby wydruk byl tak wykonany, by umozliwi¢ adresatowi zapoznanie si¢ z trescig
korespondencji bez koniecznosci weryfikacji tej tresci z dokumentem elektronicz-
nym. Jednoczesnie zobowigzano operatora wyznaczonego do tego, aby zapewnit
zgodno$¢ tresci wydrukowanego dokumentu elektronicznego oraz dokumentu
zawierajagcego wynik weryfikacji podpisu lub pieczeci elektronicznej z trescia od-
powiadajacych im dokumentéw elektronicznych. Ma to o tyle istotne znaczenie,
ze niespelnienie powyzszych wymagan skutkuje uznaniem PUH za nienalezycie

wykonang (§ 11 pkt 1-2 r.p.u.h.; zob. tez § 51 6 Regulaminu).

2. Fikcja prawna doreczenia pism przy wykorzystaniu PUH
w postepowaniu administracyjnym ogélnym

W aktualnym stanie prawnym mozna przyjaé, ze wejscie w zycie ustawy o do-
reczeniach elektronicznych przyczynilo si¢ do modyfikacji, wynikajacej z art. 39
k.p.a., zasady oficjalnosci doreczen. Do tej pory w doktrynie przyjmowano, iz
z zasady tej wynika, ze dorgczanie pism jest ustawowym obowiazkiem organéw
administracji publicznej oraz Ze strony i inni uczestnicy postepowania nie muszg
w tym zakresie sklada¢ zadnych dodatkowych wnioskéw lub zadan®3, co w kon-
sekwencji wyklucza obowigzywanie w ogélnym postgpowaniu administracyjnym

zasady dyspozycyjnosci*.

12 Minimalne wymagania techniczne dla wydrukéw dokumentéw elektronicznych realizowanych
w zakresie publicznej ustugi hybrydowej, https://mc.bip.gov.pl/ogloszenia/minimalne-wymagania-
techniczne-dla-wydrukow-dokumentow-elektronicznych-realizowanych-w-zakresie-publicznej-
uslugi-hybrydowej.html [dostep: 18.06.2023].

3 Tak m.in. A. Korzeniowska-Polak, Zasada oficjalnosci dorgczen w postgpowaniu administracyjnym
i jej realizacja, ,Przedsiebiorczoéé i Zarzadzanie” 2019, nr 3, s. 18; B. Kwiatek, Komentarz do art. 39,
[w:] Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz do art. 1-60, red. M. Karpiuk, P. Krzykow-
ski, A. Skéra, t. 1, LEX/el. 2020. Zob. tez wyrok NSA z 23 listopada 2017 r., 1 OSK 1503/17, LEX
nr 2412499; wyrok WSA w Poznaniu z 2 lipca 2019 ., ITI SA/Po 166/19, LEX nr 2692502; wyrok
WSA w Krakowie 2 15.10.2021 r., I SA/Kr 823/21, LEX nr 3254039 oraz wyrok WSA we Wroctawiu
z dnia 28 kwietnia 2022 r., III SA/Wr 683/21, LEX nr 3460119.

4 J. Szuma, [w:] W. Sawczyn, J. Szuma, Doreczenia w postepowaniu administracyjnym i sqdo-
woadministracyjnym, Wroctaw 2014, s. 36. Tak réwniez G. Laszczyca, [w:] System Prawa Admini-
stracyjnego Procesowego, red. G. Laszczyca, A. Matan, t. 2, cz. 3: Czynnosci procesowe w postgpowaniu

administracyjnym ogolnym, Warszawa 2021, s. 696-697.
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Zgodnie z art. 39 § 1 k.p.a. organ administracji publicznej dor¢cza pisma na
adres do dorgczen elektronicznych, chyba ze doreczenie nastepuje na konto w sys-
temie teleinformatycznym organu albo w siedzibie organu. Wskazuje on ponadto,
ze doregczenie na adres do doreczen elektronicznych jest podstawowym sposobem
dokonywania doreczeni oraz ze ma on pierwszenstwo nad dorgczeniem tradycyj-
nym®. Tres¢ tego przepisu jest spéjna z zatozeniami domyslnej cyfrowosci doreczeri
podmiotéw publicznych!®, wynikajacej z ustawy o dorgczeniach elektronicznych.
Jednoczesnie podkreslenia wymaga, ze dopiero gdy dor¢czenie pism w sposéb
okreslony wyzej nie bedzie mozliwe, zastosowanie znajdzie art. 39 § 21 3 k.p.a.

Z zasadg fakultatywnosci posiadania przez podmioty niepubliczne adresu do
doreczen elektronicznych wpisanego do BAE koresponduje tres¢ art. 39 § 2 k.p.a.,
ktéry stanowi, ze w przypadku braku mozliwosci dorgczenia w sposéb, o ktérym
mowa w art. 39 § 1 k.p.a., organ administracji publicznej dorgcza pisma za pokwi-
towaniem: 1) przez operatora wyznaczonego z wykorzystaniem publicznej ustugi
hybrydowej albo 2) przez swoich pracownikéw lub przez inne upowaznione osoby
lub organy. Podkreslenia wymaga w kontekscie przepiséw o dor¢czeniach, ze jest to
jedyny przepis, ktéry odnosi si¢ do PUH. Nie zdecydowano si¢ w zwigzku z tym na
uregulowanie w Kodeksie tak istotnych kwestii dotyczacych PUH jak np. dowody
dorgczenia pism, postepowanie operatora wyznaczonego w przypadku niemoznosci
doreczenia przesylki w postaci pozostawienia adresatowi zawiadomienia o tym
takcie czy fikeji prawnej doreczenia.

Na tle powyzszego wypada odnotowa¢, ze problematyka dotyczaca dowodéw
doreczenia uregulowana zostata w § 6 r.p.u.h. Dowéd dorgczenia pisma nadanego
przez organ administracji publicznej po jego wcze$niejszej konwersji przyjmowac
bedzie kazdorazowo posta¢ dokumentu elektronicznego w postaci pliku XML
(Extensible Markup Language), wytwarzanego automatycznie w systemie operatora
wyznaczonego. Zgodnie z § 6 ust. 2 r.p.u.h. zawiera¢ on bedzie w szczegélnosci
informacje o: 1) dacie dorgczenia, zawiadomienia o prébie doreczenia albo odmo-
wy przyjecia przesylki rejestrowanej; 2) danych adresata przesylki rejestrowane;,
aw przypadku gdy przesylka rejestrowana zostata odebrana przez inng uprawniong
osobe, réwniez danych tej osoby obejmujacych jej imie, nazwisko oraz okreslenie
jej zwiazku z adresatem (zob. tez § 6 ust. 3 Regulaminu).

Zasadnicze watpliwosci budzi uregulowanie w § 7 r.p.u.h. postepowania ope-
ratora wyznaczonego w przypadku niemoznosci doreczenia korespondencji adre-

5 D.J. Kosciuk, Realizacja zasady oficjalnosci dorgczeni w postgpowaniach administracyjmych po
wejsciu w Zycie ustawy o dorgczeniach elektronicznych, ,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego”
2021, nr 8,'s. 42.

16 Szerzej M. Wilbrandt-Gotowicz, Transformaca. .., s. 266-267.
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satowi lub innej osobie upowaznionej w zwigzku z jego nieobecnoscia!”. Wynikaja
one przede wszystkim z faktu, ze przepisy o dor¢czeniach maja charakter norm
iuris cogentis o gwarancyjnym charakterze i jako takie, jak si¢ wydaje, nie powinny
stanowi¢ przedmiotu regulacji rozporzadzenia. Akt prawny tego typu z uwagi na
sw6j wykonawcezy (ew. doprecyzowujacy) charakter nie daje pewnosci i stabilnosci
uregulowanych w nim zagadnien. Rozporzadzenie ma przede wszystkim stanowic
konkretyzacje norm ustawowych, a takze zapewnic realizacje ustawy upowaznia-
jacei”™

W przypadku stwierdzenia nieobecnosci adresata lub innej osoby uprawnionej
do odbioru przesylki listowej rejestrowanej w oddawczej skrzynce pocztowej lub,
gdy nie jest to mozliwe, na drzwiach mieszkania adresata, jego biura lub innego
pomieszczenia, w ktérym adresat wykonuje swoje czynnosci zawodowe, badz w wi-
docznym miejscu przy wejsciu na posesje adresata umieszcza si¢ zawiadomienie
o podjetej prébie doreczenia przesylki rejestrowanej w ramach PUH oraz o moz-
liwosci jej odbioru we wskazanej placéwce pocztowej operatora wyznaczonego
w terminie 7 dni od dnia pozostawienia zawiadomienia (§ 7 ust. 1 r.p.u.h.). Z ko-
lei w sytuacji niezgloszenia si¢ adresata lub innej osoby uprawnionej do odbioru
przesylki listowej rejestrowanej w terminie okreslonym zgodnie z ust. 1, operator
wyznaczony przekazuje powtérne zawiadomienie o mozliwosci jej odbioru w ter-
minie 14 dni, liczac od dnia nast¢pujacego po dniu pozostawienia pierwszego
zawiadomienia (§ 7 ust. 2 r.p.u.h.). Przedstawiona regulacja zblizona jest do posta-
nowien art. 44 § 213 k.p.a. Istotna réznica sprowadza si¢ jednak do tego,ze w § 7,
na co juz zwrécono uwagg, nie uregulowano kwestii zwigzanej z przyjeciem fikcji
prawnej dorgczenia korespondencji przy wykorzystaniu PUH. Jest to powazna luka,
przepisy zas k.p.a., jak i u.d.e. oraz r.p.u.h. nie pozwalaja udzieli¢ jednoznaczne;j
odpowiedzi w tym zakresie. Rodzi si¢ zatem pytanie o wzajemne relacje pomiedzy
tymi aktami prawnymi.

Fikcja prawna dorgczenia (domniemanie doreczenia), najogélniej rzecz ujmujac,
polega na przyjeciu, ze pismo zostalo dorgczone do adresata, mimo Ze faktycznie
adresat go nie odebral. Stad tez ten sposéb dorgczenia okresli¢ mozna mianem
doreczenia zastgpczego badz subsydiarnego. W przypadku art. 44 k.p.a. przyjecie
owego domniemania jest mozliwe po kumulatywnym spelnieniu przestanek wymie-
nionych w tym przepisie, tj. niemoznosci przyjecia dorgczenia w sposéb okreslony
w art. 42 i1 43 k.p.a., pozostawienie pisma na przechowywanie na okres 14 dni
w placéwcee pocztowej lub urz¢dzie gminy, umieszczenie zawiadomienia z art. 44

17 W literaturze watpliwosci te zasygnalizowata rowniez A. Skéra, Komentarz do art. 50, [w:]
Dorgezenia elektroniczne.. ., s. 337.

18 B. Skwara, Rozporzqdzenie jako akt wykonawezy do ustawy w polskim prawie konstytucyjnym,
LEX/el. 2010, rozdziat IV.3. wraz z podang tam literaturg i orzecznictwem.
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§ 2 k.p.a., a w dalszej konsekwencji umieszczenie powtérnego zawiadomienial.
Taki poglad ugruntowal si¢ w orzecznictwie sagdéw administracyjnych. Tytutem
przykladu: w jednym z wyrokéw przyjeto, ze ,warunkiem przyjecia przez organ
fikcji dorgczenia pisma jego adresatowi (art. 44 § 4 k.p.a.) jest dysponowanie przez
organ niebudzacymi watpliwosci dowodami potwierdzajacymi, ze spelnione zostaly
wszystkie przeslanki okreslone w art. 44 k.p.a. Musi istnie¢ pewnos¢ co do tego, ze
nastapilo prawidlowe zawiadomienie adresata o pozostawieniu przesytki w oddaw-
czym urzedzie pocztowym przez okreslony czas. Adresat musi by¢ zawiadomiony
zaréwno o pozostawieniu pisma, jak i miejscu, gdzie moze je odebrac i o terminie
odbioru, a zwrotne potwierdzenie odbioru musi by¢ wypelnione czytelnie wraz
z podpisem listonosza™.

Na tle powyzszego nie jest wiadome, czy w sposéb analogiczny powyzsze zapa-
trywania mozna odnosi¢ do doreczania pism przy wykorzystaniu PUH, a zwlaszcza
postanowieri § 7 ust. 112 r.p.u.h. Nalezy bowiem zwrdci¢ uwage, ze rozporzadze-
nie nie reguluje daty doreczenia na wzér art. 44 § 4 k.p.a. Przepis ten okresla, ze
doreczenie uwaza si¢ za dokonane z uplywem ostatniego dnia okresu, o ktérym
mowa w art. 44 § 1 k.p.a., a pismo pozostawia si¢ w aktach sprawy. Rozporzadze-
nie wskazuje jedynie, ze przesytka listowa rejestrowana nieodebrana w terminie,
o ktérym mowa w ust. 2, jest zwracana do nadawcy (§ 7 ust. 3 r.p.u.h.; zob. tez
§ 17 ust. 5 Regulaminu).

De lege lata, taki sposéb uregulowania przedmiotowego zagadnienia, a zwlaszcza
pominiecie przez twércg rozporzadzenia kwestii ustalenia daty dorgczenia prze-
sylki przy wykorzystaniu PUH?, zastuguje na zdecydowanie krytyczna ocene. Nie
wiadomo bowiem, na podstawie jakich przepiséw organy administracji publicznej
maja przyjmowac datg doreczenia pism w toku postgpowania administracyjnego.
Nie jest tez jasne, czy taka byla intencja ustawodawcy.

W literaturze przedmiotu wskazuje si¢, ze w przypadku, gdy doreczenie w spo-
s6b okreslony w art. 39 § 2 pkt 1 k.p.a. nie jest mozliwe, to zastosowanie znaj-
dzie przepis art. 39 § 3 k.p.a.?? Zgodnie z jego trescig w takim przypadku organ
administracji publicznej dorecza pisma 1) przesytka rejestrowang, o ktérej mowa
w art. 3 pkt 23 pr. poczt. (przesytka pocztows przyjeta za pokwitowaniem przyjecia

9 Tak np. P. Wajda, Komentarz do art. 44, [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz,
red. M. Wierzbowski, Legalis 2023.

20 Wyrok WSA w Lodzi z 23 kwietnia 2021 r., IIT SA/Ed 206/21, LEX nr 3174658. Zob. tez
wyrok NSA z 20 stycznia 2020 r., IT OSK 2936/19, LEX nr 3010554.

2 Nie reguluje tego takze wspomniany wezesniej § 6 r.p.u.h.

22 P.Wajda, Komentarz do art. 39, [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego. .. Autor ten stwier-
dza wprost, ze kolejnos¢ dorgezen z art. 39 k.p.a. jest nastepujaca: dorgezenie elektroniczne z art. 39 § 1
k.p.a., w przypadku gdyby doreczenie takie nie byto jednak mozliwe, to wtedy zastosowanie znajdzie
doreczenie hybrydowe z art. 39 § 2 k.p.a., w przypadku za$ gdyby i takie doreczenie byto niemozliwe,
zastosowanie znajdzie doreczenie tradycyjne (na papierze) z art. 39 § 3 k.p.a.



Fikcja prawna dorgczenia przy wykorzystaniu publicznej ustugi hybrydowej w ogélnym... 73

i dor¢czang za pokwitowaniem odbioru), albo 2) przez swoich pracownikéw lub
przez inne upowaznione osoby lub organy. Stanowisko takie jest do zaakceptowania
i moze by¢ traktowane jako propozycja rozwigzania istotnej luki w tym zakresie.
Wydaje si¢ jednak, ze przyjecie pogladu, iz w przypadku niepowodzenia pierw-
szego ze sposobow doreczenia zachodzi koniecznos¢ wykorzystania kolejnego,
stoi w sprzecznosci chociazby z art. 12 k.p.a. Rodzi si¢ bowiem zagrozenie niczym
nieuzasadnionym przediuzaniem toczacego si¢ postepowania administracyjnego.

W tym kontekscie nalezy stana¢ na stanowisku, ze dopuszczajac mozliwosé
doreczania pism przy wykorzystaniu PUH w postgpowaniu administracyjnym, ale
tez w innych procedurach, ustawodawca powinien dgzy¢ do uregulowania podnie-
sionych zagadnien, jesli nie kompleksowo, to mozliwie jak najbardziej szczegélowo,
jednoczesnie jasno i precyzyjnie okreslajac wzajemnie relacje aktu procesowego
z ustawg o doreczeniach elektronicznych.

3. Whnioski koncowe

Przeprowadzona powyzej analiza pozwala na postawienie kilku zasadniczych wnio-
skéw. Po pierwsze, raz jeszcze nalezy negatywnie oceni¢ uregulowanie niektérych
kwestii zwigzanych z doreczaniem korespondencji przy wykorzystaniu PUH w roz-
porzadzeniu wykonawczym. Tego typu zabieg ustawodawcy stoi w sprzecznosci
z og6lnymi zalozeniami przepiséw o doreczeniach, ktére maja charakter gwaran-
cyjny. Tym samym postulowa¢ nalezy wlaczenie, jesli nie wszystkich, to wybranych
przepiséw r.p.u.h. do ustawy o dor¢czeniach elektronicznych, a zwlaszcza § 7.

Po drugie, istotne watpliwosci interpretacyjne w praktyce moze budzi¢ lapi-
darnos¢ regulacji Kodeksu postepowania administracyjnego w czesci dotyczacej
wykorzystywania PUH do dorgczania przez organy administracji publicznej pism
w ogdlnym postepowaniu administracyjnym. Watpliwosci te s3 potegowane przede
wszystkim przez brak uregulowania tak istotnych zagadnien jak np. fikcja prawna
doreczenia, co rodzi wreszcie pytanie o wzajemne relacje migdzy wyzej wskazanymi
ustawami. Nie mozna oprze¢ si¢ wrazeniu, Ze mamy tutaj do czynienia z istotng
luka, ktéra powinna zostaé przez ustawodawce wyeliminowana, co potraktowacd
mozna jako wniosek de lege ferenda.

Jednoczesnie trudno jest w zwigzku z tym zaakceptowaé stanowisko, ze wobec
braku mozliwosci doreczenia pism przy wykorzystaniu PUH organ powinien sko-
rzystaé ze sposobéw okreslonych w art. 39 § 3 k.p.a. Jak bowiem wskazano, tego
typu dzialanie moze w istotny sposéb wplyna¢ na efektywnos¢ i szybkos¢ tocza-
cego si¢ postepowania administracyjnego. Wydaje sie, ze tego typu interpretacja
stol w sprzecznosci z ratio przepiséw o doreczeniach, jak i samym charakterem

publicznej ustugi hybrydowe;.
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Nowoczesne technologie wykorzystywane
w jednostkach samorzadu terytorialnego
na przyktadzie gminy Zabér w latach 2018-2022
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Streszczenie. Postep techniczny i rozwdj cywilizacji w XXI w. doprowadzity do duzych zmian
w naszym zyciu. Zmiany technologii, na przyklad informacyjnych i komunikacyjnych, widoczne
sa w kazdej dziedzinie zycia, réwniez administracji. Wdrazanie nowoczesnych technologii oraz
dostosowanie ich do zmieniajacego si¢ otoczenia wplywa w duzym stopniu na dzialania jednostek
samorzadu terytorialnego, co ukazalam na przykladzie malej gminy Zabér. W artykule oméwilam
wiele teoretycznych i praktycznych aspektéw uzywania nowoczesnych technologii w gminie Zabér.

W Urzedzie Gminy Zabér wykorzystuje si¢ nastepujace narze¢dzia oparte na nowoczesnych
technologiach: ePUAP, fanpage Facebook, aplikacja mobilna Moja Okolica, poczta elektroniczna oraz
system powiadamiania SMS dla mieszkaricow gminy Zabér. Analiza dostgpnych danych wskazata,
ze w okresie pandemii w znaczacy sposéb wzrosta liczba pism i wnioskéw sktadanych przez ePUAP
oraz skrzynke elektroniczng do Urzgdu Gminy Zabér.

Waznymi zagadnieniami nowoczesnych technologii sg stosowanie rejestréw elektronicznych
iuzywanie podpisu elektronicznego. W artykule ukazalam takze zagrozenia, jakie spotykaja e-admi-
nistracje, ktére zwigzane s z cyberprzestepczoscia i jej odmiana, czyli cyberterroryzmem. Problemy
te zostaly w artykule szeroko i wnikliwie oméwione z wykorzystaniem dostepne;j literatury i regulacji
prawnych istniejacych na ten temat oraz danych statystycznych z gminy Zabér. Zastosowatam metody
analizy dokumentéw, historyczna i indukeyjna, oraz wykorzystalam dane statystyczne. Zapropono-
walam nowe rozwigzania w prawie z zakresu stosowania nowoczesnych technologii.

Advanced technologies used in local government units
on the example of the commune of Zabor in years 2018-2022

Keywords: electronic signature, electronic registers, commune of Zabér, ePUAP, advanced tech-
nologies, computerization

Summary. The technological advancement and development of our civilization in the 21st century
has resulted in significant changes in our life. Changes in, for instance, information and communi-
cation technology are apparent in every area of life, including administration. The implementation
of advanced technologies and adjusting them to the changing environment has a large impact on the
operations of local government units, which I have presented based on the example of the commune
of Zabér. In this article, I have discussed many theoretical and practical aspects of the application of
new technologies in the commune of Zabér.
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The Office of the commune of Zabdr utilizes the following advanced technologies: ePUAP
(Electronic Platform of Public Administration Services), a fanpage Facebook, the “My Area” mobile
application, electronic mail and the SMS notification system for the inhabitants of the commune
of Zabér. The analysis of available data has proven that during the period of pandemic, the number
of letters and petitions filed to the Office of the Commune of Zabér through the ePUAP and the
electronic mail greatly increased.

The use of electronic registers and the electronic signature is an important aspect of modern
technologies. In the article, I have also acknowledged the risks that e-administration can encounter.
Such risks are connected to cybercrime which cyber terrorism is a variation of. The problems have been
broadly and thoroughly discussed in the article with the use of the available reference literature and
legal regulations devoted to this subject as well as with the use of statistical data from the commune
of Zabér. For the analysis of documents, I have applied the historical and inductive approach as well
as used statistical data. I have proposed new solutions in the regulations of law within the scope of
application of advanced technologies.

Wstep

Rozwiéj technologii informacyjnych i komunikacyjnych doprowadzit do przejscia
ery industrialnej w er¢ postindustrialna, czyli epoke informacji. Uksztattowalo to
nowy model spoleczenstwa informacyjnego!. Nowoczesne technologie informa-
tyczne zaczgly wkracza¢ w kazdg dziedzing zycia, nawet w administracje. Powstat
termin ,e-government”, ktéry oznacza dostep do urzedéw, aktéw prawnych przez
globalng sie¢?. Przedrostek e- w réznych stowach, jak e-administracja, e-bankowos¢,
e-dziatalno$¢, e-platnosci pochodzi od angielskiego stowa electronic i oznacza, ze
kontakty migdzy dana organizacja a klientami odbywaja si¢ droga elektroniczng,
dzigki wykorzystaniu technologii informacyjnych i komunikacyjnych (ICT)3.

Widrazanie e-government w Polsce zwigzane bylo z naszym wstapieniem
do Unii Europejskiej. Rozwéj e-administracji nastapil jako efekt cztonkostwa
w strukturach unijnych?* Termin ,e-government” w ujgciu UE jest szerszy niz
w terminologii polskiej’. W Polsce rozumiemy go jako §wiadczenie ustug w dro-
dze elektronicznej przez urzedy, natomiast w innych krajach okresla si¢ nim
wszystkie formy kontaktu klienta z administracja wykorzystujace technologie
informatyczne®.

W zaleznosci od zasiegu e-government pracownicy moga wykonywac prace
na poziomie lokalnym, tj. w gminie lub regionalnie na poziomie wojewddztwa,

! A.Bégdat-Brzeziniska, MLF. Gawrycki, Cyberterroryzm i problemy bezpieczeristwa informacyjnego
we wspdtezesnym swiecie, Warszawa 2003, s. 304.

2 Ibidem,s. 327.

3 A. Kaczorowska, E-ustugi administracji publicznej w warunkach zarzqdzania projektami, £.6dz
2013, . 17.

4 Ibidem,s. 9.

5 Ihidem,s. 19.

6 Ibidem,s. 9.
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a takze dzialania krajowe i miedzynarodowe’. Najwigcej zadan maja samorzady,
gdyz sa najblizej obywateli. Najczesciej bowiem kierujemy si¢ do gminy, by zaspo-
koi¢ nasze potrzeby zwigzane z pomocg spoleczng, wydaniem dowodu osobistego,
zgloszeniem wpisu do aktéw stanu cywilnego. W zwigzku z tym najsilniejszy roz-
woéj e-ustug nastgpi¢ powinien w zakresie dzialania administracji samorzadowe;®.
Usluga jednostki samorzadu terytorialnego jest udostepniana przez ten organ
w dwéch przypadkach’: gdy ustawa przewiduje to wyraznie w przepisie prawa,
a gdy przepis organu nie wskazuje w ogéle organu do okreslenia wzoru, wynika to
z art. 16b ustawy o informatyzacji'°.

Zainteresowanie technologiami informatycznymi wzrasta, cho¢ wywoluja one
w e-administracji wiele kontrowersji zar6wno wsréd urzednikéw, jak i obywatelill.
Gléwnie wynika to z wad e-administracji: brak wiedzy na temat ustug elektro-
nicznych w administracji'?; strach, ze maszyny zastapia prace ludzi; mozliwosé
dublowania si¢ dokumentéw poprzez ich gromadzenie w formie elektronicznej,
jak i papierowej’; stereotypowe przekonanie, ze internet nie jest bezpiecznym
miejscem do komunikacji**. Jednak e-administracja ma nie tylko wady, ale tez za-
lety: obnizenie kosztéw funkcjonowania administracji®®; ograniczenie koniecznosci
powiadamiania wszystkich urzedéw o zmianie danych osobowych!®; ograniczenie
ryzyka zaistniatych pomylek zwigzanych z wystaniem, adresowaniem i fizyczna po-
dréza dokumentéw!. Administracje elektroniczng powinna zatem cechowac przede
wszystkim: dostepno$¢, integralnosé, szybkosé, mobilnosé, pewnosé, jawnosé, przej-
rzysto$¢, jednoznacznosé, interaktywnosé, decentralizacja, integracja, optymalizacja,
multimedializacja i wirtualizacja!®. E-government to nowoczesna administracja,

7 M. Luterek, E-government. Systemy informacji publicznej, Warszawa 2010, s. 30-31.

8 M. Hacia, E-administracja szansq na usprawnienie komunikacji pomigdzy paristwem a obywa-
telem, [w:] E-administragja. Szanse i zagrozenia, red.T. Stanistawski, B. Przywora, L. Jurek, Lublin
2013,s.177.

° P. Romaniuk, Tradycje i przyszlos¢ administracji publicznej w zakresie rozwoju e-ustug, ,Journal
of Modern Science” 2020, nr 1/44, s. 272-273.

10 Ustawa z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalno$ci podmiotéw realizujacych zadania
publiczne, t.j. Dz.U. z 2023 r. poz. 51, dalej ustawa o informatyzacji lub ustawa i.p.

K. Jastrzgbska, Elektroniczna administracja jako narzedzie wdrazania zmian organizacyjnych,
Warszawa 2018, s. 155.

2 P. Romaniuk, Szanse i zagrozenia dla administracji publicznej w swiadczeniu ustug drogg elek-
troniczng, ,Studia Prawnoustrojowe” 2022, nr 58, s. 450-451.

B D. Tyrawa, Administracja globalna a e-administracia, [w:] E-administracja. Szanse...,s. 75.

4 1. Adamczyk, E. Michta, Technologie informatyczne jako ulepszenie dziatania administracji
publicznej, [w:] E-administracja. Szanse...,s. 86. )

5 T. Musialik, E-administracia w Unii Europejskiej, ,Zeszyty Naukowe Politechniki Slaskie;”,
seria ,,Organizacja i Zarzadzanie” 2012, z. 63a, s. 16.

16 1. Adamczyk, E. Michta, gp. cit., s. 85.

17 M. Chatupczak, E-administracja w Polsce. Aspekty dotyczgce obywateli, [w:] E-administraga.
Szanse...,s. 105-106.

8 E. Lulewicz, E-administracja — szanse i zagrozenia, [w:] E-administraga. Szanse...,s. 217.
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ktéra $wiadczy ustugi uzytecznosci publicznej dla réznych podmiotéw. Dzigki
e-administracji mamy mozliwo$¢ efektywnie §wiadczy¢ ustugi w relacjach admi-
nistracja—administracja, administracja—przedsi¢biorstwa, administracja—obywatel'?.

Realne zinformatyzowanie administracji rozpoczeto juz dawno, przenoszac
administracj¢ na nowoczesne tory, wprowadzajac transparentnos$¢. Nastgpilo
uproszczenie procedur administracyjnych dzieki przekazaniu urz¢dnikom no-
wych narzedzi, ktére pozwalaja wykonywaé prace bezpieczniej i zgodnie z prawem
realizowaé obowigzki urzednikéw?°. E-administracja jest odcigzona od rutyno-
wych czynnosci i nalezy do sektora rozwijajacych si¢ ustug intelektualnych, gdzie
wigkszo$¢ czynnosci podlega zalgorytmizowaniu. Zadania, ktére byly dotychczas
wykonywane przez urzednikéw, teraz wykonuja komputery?, ktére nie stuza juz
tylko jako maszyny do pisania. Jest to obecnie podstawowe narzadzie pracy nie
tylko pracownikéw administracji. Gromadza, porzadkuja i poszukujg informacji
zwigzanych ze stosowaniem prawa. Mimo iz niosg one za sobg wiele korzysci,
stwarzajg tez nowe zagrozenia??. W wirtualnej przestrzeni, zwanej cyberprze-
strzenig, ludzie wykonuja specyficzne czynnosci, tak jakby istnialy one w realne;
przestrzeni fizycznej i realizuja w ten sposéb wiele zadaii. Zaspokaja si¢ w ten
spos6b zbiorowe potrzeby mieszkacéw. Szczegélnie samorzady chetnie zaktadaja
i rozbudowujg oraz udoskonalajg swoje serwisy, dostarczajac nie tylko danych
o urzedzie. Na ich stronach znajdziemy aktualne informacje dotyczace np. sfery
kulturalnej czy turystycznej®. Niestety, umieszczanie informacji w internecie
powoduje tez zagrozenia zwigzane z cyberprzestepczoscia, ktérej odmiang jest
cyberterroryzm. Z powodu tych zagrozen potrzeba bardziej precyzyjnego i su-
rowszego prawa, ktére karze cyberprzestepcéw.

Wdrazanie e-administracji wymaga przeprowadzenia kompleksowych zmian
organizacyjnych, wdrozenia nowych rozwigzan technicznych i prawnych. Proces
ten czesto zwigzany jest z przelamywaniem barier kulturowych. Jest przy tym
dlugotrwaly i kosztowny, wymagajacy naktadéw np. na zakup sprzetu kompu-
terowego o odpowiednim standardzie, szybkie lacza komputerowe i odpowied-
nie wdrazanie narzedzi, jak elektroniczny obieg dokumentéw czy zintegrowane

Y M. Kowalewski, Ustugi teleinformatyczne administracji publicznej, Warszawa 2019, s. 37.

20 P. Hic, R. Nowakowski, Elektroniczne zarzqdzanie dokumentacjq jako przyklad informatyzacyi
dzialalnosci administraci publicznej, ,Acta Universitatis Wratislaviensis” 2017, nr 3798, s. 32-33.

2 G. Szpor, C. Martysz, K. Wojsyk, Ustawa o informatyzacji dzialalnosci podmiotow realizujgcych
zadania publiczne. Komentarz, Warszawa 2017,s. 12.

2 G. Wierczynski, W.R. Wiewiérowski, Informatyka prawnicza. Nowoczesne technologie infor-
macyjne w pracy prawnikow i administracji publicznej, Warszawa 2016, s. 17.

B W. Wytrazek, Wirtualna przestrzen publiczna — szansa czy zagrozenie dla administracji?, [w:]
Cyberterroryzm zagrozeniem XXI wieku. Perspektywa politologiczna i prawna, red. A. Podraza, P. Po-
takowski, K. Wiak, Warszawa 2013, s. 182-183.



Nowoczesne technologie wykorzystywane w jednostkach samorzadu terytorialnego na przykfadzie... 79

systemy informatyczne, odpowiednie rejestry?®. Udostepnienie cyfrowych ustug
publicznych jest uregulowane w polskim prawie. Sg to regulacje ogélne, dotyczace
wszystkich ustug, ale mamy przepisy szczegélowe, ktére reguluja funkcjonowanie

ustug dziedzinowych?®.

1. Akty prawne dotyczgce informatyzacji

Proces budowy spoleczenstwa informacyjnego odbywa sie na gruncie odpowied-
nich aktéw prawnych zaréwno prawa europejskiego, jak i polskiego oraz licznych
dokumentéw strategicznych?. Od 1 maja 2008 r. mozna zauwazy¢ wprowadzanie
zmian technicznych i organizacyjnych do urzedéw zwigzanych z rozszerzaniem
ustug informatycznych. Wdrozenie zlozonych wymogéw prawnych i przyjecie
wiasciwych rozwigzan w tym zakresie moze trwaé jeszcze dlugo?.

W polskim systemie prawnym wyrézniamy kilka aktéw prawnych, ktére zawie-
raja regulacje podstawowe dla rynku informatycznego. Uznaja one szczegélng role
i stanowia wycinek regulacji prawnych z zakresu struktury informacyjnej pafistwa
i regulacji elektronicznych. Wiele podstawowych zasad normujacych to zagadnienie
rozrzuconych jest w aktach prawnych po$wieconych prawu cywilnemu, karnemu
lub administracyjnemu?.

Termin ,informatyzacja” administracji rozumie si¢ powszechnie jako ,kompute-
ryzacja” urzedéw i zwigzany jest z wyposazeniem urz¢déw administracji publicznej
w komputery z dostgpem do internetu?’. Uzywa si¢ go do stosowania nowych
technologii przez prawnikéw i administracje publiczng. Ustawa z dnia 4 wrze-
$nia 1997 r. o dzialach administracji rzadowej*® zostata znowelizowana i w dniu
1lipca 2002 r. utworzono resort, ktéry odpowiada za proces informatyzacji Polski.
Art. 12a ustawy o dzialach administracji rzagdowej stanowi, ze dzial informatyzacja
obejmuje sprawy takie jak informatyzacji administracji publicznej oraz podmiotéw
wykonujacych zadania publiczne, systeméw i sieci teleinformatycznych admini-
stracji publicznej, wspierania inwestycji w dziedzinie informatyzacji, rozwoju ustug

24 B. Bal-Domariska, A. Salus, Wstgp do e-administracji. E-obieg dokumentéw w administracji
publicznej z wykorzystaniem el-Dok-Systemu, Wroctaw 2010, s. 11.

2% M. Kraska, Udostgpnianie cyfrowych ustug publicznych, [w:] eUrzqd. Cyfrowe ustugi publiczne.
Poradnik dla administraci i przedsighiorciw, Warszawa 2016, s. 19.

2 A. Kaczorowska, op. cit., s. 103-104.

%7 A.Prasal, J. Rybiriska, J. Kozera, Jak przygotowac urzqd do realizacji ustug publicznych na plat-
formie elektronicznej. Wytyczne dla urzedow administracji publicznej, Gdanisk 2008, s. 55.

28 A.Maik, M. Rysiriska, E-ustugi administracji samorzqdowej w ocenie studentow, [w:] E-admi-
nistracja. Szanse. .., s. 226.

2 G. Wierczyniski, W.R. Wiewi6rowski, op. ciz., s. 325.

30 Ustawa z dnia 4 wrzeénia 1997 r. o dziatach administracji rzagdowej (t.j. Dz.U. z 2022 r.
poz. 2512).
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$wiadczonych drogg elektroniczna, bezpieczenistwa cyberprzestrzeni w wymiarze
cywilnym, ewidencji pojazdéw, ewidencji kierowcéw oraz ewidencji posiadaczy
kart parkingowych?!, identyfikacji elektronicznej®.

Poprawy sytuacji w administracji publicznej miata dokona¢ ustawa o infor-
matyzacji*, ktérej zadaniem bylo usprawnienie funkcjonowania instytucji m.in.
poprzez okreslenie zasad wdrazania informatycznych rozwigzan34. Ustawa ta
uwazana jest za akt prawa administracyjnego i stanowi uzupelnienie do kodeksu
postepowania administracyjnego i ustawy o dostepie do informacji publiczne;.
Okresla ona minimalne wymagania dla systeméw teleinformatycznych i reje-
stréw publicznych, a takze wymiany informacji w postaci elektronicznej. Ustawe
te stosuje sie do wszystkich organéw administracji rzadowej, organéw kontroli
panistwowej i ochrony prawa, sadéw, jednostek organizacyjnych prokuratury,
samorzadu terytorialnego i ich organéw, jednostek budzetowych i zakladéw
budzetowych, funduszy celowych, zakladéw opieki zdrowotnej, ZUS, KRUS,
NFZ. Zakres podmiotowy obejmuje réwniez paristwowe lub samorzagdowe osoby
prawne utworzone na podstawie ustaw odrebnych w celu realizacji zadan pu-
blicznych. W ustawie tej podjeto si¢ ujednolicenia terminologii informatyczne;j
uzywanej w prawie polskim. Ustawa ta definiuje pojecia jak rejestr publiczny,
oprogramowanie interfejsowe™.

Urzedy coraz czgsciej wykorzystuja narzedzia internetowe do komunikacji
z obywatelami, czego dowodem jest chociazby rosnaca liczba jednostek w admi-
nistracji, ktére posiadaja i rozbudowuja konta na portalach spolecznosciowych,
np. Twitter lub Facebook3¢. Mozna jednak zauwazy¢ brak komunikacji mi¢dzy
uczestnikami procesu legislacyjnego w zakresie regulacji dotyczacych e-admini-
stracji czy brak porozumienia w kwestii przepiséw ulatwiajacych udostepnianie
e-ustug publicznych oraz procedur e-administracji. Przepisy cechuje mata spéjnosé
zapiséw w prawie, a w wyniku nieprawidiowej komunikacji nie tylko na poziomie
legislacji mamy spory dotyczace informatyzacji*’. Jednakze widoczne sg réwniez
dobre strony informatyzacji administracji, ktére przyczyniaja si¢ do ulatwienia
zycia, czemu sluzg na przyklad rejestry elektroniczne.

31 G. Wierczyriski, W.R. Wiewiérowski, op. cit., s. 325-326.

32 Ustawa z dnia 5 wrze$nia 2016 r. o ustugach zaufania oraz identyfikacji elektroniczne;j, t.j.
Dz.U.z 2021 r. poz. 1797.

3 Ustawa z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujacych zadania
publiczne, t.j. Dz.U. z 2023 r. poz. 51, dalej: ustawa i.p.

3% M. Butkiewicz, Internet w instytucjach publicznych. Zagadnienia prawne, Warszawa 2006,
s. 63.

% G. Wierczyniski, W.R. Wiewiérowski, gp. cit., s. 329-330.

36 W. Wytrazek, op. cit., s. 183.

7 A. Kaczorowska, op. cit.,s. 173.
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2. Rejestry publiczne

Tworzenie rejestréw jest jednym z wielu obowigzkéw administracji publiczne;.
Rejestry obejmuja swoim zakresem kazda dziedzine zycia oraz kazdy dzial admini-
stracji publicznej. Nazwy rejestréow odpowiadaja czgsto odpowiednim dziedzinom
aktywnosci administracji, poczynajac od rejestru stanu cywilnego, a koriczac na
rejestrach statkGw3e.

Rejestr (Yac. registrum lub regestrum) rozumiany jest w Europie tradycyjnie jako
spis, zazwyczaj alfabetyczny wykaz lub lista. W Polsce pojecie to definiuje ustawa
o informatyzacji. Definicja legalna tego pojecia ma odréznia¢ rejestr od pojecia
ewidencji*. Rejestrem publicznym jest rejestr, ewidencja, wykaz, lista, spis albo inna
forma ewidencji, stuzace do realizacji zadan publicznych na podstawie odrebnych
przepiséw ustawowych. Rejestr jest zwiazany z przetwarzaniem informacji w sys-
temach teleinformatycznych. Rejestr publiczny jest zbiorem informacji o osobach,
rzeczach lub prawach, utworzonym na podstawie przepiséw prawa i prowadzonym
przez organ rejestrowy o charakterze publicznym?.

3. Podpis elektroniczny

Podpis jest czynnoscia konwencjonalng, znang i stosowang od niepamietnych
czas6w, ktora jest bardzo wazna nie tylko w prawie*. Prawodawcy od dawna po-
szukujg alternatywy dla podpisu wlasnorgcznego, ktéry stanowi od zawsze dowdd
na zlozenie o§wiadczenia woli o okreslonej tresci*.

Idea wprowadzenia uniwersalnego podpisu elektronicznego, stosowanego na
réwni z podpisem wlasnorecznym, pojawita si¢ pod koniec XX w. Technologie
podpisu cyfrowego na podstawie zasad kryptografii asymetrycznej pojawily sie
w latach 90. XX w. i spowodowaty uchwalenie pierwszych aktéw prawnych z tego
zakresu, ktére stanowily, Ze podpis ten moze by¢ stosowany zamiennie z podpisem
wlasnorecznym w obrocie prawnym. Ustawa amerykanska stanu Utah z 9 marca
1996 r. jako pierwsza zajela si¢ podpisem elektronicznym. W ciggu nastepnych
pigciu lat przyjeto rézne regulacje prawne z tego zakresu w wielu aktach krajowych,
miedzynarodowych i wspélnotowych®.

38 A. Monarcha-Matlak, Obowigzki administracji w komunikacji elektronicznej, Warszawa 2008,
s. 276.

3 G. Szpor, C. Martysz, K. Wojsyk, op. cit.,s. 44.

40 G. Wierczyriski, W.R. Wiewi6rowski, op. cit., s. 343.

4 J. Janowski, Podpis elektroniczny w obrocie prawnym, Warszawa 2007, s. 21.

42 Sporzgdzanie umow elektronicznych. Komentarz praktyczny, wzory uméw, orzecznictwo, red.
J. Gotaczyriski, Warszawa 2017, s. 7.

B G. Wierczyriski, W.R. Wiewiérowski, gp. cit., s. 404-405.
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Prekursorem podpisu elektronicznego w Europie byly Niemcy. Tematyka ta
zajely sie juz w 1997 r., tworzac ustawe z dnia 22 lipca 1997 r. o regulacji ramo-
wych warunkéw dla ustug informacyjnych i komunikacyjnych, ktéra zawiera takze
unormowania dotyczace podpisu elektronicznego. W 2001 . przyjeto w Niemczech
nowg ustawe o podpisie elektronicznym i ustawe dotyczacg czynnosci prawnych*.
Za tym przykiadem poszta tez Unia Europejska, ktérej instytucje wspélnotowe
przygotowaly dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 13 grudnia 1999 r.
w sprawie wspdlnotowych ram w zakresie podpiséw elektronicznych®. W lipcu
2016 r. weszlo w Zycie rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 910/2014 z dnia 23 lipca 2014 r. w sprawie identyfikacji elektronicznej i ustug
zaufania w odniesieniu do transakcji elektronicznych na rynku wewngtrznym?,
tzw. rozporzadzenie el DAS. Doprowadzilo ono do uchylenia dyrektywy 1999/93/
WE i przyczynilo si¢ do zdezaktualizowania ustawy z dnia 18 wrzes$nia 2001 r.
o podpisie elektronicznym®, ktéra utracita moc 7 pazdziernika 2016 r. Miejsce tej
ustawy zajeta w roku 2016 ustawa o ustugach zaufania i identyfikacji elektronicz-
nej*, ktéra obecnie obowigzuje i reguluje kwestie podpisu elektronicznego. Ustawy
te regulujg dziedzing w prawie zupelnie nows, technicznie zaawansowang i opisang
specjalistycznym jezykiem, co powoduje, ze czytanie tych aktéw nie jest fatwe do
zrozumienia. Podpis elektroniczny wystepuje w kazdej galezi prawa, np. cywilnego,
karnego czy administracyjnego®.

0Od 18 czerwca 2002 r. mamy w Polsce mozliwos¢ elektronicznego podpisywania
dokumentéw i jeszcze nie wszyscy obywatele zdaja sobie sprawe, ze tak podpisany
dokument jest wazny w §wietle prawa®. Podpis elektroniczny jest to sposéb podpi-
sania dokumentu w postaci elektronicznej, a stworzenie elektronicznej alternatywy
dla wlasnorgcznego podpisu wynikato z upowszechnienia elektronicznych form
komunikowania si¢ i rozwoju’’.

Celem ustawy o podpisie elektronicznym z 2001 r. byto umozliwienie zawierania
umoéw i skladania oswiadczen woli w formie elektronicznej. Organy administracji

44 Sporzqdzanie uméw elektronicznych. .., s. XIV.

4 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 1999/93/WE z dnia 13 grudnia 1999 r. w sprawie
wspélnotowych ram w zakresie podpiséw elektronicznych, Dz.Urz. UE L z 2000 r., nr 13, 12.

4 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 910/2014 z dnia 23 lipca 2014 r.
w sprawie identyfikacji elektronicznej i uslug zaufania w odniesieniu do transakgji elektronicznych
na rynku wewnetrznym oraz uchylajace dyrektywe 1999/93/WE, Dz.Urz. UE L z 2014 r., nr 257.73,
dalej: rozporzadzenie eIDAS.

4 Ustawa z dnia 18 wrzesnia 2001 r. o podpisie elektronicznym, t.j. Dz.U.2 2013 r., poz. 262 ze zm.

# Ustawa z dnia 5 wrzesnia 2016 r. o ustugach zaufania oraz identyfikacji elektronicznej, t.j.
Dz.U.z2021 1., poz. 1797 ze zm.

4 R. Podptorniski, P. Popis, Podpis elektroniczny. Komentarz, Warszawa 2004, s. 7.

% A. Kaczorowska, op. cit., s. 174.

St J.Jacyszyn,]. Przetocki, A. Wittlin, S. Zakrzewski, Podpis elektroniczny. Komentarz do ustawy
2 18 wrzesnia 2001 r., Warszawa 2002, s. 7-8.
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publicznej mialy 4 lata na przygotowanie procedur umozliwiajacych internetowy
kontakt z urzedem. Nie ma jednak jednej definicji podpisu elektronicznego —
w wielu krajach réznie definiuje si¢ podpis elektroniczny®?. Aby podpis elektro-
niczny spelniat swoja funkcje, musi spetni¢ warunki dotyczace: wierzytelnosci, czyli
autentyfikacji i by¢ zwigzany z autorem; integralnosci dokumentu elektronicznego,
z ktérym musi by¢ zwiazany; identyfikacji, tj. rozpoznania autora skladajacego
podpis; weryfikacji przez osoby trzecie®.

Prawo wyréznia dwa podstawowe rodzaje podpisu elektronicznego. Pierwszym
z nich jest zwykty podpis elektroniczny, a drugim — zaawansowany kwalifikowany
podpis elektroniczny oparty na kwalifikowanym certyfikacie podpisu elektronicz-
nego; oba s3 przyporzadkowane do osoby fizycznej i potwierdzaja co najmniej jej
imie, nazwisko lub pseudonim. Kwalifikowany certyfikat to dokument, ktéry musi
by¢ wydawany przez kwalifikowanego dostawce ustug zaufania i spelnia wymogi
okreslone w rozporzadzeniu elDAS*. Zaawansowany podpis elektroniczny musi
spelnia¢ wymogi z art. 26 rozporzadzenia eIDAS. Powinien by¢ przyporzadko-
wany do osoby podpisujacej i musi umozliwia¢ ustalenie jej tozsamosci. Podpis
ten skladany jest przez osobe przy uzyciu konkretnych danych, ktére sa pod jego
wylaczng kontrolg, tzn. umozliwiaja wykrycie wszelkich pézniejszych modyfikacji
tych danych®. Kwalifikowany podpis elektroniczny jest weryfikowany przy uzyciu
specjalnego, kwalifikowanego certyfikatu. Oznacza zaawansowany podpis elektro-
niczny, ktéry jest skladany za pomoca kwalifikowanego urzadzenia do skladania
takiego podpisu elektronicznego i ktéry opiera si¢ na kwalifikowanym certyfikacie.
Certyfikat to dokument elektroniczny zapisany na pliku, ktéry zawiera dane na
temat wlasciciela certyfikatu (sa to dane osobowe i dwa klucze: klucz prywatny
i klucz publiczny). Specjalng odmiang certyfikatu jest certyfikat kwalifikowany
uzyskany z Centrum Certyfikacji, wydawany po przejsciu odpowiedniej $ciezki
weryfikacyjnej*.

Z podpisem elektronicznym zwigzane sa nastepujace korzysci: oszczednosé
czasu i pieniedzy, obnizenie kosztéw eksploatacji, oszczgdnosci na dystrybucji
dokumentéw”. Zabezpieczenia w podpisie elektronicznym dotycza tego, ze: jest

wylacznie przyporzadkowany do osoby skiadajacej ten podpis; sporzadzony przy

52 A. Zalewska, System bezpieczeristwa informacji — podpis elektroniczny, [w:] Nowoczesne technologie
informatyczne i ich wplyw na funkcjonowanie podmiotow gospodarczych, red. N. Siemieniuk, Biatystok
2005, s. 190.

53 Ibidem,s. 191.

% G. Wierczyriski, W.R. Wiewiérowski, op. ciz., s. 406.

% 'W. Cyrul, K. Jasiriska, A. Kubiak-Cyrul, ]. Opita, T. Pelech-Pilichowski, P. Potiopa, P.V. Lau-
retti, Identyfikacja podmiotdw prawnych w obrocie cyfrowym, Warszawa 2019, s. 141-142.

56 Thidem,s. 142-143.

7 A. Zalewska, op. cit., s. 192.
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uzyciu bezpiecznych urzadzen sluzacych do skladania podpisu, powiazany jest
z danymi, do ktérych jest dotaczany®®. Osoby, ktére sg przeciwnikami informaty-
zacji, twierdza, ze postugiwanie sie e-podpisem moze prowadzi¢ do wielu naduzy¢.
Oswiadczenia woli skladane na odlegto$¢ sprowadzaja ryzyko, Ze niepowolana
osoba, biegla w zakresie sieci komputerowych, bedzie potrafita wtamac si¢ do syste-
mu danych i skorzystac z podpisu w naszym imieniu. Jednak podpis elektroniczny
posiada wiele zabezpieczen, chociazby kwalifikowany certyfikat sporzadzony na
podstawie dokumentu tozsamosci i osobistego stawiennictwa w urzedzie certyfika-
cyjnym. Mozna stad wnosi¢, ze podpis elektroniczny jest bardziej zaufang metoda
niz wlasnoreczny, ktéry mozna tatwiej podrobic™.

4. Elektroniczna Platforma Ustug
Administracji Publicznej (ePUAP)

Na profil zaufany ePUAP skladaja si¢ trzy zasadnicze elementy: zestaw infor-
macji, wiarygodne potwierdzenie danych dotyczacych osoby lub podmiotu do-
konane przez wlasciwy podmiot bedacy organem administracji publicznej lub
innym podmiotem wskazanym przez ustawe o informatyzacji, a takze konto na
ePUAP® — strony internetowej www.epuap.gov.pl, na ktérej urzedy udostepniaja
uslugi bezplatnie, a obywatele mogg realizowa¢ sprawy urzedowe. Z ePUAP mozna
korzysta¢ w dowolnym miejscu i czasie, nawet bedac poza granicami Polski®®. Plat-
forma ta ma by¢ urzeczywistnieniem idei elektronicznej administracji w Polsce®2.
Celem ePUAP bylo stworzenie jednolitego, bezpiecznego i funkcjonalnego kanalu
ustug publicznych®. Strona ePUAP zostata uruchomiona w 2008 r. Miata ona na
celu skrécié¢ czas i obnizy¢ koszty udostepniania zasobéw informacyjnych przez
urzedy obywatelom. Projekt profilu zaufanego ePUAP jest zestawem informacji
identyfikujacych i opisujacych podmiot bedacy uzytkownikiem konta na ePUAP,
ktéry zostal potwierdzony w wiarygodny sposéb przez jakikolwiek z organéw, do
ktérych stosuje si¢ przepisy ustawy o informatyzacji dzialalnosci podmiotéw re-
alizujacych zadania publiczne®. Strona ta ma na celu doskonalenie §wiadczonych

8 Thidem,s. 193.

% M. Walenda, Czy podpis elektroniczny zastgpi podpis wlasnoreczny, [w:] E-administracja. Szan-
se...,s. 332.

60 P. Ziotkowski, Profil zaufany — zagrozenia czy szansa dla rozwoju e-administraci, [w:] E-ad-
ministracja. Szanse...,s. 348.

1 D. Fleszer, Funkcjonowanie elektronicznej administracji na przykladzie ePUAP, ,Roczniki Ad-
ministracji i Prawa” 2012, s. 132-133.

62 A. Kaczorowska, gp. cit.,s. 162.

6 1. Adamczyk, E. Michta, op. cit., s. 82.

64 G. Wierczynski, W.R. Wiewiérowski, op. ciz., s. 341-342.
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i dostgpnych juz ustug, budowe katalogéw elektronicznych, stworzenie rzagdowego
obiegu dokumentéw, modernizacje infrastruktury elektronicznej, nowelizacje ustaw
i dzialan regulacyjnych, dzialalnos¢ edukacyjng i promocyjna oraz poszerzenie
oferty elektroniczne;j®.

Obywatel moze utworzyé swéj profil na ePUAP i przy pomocy tego profilu
np. wysyla¢ dokumenty do urz¢déw, a bezpieczeristwo podpisu potwierdzonego
profilem zaufanym gwarantuje system®. Zgodnie z art. 20a i 20b ustawy i.p. podpis
potwierdzony tym profilem wywotluje skutki prawne, jezeli zostal utworzony lub
zlozony w okresie waznosci profilu. Jest on alternatywa dla podpisu elektroniczne-
go potwierdzonego kwalifikowanym certyfikatem. Profil ten traktowany jest jako
odreczny podpis i utozsamiany z konkretnym adresatem. Dane w postaci elektro-
nicznej, opatrzone podpisem potwierdzonym profilem zaufanym ePUAP, sa pod
wzgledem skutkéw prawnych réwnorzedne dokumentowi opatrzonemu podpisem
wiasnorecznym, chyba ze przepisy odrgbne stanowia inaczej®”.

Obecnie jeszcze nie wszystko mozna zrobi¢ przez elektroniczng Platforme
Ustug Administracji Publicznej. Docelowo platforma ePUAP ma odgrywac role
jednego wspdlnego miejsca, w ktérym uzytkownicy mogliby korzystac ze wszyst-
kich oferowanych ustug publicznych i w ten sposéb zrealizowaé wszystkie sprawy
urzedowe®, jednak aktualnie systemy wdrazane przez rézne urzedy moga si¢ ko-
munikowa¢ ze sobg przez platforme¢ ePUAP jedynie w nieduzym zakresie spraw.
Cho¢ analiza literatury wskazuje na staly wzrost znaczenia e-ustug swiadczonych
w ramach ePUAP, to w Polsce zauwaza si¢ wciaz niski poziom wykorzystania
systemu ePUAP. Przyczyn jest kilka: niewystarczajace upowszechnianie e-ustug
i brak wymaganej wiedzy wéréd obywateli na ten temat, opézniony rozwdj infra-
struktury teleinformatycznej w kraju, brak zaufania do bezpieczenstwa systeméw
teleinformatycznych, w tym do internetu®.

Przeksztalceniem sztywnej papierowej administracji w e-administracje nie jest
tylko stworzenie portalu internetowego, ale takze zmiana wewnetrznych proceséw
administracji i przebudowa zaplecza stuzacego do wykonania zadan’™. Cele eko-
nomiczne i polityczne, do ktérych przyczynia si¢ e-administracja, to poszukiwanie

oszczednosci, wysokiej jakosci ustug oraz dobrych rzadéw i dobrej polityki”.

6 B. Bal-Domanska, A. Salus, gp. cit., s. 25-26.

66 P. Romaniuk, Tradycje i przyszlosc administragi. .., s. 274-275.

7 G. Wierczyriski, W. R. Wiewiérowski, op. ciz., s. 341-342.

68 A. Kaczorowska, gp. cit., s. 10.

¢ M. Kowalewski, Ustugi teleinformatyczne administracji publicznej, Warszawa 2019, s. 112.

0 M. Hacia, E-PUAP szansq sprawnego funkcjonowania administraci, [w:] E-administragja.
Szanse...,s. 180.

7 M. Mulawa, Wplyw e-administracji na relacje miedzy obywatelem a urzedem — wybrane zagad-
nienia, [w:] E-administracja. Szanse...,s. 251.
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5. Cyberprzestepczos¢

Mimo wielu zalet organizacja zycia w przestrzeni wirtualnej napotyka rézne-
go rodzaju zagrozenia zwane cyberprzestepczoscig. Celem atakéw sa najczesciej
strony internetowe instytucji publicznych”. Codziennie ujawniaja si¢ nowe luki
w zabezpieczeniach, przestepcy dokonuja rozpoznania obszaréw pozwalajacych na
szybkie osigganie korzysci, famigc zabezpieczenia. Rozwija si¢ cyberprzestepczosé,
ktérej odmiang jest m.in. cyberterroryzm. R6znorodnos¢ przestepstw popeltnianych
z udzialem internetu jest szeroka i zréznicowana®.

Mamy réznych intruzéw komputerowych: hakerzy atakuja komputery dla wy-
zwania, szpiedzy chcg wyludzi¢ informacje w celu ich wykorzystania jako zdobyczy
politycznej, terrorysci cheg wzbudzi¢ strach i uzyskaé korzysci finansowe, prze-
stepcy gtéwnie maja na celu korzysci finansowe, wystepuja jeszcze wandale cheacy
dokonac zniszczen. Tworzy si¢ zabezpieczenia przed kradzieza danych osobowych,
wyciekiem informacji, wtamywaniem si¢ do systemu’. Kolejno powstajace zagro-
zenia wymagaja innowacyjnych rozwigzan”.

Cyberterroryzm ,dotyczy nielegalnych atakéw i grézb atakéw przeciwko kom-
puterom, sieciom komputerowym i informacjom przechowywanym w nich, by za-
straszy¢ lub wymusi¢ na rzadzie lub spoleczenistwie okreslone polityczne lub spo-
teczne dziatania””. W Polsce brak jest ustawy, ktéra kompleksowo reguluje zjawisko
cyberprzestepczosci. Nawet w ustawie o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw
realizujgcych zadania publiczne nie ma regulacji dotyczacych waznego w obecnych
czasach cyberterroryzmu. Problem cyberterroryzmu reguluja rézne akty normatywne
z zakresu prawa karnego czy administracyjnego, dowodzac, Ze jest on wieloaspektowy.
Liczba tych aktéw wskazuje, ze w prawie polskim brakuje spdjnej koncepcji walki
z cyberterroryzmem i skutecznych mechanizméw koordynacji dzialan w tym zakresie.
Wprawdzie legislatorzy podejmuja pewne dzialania w tym zakresie, aby zmienic¢ stan
prawny, jednak zalozenia proponowanych przez nich regulacji budza wiele zastrzezen
i mozna powiedzieé, ze s3 one w poczatkowym etapie prac legislacyjnych”.

72 K. Skelnik, I. Miciuta, P. ubinski, Zarzgdzanie bezpieczenstwem informacji. Metodyka, ideologia,
paristwo, Warszawa 2018, s. 6.

7 D. Skalski, Polityka przeciwdzialania cyberprzestgpezosci w poczqtkach internetu w Polsce, Poznar
2021, s. 142-144.

7 Ibidem,s. 112.

7 T. Muliniski, Zagrozenia bezpieczeristwa dla systemow informatycznych e-administraci, Warszawa
2015, s. 41.

%6 Zob. M. Czyzak, Wybrane aspekty zjawiska cyberterroryzmu, , Telekomunikacja i Techniki
Informacyjne” 2010, nr 1-2, s. 48-49.

77 P. Fajgielski, Rozwdj technologii informacyjnych i komunikacyjnych oraz zwigzanych z nimi zagro-
Zeri — wybrane aspekty prawne, [w:] Cyberterroryzm zagrozeniem XXI wicku. Perspektywa politologiczna
i prawna, red. A. Podraza, P. Potakowski, K. Wiak, Warszawa 2013, s. 151.
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Biorac pod uwagg definicje cyberterroryzmu, trudno okresli¢ kierunek, ktéry
powinien wybra¢ ustawodawca, aby stworzy¢ rozwigzania legislacyjne stuzace
zwalczaniu tego zjawiska. Powinien on stosowaé niestandardowe regulacje prawne,
ktére beda wykorzystywaé narzedzia zaréwno natury technicznej, jak i prawnej,
uwzgledniajac zasady prawa karnego. Prawo ma przeciwdzialaé zjawisku cyberter-
roryzmu i dokonywaé zmian legislacyjnych w tym obszarze”. Potrzebna jest jedna
ustawa poswiecona zjawisku naduzy¢ zwigzanych z cyberprzestgpczoscia, bowiem
brak takiej regulacji zaréwno w prawie karnym, jak i administracyjnym stanowi luke
prawna, ktdra nalezy jak najszybciej uzupelnié, tworzac taki akt prawny z surowymi
karami przewidzianymi dla przestgpcéw komputerowych. Taka ustawa powinna
calosciowo obejmowac problemy cyberprzestgpczosci.

6. Charakterystyka gminy Zabor

Do analizy zjawiska informatyzacji kraju wybralam gmine Zabér — wioske po-
tozong niedaleko Zielonej Géry w potudniowo-wschodniej czgsci powiatu zie-
lonogérskiego, usytuowang na starym szlaku saskim. Teren gminy zajmuje okoto
dziesig¢ tysiecy hektaréw i zamieszkujg go 4474 osoby (stan na 4 lipca 2023 r.)”.
Osada zostala zalozona juz w X w., a pierwsze zapisy o niej pochodza z 1306 r.,
gdzie wymienia si¢ ja jako Sabir lub Saborin — nazwa ta pochodzi od polozenia:
za borem, czyli za lasem®.

Gmina Zabdr tworzy zrozumiale i przejrzyste procesy dla mieszkancéw z wy-
korzystaniem narzedzi teleinformatycznych oraz stara si¢ nadazac za nieustannie
rozwijajacg si¢ technologig®!l. Pracownicy tej gminy (obecnie zatrudnionych jest 26
0s6b, w tym pracownicy publiczni i gospodarczy) wykorzystuja nowe technologie
w sposéb optymalny, czerpigc z nich korzysci oraz starajac si¢ unika¢ zwiazanego
z nimi zagrozenia. Znacznie gorzej jest z zapewnieniem odpowiedniej infrastruk-
tury oraz przygotowaniem urzednikéw do nowych zadan. Urzad Gminy Zabér
wyposazony jest w 24 komputery, 9 drukarek, 4 niszczarki i 3 serwery. Wykorzysty-
wane sg Srodki na zatrudnienie dodatkowego personelu i sporadycznie realizowane
sa szkolenia urz¢dnikéw z zakresu uzytkowania nowych technologii®. Wsréd
zarzadzajacych jednostka administracji publicznej brakuje oséb majacych wiedze

B M. Czyzak, Strategie zwalczania cyberterroryzmu — aspekty prawne, [w:] Cyberterroryzm zagro-
zeniem XXI wicku...,s. 138-139.

7 http://powiat-zielonogorski.pl/pl/Gminy/Zabor/Polozenie [dostep: 14.04.2023].

80 http://powiat-zielonogorski.pl/pl/Gminy/Zabor/Historia [dostep: 14.04.2023].

81 P. Romaniuk, Szanse i zagrozenia...,s. 439.

82 A. Kaczorowska, gp. cit.,s. 156.
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i umiejetnosci potrzebne do planowania i realizacji projektéw I'T, gmina bowiem
zatrudnia tylko jednego informatyka na umowe zlecenie®.

Gmina Zabér wykonuje e-administracje na poziomie lokalnym, co jest szcze-
g6lnie istotne w odniesieniu do 0séb o ograniczonej mobilnosci, ktére moga sko-
rzysta¢ z udogodnienia w postaci podpisu elektronicznego. Dodatkowym Zrédlem

informacji oraz forma kontaktu jest fanpage Urzedu na portalu Facebook, ktéry

dziala od roku 2017.

6.1. Omowienie badan

W rejestrach przechowuje si¢ dane na temat ludnosci, ktére moga by¢ przekazy-
wane drogg elektroniczng lub osobiscie. Wyniki badan za lata 2018-2022 ukazuja
wykorzystanie nowoczesnych technologii — cho¢ obecnie jeszcze w niktym zakresie
mieszkancy wybieraja droge elektroniczng do zrealizowania swoich spraw urzedo-
wych, to jednak mozna zauwazy¢, ze informatyzacja w gminie Zabér wolno, ale
stopniowo postepuje. W tabelach 1-12 przedstawiam realizowanie zadari w gminie
Zabo6r za lata 2018-2022 przez ePUAP i elektroniczng skrzynke podawcza oraz
dla poréwnania — drogg tradycyjna.

Tabela 1. Wnioski o dowody osobiste ztozono droga elektroniczna

Rok 2018 2019 2020 2021 2022
Liczba wnioskéw 5 5 19 42 24
Tabela 2. Whnioski o dowody osobiste ztozone droga tradycyjng
Rok 2018 2019 2020 2021 2022
Liczba wnioskéw 398 300 194 293 432

Widoczna jest dominacja skiadania wnioskéw o dowéd osobisty droga trady-
cyjng. Droga elektroniczna nie jest jeszcze zbyt popularna. Skladanie wnioskéw
o dowdd osobisty wzrasta stopniowo. Szczegdlny wzrost tych wnioskéw mozna
zauwazy¢ w czasie pandemii — prawie czterokrotny, ale juz w 2022 r. zauwazy¢
mozna spadek. Cho¢ w 2022 r. zauwazalny jest wzrost skiadania wnioskéw o do-
wéd w stosunku do lat 2018-2019. W sumie w latach 2018-2022 ztoZono ogélem
1712 wnioskéw o dowéd osobisty, z czego droga elektroniczna stanowita 5,55%
wszystkich wnioskéw.

8 Ihidem,s. 189.
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Tabela 3. Whnioski o wydanie odpisu aktu stanu cywilnego zlozone droga elektroniczna

Rok 2018 2019 2020 2021 2022
Liczba wnioskéw 0 2 3 14 24

Tabela 4. Wnioski o wydanie odpisu aktu stanu cywilnego ztozone drogg tradycyjna

Rok 2018 2019 2020 2021 2022
Liczba wnioskéw 234 277 262 379 426

Wozrost liczby wnioskéw sktadanych droga elektroniczng mozna zauwazy¢
w przypadku odpisu aktéw stanu cywilnego, cho¢ wciaz jeszcze dominuje tradycyj-
na droga. W latach 2018-2022 ztozono ogétem 1612 wnioskéw o wydanie odpisu

aktu stanu cywilnego, z czego droga elektroniczna stanowita tylko 2,65%.

Tabela 5. Wnioski o wpisanie do rejestru wyborcéw ztozone drogg elektroniczng

Rok 2018 2019 2020 2021 2022
Liczba wnioskéw 3 0 43 0 0

Tabela 6. Wnioski o wpisanie do rejestru wyborcéw zlozone drogg tradycyjna

Rok 2018 2019 2020 2021 2022
Liczba wnioskéw 33 3 0 0 0

W latach 2018-2022 do gminy ztozono Iacznie 82 wnioski o wpisanie do rejestru
wyborcéw, z czego 56% drogg elektroniczng.

W roku 2022 zlozono 148 wnioskéw o dodatek weglowy, z czego 143 droga
tradycyjng, a zaledwie 5 (3,38%) droga elektroniczna.

Tabela 7. Wnioski o udzielenie informacji publicznej zlozone droga elektroniczna

Rok 2018 2019 2020 2021 2022
Liczba wnioskéw 1 4 1 1 3

Tabela 8. Whnioski o udzielenie informacji publicznej ztozone droga tradycyjna

Rok 2018 2019 2020 2021 2022
Liczba wnioskéw 3 7 4 3 2

Analizujgc dane dotyczace sktadania wnioskéw o udzielnie informacji publicz-
nej, mozna zauwazy¢ wzrost wnioskéw o informacje publiczna dokonanych droga



90 Magdalena Kowalczyk

tradycyjng (9 wnioskéw wigcej). W sumie za lata 2018-2022 bylo 29 wnioskéw
o udzielenie informacji publicznej, z czego droga elektroniczna stanowila pra-

wie 34,5%.

Tabela 9. Zgloszenia o zameldowanie na pobyt staly lub czasowy
zlozone drogg elektroniczng

Rok 2018 2019 2020 2021 2022
16 35 20

Liczba zgloszen 0 8

Tabela 10. Zgtoszenia o zameldowanie na pobyt staly lub czasowy
zlozone drogg tradycyjna

Rok 2018 2019 2020 2021 2022
Liczba zgloszen 157 175 190 235 191

W latach 2018-2022 dokonano Iacznie 1027 zgloszen o zameldowanie na pobyt
staly lub czasowy, z czego droga elektroniczna stanowila okoto 7,7%. Zauwazalna
jest tutaj tendencja wzrostowa, co wynika z duzej rotacji w gminie: rocznie $rednio
dokonywanych jest tu okolo 200 zgtoszen. Stanowi to znaczny wskaznik do liczby
mieszkacéw gminy, ktérych zameldowanych jest 4474.

Tabela 11. Deklaracje o wysokosci oplaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi
zlozone droga e%ektronicznq

Rok 2018 2019 2020 2021 2022
Liczba deklaracji 1 0 22 18 14
Tabela 12. Deklaracje o wysokosci opia(?/ za gospodarowanie odpadami komunalnymi
zlozone drogg tradycyjna
Rok 2018 2019 2020 2021 2022
Liczba deklaracji 118 228 713 283 240

W badanym okresie ztoZzono 1637 deklaracji o wysokosci oplaty za gospodaro-
wanie odpadami komunalnymi, z czego droga elektroniczng zaledwie 3,4%.

Tabela 13. Powiadomienia sms wystane przez urzad gminy przy uzyciu systemu

Rok 2018 2019 2020 2021 2022
Liczba informacji 60 885 66 376 68591 102 055 98758

Gmina Zabér, udostepniajac mieszkaricom system powiadomiert SMS o kata-
strofach, warunkach pogodowych, robotach budowlanych, wypadkach drogowych
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itp., postepuje jak inne podobne tego typu jednostki wykorzystujace te forme
komunikacji z mieszkaricami®*.

W badanym okresie zauwazytam wigksze wykorzystanie sieci internetowej do
realizowania spraw urzgdowych w czasie pandemii. Znacznie wzrosta w tym okresie
liczba sktadanych pism i wnioskéw przez ePUAP oraz przez skrzynke elektroniczng
urzedu gminy Zabér. Widoczne to jest gléwnie we wnioskach o dowody osobiste

i deklaracjach o wysokosci oplaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi.

6.2. Propozycja nowego rozwigzania

Uwazam, ze powyzsze réznorodne $rodki komunikacji powinny zosta¢ uzupet-
nione jeszcze o komunikacje telefoniczng. Procedura telefoniczna powinna by¢
podobna do zalatwiania spraw droga elektroniczng, bowiem osobom starszym
tatwiej jest korzystac z telefonu niz internetu. Dzicki odpowiednim procedurom
bedzie mozna sprawe do zrealizowania w gminie zglosic¢ telefonicznie. Pracownik
gminy przygotuje dokumenty, a nast¢pnie zostang one wyslane lub przywiezione
przez pracownika reprezentujacego mobilne biuro rozwigzywania probleméw
urzedowych do osoby majacej problem w dostaniu si¢ do urzedu.

W ten sposéb mozna ulatwi¢ realizowanie zadan przez gming przy pomo-
cy mobilnego centrum utworzonego w kazdej gminie. Dzieki takiej procedurze
stworzy sie nowa mozliwo§¢ rozwigzywania probleméw urzedowych. Odpowiedni
pracownik bedzie na mocy umowy o prace posredniczy¢ w kontakcie z gming,
bedac dostepny dla mieszkaricéw gminy w godzinach pracy urzedu. Pracowniko-
wi temu mozna tez wyznaczy¢ dyzur urzedowania raz w tygodniu po godzinach
pracy urzedu.

6.3. Dyskusja

Pracownicy urzedu gminy Zabér korzystaja z nowoczesnych technologii nagry-
wania, np. posiedzert Rady Gminy, ktére nastepnie sa udostepniane przez inter-
net w Biuletynie Informacji Publicznej (BIP). W gminie Zabdr stosuje si¢ takze
wideokonferencje bedaca — oprécz polaczenia telekomunikacyjnego — idealnym
rozwigzaniem, ktére jeszcze nie jest stosowane w polskiej e-administracji na szeroka
skale, a nie tylko podczas narady urzednikéw wyzszego szczebla®. Poniewaz zasad-
ne jest wykorzystanie innych srodkéw komunikacji zapewniajacej wymiane mysli
i wiedzy, to wlasnie wideokonferencja moze poméc w zrealizowaniu wielu zadari.

8 Zob. K. Jastrzebska, Elektroniczna administracja jako narzedzie wdrazania zmian organizacyj-
nych, Warszawa 2018, s. 80.

8 Zob. K. Blaszczyk-Domanska, Zastosowanie wideokonferencji w funkcjonowaniu administracji
publicznej, [w:] E-administracja. Szanse...,s. 94.
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Przeprowadzona przez Najwyzsza Izbe Kontroli w 2014 r. kontrola e-admini-
stracji w wybranych 24 urzedach gmin i miast wykazata wystepowanie nieprawi-
dlowosci w zakresie: opracowania i wdrazania regulacji zwigzanych z zarzadzaniem
bezpieczenstwem informacji oraz stopnia wspéldzialania funkcjonujacych syste-
moéw informatycznych z innymi systemami®®. Z analizy funkcjonowania urzedu
gminy Zab6r wynika, ze instytucja ta ma odpowiednie zabezpieczenia przed cy-
berprzestepczoscia. Szczegdly dotyczace rodzaju stosowanych zabezpieczen przez
gmine i odpowiednich programéw zabezpieczajacych przed cyberprzestgpczoscia
stanowig dane niejawne chronione tajemnica, ale wspomnie¢ mozna, ze zabezpie-
czeniem cyberprzestrzeni mogga by¢ oprogramowania antywirusowe, stosowanie
programowej i sprzetowej zapory sieciowej (firewall), korzystanie z aktualizacji
systemu i przegladarek internetowych, skanowanie systemu. W urzedzie stosuje
si¢ takze metody autoryzacji i uwierzytelniania, dokonuje regularnych kopii za-
pasowych, a takze prowadzi szkolenia podnoszace swiadomosé pracownikéw na
temat bezpieczeristwa w internecie?’.

Na przykiadzie gminy Zabdr ukazany zostal rozwdj technologiczny, jaki wy-
stepuje w urzegdzie odnotowujacym tendencje wzrostowa do zalatwiania spraw
droga elektroniczng. Mieszkaricy gminy coraz bardziej przekonuja si¢ do nowych
technologii i zaczynaja sukcesywnie je wykorzystywac. Paradoksalnie dzieki epi-
demii COVID-19 wzrosta rola nowoczesnych technologii i pozwolity one na za-
tatwianie spraw bez fizycznego przemieszczania si¢. Mamy mozliwosci glosowania
elektronicznego, zdalnej rejestracji pojazdéw, sktadania wnioskéw elektronicznych
o wydanie dowodu osobistego®. Pokazuje to, ze wszg¢dzie, nawet w malej wiejskiej
gminie, wykorzystywane s3 nowoczesne technologie. Same e-ustugi zmieniajg si¢
bardzo dynamicznie, stanowiac dobro niewyczerpalne, z ktérego moga korzystaé
wszyscy®. Swiadezy to takze o rosngcym zapotrzebowaniu na e-ustugi oraz moz-
liwosci e-administracji w zakresie ich realizowania®. Zmiany te zachodzg jednak
zbyt wolno iz duzym opéznieniem.

Funkcjonowanie wspélczesnego e-governmentu powinno polega¢ na budo-
waniu spéjnych procedur legislacyjnych, wysoko rozwinigtym systemie telein-
formatycznym. Oferowane przez administracje ustugi maja ulatwiaé¢ dzialanie
przy zwigkszeniu udziatu odbiorcéw e-ustug” — m.in. podpis elektroniczny maja
wykorzystywa¢ nie tylko pracownicy gminy, ale tez petenci.

8 Zob. K. Jastrzebska, op. ciz.,s. 71.

87 K. Skelnik, I. Miciuta, P. Eubinski, op. ciz., s. 31-32.
8 T. Musialik, gp. cit., s. 17.

8 P. Romaniuk, Tradycje i prayszlosc..., s. 271.

%0 M. Kowalewski, op. cit., s. 76.

1 A. Kaczorowska, op. cit., s. 269.
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Znaczenie elektronicznej administracji z roku na rok powoli wzrasta, co wida¢
na przyktadzie gminy Zabdér, jednak obecnie odgrywa ona wcigz jeszeze rolg uzu-
pelniajacg czy tez pomocniczg wzgledem tzw. administracji tradycyjnej. Jak widaé
z powyzszego — postep technologiczny wymusza nawet na sceptykach zmiany
w podejéciu do informatyzacji®2.

Zakonczenie

Obecnie trudno sobie wyobrazi¢ funkcjonowanie naszego panstwa bez e-admi-
nistracji. Wsparciem dla obywateli ma by¢ system ePUAP uzywany w kontakcie
z urzgdami. Samorzady, a gléwnie gminy, umozliwiajag w ten sposéb obywatelom
realizacje réznych zadan, takich jak m.in.: zlozenie wniosku o dowéd osobisty,
zgloszenie utraty lub zniszczenie prawa jazdy, wydanie aktu stanu cywilnego®.
Upowszechnienie sprz¢tu komputerowego, powstanie i rozwdj ogélno$wiato-
wej sieci, a takze rozwéj technologiczny zwickszyly w znaczacym stopniu dostep
do informacji. Zwigkszenie roli komputeréw i sieci komputerowych we wszyst-
kich dziedzinach Zycia przyczynilo si¢ do ulatwienia procesu komunikowania we
wszystkich rodzajach ustug, wlaczajac administracje. Prowadzi to do koniecznosci
zagwarantowania bezpieczenistwa i ochrony informacji, ktéra stanowi dobro be-
dace przedmiotem zainteresowania nauk prawnych®. Internet traktowany jest
jako zyskujace na znaczeniu medium, dynamicznie si¢ rozwijajace. Jest istotng
czescig zycia spolecznego, gospodarczego, politycznego, nauki, edukacji i rozrywki,
co jednoczesnie wzbudza réznego rodzaju kontrowersje®. Z jednej strony powo-
duje to zadowolenie, z drugiej strony boimy sie np. cyberprzestepczosci, ktéra sie
rozprzestrzenia wraz z rozwojem technologii elektronicznych. W zwiazku z tym
niezbedne sg stosowne regulacje prawne. Rozwdéj technologii wymaga nieustanych
zmian legislacyjnych i organizacyjnych®. W niniejszym artykule pokazuje, Ze prawo
z duzymi trudnosciami nadaza za zmianami w bardzo szybko rozwijajacych sie
technologiach informatycznych. Ponadto istnieje duzo regulacji prawnych w obsza-
rze prawa administracyjnego materialnego i prawa UE, ktére reguluja zagadnienia
zwigzane z szeroko rozumianym $wiadczeniem ustug elektronicznych?”. Stanowi

%2 D. Skoczylas, Dostgpnosé cyfrowa determinantg zmian w funkcgonowaniu administracji publicz-
ner?, ,Studia Administracji i Bezpieczeristwa” 2022, nr 13, s. 123-124.

% K. Skelnik, I. Miciuta, P. Eubiniski, op. cit., s. 54.

% K.Maczka, P. Peterek, Ochrona informacji w prawie karnym na tle elektronicznych zabezpieczer
przed nieuprawnionym do niej dostgpem, [w:] Internet w spoleczernistwie informacyjnym. Nowoczesne
systemy informatyczne i ich bezpieczeristwo, red. A. Grzywak, K. Maczka, Dgbrowa Gérnicza 2015,
s. 135-136.

% A. Stosio, Umowy zawierane przez Internet, Warszawa 2002, s. 9.

% P. Romaniuk, Szanse i zagrozenia...,s. 437.

97 Thidem, s. 444.
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to utrudnienie dla obywateli, ktérzy maja problem z odnalezieniem si¢ w réznych
aktach prawnych. Dlatego wazne moze by¢ stworzenie jednego aktu prawnego po-
$wieconego nowym technologiom, ktéry regulowalby w sposéb calosciowy sprawy
informatyzacji i kolejnej ustawy poswigconej zjawisku cyberprzestepczosci.
E-ustugi s3 zautomatyzowane, ale wymagaja niekiedy ingerencji urzednika.
Uslugi te sa regularnie aktualizowane, co pozwala na korzystanie z nich w czasie
rzeczywistym. Istotna jest ich dostepnosé, wygoda, brak ograniczenia czasu do
korzystania i duzych kosztéw z nim zwigzanych®. Sprawne funkcjonowanie e-

-administracji opiera si¢ na udzielaniu rzetelnej informacji ze strony urzedu, ktéry

powinien kierowac si¢ dobrem spolecznosci i ochrong jej intereséw”.
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Planowanie przestrzenne z wykorzystaniem
cyfrowych blizniakow — czy mozliwe w obecnym
stanie prawnym w Polsce?

Stowa kluczowe: planowanie przestrzenne, cyfrowy blizniak, inteligentne miasta, prawo administra-
cyjne, postgpowanie administracyjne, partycypacja spoleczna

Streszczenie. Rosngca liczba mieszkanicow miast, kryzys finansowy, zmiany klimatyczne to tylko
wybrane wyzwania, ktére wplywaja na procesy planistyczne prowadzone w miastach. Odpowiedzig
na te wyzwania jest koncepcja inteligentnego miasta, ktéra wykorzystuje nowoczesne technologie do
poprawy funkcjonowania miasta w réznych obszarach. W artykule opisano jedng z takich technologii,
jaka sa cyfrowe blizniaki, ktéra moze by¢ wykorzystana w procesie planowanie przestrzennego. Ta
technologia moze by¢ zastosowana do usprawnienia procesu planowania przestrzennego poprzez
mozliwo$¢ weryfikacji przyjetych zatozeri na podstawie rzeczywistych i planowanych danych. W arty-
kule opisano, jak technologia cyfrowych blizniakéw moze wplynaé na poziom partycypacji spolecznej
W procesie przyjmowania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Przeanalizowano
obowigzujace przepisy prawne w zakresie mozliwosci wykorzystania cyfrowych blizniakéw przede
wszystkim w procesie konsultacji publicznych. Przedstawiono sposéb wdrozenia modelu cyfrowych
blizniakéw do polskiego systemu prawnego.

Spatial planning using digital twins — is it possible
under the current legal framework in Poland?

Keywords: spatial planning, digital twins, smart cities, administrative law, administrative proceedings,
social participation

Summary. The increasing urban population, financial crises and climate change are just a few of the
challenges impacting planning processes in the cities. A response to those challenges is the concept
of the smart city, which leverages modern technologies to improve urban functioning across various
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domains. This article discusses one such technology — digital twins — which can enhance spatial
planning processes by allowing for the verification of assumptions based on the real and projected
data. The article explores how digital twin technology can impact the level of public participation in
the adoption of local spatial development plans and analyzes the current legal framework regarding
the use of digital twins, particularly in public consultation processes. It presents a method of inte-
grating the digital twin model into the Polish legal system, emphasizing the potential benefits for
community engagement in urban planning.

Wprowadzenie

Jestesmy $wiatkami postgpujacego procesu urbanizacji, ktéry jest szczegélnie wi-
doczny w Afryce i Azji. W 2008 r. ok. 50% swiatowej populacji zamieszkiwalo
w miastach. Raport Organizacji Narodéw Zjednoczonych! wskazuje, ze w 2050 r.
ten wskaznik wzrosnie do 70%. Miasta staly si¢ centrum zZycia, oferujac wiele
mozliwosci niedostepnych na obszarach wiejskich. Rosnaca liczba mieszkancéw
miast staje si¢ duzym wyzwaniem szczegélnie w obszarze zarzagdzania infrastruk-
turg, ustugami publicznymi czy planowania przestrzennego. Odpowiedzig na te
wyzwania jest zastosowanie technologii informacyjno-komunikacyjnych (ICT)
w ramach koncepcji inteligentne miasta (ang. smart city). W literaturze mozna
znalez¢ wiele definicji tego pojecia. Wigkszo$¢ skupia si¢ na podkresleniu roli
zaawansowanych technologii w poprawie funkcjonowania miast. Zgodnie z takim
zalozeniem ,smart city” to dobrze okreslony obszar geograficzny, w ktérym za-
awansowane technologie, takie jak ICT, logistyka, produkcja energii i wiele innych,
wspolpracujg ze sobg w celu tworzenia korzysci dla obywateli?. Miasto inteligent-
ne to takie, w ktérym inwestycje w kapital ludzki i obywatelski oraz zwyczajowa
(transportowa) i nowoczesng (ICT) infrastrukture komunikacyjna przyczyniaja
si¢ do zréwnowazonego wzrostu gospodarczego i poprawy jakosci zycia. Miasto
,smart” wykorzystuje nowoczesne technologie do rozwoju kapitatu ludzkiego,
zaangazowania mieszkaricéw. W ponizszej tabeli wskazano najwazniejsze obszary
analizowane w ramach koncepgji ,inteligentnego miasta”.

Jak pokazano w tabeli 1, obszary analizowane w ramach koncepcji ,smart city”
sa bardzo szerokie. Z uwagi na temat niniejszej publikacji dalsze rozwazania b¢da
dotyczy¢ problematyki planowania przestrzennego, ktéra uznaje si¢ za element
,smart government”.

U NL.A. Streitz, Citizen Centered Design for Humane and Sociable Hybrid Cities, [w:] Data to the
people, Proceedings of the 3" International Biennial Conference, red. 1. Theona, D. Charitos, University
Research Institute of Applied Communication, 2015, s. 17-20.

2 R.P. Dameri, E. Negre, C. Rosenthal-Sabroux, Triple helix in smart cities: A literature review
about the vision of public bodies, universities, and private companies, [w:] 49% Hawaii Int. Conf. System
Sciences (HICSS), Koloa, HI, USA, 2016, s. 2974-2982.

3 A. Caragliu, C. Del Bo, P. Nijkamp, Smart Cities in Europe, ,Journal of Urban Technology”2011,
nr 18(2), s. 65-82, http://dx.doi.org/10.1080/10630732.2011.601117 [dostep: 5.08.2025].
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Tabela 1. Obszary analizowane w ramach koncepcji ,inteligentnego miasta”

Obszar Zagadnienia analizowane

Inteligentna mobilnos§¢ (smart mobility) zarzadzanie ruchem
logistyka miejska

Inteligentne warunki zycia (smart living) bezpieczeristwo publiczne
zdrowie

edukacja

turystyka

Inteligentne $rodowisko (smart environment) $rodowisko naturalne
gospodarka odpadami

energia

Inteligentny obywatel (smart citizen) partycypacja spoteczna
komunikacja
akceptacja technologii

Inteligentne rzadzenie (smart government) planowanie przestrzenne
zarzgdzanie ustugami publicznymi
otwarty urzad

planowanie rozwoju

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie E. Ismagilova, L. Hughes, Y. Dwivedi, K. Raman,

Smart cities: Advances in research — An information systems perspective, ,International Journal of

Information Management” 2019, nr 47,2019, s. 88-100, http://dx.doi.org/10.1016/j.ijinfomgt.
2019.01.004 [dostep: 5.08.2025].

Cyfrowe blizniaki jako technologia wykorzystywana
w rozwoju koncepcji ,,smart city”

Firma badawcza Gartner uznala technologie cyfrowych blizniakéw (ang. digital
twins) jako jedng z przelomowych technologii*.

Cyfrowy blizniak to model cyfrowy rzeczywistego obiektu, ktéry odzwiercie-
dla fizyczne cechy, zachowanie i stan danego obiektu w czasie rzeczywistym lub
zblizonym do rzeczywistosci. Moze by¢ stworzony dla réznych obiektéw, takich
jak urzadzenia, procesy, budynki, miasta. Giéwnym celem cyfrowego blizniaka jest
umozliwienie symulacji, monitorowania, analizowania i optymalizacji rzeczywi-
stego obiektu. Dzigki temu rozwigzaniu mozna przewidywac zachowanie i wyniki
obiektu, testowac rézne scenariusze, identyfikowac¢ problemy i wprowadzac¢ ulep-
szenia. Jest to szczegdlnie przydatne w dziedzinach takich jak przemyst, logistyka,
energetyka, opieka zdrowotna czy inteligentne miasta.

Wiréd najwazniejszych pozytywnych efektéw wynikajacych z zastosowania
cyfrowych blizniakéw mozna wskaza¢:

4 https://www.gartner.com/smarterwithgartner/gartner-top-10-strategic-technology-trends-
-for-2020 [dostep: 22.06.2023].
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— optymalizacje i doskonalenie proceséw — cyfrowy blizniak umozliwia symulacje
i testowanie réznych scenariuszy, co pozwala na optymalizacj¢ proceséw i zna-
lezienie najlepszych rozwigzan;

— skrécenie czasu wprowadzenia produktu na rynek — dzieki cyfrowym bliz-
niakom mozna przeprowadzi¢ wirtualne testy i symulacje produktéw przed
ich fizycznym wytworzeniem. Pozwala to na skrécenie czasu potrzebnego do
wprowadzenia nowych produktéw na rynek i zmniejszenie ryzyka zwigzanego
z wprowadzeniem produktéw nieodpowiadajacych wymaganiom;

— ograniczenie kosztéw utrzymania produktéw — cyfrowy blizniak moze monito-
rowac stan i zachowanie obiektéw w czasie rzeczywistym. Analizujac dane z cy-
frowego blizniaka, mozna przewidywa¢ potencjalne problemy, awarie i potrzeby
konserwacyjne, co umozliwia planowanie i wykonywanie dziatan naprawczych
z wyprzedzeniem, minimalizujac przestdj i koszty;

— szkolenia i symulacje — cyfrowy blizniak moze sluzy¢ jako srodowisko trenin-
gowe dla personelu, umozliwiajac szkolenie wirtualne i symulacje zwigzane
z danym obiektem czy procesem. Jest to szczegdlnie przydatne w przypadku
zlozonych maszyn, gdzie mozna bezpiecznie ¢wiczy¢ obstuge i diagnozowanie
problemdw;

— analiza danych i podejmowanie decyzji — dane zgromadzone w cyfrowym bliz-
niaku mogg by¢ analizowane, wizualizowane i wykorzystywane do podejmo-
wania bardziej swiadomych decyzji biznesowych.

Zastosowanie cyfrowych blizniakow
do planowania przestrzennego

Rosngca liczba mieszkancéw, niski wskaznik urodzen, starzenie si¢ spoleczen-
stwa, zmiany klimatyczne to problemy, przed ktérymi stoja miasta. Ograniczona
powierzchnia oraz problemy z dostepnoscia infrastruktury i ustug publicznych
stawiajg duze wyzwania przed zarzadzajacymi miastami.

Miejski cyfrowy blizniak to cyfrowy blizniak, ktéry reprezentuje kompleksowy
model wirtualny miasta lub obszaru miejskiego. Mozna wskazaé cztery poziomy
dojrzatosci miejskich cyfrowych blizniakéw’. Pierwszy poziom dojrzatosci to tzw.
analiza opisowa. W jej wyniku powstaja tréjwymiarowe modele przestrzenne, ktére
odzwierciedlajg topografi¢, budynki, infrastrukture i inne elementy miasta. Na tym
etapie istotne jest réwniez uwzglednienie zmian demograficznych, spolecznych
i ekonomicznych. Drugi poziom dojrzatosci to modelowanie predykcyjne. W tym

5 K. Vessali, H. Galal, S. Nowson, How digital twins can make smart cities better, Pricewaterhouse-
Coopers 2020, https://www.pwc.com/m1/en/publications/documents/how-digital-twins-can-make-
-smart-cities-better.pdf [dostep: 5.08. 2025].
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etapie istotne jest zbadanie zaleznosci pomiedzy zmianami zachodzacymi m.in.
w procesach demograficznych czy spolecznych a rynkiem nieruchomosci, logistyka
miejska, popytem na ustugi publiczne. Opracowane modele majg za zadanie pro-
gnozowa¢ zapotrzebowanie na infrastrukture miejska. Trzeci poziom dojrzatosci
to planowanie scenariuszy i symulacje. Podczas tego etapu nastepuje weryfikacja,
jak zmiany w miescie, ktére wynikajg z opracowanych prognoz, wplywaja na wy-
korzystanie infrastruktury miejskiej. Ostatni, najwyzszy poziom dojrzaltosci, to tzw.
doskonalos¢ operacyjna. Na tym etapie rozwoju cyfrowy blizniak staje si¢ centrum
operacyjnego zarzadzania miastem. Zastosowanie technologii internetu rzeczy oraz
sztucznej inteligencji pozwala pobiera¢ dane w czasie rzeczywistym i prognozo-
wa¢ zmiany. Decyzje, zaréwno operacyjne, jak i strategiczne, podejmowane s3 na
podstawie danych i ustug dostarczanych przez cyfrowego blizniaka.

Miejskie cyfrowe blizniaki mozna podzieli¢ wg réznych kryteriéw®. W przy-
padku kryterium, jakim jest przedmiot dzialania, wyréznia si¢ szes¢ nastepujacych
zastosowan miejskich cyfrowych blizniakéw:

— planowanie przestrzenne — w tym zakresie cyfrowe blizniaki umozliwiaja sy-
mulowanie réznych scenariuszy i przewidywanie skutkéw planowanych do
wprowadzania zmian w infrastrukturze miasta;

— biezace zarzadzania miastem — cyfrowe blizniaki dostarczaja dane na temat
wykorzystania infrastruktury miejskiej: zuzycia energii, wody, gospodarki od-
padami, o§wietlenia miasta;

— transport — cyfrowe blizniaki pozwalaja sprawdzi¢, jak planowane do budowy
drogi wplyna na ruch w miescie. Ponadto umozliwiaja przeprowadzenie symu-
lacji w zakresie wykorzystania komunikacji publicznej czy obcigzenia parkingéw
publicznych;

— energia i srodowisko — cyfrowe blizniaki pozwalajg zweryfikowad, jaki bedzie
wplyw zmian klimatycznych na funkcjonowanie miast (np. wykorzystanie ener-
gii solarnej);

— katastrofy — cyfrowe blizniaki to doskonale narzedzie do symulacji skutkéw
zdarzen, ktére maja niekorzystny wplyw na miasta. Przyktadowo mozna sy-
mulowa¢ czas dojazdu stuzb ratunkowych do pozaru.

Innym kryterium klasyfikujacym miejskie cyfrowe blizniaki jest rodzaj do-
starczanej ustugi. Tutaj mozna wskazaé cztery rodzaje: ustuga symulacji réznych
scenariuszy w celu dostarczenia informacji dla decydentéw, ustuga dostarczania
danych w czasie rzeczywistym, ustugi mapowe, ktére pozwalaja na analizy z wy-
korzystaniem modeli tréjwymiarowych, ustugi dostarczania informacji dla miesz-
kancéw, np. warunki ruchu w miescie.

¢ S.Yang, H. Kim, Urban digital twin applications as a virtual platform of smart city, ,International
Journal of Sustainable Building Technology and Urban Development” 2021, nr 12(4), s. 363-379.
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Ze wzgledu na skalg obiektéw, ktére sa analizowane przez miejskie cyfrowe
blizniaki, mozna wyrézni¢ cztery kategorie: skala budynku, skala ulicy, skala wy-
branego obszaru miasta (np. jednego osiedla), skala calego miasta.

Planowanie przestrzenne jest jednym z najczestszych zastosowan cyfrowych
blizniakéw. W przypadku budowy cyfrowego blizniaka na potrzeby planowania
przestrzennego istotne jest uwzglednienie kilku aspektéw. Fundamentem funkcjo-
nowania takiego bliZzniaka s3 modele tréjwymiarowe budynkéw i ulic wraz z cala
infrastrukturg. Na tej warstwie tworzone sg kolejne ustugi. Istotne jest réwniez
uwzglednienie danych dotyczacych mobilnosci mieszkaricéw i towaréw na terenie
miasta. W tym celu wykorzystuje si¢ migdzy innymi dane z systeméw kontroli
ruchu, jakie funkcjonuja w wielu miastach. Kolejna warstwa jest oparta na techno-
logii internetu rzeczy i pozwala pozyskaé z czujnikéw zainstalowanych w miescie
dane dotyczace wykorzystania ustug publicznych, np. zuzycia wody, pradu czy
gospodarki odpadami. Ostatnia warstwa to wizualizacja danych zgromadzanych
w cyfrowym blizniaku, ktéra pozwala na przeprowadzenie konsultacji planowanych
decyzji z mieszkaricami.

Analiza obecnie wdrazanych miejskich cyfrowych blizniakéw w takich miastach
jak Dublin, Zurich, Helsinki, Antwerpia, Boston, Szanghaj wskazuje, ze planowanie
przestrzenne jest jednym z gtéwnych zastosowari dla tej technologii.

Ciekawym przykladem wykorzystania cyfrowego blizniaka jest szczegdlnie
Zurich, ktéry mierzy si¢ z wyzwaniem znacznego wzrostu liczby mieszkaricow’.
W Zurichu cyfrowy blizniak zawiera trzy warstwy danych — modele 3D obecnych
budynkéw, dane na temat maksymalnej pojemnosci budynkéw oraz plany rozwoju.
Dostep do danych odbywa sie poprzez aplikacj¢ webowa. Miasto Zurich w zakre-
sie planowania przestrzennego bierze pod uwage zmiany klimatyczne. Polozenie
Zurichu w dolinie powoduje, Ze naplywajace zimne powietrze z okolicznych gér
zapewnia odpowiednig cyrkulacje powietrza w ciagu doby, a cyfrowy blizniak po-
zwala zbadad, jaki bedzie wplyw planowanych inwestycji na zmiany klimatyczne
w miescie. Bada si¢ wplyw planowanych budynkéw na temperature w miescie, sile
wiatru czy cyrkulacje powietrza.

Problemem, ktéry dotyka wigkszo$¢ miast, jest niski poziom partycypacji miesz-
kanicéw w procesie planowania przestrzennego. Cyfrowe blizniaki oferuja narzedzia,
ktére moga by¢ skutecznym rozwigzaniem tego problemu. Interaktywne platformy
internetowe, ktére udost¢pniaja modele 3D, moga by¢ doskonalym narz¢dziem
do prowadzenia konsultacji spolecznej. Istotne jest, aby byly proste w uzyciu,
intuicyjne i nie wymagaty od uzytkownikéw korzystania z dodatkowych narzedzi
internetowych. Zurich pilotazowo udostepnit platforme zbudowang na zasadach

7 Wedtug prognoz do 2040 r. liczba mieszkaicéw w Zurichu wzrosnie o 25%.
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wykorzystywanych w grze komputerowej ,Minecraft”. Jest to dobry sposéb na
przyciagniecie mtodych ludzi, ktérzy z reguly niechetnie angazujg si¢ w konsultacje
prowadzone przez administracj¢ samorzadowa®.

Przyktad Zurichu pokazuje, ze w przypadku planowania przestrzennego wy-
korzystanie cyfrowych blizniakéw dotyczy przede wszystkim dwéch obszaréw.
Pierwszy to dostarczanie narzedzi, ktére pozwalaja w obiektywny sposéb zwery-
fikowac decyzje dotyczace planowania przestrzennego przede wszystkim w ujeciu
srednio- i diugoterminowym. Wykorzystanie modeli symulacyjnych opartych
z jednej strony na danych rzeczywistych, a z drugiej strony na danych prognozowa-
nych na podstawie algorytméw sztucznej inteligenciji znacznie zwigksza szanse na
podj¢cie trafnej decyzji. Drugi obszar dotyczy wykorzystania cyfrowego blizniaka
jako platformy konsultacyjnej dla mieszkaicéw. Dzigki takim technologiom jak
modelowanie 3D czy wirtualna rzeczywistos¢ poziom partycypacji obywateli moze
by¢ znacznie wyzszy.

Waga wykorzystania koncepcji cyfrowych blizniakow
w zakresie partycypacji spotecznej na przyktadzie miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego

Najistotniejszym aktem planistycznym na poziomie lokalnym, wplywajacym na
prawa i obowiazki jej spolecznosci, jest miejscowy plan zagospodarowania prze-
strzennego, ktéry ustala przeznaczenie terenéw, w tym dla inwestycji celu publicz-
nego, oraz okresla sposoby ich zagospodarowania i zabudowy. Artykut 1 ust. 2 pkt 11
ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym?’
wymaga ponadto, aby w pracach nad miejscowym planem i innymi aktami pla-
nowania przestrzennego zostala zapewniona partycypacja spoleczna, w tym przy
uzyciu §rodkéw komunikacji elektroniczne;j.

W ramach prac nad miejscowym planem partycypacja spoleczna musi by¢ reali-
zowana obowigzkowo w trzech formach: wnioskéw do miejscowego planu (art. 17
pkt 1 u.p.z.p.), dyskusji publicznej nad przyjetymi w projekcie miejscowego planu
rozwigzaniami (art. 17 pkt 8 u.p.z.p.) oraz uwag do projektu miejscowego planu
(art. 17 pkt 11 u.p.z.p.). Wnioski i uwagi do projektu miejscowego planu sg zglaszane
w ramach uprawnien proceduralnych podmiotéw uczestniczacych w partycypacji
spolecznej, ktére organy gminy s obowigzane rozstrzygna¢ (art. 71 art. 20 u.p.z.p.).
Dyskusja publiczna nad przyjetymi w projekcie planu rozwigzaniami ma zas cha-
rakter odmienny. Jest swobodng dyskusja organizowang przez organ sporzadzajacy

8 G.Schrotter, C. Hiirzeler, The digital twin of the city of Zurich for urban planning, ,PFG — Journal
of Photogrammetry, Remote Sensing and Geoinformation Science” 2020, nr 88(1), s. 99-112.
° T.j. Dz.U. 2 2023 r. poz. 977, dalej: u.p.z.p.
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projekt planu, czyli wéjta, burmistrza albo prezydenta miasta i ma charakter otwarty
dla wszystkich zainteresowanych. Celem rzeczonej dyskusji jest poznanie opinii
publicznej na temat proponowanych rozwigzan planistycznych!®. Nie formutuje
si¢ wynikéw dyskusji ani nie rozstrzyga o glosach i wnioskach, ktére w jej toku
zostaly sformulowane. Jednak kazdy moze zglosi¢ uwagi do projektu planu takze
po zakoriczeniu dyskusji publicznej i jej przebieg moze by¢ inspirujacy odnosnie
do tresci tych uwag. Dlatego ustawodawca zastrzega, ze takze po dyskusji ma by¢
wyznaczony termin na zglaszanie uwag.

Partycypacja spoleczna w pracach nad miejscowym planem moze by¢ reali-
zowana réwniez w innych, nieprzewidzianych ustawa o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym formach, tj. w ramach tzw. fakultatywnych konsultacji
spolecznych (art. 5a ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o0 samorzadzie gminnym)!.
Wybér formy fakultatywnych konsultacji zalezy w zasadzie jedynie od kreatywnosci
i woli przedstawicieli organéw gminnych. Jako przyktad mozna wskazaé¢ panele
obywatelskie, sondaze deliberatywne!?, otwarte zebrania z mieszkaricami, badania
ankietowe, konsultacje pisemne, sondaze internetowe, ale takze rézne formy warsz-
tatéw obywatelskich, jak np. zespoly planujace, grupy fokusowe!® oraz konkursy
architektoniczne czy warsztaty charrette!.

Ostatnia ze wskazanych form wydaje si¢ rozwigzaniem wysoce optymalnym,
albowiem zaktada interdyscyplinarnos¢ i zarazem powszechno$¢ spotkania. Uczest-
nikami warsztatéw z zalozenia s3 inwestor, sgsiedzi, projektanci, deweloperzy,
specjalici zarzadzania ruchem komunikacyjnym, przedstawiciele organéw admi-
nistracji publicznej odpowiedzialni za podejmowanie rozstrzygnig¢é i oczywiscie
spolecznos¢ lokalna. Jak wskazano, w ramach procedury sporzadzania projektu
miejscowego polski ustawodawca wprowadzit instrumenty zapewniajace mozliwo$¢
partycypacji spolecznej. Poniewaz procedura ta jest procesem prawodawczym,
dobrze si¢ do tego nadaje. Wynika to z faktu, ze nie znajduja do niej zastosowania
przepisy ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyj-
nego", wigc brak jest w zakresie tej procedury ograniczen proceduralnych ogél-
nego jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego, zwlaszcza dotyczacych

10 Wyrok NSA z20.06.2006 r., II OSK 277/06, LEX nr 266913.

1 Tj. Dz.U. 2 2023 r. poz. 40 z p6zn. zm.

12 S. Pawlowski, Konsultacje obligatoryjne i fakultatywne w ustawie o planowaniu o zagospodaro-
waniu przestrzennym a zakres uspolecznienia proceséw planowania przestrzennego, ,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Spoteczny” 2015, Rok LXXVII, z. 1, s. 212.

B t. Miynarkiewicz, Regulacje samorzqdowe oraz przyklady dobrych praktyk w obszarze konsul-
tacji spolecznych w Polsce i za granicg, [w:] Dolnicki, B. (red.), Partycypacja spoleczna w samorzqdzie
terytorialnym, Lex, Warszawa, 2014.

W M. Krus, Warsztaty charette jako formula rozstrzygania o warunkach zabudowy, ,Studia Prawa
Publicznego”2013, nr 2,s. 177; B. Lennertz, A. Lutzenhiser, 7he Charrette Handbook, National Char-
rette Institute, Portland 2006.

5 Tj. Dz.U.2 2023 r. poz. 775 z pézn. zm.
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uczestnikéw postepowania. Uczestnikiem partycypacji spolecznej w procedurze
planistycznej moze by¢ kazdy, niezaleznie od wykazania si¢ interesem prawnym!©.
Przeprowadzenie przez organ sporzadzajacy projekt planu miejscowego interdy-
scyplinarnego spotkania na wzoér warsztatéw charrette jest na podstawie obowia-
zujgcych norm prawnych mozliwe, a z punktu widzenia zadan, jakim partycypacja
spoleczna ma stuzy¢ — pozadane. Takie warsztaty moga odby¢ si¢ w ramach ob-
ligatoryjnej dyskusji publicznej nad przyjetymi w projekcie miejscowego planu
rozwigzaniami, jak i w formie fakultatywnych konsultacji spotecznych — nawet
przed podjeciem uchwaly o przystapieniu do sporzadzania miejscowego planu
w celu zebrania opinii na temat przysztych rozwigzan planistycznych. Polaczenie
interdyscyplinarnych warsztatéw charrette z technologia cyfrowych blizniakéw,
zakladajacg mozliwo$¢ zaprezentowania projektowanych zmian przestrzennych
w miejscowym planie za pomocg rozmaitych platform konsultacyjnych, wizualizacji
wirtualnej rzeczywistosci czy intuicyjnych modeli 3D, wydaje si¢ forma najlepiej
wpisujacg sie w istote partycypacji spolecznej, a zarazem pozostajacag w ramach
fachowego charakteru procedury.

W obecnym stanie prawnym nie ma przeciwskazan prawnych do wykorzystania
przez organy administracji publicznej na szczeblu lokalnym modelu cyfrowych
blizniakéw w procedurze planistycznej dotyczacej projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. Dzicki opisywanej technologii organ plani-
styczny uzyskuje nowe narzedzie wspéltpracy ze wspdlnota samorzadows, ktérg
tworzg z mocy prawa mieszkaricy gminy. Warto dodag, ze administracja publiczna
powinna podejmowac réwniez dzialania spoleczno-organizatorskie, ktére polegaja
na biezacym reagowaniu na zmieniajace si¢ zjawiska zycia spolecznego i gospodar-
czego, w tym niewatpliwie zmiany dotyczace rozwoju technologicznego. Funkcja
administracji polega bowiem nie tylko na wykonywaniu prawa, ale tez na tworzeniu
nowych wartoéci oraz organizowaniu zycia obywateli i ich aktywizowaniu”.

Réwniez obecna ustawa nowelizujaca u.p.z.p.1® przewiduje dodanie osobnego
dzialu zatytulowanego ,Partycypacja spoleczna” oraz art. 8i ust. 1, ktéry zaktada
nowe formy konsultacji spolecznych, tj.:

1) zbieranie uwag;
2) spotkania otwarte, panele eksperckie lub warsztaty, poprzedzone prezentacja
projektu aktu planowania przestrzennego;

16 Por. wyrok WSA w Olsztynie z 17.02.2022 r., IT SA/O1 36/22, LEX nr 3315319; wyrok NSA
2 4.02.2016 r., IT OSK 1082/14, LEX nr 2080587, zob. tez Z. Niewiadomski, [w:] Planowanie i za-
gospodarowanie przestrzenne. Komentarz, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2006, s. 181.

17 Por. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Rozdzial dwunasty, 6.1. Dzialania spoleczno-
-organizatorskie, Wolters Kluwer, Warszawa, 2022, s. 471.

18 Ustawa o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektérych
ustaw z dnia 7 lipca 20223 r., Dz.U. z 2023 r. z pézn.zm., dalej: nowelizacja u.z.p.z.p.
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3) spotkania plenerowe lub spacery studyjne, zorganizowane na obszarze objetym
aktem planowania przestrzennego;

4) ankiety lub geoankiety;

5) wywiady, prowadzenie punktu konsultacyjnego lub dyzury projektanta.

W kontekscie przedstawionych propozycji przez projektodawcéw mozna wnio-
skowa¢, iz polski ustawodawca zmierza do unowoczesnienia i poszerzenia form
partycypacji spolecznej w procedurze planistycznej. Jest to trend rosnacy i wymaga-
ne s3 w tym kontekscie state badania naukowo-prawne o charakterze holistycznym
i wielobranzowym — szczegélnie w zakresie cyfryzacji procedur prawnych.

Warto w tym miejscu wspomnie¢, iz metody partycypacyjne na poziomie lo-
kalnym, wykorzystywane przez organy administracji publicznej w Niemczech,
sa wlasnie oparte cze¢sto na rozmaitych technologiach informatycznych, w tym
aplikacjach mobilnych technologii, interaktywnych platformach internetowych,
programach do sktadania petycji lub portalach spolecznosciowych®.

Zaadaptowanie sporzadzonego przez organ wykonawczy gminy projektu miej-
scowego planu na podstawie art. 16 u.p.z.p. do modelu cyfrowego blizniaka, a na-
stepnie zwizualizowanie go w ramach okreslonej formy partycypacyjnej spoleczno-
$ci lokalnej (np. dyskusja publiczna, interaktywne spotkania), mogloby przyczyni¢
sie do wigkszego zaangazowania si¢ podmiotéw partycypujacych w procedure
planistyczna, ktére to zaangazowanie obecnie oceniane jest negatywnie, czesto
z uwagi na niedoinformowanie i przeswiadczenie o braku realnej mozliwosci
wywarcia wplywu na tres¢ aktu planistycznego?’. Przepisy prawne miejscowych
planéw okreslaja oznaczenia graficzne poszczegdlnych fragmentéw terenu, co do
ktérych odniesienia w czgéci tekstowej moga by¢ dla os6b nieoperujacych taka apa-
raturg pojeciowg nieczytelne. Co wigcej, normy prawne w nim zawarte maja czgsto
charakter techniczny, co nie sprzyja ich leksykalnemu, utatwiajacemu odkodowanie
brzmieniu. Komparatystyka czesci tekstowej i graficznej miejscowych planéw rodzi
w konsekwencji szerokie trudnosci percepcyjne, co znacznie zmieniloby postugi-

Y Public Participation in Europe. An international perspective, European Institute for Public Par-
ticipation 2009, http://www.partizipation.at/fileadmin/media_data/Downloads/Zukunftsdiskurse
Studien/pp_in_e_report_03_06.pdf [dostep: 7.04.2017], s. 16-19; S. Royo, A. Yetano, B. Acerete,
Citizen participation in German and Spanish local governments: a comparative study, ,International
Journal of Public Administration” 2011, nr 34, s. 143; M.A. Wimmer, R. Grimm, N. Jahn, ].F. Hampe,
op. cit., s. 4-5; M. Martini, S. Fritzsche, E-participation in Germany: new forms of citizen involvement
between vision and reality, [w:] C. Fraenkel-Haeberle, S. Kropp, F. Palermo, K.P. Sommermann (red.),
Citizen participation in multi-level democracies, Leiden—Boston 2015, s. 123-128; cyt. za M. Blazewski,
Elektroniczna partycypacia spoleczna na przykladzie Niemiec i Polski, E-Wydawnictwo. Prawnicza
i Ekonomiczna Biblioteka Cyfrowa. Wydziat Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wro-
clawskiego, Wroctaw 2017.

20 Por. K. Kikosicka, Partycypacja spolecznosci lokalnej w planowaniu przestrzennym (przyklad
Gminy Dgbkowice), ,Acta Universitatis Lodziensis, Folia Geographica Socio-Oeconomia” 2014,
nr 16, s. 110-111.
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wanie si¢ technologia cyfrowych blizniakéw. Ponadto, z uwagi na mozliwe ustugi
w zakresie przewidywania skutkéw réznych rozwiazan planistycznych (a oferowa-
ne przez model cyfrowego blizniaka), bardziej trafne oraz bardziej przekonujace
dla spoleczenstwa mogtyby by¢ propozycje okreslonych rozstrzygnieé przyjetych
w projekcie miejscowego planu (np. podyktowane checia zahamowania nieko-
rzystnych zmian infrastrukturalnych w miescie, nadprogramowego zuzycia energii
lub wody czy ujemnych skutkéw srodowiskowych, w tym gospodarki odpadami).
Podstawg takich dzialari moze by¢ art. 1 ust. 3 u.p.z.p. stanowigcy o koniecznosci
uwzgledniania analiz ekonomicznych, srodowiskowych i spolecznych przy ustalaniu
przeznaczenia terenu lub okreslaniu potencjalnego sposobu zagospodarowania
lub korzystania z terenu. Jednoczesnie, z uwagi na $ledzenie zmian w danych
przestrzennych przez cyfrowego blizniaka, organy planistyczne mogltyby kontro-
lowa¢ biezace potrzeby infrastrukturalne — zwlaszcza zurbanizowanych miast, co
utatwialoby zasadne aktualizowanie tresci miejscowych planéw (art. 27 u.p.z.p.).

Wskazany przepis art. 1 ust. 3 u.p.z.p. stanowi, ze ,Ustalajac przeznaczenie
terenu lub okreslajac potencjalny sposéb zagospodarowania i korzystania z tere-
nu, organ wazy interes publiczny i interesy prywatne, w tym zglaszane w postaci
wnioskéw i uwag, zmierzajace do ochrony istniejacego stanu zagospodarowania
terenu, jak i zmian w zakresie jego zagospodarowania, a takze analizy ekonomiczne,
srodowiskowe i spoleczne”. Przepis ten wymaga od organéw gminy stanowigcych
prawo lokalne rozwazenia wskazanych przestanek oraz uwag dotyczacych interesu
publicznego i prywatnego?!. Stosujac zawarte w ustawie normy kompetencyjne, or-
gany gminy odwoluja si¢ w tym zakresie do modelu argumentacyjnego. Argumen-
tacyjny model stosowania prawa jest réwniez praktykowany np. w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego, gdy dochodzi do koniecznosci podjecia orzeczenia
rozstrzygajacego kolizje réznych praw podstawowych. Wéwczas rozstrzygajace
znaczenie maja zasady prawa, a nie zwykle przepisy prawa??. Dla argumentacyjnego
modelu stosowania prawa ogromng role odgrywa wigc mozliwos¢ bezposredniego
stosowania zasad prawa, o czym nizej.

Argumentacyjny model stosowania prawa ma takze istotng zalet¢ natury po-
litycznej, ktéra moze okazaé si¢ szczegdlnie wazna w przypadku rozstrzygnied
planistycznych, w tym czgsto wzbudzajacych ogromne kontrowersje przedsiewzigé
inwestycyjnych. ,W spoleczenistwach demokratycznych decyzje organéw pan-
stwa nie moga by¢ prezentowane jako jednostronne i autorytatywne akty wiadzy

2 Szerzej na ten temat vide: M. Krus, P. Tatarkiewicz, Kreacja warunkéw lokalizacji inwestycji
celu publicznego poprzez wypadkowq motywacyi interesariuszy — honorowana przez organ aksjologia jako
podstawa rozstrzygnigcia, [w:] Aksjologia prawa administracyjnego, red.]. Zimmermann, t. 2, Warszawa
2017, s. 567.

22 L. Morawski, Glgwne problemy wspdlezesnej filozofii prawa, Warszawa 2000, s. 156.
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zwierzchniej, wobec ktérej obywatel jest zobowiazany do postuszeristwa, ale musza
by¢ przedstawione jako rezultat jawnego i otwartego procesu wymiany argumentéw,
w ktérym decydent ma obowigzek zajaé stanowisko wobec racji przedstawionych
przez wszystkie strony, a strony maja prawo do bycia poinformowanymi, dlaczego
ich racje nie zostaly uznane™. W tym kontekscie trzeba ponownie podkresli¢ wage
wynikajacych z ustawy przepiséw dotyczacych konsultacji publicznych. Nawigzujac
do wspominanej kwestii stosowania zasad prawa, wydaje si¢, iz zastosowanie opi-
sywanego narzedzia byloby zgodne z dwiema podstawowymi zasadami prawnymi
wyznaczonymi w polskim prawie zagospodarowania przestrzeni, tj. zasada ladu
przestrzennego, przez ktéra rozumie si¢ takie uksztaltowanie przestrzeni, ktére
tworzy harmonijng calo$¢ oraz uwzglednia w uporzadkowanych relacjach wszelkie
uwarunkowania i wymagania funkcjonalne, spoteczno-gospodarcze, srodowiskowe,
kulturowe oraz kompozycyjno-estetyczne, oraz zasada zréwnowazonego rozwoju,
czyli rozwdj spoleczno-gospodarczy, w ktérym nast¢puje proces integrowania
dzialan politycznych, gospodarczych i spolecznych, z zachowaniem réwnowagi
przyrodniczej oraz trwalosci podstawowych proceséw przyrodniczych w celu za-
gwarantowania mozliwosci zaspokajania podstawowych potrzeb poszczegélnych
spolecznosci lub obywateli zaréwno wspéiczesnego pokolenia, jak i przysztych
pokolen (art. 1 w zw. z art. 2 pkt 11 2 u.p.z.p. w zw z art. 3 pkt 50 ustawy z dnia
27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska?*).

W tym kontekscie mozna odwola¢ si¢ do jednej z najbardziej znanych wspélcze-
$nie koncepcji zasad prawa®, tj. przedstawionej w pracy Teoria praw podstawowych?
koncepcji Roberta Alexy'ego, ktéra moze mie¢ uniwersalne znaczenie?. Trzeba
zaznaczy¢, ze Alexy uzasadnia swoja koncepcje licznymi przykladami orzecznictwa
Federalnego Sadu Konstytucyjnego®®. Koncepcja ta bazuje na odmiennym ujgciu
istoty zasad prawa, stanowigcym fundamentalng zmian¢ w mysleniu o zasadach?.
Wedlug R. Alexy’ego zasady tym réznig si¢ od norm hierarchicznie nizszych, ze
znajduja zastosowanie w réznym zakresie, a nie w mysl reguly ,wszystko albo nic”
(co jest charakterystyczne dla norm zwyczajnych, tzw. regul)*®. Zasady sa czescia
systemu prawnego, ale maja charakter norm optymalizacyjnych3. Jest to oryginalna

B Thidem,s. 162.

24 Tj.Dz.U.2 2022 1. poz. 2556 z pézn. zm.

% M. Kordela, Mozliwos¢ konstruowania ogdlnej teorii zasad prawa, uwagi do koncepeji Roberta
Alexyego, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2007, z. 2, s. 11.

2 R. Alexy, Theorie der Grundrechte, Baden-Baden 1994.

27 M. Kordela, op. cit.,s. 27.

28 Thidem,s. 78,79,80 i in.

2 TIbidem,s. 11.

30 R. Alexy, op. cit., s. 76, 80.

SU Ibidem, s. 75; T. Gizbert-Studnicki, Zasady i reguly prawne, ,Patistwo i Prawo”1988, nr 3, s. 18.
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teza bedaca istotg teorii Alexy'ego®. To powoduje okreslone konsekwencje. Otéz
to interpretacja przepisu wskazuje, czy mamy do czynienia z zasadg prawa, czy
tez regula (czyli zwykla norma prawng)3. Decyduje o tym 6w optymalizacyjny
charakter. Kreowanie planéw miejscowych przy pomocy narzedzia, jakim jest
cyfrowy blizniak, moze istotnie przyczyni¢ si¢ do urzeczywistnienia w mozliwie
pelnym zakresie wartosci chronionych przez wskazane zasady zgodnie z ich opty-
malizacyjnym charakterem.

Wdrozenie modelu cyfrowych blizniakow
do polskiego systemu prawnego

W kontekscie przedstawionych rozwazari powstaje pytanie, czy préba wdrozenia
modelu cyfrowych blizniakéw nie powinna odby¢ sie na szersza skale niz na szcze-
blu lokalnym, tj. szczeblu krajowym, cho¢by w ramach zaktualizowania ogélnego
systemu informacji przestrzennej. Takie rozwigzanie mialoby swoje uzasadnienie
szczegolnie w przypadku wybranych miast, albowiem budzet okreslonych gmin
moze stanowi¢ istotng przeszkode do zastosowania tak nowoczesnej technologii,
ktéra obejmowalaby zapewne réwniez koszty utrzymania oraz znaczne koszty
personalne. Infrastruktura informacji przestrzennej powinna by¢ tworzona, utrzy-
mywana i rozwijana wraz z cywilizacyjnym rozwojem technologicznym. Rozwijanie
infrastruktury przestrzennej oraz organizowanie przedsiewzie¢ i prowadzenie dzia-
tan wspierajacych rozwdj infrastruktury nalezy do zadan i kompetencji Ministra
wiasciwego do spraw budownictwa, planowania i zagospodarowania przestrzennego
oraz mieszkalnictwa i Gléwnego Geodety Kraju (art. 18 ust. 1i 19 ust. 1 pkt 4
ustawy z dnia 4 marca 2010 r. o infrastrukturze informacji przestrzennej*4). Orga-
nami w zakresie dbania o rozwéj informatyczny, technologiczny i organizacyjny sa
réwniez minister wiasciwy do spraw cyfryzacji i dziatajaca przy nim Rada do Spraw
Cyfryzacji, ktérzy moga inicjowac konkursy oraz dzialania na rzecz informatyzacji,
rozwoju rynku technologii informatyczno-komunikacyjnych oraz rozwoju spole-
czefistwa informacyjnego (art. 12¢, art. 13b, art. 17 ust. 3 ustawy z dnia 17 lutego
2005 r. o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujacych zadania publiczne®).

Nalezy wskaza¢, ze model cyfrowych blizniakéw moze potencjalnie uzyskac
praktyczny walor w ramach ogélnokrajowej informacji przestrzenne;.

Tematy danych przestrzennych, okreslone polskimi przepisami rangi rozporza-
dzenia, wydajg si¢ idealnym korelatem do przypisania w ramach modelu cyfrowych

32 M. Kordela, op. ciz.,s. 12.

33 R. Alexy, op. cit.,s. 711 72; T. Gizbert-Studnicki, gp. cit., s. 19; M. Kordela, p. cit.,s. 13.
3 Tj. Dz.U. 2 2021 1. poz. 214, dalej: u.o.ii.p.

% Tj. Dz.U.2 2023 . poz. 57.
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blizniakéw na wszystkich czterech poziomach dojrzatosci. W tym kontekscie
zapewnienie tego systemu przez administracj¢ pafistwowa odciazyloby budzety
samorzadowe, zapewniloby powszechnos$¢ i nieodplatnosé do danych tego zbioru
zainteresowanych (art. 12 ust. 1 u.o.i.i.p.) przy jednoczesnym, koniecznym ogra-
niczeniu dostgpu ze wzgledu na szczegélnie chronione wartosci (art. 11 u.o.i.i.p.)
i mogloby przyczyni¢ si¢ do zwigkszonej ilosci badari nad powigzaniami zmian
w planowaniu przestrzennym, uwzgledniajac rozwéj gospodarczy, urbanistyczny
i kulturowy. Zostalby w tym zakresie réwniez catkowicie spelniony postulat prak-
seologiczny ujednolicenia danych systemu informacji na wszystkich szczeblach
podziatu terytorialnego paristwa oraz udost¢pniania danych w ramach calej struk-
tury administracyjnej (art. 14 u.o.i.i.p.).

Konkluzje z perspektywy prawne;j
modelu cyfrowych blizniakéw

Model cyfrowych blizniakéw moze juz w obecnym stanie prawnym zosta¢ wy-
korzystany przez gmine posiadajaca kompetencje do projektowania miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego. Wychodzac z perspektywy prawnej, ko-
rzystanie z tego narzedzia wydaje si¢ zjawiskiem prawie pewnym i nadchodzacym
do Polski, w dobie nader szybkiego rozwoju technologiczno-informatycznego, réw-
niez ze wzgledu na fakt, iz model ten jest juz w pewnym zakresie wykorzystywany
w miastach europejskich. Problemem wynikajacym z praktycznego wdrozenia moze
okazac¢ si¢ trudno$é ujednolicenia systemu informacji przestrzennej na réznych
szczeblach i mozliwe w zwigzku z tym nieréwnosci w rozwoju poszczegdlnych
jednostek samorzadu terytorialnego. Rozwigzania w tym zakresie mozna upatrywac
w unowocze$nieniu obecnego, ogélnokrajowego systemu informacji przestrzennej,
choéby w okreslonym zakresie. Moga takze pojawi¢ si¢ przeszkody finansowe na
poziomie lokalnym, ktére z kolei moglyby zosta¢ rozwigzane przez implementacje
modelu do systemu informacji przestrzennej na poziomie centralnym i obciazenie
kosztami obstugi systemu w okreslonej czg¢sci budzetu paristwa albo stosowne dofi-
nansowania budzetéw samorzadowych. W przypadku zastosowania tej technologii
wladztwo planistyczne gminy wyposazone byloby w racjonalny i interdyscyplinarny
komponent, ktéry zrewolucjonizowalby podejscie do polityki przestrzennej na
szczeblu lokalnym oraz wzmacnialby argumenty o zasadnosci, funkcjonalnosci
i obiektywnosci przyjmowanych rozstrzygnie¢ w aktach planistycznych.

Literatura

Alexy R., Theorie der Grundrechte, Baden-Baden 1994.
Blazewski M., Elektroniczna partycypacja spoteczna na przykladzie Niemiec i Polski, Wroclaw 2017.



Planowanie przestrzenne z wykorzystaniem cyfrowych blizniakéw — czy mozliwe w obecnym stanie... 111

Caragliu A., Del Bo C., Nijkamp P., Smart Cities in Europe, ,Journal of Urban Technology” 2011,
nr 18(2).

Dameri R.P,, Negre E., Rosenthal-Sabroux C., Triple helix in smart cities: A literature review about
the wision of public bodies, universities, and private companies, [w:] 49" Hawaii Int. Conf. System
Sciences (HICSS), Koloa, HI, USA, 2016.

Gizbert-Studnicki T., Zasady i reguty prawne, ,Paristwo i Prawo” 1988, nr 3.

Ismagilova E., Hughes L., Dwivedi Y., Raman K., Smart cities: Advances in research — An information
systems perspective, 2International Journal of Information Management” 2019, nr 47.

Kordela M., Mozliwos¢ konstruowania ogélnej teorii zasad prawa, uwagi do koncepeji Roberta Alexyego,
»Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2007, z. 2.

Krus M., Tatarkiewicz P., Kreacja warunkow lokalizacji inwestycji celu publicznego poprzez wypadkowq
motywacji interesariuszy — honorowana przez organ aksjologia jako podstawa rozstrzygnigcia, [w:]
Aksjologia prawa administracyjnego, t. 2, red. J. Zimmermann, Warszawa 2017.

Kru$ M., Warsztaty charette jako formula rozstrzygania o warunkach zabudowy, ,Studia Prawa Pu-
blicznego” 2013, nr 2.

Kikosicka K., Partycypacja spolecznosci lokalnej w planowaniu przestrzennym (przyktad Gminy Dgbko-
wice), ,Acta Universitatis Lodziensis, Folia Geographica Socio-Oeconomia” 2014, nr 16.

Lennertz B., Lutzenhiser A., The Charrette Handbook, National Charrette Institute, Portland 2006.

Mtynarkiewicz L., Regulacje samorzqdowe oraz przykiady dobrych praktyk w obszarze konsultacji spo-
lecznych w Polsce i za granicq, [w:] B. Dolnicki (red.), Partycypacja spoleczna w samorzqdzie tery-
torialnym, Lex, Warszawa 2014.

Morawski L., Gldwne problemy wspdlczesnej filozofii prawa, Warszawa 2000.

Mylonas G., Kalogeras A., Kalogeras G., Anagnostopoulos C., Alexakos C., Muiioz L., Digizal twins
from smart manufacturing to smart cities: A survey, ,Jdee Access” 2021, nr 9.

Niewiadomski Z., Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, red. Z. Niewiadomski,
‘Warszawa 2006.

Pawltowski S., Konsultacje obligatoryjne i fakultatywne w ustawie o planowaniu o zagospodarowaniu
przestrzennym a zakres uspolecznienia procesow planowania przestrzennego, ,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Spoteczny” 2015, R. LXXVII, z. 1.

Royo S., Yetano A., Acerete B., Citizen participation in German and Spanish local governments: a com-
parative study, ,International Journal of Public Administration” 2011, nr 34.

Schrotter G., Hirzeler C., The digital twin of the city of Zurich for urban planning, ,PFG — Journal of
Photogrammetry, Remote Sensing and Geoinformation Science” 2020, nr 88(1).

Streitz N.A., Citizen Centered Design for Humane and Sociable Hybrid Cities, [w:] Data to the people,
Proceedings of the 3 International Biennial Conference, 1. Theona, D. Charitos (red.), University
Research Institute of Applied Communication, 2015.

Vessali K., Galal H., Nowson S., How digital twins can make smart cities better, Pricewaterhouse-
Coopers 2020.

Yang S., Kim H., Urban digital twin applications as a virtual platform of smart city, ,2International
Journal of Sustainable Building Technology and Urban Development” 2021, nr 12(4).

Zimmermann J., Prawo administracyjne, Wolters Kluwer, Warszawa, 2022.

Akty prawne

Dyrektywa 2007/2/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 14 marca 2007 r. ustanawiajacej
infrastrukture informacji przestrzennej we Wspélnocie Europejskiej (INSPIRE), Dz.U. UE L
22007 1. Nr 108, s. 1z p6ézn. zm.

Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji z dnia 20 pazdziernika 2010 r.
w sprawie ewidencji zbioréw i ustug danych przestrzennych objetych infrastrukturg informacji
przestrzennej, Dz.U. z 2010 Nr 201, poz. 1333 z pézn. zm.

Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz nie-
ktérych innych ustaw, druk sejmowy nr 3097, Sejm IX kadencji, dostgpny na stronie podmiotowej
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej: https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=3097.



112  Maciej Krus, Szymon Mamrot, Marcel Szymborski

Ustawa z dnia 4 marca 2010 r. o infrastrukturze informacji przestrzennej, t.j. Dz.U.z 2021 r. poz. 214.

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, t.j. Dz.U. z 2023 r. poz. 40 z pézn. zm.

Ustawa z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dzialalnosci podmiotéw realizujacych zadania
publiczne, t.j. Dz.U. z 2023 r. poz. 57.

Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska, t.j. Dz.U. z 2022 r. poz. 2556 z pézn.
zm.

Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, t.j. Dz.U.z 2023 r.
poz. 977.



UNIWERSYTET ZIELONOGORSKI

DYSKURS PRAWNICZY | ADMINISTRACYJNY 1/2025 ISSN 2657-926X

Michat Kubanek
Kubanek Musiot Babecki KMB Partners
m.kubanek@kmbpartners.pl

Elektroniczna platforma ustug administracji
publicznej (ePUAP) jako nowoczesna technologia
administracji publicznej

Stowa kluczowe: ePUAP, informatyzacja, platforma elektroniczna, administracja, historia prawa

Streszczenie. W pracy przedstawiono przede wszystkim histori¢ inicjatyw poprzedzajacych elek-
troniczng platforme ustug administracji publicznej (ePUAP) oraz problemy zwigzane z wdrazaniem
samego portalu oraz jego drugiej wersji (ePUAP2). Autor opisuje pozycje elektronicznej platformy
ustug administracji publicznej (ePUAP) w polskim porzadku prawnym. W artykule przedstawione
zostaly m.in. dane statystyczne obrazujace rozwdj platformy oraz jej mocne i stabe strony. W ostatniej
czgdel pracy przedstawiono takze funkcjonowanie platform o podobnym zastosowaniu w innych
porzadkach prawnych oraz dalsze spodziewane losy ePUAP w Polsce.

Electronic platform of public administration services (ePUAP)
as a modern public administration technology

Keywords: ePUAP, informatisation, electronic platform, administration, history of law

Summary. The scientific work presents, above all, the history of initiatives preceding the polish
electronic platform of public administration services (¢PUAP) and problems related to the imple-
mentation of the portal itself and its second version (ePUAP2). Author describes position of the
electronic platform for public administration services (¢tPUAP) in the Polish legal system. The article
presents, among others, statistical data showing the development of the platform and its strengths
and weaknesses. The last part of the scientific work also presents the functioning of platforms with
similar applications in other legal systems and the further expected fate of ePUAP in Poland.

1. Dtuga droga do ePUAP

Przemiany ustrojowe w Polsce zbiegly sie z procesem rozwoju internetu. Mniej wig-
cej rok po wyborach do sejmu kontraktowego, 30 lipca 1990 r. w Centrum Kompu-
terowym Uniwersytetu Kopenhaskiego zarejestrowano dla Polski krajowa domene
najwyzszego poziomu ,,.pl”. Rok pézniej, 17 sierpnia 1991 r. naukowcy z Wydzialu
Fizyki Uniwersytetu Warszawskiego zestawili pierwsze polaczenie internetowe

przy wykorzystaniu protokolu TCP/IP, taczac si¢ z Centrum Komputerowym
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Uniwersytetu w Kopenhadze!, a 20 grudnia 1991 r. Polska zostata podiaczona do
sieci globalnej, dzigki czemu mogta wymienia¢ informacje réwniez ze Stanami
Zjednoczonymi. Uznaje si¢, iz wiasnie od tego dnia oficjalnie zaczal by¢ dostepny
w Polsce internet?.

W tym okresie, na mocy ustawy z 12 stycznia 1991 r. utworzony zostal Komitet
Badan Naukowych, ktéry stal si¢ naczelnym organem administracji rzadowej do
spraw polityki naukowej i naukowo-technicznej paristwa. Do zada Komitetu
nalezalo m.in. opracowywanie projektéw zalozen polityki innowacyjnej pafistwa,
wspdlnie z ministrem wlasciwym do spraw gospodarki oraz z innymi ministrami
wlasciwymi w tej sprawie, inicjowanie i opiniowanie projektéw aktéw normatyw-
nych, a takze rozwigzani ekonomiczno-finansowych dotyczacych nauki, rozwoju
techniki i dziatalnosci innowacyjne;.

Niezaleznie od dzialari w Polsce, Komisja Europejska w 1994 r. powolata do
zycia inicjatywe strategiczng Interchange of data between administrations in the
Community (IDA)3. Jej celem bylo zapewnienie tatwej i szybkiej wymiany danych
miedzy administracjami krajéw czlonkowskich Unii Europejskiej. W inicjatywie
okreslono koniecznos$é¢ koordynacji tworzenia paneuropejskich sieci ,telematycz-
nych”. Mialo to w dalszej perspektywie umozliwi¢ tworzenie infrastruktury o wy-
standaryzowanym formacie, zapewniajacej komunikacje migdzy organami admi-
nistracji publicznej. Do 2002 r. IDA zapewniala trzy ustugi ogélne:

a) TESTA (Trans-European Services for Telematics between Administrations) —
platforma wymiany telekomunikacyjnej dostepna dla europejskich organéw
administracji upraszczajaca wymiang danych przy zachowaniu jakosci, dostep-
nosci i bezpieczeristwa;

b) CIRCA (Communication and Information Resource Centre for Administra-
tions) — system zarzadzania informacja, magazyn dokumentéw oraz ustuga
umozliwiajaca zarzadzanie i ich wymiane przez pojedynczych uzytkownikéw
iich grupy (dostepna przez Internet lub TESTA);

¢) PKICUG (Public Key Infrastructure for Closed User Groups) — ustuga umoz-
liwiajaca dostep do magazynéw dokumentéw.

W tym czasie w Polsce, 1 stycznia 1999 r., na mocy ustawy o zmianie niektérych
ustaw w zwigzku z wdrozeniem reformy ustrojowej paristwa (Dz.U.z 1998 r. Nr 162,
poz. 1126), weszta w zycie m.in. zmiana art. 63 kodeksu postepowania administra-

! https://www.fuw.edu.pl/hoza-i-internet-w-polsce.html [dostep: 21.06.2023].

2 https://di.com.pl/20_lat_polskiego_internetu-39789 [dostep: 21.06.2023].

3 95/468/EC: Council Decision of 6 November 1995 on a Community contribution for telema-
tic interchange of data between administrations in the Community (IDA), Official Journal L 269,
11/11/1995 P. 0023 — 0025.

4 Oznacza wspétpracujace lub konwergentne sieci telekomunikacyjne i komputerowe.

5 Komitet Badan Naukowych, Wrota. Wstgpna Koncepcja Projektu, Warszawa 2002.


https://www.fuw.edu.pl/hoza-i-internet-w-polsce.html
https://di.com.pl/20_lat_polskiego_internetu-39789

Elektroniczna platforma ustug administracji publicznej (ePUAP) jako nowoczesna technologia... 115

cyjnego dotyczaca formy wnoszenia podan. Na mocy nowelizacji dopuszczono
wnoszenie podari za pomocg poczty elektronicznej. Jak jednak zarzucali krytycy
nowelizacji, w przepisach powszechnie obowigzujacego prawa nie okreslono kilku
istotnych spraw, m.in. dotyczacych tego, jak ustali¢ date¢ podania wniesionego za
posrednictwem poczty elektronicznej, sposobu archiwizacji dokumentéw elek-
tronicznych, sposobu uiszczania oplat skarbowych (tj. zastapienia znaczka oplaty
skarbowej). Wskazywano takze, iz nie okreslono definicji dokumentu oryginalnego,
ktéra obejmowalaby takze dokument elektroniczny.

Rada Ministréw do 2000 r. w czesci przyjetych przez siebie strategii poruszala
kwesti¢ proceséw globalizacji oraz zwigzanej z nia transformacji spoleczeristwa
przemystowego w spoleczeristwo informacyjne. Byly to m.in. dokumenty o ty-
tutach ,Koncepcja polityki przestrzennego zagospodarowania kraju”, ,Koncep-
cja §redniookresowego rozwoju gospodarczego kraju do 2002 roku” oraz ,Polska
2025 — Dlugookresowa strategia trwalego i zréwnowazonego rozwoju”®. Kwestie
budowania podstaw spoleczeristwa informacyjnego przedstawiane byly takze w do-
kumentach sektorowych Komitetu Badaii Naukowych, Ministerstwa Eacznosci
oraz Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji. Przyktadowo w dokumencie ,Polska
2025 — Dlugookresowa strategia trwalego i zréwnowazonego rozwoju” wyda-
nym w czerwcu 2000 r. przez Rzadowe Centrum Studiéw Strategicznych oraz
Ministerstwo Srodowiska wskazano m.in., iz ,jednym ze $rodkéw podnoszenia
konkurencyjnosci i innowacyjnosci paristwa powinno by¢ zbudowanie nowocze-
snej infrastruktury oraz rozpowszechnienie przodujacych technologii, zwlaszcza
z dziedziny informatyki oraz telekomunikacji”. Ciagle jednak byly to opracowania
koncepcyjne i — w przeciwienistwie do polityki unijnej — brak bylo konkretnych
systeméw i programéw teleinformatycznych.

Tymczasem Komisja Europejska w grudniu 1999 r. podjeta Inicjatywe eEurope.
Jej celem byta intensyfikacja informatyzacji spoleczenistwa Unii Europejskiej. Prze-
widywala ona m.in. zapewnienie latwego dost¢pu do podstawowych informacji
publicznych, promowanie komunikacji elektronicznej miedzy obywatelami a or-
ganami publicznymi, a takze uproszczenie elektronicznych procedur administra-
cyjnych dla firm’.

14 lipca 2000 r. Sejm Rzeczypospolitej Polskiej podjal uchwale w sprawie
budowania podstaw spoleczeristwa informacyjnego w Polsce. W tresci uchwaty
stwierdzono, ze ,obowigzujacy system prawny i polityka Rzadu nie tworza dosta-
tecznych warunkéw, by w pelni wykorzysta¢ mozliwosci rozwoju spoleczeristwa
informacyjnego”. Wezwano zatem Rad¢ Ministréw ,do przedstawienia w trybie

¢ Rada Ministréw, Rzadowe Centrum Studiéw Strategicznych, Polska 2025 — Diugookresowa
strategia trwalego i zréwnowazonego rozwoju, Warszawa 2000.

7 https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/IP_99_953 [dostep: 21.06.2023].
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pilnym do korica wrzesnia 2000 r. zalozen strategii rozwoju spoleczeristwa infor-
macyjnego w Polsce”. Sejm wyrazil przy tym przekonanie, ,ze struktura Rzadu
powinna sprzyjac koordynaciji i realizacji zasad tej polityki we wszystkich dziatach
i szczeblach administracji rzadowej”. W uchwale zobligowano Rade Ministréw do
uwzglednienia 10 zagadnien dotyczacych rozwoju spoleczeristwa informacyjnego,
w tym ,planu i priorytetéw rozwoju systeméw teleinformatycznych w administracji,
sprzyjajace racjonalizacji wykorzystania srodkéw budzetowych, a takze usprawnia-
jacych kontakty obywatela z urzgdem oraz samorzadnos¢ lokalng™.

W odpowiedzi, w ramach stanowiska z 28 listopada 2000 r. Rada Ministréw
przedstawita Marszatkowi Sejmu dokument sporzadzony przez Komitet Badan
Naukowych oraz Ministerstwo Lacznosci pt.: ,,Cele i kierunki rozwoju spoleczeni-
stwa informacyjnego w Polsce”. Znalazty si¢ w nim propozycje podjecia okreslo-
nych dziatan oraz szacunkowe koszty w tym zakresie. Autorzy zwracali uwage
na koniecznos$¢ stworzenia sieci ogélnodostepnych stanowisk komputerowych
w urzedach administracji rzadowej i samorzadowej oraz bibliotekach. Mialoby
to umozliwi¢ obywatelom dostep do pelnego zbioru aktualnych aktéw praw-
nych wraz ze wskazaniem obowiazujacych procedur oraz zwigzanych z tym praw
i obowiazkéw. W dokumencie postulowano m.in., by urzedy byly ,zobowigzane
do prowadzenia wlasnych serwiséw informacyjnych w sieci Internet, telegazecie,
aw przysziosci réwniez w telewizji interaktywnej”. Sie¢ ta miala ,umozliwia¢ oby-
watelowi zalatwianie spraw urzgdowych takich jak sktadanie wnioskéw i petycji
oraz udzielanie wyjasnien urzedom drogg elektroniczng”.

6 wrzesnia 2001 r. uchwalono ustaweg o dostepie do informacji publicznej’. Na
jej mocy wprowadzono Biuletyn Informacji Publicznej ,w postaci ujednoliconego
systemu stron w sieci teleinformatycznej”. Pomimo procesu digitalizacji danych
publicznych ustawa nie dawala mozliwosci swiadczenia dla obywateli oraz przedsie-
biorstw ustug na bazie upublicznionych informacji publicznych. Krokiem w dobrym
kierunku bylo takze uchwalenie 18 wrzesnia 2001 r. ustawy o podpisie elektronicz-
nym'®. Zgodnie z art. 5 ust. 2 powolanej ustawy co do zasady dane w postaci elek-
tronicznej opatrzone bezpiecznym podpisem elektronicznym weryfikowanym przy
pomocy waznego kwalifikowanego certyfikatu byly réwnowazne pod wzgledem
skutkéw prawnych dokumentom opatrzonym podpisami wlasnorecznymi. Nie-
mniej jednak wcigz brakowalo kompleksowej platformy wykorzystujacej systemy
teleinformatyczne do zalatwiania spraw administracyjnych.

8 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w sprawie budowania podstaw spoleczenstwa in-
formacyjnego w Polsce z dnia 14 lipca 2000 r., M.P. Nr 22, poz. 448.

9 Dz.U.z2001 r. Nr 112, poz. 1198.

10 Dz.U.z 2001 r. Nr 130, poz. 1450.



Elektroniczna platforma ustug administracji publicznej (ePUAP) jako nowoczesna technologia... 117

11 grudnia 2002 r. Komitet Badan Naukowych wydal wstepna koncepcje pro-
jektu ,Wrota”. Opisano w niej mozliwy sposéb §wiadczenia uslug przez organy
administracji publicznej w Polsce ,,przy pomocy nowoczesnych technik teleko-
munikacyjnych i informatycznych”. Nazwe ,Wrota Polski” zaproponowano jako
okreslenie ,zintegrowanego systemu informatycznego, umozliwiajacego swiadcze-
nie ustug publicznych, a w szerszym znaczeniu — nazwe projektu, symbolizujacego
otwarcie Polski na nowe techniki, wspéiprace z innymi krajami oraz otwarcie
panstwa na potrzeby obywateli”. Jako ustugi priorytetowe w koncepcji okreslono
ustugi $wiadczone na rzecz obywateli oraz firm, a jako Zrédla finansowania wska-
zano m.in. fundusze Unii Europejskiej. Co ciekawe, w dokumencie przewidywano
mozliwos¢ zawierania uméw w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego w ten
sposéb, iz prywatne przedsiebiorstwa moglyby finansowac infrastrukture niezbedna
do $wiadczenia ustugi, a nastgpnie na skutek $wiadczenia tej ustugi pobieraé¢ od
obywateli nalezng oplate.

Jako podstawowy kanal dostgpu do Wrét Polski okreslono sie¢ internet. Brano
jednak takze pod uwage wykorzystanie centrum telefonicznego, dost¢p poprzez
»infomaty”, telefony komérkowe oraz telewizje cyfrows. Jako warunek niezbedny
do wprowadzenia portalu wskazywano m.in. dostosowanie otoczenia prawnego,
w tym:

a) poszerzenie pojecia informacji publicznej i utatwienie dostepu do informacii,

b) umozliwienie rozwoju konkurencji na rynku ustug telekomunikacyjnych,

¢) wspieranie inicjatyw lokalnych oraz budowanie §wiadomosci spolecznej w za-
kresie rozwoju ustug teleinformatycznych.

W dokumencie jako jeden z gléwnych probleméw w mozliwym wdrozeniu plat-
formy wskazywano na braki w infrastrukturze dostepowej. W 2002 r. dostepnos¢
sprzetu i ustug telekomunikacyjnych w Polsce byta kilka razy nizsza niz w krajach
najbardziej pod tym katem rozwinietych. Jednoczesnie rozwéj w tym zakresie byt
w wielu aspektach nizszy niz w panstwach o poréwnywalnym poziomie ekono-
micznym i polozeniu politycznym, tj. Czechach i na Wegrzech. W zwigzku z tym
stawiano takze mozliwg Sciezke dostgpu do internetu (a nastgpnie do Wrét Polski)
poprzez ,publiczne punkty dostgpu”, ktdre, jak si¢ wydaje, miaty by¢ odpowiedni-
kiem publicznych kawiarenek internetowych.

Co ciekawe, juz w 2002 r. jako wzér dla Wrét Polski wskazywano portal Wrota
Malopolski. Okreslano go jako ,strong aspirujaca do spelnienia warunkéw ustawy
o informacji publicznej”. Portal stworzony przez zespél przy Urzedzie Marszalkow-
skim Wojewddztwa Malopolskiego umozliwial juz na poczatku lat dwutysigcznych

1 Komitet Badari Naukowych, Wrota. Wstepna Koncepcja Projektu, Warszawa 2002.
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skladanie podan oraz uzyskiwanie zaswiadczen w formie elektronicznej, ktére
trafialy do Internetowego Dziennika Podawczego ww. urzedu'®.

W Strategii Informatyzacji Rzeczypospolitej Polskiej e-Polska 2004-2006,
opracowanej przez Ministerstwo Nauki i Informatyzacji, w grudniu 2003 r. okre-
$lono dwanascie dzialan priorytetowych, a wéréd nich wymienione ponizej ,dzia-
tania o najwigkszym, krytycznym dla informatyzacji Polski znaczeniu w ciggu
najblizszych 3 lat”, tj.:

a) szerokopasmowy dostep do internetu w kazdej szkole,

b) ,Wrota Polski” (zintegrowana platforma ustug administracji publicznej dla
spoleczenstwa informacyjnego),

¢) polskie tresci w internecie,

d) powszechna edukacja informatyczna.

Zgodnie z dokumentem e-Europa 2005 kraje czlonkowskie Unii powinny do
korica 2004 r. zapewni¢ on-line — w ramach calego wspélnego rynku — dostepnosé
podstawowych ustug z zakresu administracji publicznej®.

2. ePUAP
2.1. ePUAP ,pierwszy”

Ramy ustawowe dla platformy ePUAP zostaty wprowadzone do polskiego porzad-
ku prawnego na mocy ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dzialalnosci
podmiotéw realizujacych zadania publiczne*. Celem ustawy byto:

a) ustanowienie Planu Informatyzacji Paristwa oraz projektéw o publicznym
zastosowaniu,

b) ustalenie minimalnych wymagan dla systeméw teleinformatycznych uzywanych
do realizacji zadan publicznych oraz dla rejestréw publicznych i wymiany in-
formacji w formie elektronicznej migdzy podmiotami publicznymi;

¢) dostosowanie systeméw teleinformatycznych uzywanych do realizacji zadan
publicznych do minimalnych wymagan dla systeméw teleinformatycznych
uzywanych do realizacji zadan publicznych;

d) dostosowanie rejestréw publicznych i wymiany informacji w formie elektronicz-
nej migdzy podmiotami publicznymi do minimalnych wymagan dla rejestréw
publicznych i wymiany informacji w formie elektronicznej miedzy podmiotami
publicznymi.

12 Ministerstwo Nauki i Informatyzacji, Strategia Informatyzacji Rzeczypospolitej Polskiej e-
-Polska 2004-2006, Warszawa 2003.

3 Uzasadnienie rzagdowego projektu ustawy o informatyzacji dziatalnosci niektérych podmiotéw
realizujgcych zadania publiczne, Druk Sejmu IV kadencji nr 1934, Warszawa 2003.

4 Dz.U. Nr 64, poz. 565.
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Co jednak istotne, terminy: ,Elektroniczna Platforma Ustug Administracji
Publicznej”, ,profil zaufany ePUAP”, elektroniczna skrzynka podawcza” dodane
zostaly do ustawy o informatyzacji dzialalnosci podmiotéw realizujacych zadania
publiczne dopiero na mocy ustawy o zmianie ustawy o informatyzacji dziatalnosci
podmiotéw realizujacych zadania publiczne oraz niektérych innych ustaw z dnia
12 lutego 2010 r.” Tym samym do 2010 r. terminy ,elektroniczna platforma ustug
administracji publicznej” czy tez skrétowo ,epuap” (czasem nazywany tez ,e-puap’)
tunkcjonowaly na poziomie rozporzadzen oraz dokumentéw resortowych, nie zas
w terminologii ustawowe;j.

Od czasu uchwalenia ustawy o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizu-
jacych zadania publiczne do korica 2008 r. realizowany byt projekt pod nazwg ,Bu-
dowa elektronicznej Platformy Ustug Administracji Publicznej (ePUAP)”. Koszt
realizacji pierwszego etapu ePUAP wyni6st 32 mln zt. Projekt zostal sfinansowany
w 75% ze srodkéw pochodzacych z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regional-
nego (w ramach Sektorowego Programu Operacyjnego Wzrost Konkurencyjnosci
Przedsigbiorstw na lata 2004-2006), natomiast pozostale 25% kosztéw stanowito
wspotfinansowanie krajowe!.

W uzasadnieniu projektu szczegélng uwage zwrécono na relacje pomiedzy
administracjg publiczng a przedsigbiorcami. Wskazano tam m.in., ze: ,Podje-
cie powyzszych dzialan pozwoli na zbudowanie informatycznej wersji procedur
administracyjnych, z ktérych beda korzysta¢ przede wszystkim przedsigbiorcy.
Obecnie bowiem gléwnie przedsigbiorcy sg zainteresowani szybszym kontaktem
z e-urzgdami ze wzgledu na duzg liczbe spraw zalatwianych w urzedach. Z cala
pewnoscig przyniesie to duze korzysci budzetowe dla podmiotéw gospodarczych
i zdynamizuje ich rozwéj. Waznym czynnikiem bedzie zmniejszenie przecietnych
kosztéw zwigzanych z zalatwianiem spraw urzgdowych (koszty utraconego czasu,
koszty dojazdéw itp.), jak réwniez dzigki zniwelowaniu koniecznosci wielokrotnego
osobistego stawiennictwa przedsiebiorcy lub jego petnomocnika przy rutynowych
procedurach. Informatyzacja dostepu przedsigbiorcy do czynnosci administracyj-
nych zwigkszy jego efektywno$¢ dzialania i ulatwi dziatalno$¢ na obszarze Polski
i Unii Europejskiej. Wystapi oczekiwany efekt oderwania przedsigbiorcy od miejsca
wiasciwych urzedow™.

Widrazanie platformy spotkalo si¢ z réznymi wyzwaniami, takimi jak brak in-
frastruktury technicznej, swiadomosci spotecznej czy bariery prawne. Warto wska-

5 Dz.U. Nr 40, poz. 230.

16 https://epuap.gov.pl/wps/wem/connect/epuap2/PL/Strefa+Klienta_ Pomoc/O+projekcie/
[dostep: 21.06.2023].

17 Ministerstwo Nauki i Informatyzacji Departament Systeméw Informatycznych Administra-
¢ji Publicznej, DZIALANIE 1.5 Rozwéj systemu dostepu przedsigbiorcéw do informacji i ustug
publicznych on-line. Budowa Elektronicznej Platformy Ustug Administracji Publicznej e-PUAP,
Warszawa 2005.
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zaé, iz w Planie Informatyzacji Pafistwa na rok 2006 ,,stworzenie mechanizméw
pozwalajacych na dostgp obywateli do wasnych danych oraz spraw prowadzonych
w urzedach administracji publicznej (m.in. w ramach projektu ePUAP)” okreslono
wciaz jako cel. W dokumencie tez wyraznie przyznano, iz ,Zakres $wiadczenia
ustug publicznych droga elektroniczng jest ograniczony i ksztaltuje si¢ ponizej
przecietnego poziomu europejskiego, w zwiazku z czym konieczne jest podjecie
zdecydowanych dzialan przyspieszajacych rozwdéj ustug dostepnych on-line™s.
Ostatecznie platforma ePUAP zostata uruchomiona dopiero w listopadzie 2008 r.

2.2. ePUAP2

Dos¢ szybko si¢ okazalo, iz platforma ePUAP nie spelniala do korica poktadanych

w niej oczekiwan. System nie byl latwy w obstudze, pojawialy si¢ w nim bledy,

a praktyczna funkcjonalno$¢ ograniczana byta m.in. przez wymagania zwigzane

z konieczno$cia korzystania przez petentéw z podpisu elektronicznego®. Z tego

powodu w 2009 r. zaczeto realizowaé projekt udoskonalenia platformy, realizujac

przedsiewzigcie ePUAP2%.

W pierwszych dniach lipca 2015 r., z ponad dwuletnim opéznieniem, oddano
do uzytku wersje testowa ePUAP2%. Natomiast 17 sierpnia 2015 r. udostgpniona
zostala ostateczna wersja systemu?2.

Cechami charakterystycznymi dla ePUAP2 bylo:

a) utworzenie Centralnego Repozytorium Wzoréw Dokumentéw, tj. bazy sku-
piajacej obowigzujace w administracji wzory i formularze;

b) utworzenie ogélnopolskiej szyny ustug, ktéra umozliwiata przekazanie doku-
mentu do dowolnego, wskazanego urz¢du bez koniecznosci znajomosci trady-
cyjnego lub internetowego adresu urzedu;

¢) umozliwienie potwierdzania tozsamosci profilem zaufanym potwierdzanym
wylacznie jednokrotnie poprzez wizyte obywatela we wskazanym urzedzie
w terenie, gdzie urzednik dokona uwierzytelnianie profilu, zamiast bezpiecznym
podpisem elektronicznym, weryfikowanym certyfikatem kwalifikowanym;

d) stworzenie bardziej przyjaznego interfejsu dla uzytkownikéw.

Z czasem potwierdzanie tozsamosci mozliwe bylo réwniez poprzez korzystanie

z systeméw bankowosci elektronicznej oraz aplikacji mObywatel.

18 Rozporzadzenie Rady Ministréw w sprawie Planu Informatyzacji Paristwa na rok 2006, Dz.U.
22006 1. Nr 147, poz. 1064.

Y M. Bukowski, Centrum Projektow Analitycznych MSWid. Zatozenia i stan realizacji projektu
ePUAP, Serock 2009.

20 Centrum Projektéw Informatycznych MSWIiA, Studium wykonalnosci projektu ePUAP2,
Warszawa 2008.

2 https://www.prawo.pl/samorzad/epuap2,100649.html [dostep: 21.06.2023].

2 https://czasopismo.legeartis.org/2015/08/epuap2-epuap-gov-pl/ [dostep: 21.06.2023].
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Koszt wprowadzenia ePUAP2 szacowany byl na ok. 140 mln zt (85% srodkéw
pochodzito z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, natomiast 15%
stanowilo wspéifinansowanie krajowe. Dla poréwnania koszt pierwszego projektu

ePUAP to 32 mln z1)3.

3. Statystyki

Znamienne jest, iz bardzo trudno dotrze¢ do kompleksowych statystyk ujaw-
niajacych popularno$é¢ i uzytecznos¢ ePUAP. Publicznie dostepne dane dotycza
roku 2019, a wigc czasu sprzed wybuchu pandemii zwigzanej z zakazeniami wi-
rusem SARS-CoV-2. Jednoczesnie cz¢$¢ z opublikowanych danych dotyczacych
lat pézniejszych dotyczy wylacznie wybranych ustug (np. korzystania z wzoru
dokumentu elektronicznego w Centralnym Repozytorium Wzoréw Dokumentéw
Elektronicznych?* lub skarg, wnioskéw i zapytan do urzedu®) lub danych nisko
reprezentatywnych. Przykladowo wskazuje si¢ np. iloé¢ logowan bez odniesienia,
ile z nich zakonczylo si¢ skutecznym zalatwieniem sprawy urzedowej, czy tez
ilo$¢ ustug bez okreslania, ile 0s6b z nich skorzystalo?. Nie podaje si¢ m.in., ile
o0s6b regularnie korzysta z portalu, jaka liczba uzytkownikéw i w jakim zakresie
ograniczyla z tego powodu wizyty w urzedzie itp. W tym miejscu mozna jednak
odwolac¢ si¢ do wspomnianych danych statystycznych i wskazaé nalezy, iz na dzien
1lipca 2019 r. zarejestrowanych bylto 3 978 100 kont na platformie ePUAP?, a ko-
rzystanie z jednej z bardziej popularnych ustug wzrosto z 70 526 w roku 2015 do
114 971 w roku 2022%8.

4. Mocne i stabe strony ePUAP

W ocenie autora do mocnych stron ePUAP nalezy zaliczy¢:

a) szybko$¢ i wygode realizacji ustug administracyjnych — korzystanie z platformy
pozwala na zaoszczgdzenie czasu i unikniecie kolejek w urzedach;

b) ograniczenie biurokracji i kosztéw;

c) wicksza dostepnos¢ ustug — ePUAP umozliwia korzystanie z ustug admini-
stracyjnych réwniez dla oséb z niepelnosprawno$ciami oraz zamieszkujacych
obszary wiejskie;

% https://www.prawo.pl/samorzad/epuap2,100649.html [dostep: 21.06.2023].

24 https://widok.gov.pV/services/epuap-crwde/ [dostep: 21.06.2023].

% https://widok.gov.pl/services/epuap-skargi-do-urzedu/ [dostep: 21.06.2023].

2 https://www.coi.gov.pl/epuap [dostep: 21.06.2023].

27 M. Zagérski, Ministerstwo Cyfryzacji, Odpowiedz na Interpelacje nr 32595, Warszawa 2019.
2 https://widok.gov.pV/services/epuap-skargi-do-urzedu/ [dostep: 21.06.2023].
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d) transparentno$¢ — platforma ulatwia dostep do informacji i umozliwia moni-
torowanie proceséw administracyjnych.
Do minuséw platformy ePUAP nalezy zakwalifikowac:

a) poczatkowe problemy z awaryjnoscia serwisu;

b) niska intuicyjnos¢ interfejsu;

¢) bariery techniczne — brak aplikacji mobilnej;

d) brak synchronizacji z pozostatymi ustugami administracji publicznej (w tym

m.in. platformg podatkows, systemem PUE ZUS).

5. Niepewna przysztos¢ ePUAP

Pomimo rosnacej popularnosci ePUAP oraz spadajacej jej awaryjnosci (w 2016 r.
wystapily 43 awarie, a w 2019 r. tylko jedna?®) przyszlos¢ platformy weale nie jest
pewna. Zgodnie z oficjalnymi komunikatami docelowo ePUAP maja zastapic
inne aplikacje®’. Potwierdzaja to takze wypowiedzi medialne przedstawicieli re-
sortu cyfryzacji i jednoczesnie wiaze si¢ to z ich ostrg krytyka systemu. Minister
Cyfryzacji Anna Strezyriska w jednej ze swoich wypowiedzi w 2016 r. wskazala, iz
,¢PUAP [...] jest chyba najbardziej niewydolnym systemem paristwowym, ktéry
bardziej nie dziala, niz dziata — zawodzi w najbardziej krytycznych sytuacjach [...].
ePUAP cechuje si¢ wprost gigantycznym poziomem awaryjnosci, niskim poziomem
zaspokajania jakichkolwiek potrzeb urz¢dnikéw”. Jednoczesnie, wediug wypo-
wiedzi z 6 grudnia 2022 r. Wiceministra do spraw cyfryzacji w Kancelarii Prezesa
Rady Ministréw Janusza Cieszyriskiego, docelowo ePUAP ma zastapi¢ aplikacja
mObywatel 1aczaca w sobie wigcej funkcjonalnosci oraz agregujaca rézne serwisy
ustug publicznych, takie jak mPojazd, mPrawo Jazdy, eRecepta, a docelowo takze
ustugi $wiadczone przez Zakiad Ubezpieczen Spolecznych oraz urz¢dy skarbowe.
Jak wskazal sam minister: ,Odpowiadalem za skuteczne wdrozenie e-recepty —
ustugi, ktéra byla stworzona przede wszystkim dla oséb starszych — i wiem, ze
uzyteczno$¢ to podstawa. [...] Nie mozemy wylaczy¢ ePUAP-u z dnia na dzier,
ale »wyrok« na ten system juz zapadt [...] ePUAP to de facto kanal komunikacji
przenoszacy pisma z postaci papierowej do elektronicznej. A to zdecydowanie za
malo, aby w pelni wykorzysta¢ mozliwosci e-ustug. Cyfrowe panistwo powinno
by¢ nie tylko dostepne bez wychodzenia z domu, ale takze duzo wygodniejsze dla

)731

obywatela

2 M. Zagérski, gp. cit.

30 https://www.gov.pl/web/e-doreczenia/pytania-i-odpowiedzi [dostep: 21.06.2023]; M. Za-
gorski, op. cit.

31 https://businessinsider.com.pl/prawo/opinie/dokad-zmierza-cyfrowa-administracja-minister-

zapowiada-urzad-w-telefonie/Oymfm9h [dostep: 21.06.2023].
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6. Systemy zblizone do ePUAP w innych panstwach
Unii Europejskiej

Faktem jest, iz elektroniczna komunikacja z administracja publiczng zyskata w la-
tach opisywanych w artykule na popularnosci nie tylko w Polsce, lecz takze w wielu
krajach europejskich, w tym w Niemczech, Stowacji, na Wegrzech i w Czechach.
Tytutem przyktadu nalezy wskazaé, iz niemiecki odpowiednik ePUAP to De-Mail.
Spelnia podobne funkcje, jednoczesnie gwarantujac uwierzytelnianie, szyfrowa-
nie, integralno§¢ i niezaprzeczalno$é przesytanych dokumentéw?2. Na Slowacji
platforma o nazwie Slovensko.sk stuzy jako jednolity portal dla wszystkich elek-
tronicznych ustug administracji publicznej. Umozliwia ona obywatelom, przed-
sigbiorstwom oraz innym interesariuszom komunikacje z réznymi instytucjami
publicznymi®, Podobny system na Wegrzech znany jest pod nazwg Ugyfélka-
pu**. Na terenie Czech istnieje system o nazwie Datové schranky®, a takze Portal
Administracji Publicznej, ktory stuzy jako gléwny punkt dostgpu do informacji
o ustugach publicznych3. Nalezy jednak podkresli¢, ze szczegélowe procedury
i rodzaje ustug réznig si¢ migdzy poszczegSlnymi systemami i krajami, a rozwijajace
je aktualizacje s3 na biezaco czgsto wprowadzane w ramach cyfryzacji europejskich

ustug publicznych.
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Streszczenie. W latach 1629-1740 na Slasku doszlo do istotnych przemian w ramach funkcjono-
wania administracji krélewskiej i stanowej na Slasku. W niniejszym artykule skoncentrowano si¢
na sposobie myslenia o niej, zalozeniach reprezentowanych w oficjalnych memorialtach z okresu po
wybuchu wojny trzydziestoletniej (1618-1740) oraz na wynikajacych z nich pézniejszych kompeten-
cjach urzednikéw. Dotyczyly one bezposrednio ich powolywania, umniejszenia decyzyjnosci tychze.
Na ksztalt administracji w prowincji wplyw mial fakt zasiadania w gremiach i obejmowania funkcji
przez arystokracje i szlachte zwykla bezposrednio podlegly krélowi czeskiemu i jemu zawdzigczajacy
awanse i tytuly arystokratyczne. Byla to tez grupa niezwiazana ze Slaskiem weze$niej, w zwiazku
z czym nierozumiejaca istoty tradycji wynikajacej z przywilejéw stanowych, nieholdujaca im, czgsto
skonfliktowana juz w samym momencie pojawienia si¢ w prowingji ze szlachtg osiadlg tu od stuleci.
Ich sita polegata nie na budowanym przez lata respekcie ludnosci zamieszkujacej w ksigstwach, ale
na autorytecie cesarskim.

Modern methods of managing the administration of a modern state.
The example of Silesia during the Habsburg domination (1629-1740)

Keywords: Silesia, Silesian parliament, administration, political system, royal offices, offices of the
estates of the realm

Summary. In the years 1629-1740, significant changes took place in Silesia as part of the functioning
of the royal and state administration in Silesia. This article focuses on the way of thinking about it, the
assumptions represented in official memorials from the period after the outbreak of the Thirty Years’
War (1618-1740), and the subsequent competences of officials resulting from them. They concerned
directly their appointment, diminishing their decision-making power. The shape of the administration
in the province was influenced by the fact that the aristocracy and the common nobility, who were
directly subordinated to the Czech king and who owed their promotions and aristocratic titles, had
their seats in bodies and assumed functions. It was also a group not previously associated with Silesia,
and therefore did not understand the essence of the tradition resulting from state privileges, did not
adhere to them, often conflicted at the very moment of appearing in the province with the nobility
who had settled here for centuries. Their strength did not lie in the respect of the population living
in the principalities built over the years, but in the imperial authority.
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Panistwo nowozytne modelu absolutystycznego pojawilo si¢ w swojej pierwotne;j
tormie juz w XVI w. Zwigzane z nim tendencje rozwojowe, gléwnie szeroko rozu-
miana centralizacja administracji, krystalizowaly si¢ do pierwszych dziesiecioleci
XVII w., by wreszcie sta¢ si¢ podstawa zaréwno technicznego, jak i $wiatopogla-
dowego, sprawnego zawiadywania maching nawy paristwowej. Bylo to widoczne
zaréwno na poziomie ogélnoparistwowym, tworzeniu nowych struktur, zwigzania
z nimi ludzi wybitnych, wyksztalconych i wiernych sprawom domu panujacego,
jak i w prowincjach. Taki model pojawit sic w Europie najwczesniej w Krajach
Dziedzicznych (Erblinder) pozostajacych pod wladaniem dynastii Habsburgéw
jako kroléw Czech czy Wegier oraz ksiazat licznych ziem i ksiestw takich jak Dolna
i G6rna Austria, Styria, Karyntia, Tyrol, Kraina, gdyz juz na przetomie XV-XVIw.
w sktad wspomnianego Krélestwa Czech, niejako stanowigc trzeci poziom admini-
stracji (model: Wiederi-Praga-Wroctaw), wchodzit Slazsk wraz z — weryfikowanymi
dzi$ do szesnastu — ksiestwami o statusie dziedzicznych (bezposrednio podleglych
cesarzowi jako krélowi Czech) i lennych (posiadajacych wiasnych ksigzat, lenni-
kéw krélewskich)!. Model ten zas rozwinigty zostal w okresie po wybuchu wojny
trzydziestoletniej (1618-1648), ktéra umozliwilta jego ponad stuletnia petryfikacje,
bo az do przejecia Slgska przez Prusy w 1740/1741 r.2

Dzi$ wyréznimy dwie Sciezki podstawowe podejscia do tworzenia nowocze-
snych struktur tejze administracji. Pierwszym byly zalozenia, wedlug ktérych
tworzono ducha administracji, sam jej model. Na ich bazie rodzita si¢ koncepcja
tunkcjonowania, strategie doboru urzednikéw, podstawy funkcjonalne, analogie
austriackie. Drugg sciezka rozwojowa pozostawala sama kreacja struktur admini-
stracji panistwowej w prowincjach. Co interesujace, nowa doktryna administracyjna
nie zerwala z tradycja, a umiejetnie wykorzystala przywigzanie i zaangazowanie
elit, gléwnie arystokracji i szlachty zwyklej, do partycypacji w zyciu publicznym
i potrzeby samorealizacji, opierajac si¢ na aparacie pafistwowym. Rozbudowang
strukture uczyniono niejako atrakcyjna zadaniowo. Nawet arystokracja z tytulem
barona, hrabiego czy ksigcia siggala teraz szerzej po funkcje juz nie tylko na po-
ziomie ogélnopanstwowym, ale i lokalnym wtasnie. Na podstawie powyzszego
stworzono réwniez interesujacg grupe tzw. szlachty urzedniczej (Beamtenadel, tez
Briefadel, tu: szlachta z przywileju), ktéra wywodzila si¢ czesto ze stanu miesz-
czaniskiego i dzigki pracom na rzecz monarchy doczekala si¢ awansu spolecznego.
Proces ten intensyfikowano celowg polityka migracyjna, ktéra przyniosta nie-

! Do pierwszych zaliczymy przyktadowo ksigstwa opolsko-raciborskie, $widnicko-jaworskie
i gtogowskie, a do drugich legnickie, brzeskie, wotowskie, zigbickie, olesnickie.

2 Daty kraricowe artykulu opieraja si¢ na powotaniu do zycia omawianego w artykule Urzedu
Zwierzchniego (1629), jako momencie przetomowym w realizacji mysli paristwa absolutystycznego

w prowincjach oraz schytku wtadania habsburskiego w tej cz¢sci Europy (1740/1741).
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spotykane od okresu sredniowiecza osadnictwo nowej szlachty, zawdzieczajacej
pozycje cesarzowi. Grupa ta byta analogiczna do tzw. szlachty sukienkowej (nobles
de robe) we Francji, cho¢ czas jej powstania i zakres dziatania terytorialnego byly
znacznie wicksze, w zasadzie — jesli odniesiemy sie do catosci Swigtego Cesarstwa
Rzymskiego Narodu Niemieckiego — nawet paneuropejskie.

1. Zatozenia myéli’administracyjnej
w odniesieniu do Slaska doby XVII w.

Pierwsze zatozenia budowy nowej administracji Slaska w XVII w. odnosily si¢ do
takich elementéw jak centralizacja, profesjonalizacja, konfesjonalizacja i tworzenie
elit urzedniczych silnie zwiazanych z panujacym Casa d’Austria. Juz na wstepie
zaznaczmy, iz s3 to watki silnie sie przenikajace i ciezko je analizowaé w oderwaniu,
a szczegblnym elementem tego procesu pozostawala wspomniana celowa polityka
migracyjna.

W cytowanej przez Georga Dessmanna uchwale sejmu §laskiego z 1621 r. znaj-
dujemy informacje, iz zgodnie z powstalym podzialem w lonie spoleczerstwa
swiernych zausznikéw cesarza” (treue Anhinger des Kaisers) zaczgto upatrywaé
wylacznie pomiedzy ,wierzacymi katolikami” (glaubige Katholiken)3. O ile fakt
wspierania oséb zwigzanych z dworem nie byl niczym nowym, o tyle nowoscia bylo
wiasnie wigzanie z nim wylgcznie katolikéw i uzaleznianie od wyznania mozliwosci
awansu i karier w aparacie pafistwa we wszystkich krajach dziedzicznych Habsbur-
géw. Po 1648 1. to przede wszystkim katolicy mieli glos w najwazniejszych sprawach
poszczegdlnych prowingji (choé tendencja byta widoczna i przed jej wybuchem)*.

Czgs¢ szlachty wyczula postepujacy od przelomu XVI i XVII w. triumf idei
centralizacji i na nowo sprofilowanej konfesjonalizacji paristwa. W Czechach wia-
sciwych i na Morawach (Bohmen und Mibhren) zmieniala ona wyznanie lub przynaj-
mniej balansowala pomiedzy protestanckimi stanami a stronnictwem katolickim.
Jednym tchem wymienia si¢ tam takich arystokratéw jak Wilhelm Slavata, Michael
Adolf von Althan, bracia Karl, Maximilian i Gundaker von Liechtenstein, ktérzy
zaczeli nadawaé ton zmianom. Tam tez do$¢ wezesnie, bo jeszcze w 1599 r. kato-
likom przekazano trzy najwyzsze urzedy Herrenstandu, mianowicie Oberkanzlera,

3 G. Dessmann, Geschichte der Schlesischen Agrarverfassung, Strassburg 1904, s. 188-189.

4 E. Schimka, Zusammensetzung des né. Herrenstandes 1520-1620, Wien 1967, s. 12; J. Miller,
Absolutism in Seventeenth-Century Europe, Singapore 1990, s. 160-165; T. Winkelbauer, Grundherr-
schaft, Sozialdisziplinierung und Konfessionalisierung in Bohmen, Mihren, Osterreich unter der Enns im
16. und 17. Jahrbundert, [w:] Konfessionalisierung in Osteuropa. Wirkungen des religiosen Wandels im 16.
und 17. Jahrhundert in Staat, Gesellschaft und Kultur, red. ]. Bahlcke, A. Strohmezer, Stuttgart 1999,
s. 314.
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Oberhofmeistera i Oberstlandrichtera®. Podobnie na Slasku — nie tylko do podpisania
konwenciji altransztadzkiej (1707), ale w istocie do 1740 r. urzedy krolewskie naj-
chetniej powierzano katolikom. Wprawdzie uktad szwedzko-austriacki z 1707 r.
zobowigzywal cesarza do réwnego traktowania w stuzbie publicznej zaréwno
katolikéw, jak i protestantéw, w rzeczywistosci jednak nie bylo to przestrzegane.
Symbolicznym faktem pozostaje, iz do jego wykonania wyznaczono trzech komi-
sarzy katolickich®.

Na okres pierwszych lat wojny trzydziestoletniej przypadia ewolucja relacji
spoleczeristwa wobec wiadzy. Polegala ona na znalezieniu formuly wlasciwej dla
odwrdécenia 16l kréla i stanéw oraz oddaniu w rece arystokracji patronatu nad
polityka wewnetrzng w prowincjach. Wraz z rodzacym si¢ ,nowym” systemem
wladzy pojawily si¢ oficjalne memorialy i odezwy, w ktérych autorzy kreslili kie-
runek zmian. Pisma te stanowily intelektualng, rozumng i §wiadoma forme dla
p6zniejszych zmian. W 1625 1. Sla}zak, Otto von Nostitz (1574-1630), radca dworu
Rzeszy i wicekanclerz Nadwornej Kancelarii Czeskiej, w wydanym przez siebie
memoriale sugerowat cesarzowi stworzenie na Slasku partii/koterii —w sensie grupy
ludzi — ktéra pozostawaltaby wierna jego polityce’. Starano si¢ réwnoczesnie, aby
arystokracja czula stalg potrzebe kontaktu z dworem, a nawet uwazano, iz nalezy
uzalezni¢ j3 od niego bez wzgledu na odlegtos¢, m.in. wlasnie przez rozdawnictwo
urzedéw w poszczegélnych ziemiach®.

Dzieki podporzadkowaniu zycia publicznego, jak czytamy, miano by odsuna¢
ewentualne niebezpieczenistwo ponownego wystgpienia antyhabsburskiego. Autor
planowal zmiany w administracji przez wprowadzenie do niej szlachty typowo
»urzedniczej”, tzn. awans zawdzieczany wlasnie pracy w administracji. Wzrost
znaczenia takiego aparatu mial si¢ odby¢ kosztem decyzyjnosci sejmu slaskiego
jako ciata ,wielowatkowego”i,niezdolnego do wspétpracy”. Nostitz wskazywal, ze
prawo, aby by¢ silnym fundamentem wiadzy, zawsze musi by¢ kojarzone z ideologia,
jaka powinien by¢ w tym przypadku katolicyzm. Ukazywal niebezpieczenstwo
ekspansji kalwinizmu, ktérym patronowali tacy magnaci jak Piastowie, ksiazeta
legnicko-brzescy czy Schénaichowie, wolni panowie stanowi na Siedlisku i Byto-

5 Ch.v. Eickels, Schlesien in bohmischen Stindestaat. Voraussetzungen und Verlauf der bohmischen
Revolution von 1618 in Schlesien, Koln—-Weimar-Wien 1994, s. 98-99; T. Vilka, Karrieristen oder
fromme Minner? Adelige Konvertiten in den bohmischen Lindern um 1600, ,Frihneuzeit-Info” 1999,
nr 10, z. 1-2,s. 9-10.

¢ D.v. Velsen, Die Gegenreformation in den Fiirstentiimern Liegnitz-Brieg-Woblau. Ihre Vorgeschichte
und ihre staatsrechtlichen Grundlagen, Leipzig 1931, s. 132.

7 Jego tres¢ przypisywana byta czasem burgrabiemu Karlowi Hannibalowi von Dohna: H. Hiib-
ner, Die Verfassung und Verwaltung des Gesamtstaats Schlesien in der Zeit des Dreifsigjihrigen Krieges,
,Zeitschrift des Vereins fiir Geschichte und Altertum Schlesiens” 1925, nr 59, s. 77.

8 M. Hengerer, Kaiserhof und Adel in der Mitte des 17. Jahrbunderts. Eine Kommunikationsgeschichte
der Macht in der Vormoderne, Konstanz 2004, s. 114.
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miu Odrzanskim (ci opowiedzieli si¢ wszak po stronie wrogiej Habsburgom).
Dlatego tez zamierzano zamkna¢ szkoly kalwinskie i zastapi¢ je katolickimi. Mto-
dziezy zabroniono pobytu na uniwersytetach kalwiriskich, biskupa i ksigzat zas
nalezalo wedlug autora memorialu zobowiaza¢ do utworzenia wyzszych uczelni,
gtéwnie akademii. Starostami generalnymi Slaska mieli by¢ od tej pory mianowani
ksigzeta-biskupi wroclawscy, a wladza lokalna, przyktadowo starostéw ksiestw,
oddana w rece katolikéw. Memorial zmierzal do zniesienia zasad tolerancyjnego
listu majestatycznego (deklaracja poszanowania praw protestantéw) z 1609 r., jed-
nak nie zaktadat bezposrednich przesladowan szlachty protestanckiej na Slasku.
Postulowano powolny powr6t ,,do starych zasad monarchii”, przez co rozumiano
wylacznie rzady dysponentéw wiadzy monarszej, a nie, jak dotad, zdecentralizo-
wanej, oddolnej, wypracowanej w sredniowieczu, wiadzy stanéw’.

Podobnie sprawe ujmowal jezuita nyski, Christoph Weller, ktéry réwniez
w 1625 1. przedstawil szeroki program rekatolicyzacji prowingji. Autor okrelit, iz
dla rozwoju Slaska niezbedne bedzie poparcie ,stronnictwa katolickiego” (cazholische
Partey) w strukturach administracji. Konsekwentnie postulowal nadawanie débr
wylacznie stronnikom dworu — katolikom, a ta droga i urzedéw wraz z nadaniem
tytutu szlacheckiego badz arystokratycznego. Calkiem jawnie zalecal tworzy¢ silng,
lojalng grupe 0séb o ,szerokich, cho¢ precyzyjnie [dookreslonych] kompetencjach”
(breite, aber prizise Competenzen). Wylacznie Koronie zawdzigczalaby ona zaréwno
awans spoleczny, jak i dobra doczesne, majatki pozwalajace wechodzi¢ w skiad nowej
elity polityczno-majatkowej i budujace poczucie elitarnosci'®.

O praktyce wzmacniania roli szlachty obcej, jako elemencie tworzenia takiego
stronnictwa, w nowej rzeczywistosci §wiadcza spisy migrantéw. Sporzadzane co-
rocznie, odnosily si¢ do 0séb, ktére uzyskaly slaski indygenat (prawa polityczne)
iinkolat (prawa majatkowe). Jeden z takich dokumentéw, przechowywany w Archi-
wum Narodowym w Pradze, podaje doktadng liczbe imigrantéw, ktérym nadano je
w 1701 r. Précz licznej szlachty zwyklej spoza Slaska znalazto si¢ w nim siedem os6b
z arystokracji (Herrenstandu). Wéréd nich odnajdujemy hrabing Coselin (Cosel),
hrabiego du Hautois de Bronne oraz hrabiego von Platten osiadlych w ksigstwie
glogowskim, barona von Stechau z Brandenburgii w ksiestwie wroctawskim oraz

9 Acta Publica, Verhandlungen und Correspondenzen der Schlesischen Firsten und Stinde,
t. 5, red. J. Krebs, Breslau 1889, s. 9-15; H. Jedin, Zwei Denkschriften iiber die Gegenreformation in
Schlesien, ,Archiv fiir Schlesische Kirchengeschichte” 1938, nr 3, s. 212-215; G. Jaeckel, Stande und
Volk in Abwebr gegen kirchliche und verfassungsrechtliche Restauration 1621-1629, ,Jahresbericht fiir
schlesische Kirchengeschicte”1961, nr 40, s. 12-14; M. Konopnicka-Szatarska, Duchowieristwo zakonne
realizatorem habsburskicf polityki kontrreformacyinej w ksigstwie glogowskim, [w:] Klasztor w panistwie
Sredniowiecznym i nowozytnym, red. M. Derwich, A. Pobég-Lenartowicz, Wroctaw—Opole-Warszawa
2005, s. 447.

10 H. Jedin, Eine Denkschrift iiber die Gegenreformation in Schlesien aus dem Jahre 1625, [w:] Kirche
des Glaubens, red. H. Jedin, t. 1, Freiburg 1966, s. 395-412.
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barona Franza von Tiepold — krélewskiego radcg Urzedu Zwierzchniego, barona
Tobiasa von Hafllingen, pozostajacego w stopniu Generalfeldzugmeistera oraz ba-
rona Juliusa Augustusa von Bethaner z ksigstwa Brunszwik-Liineburg w ksiestwie
swidnicko-jaworskim. Wszystkie one uzyskaly réwniez lub urzad, lub ekspektatywe
na takowy. Wszyscy nowi posesjonaci pozostawali wyznania katolickiego. Wszyscy
mezezyzni z tego spisu uzyskali urzedy oraz tytuly arystokratyczne bezposrednio
po pojawieniu sie na Slgskutl.

2. Funkcjonowanie centralnych zgromadzen i urzedéw Slaska

Do budowy nowej administracji, jak wspomniano, postuzono si¢ istniejagcymi juz
strukturami. Aby projekt si¢ powiédt, nalezalo dokona¢ przedefiniowania jej istoty
i weryfikacji wspomnianych wyzej ,kompetencji” urzedéw. Istniejace dotychczas
dwa piony urzednicze dzielily si¢ na administracje krélewska i administracje sta-
now3a. Od poczatkéw XVII w. oba pozostawaly juz wylacznie w gestii rozdawnic-
twa krélewskiego. O ile wezesniej krél mial jedynie zatwierdzi¢ decyzje stanéw
zgromadzonych w sejmikach ksiestw, o tyle teraz one wyrazaly, a w zasadzie byly
zobowigzane do wyrazenia zgody na nominacje monarsze. Dotyczylo to zaréwno
pionu urzedéw krélewskich: starosta ksigstwa i przydani mu urze¢dnicy, jak i pionu
danych urzedéw stanowych: starsi ziemscy, poborcy podatkowi, pelnomocnicy
ziemscy, sedziowie ziemscy, asesorzy ziemscy etc. Wtasnie w taki sposéb odwrécono
relacje wzgledem zwierzchnosci istniejacych juz urzedéw, famiac dotychczasowe
przywileje ziemskie spoleczeristw zamieszkujacych ksigstwa.

Zgromadzenia $laskie z sejmem §laskim na czele, znanym po ok. 1662 r. kon-
wentem publicznym (conventus publicus), staly si¢ rodzajem cial kadtubowych. Sejm
wroclawski zajmowal si¢ teraz gléwnie zatwierdzaniem decyzji kréla, a sejmiki
ksiestw staly si¢ gremiami w kompetencjach zblizonymi niemal wylacznie do
sejmikéw gospodarskich w dawnej Rzeczypospolitej. Ewentualne prawa podsta-
wowe, takie jak nadawanie praw do ziemi osobom nowym, nadawanie im praw
politycznych ziemi czy powolywanie na urzedy i zwolywanie pospolitego ruszenia,
zostaly w praktyce zawieszone!. Nie posiadajac realnej wladzy reprezentanckiej,
ksigzeta juz bardzo niechetnie pojawiali si¢ podczas obrad sejmu, wysylajac tam
raczej swoich postéw. Przyktadowo z koncem epoki (1741) Schaffgotschéw (ak-
tualni wéwczas ksiazgta-biskupowie) reprezentowal baron Melchior Andreas von
Rottenberg i Franz Anthon von Gilgenheim, Wirtembergéw olesnickich Carl
Conrad von Pein und Wechmar, George Heinrich von Haupt, Liechtensteinéw
opawsko-karniowskich baron Peter Leopold von Orlick und Laziska oraz Johann

11 N4rodn{ archiv v Praze, CDK, 752, sygn. IV D 1, krt. 409.
12 K. Orzechowski, Historia ustroju Slgska (1202-1740), Wroctaw 2005, s. 207-209.
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Christoph von Conrad, Lobkowitzéw zaganskich Johann Maximilian von Li-
lienthal, a Auerspergéw zigbickich Gottfried Alexander von Mennicht. Juz taka
reprezentacja $wiadczyla o znacznym umniejszeniu pozycji tego gremium?®.

Nowa struktura urzednicza przedstawiata si¢ nastepujaco. Na czele Slaska stanat
starosta $laski i przydany mu Urzad Zwierzchni (Oberami), ktéry wezesniej byt
urzedem starosty $laskiego. Teraz starosta wraz ze swoim zast¢pca byli juz jednymi
z urzednikéw tej instytucii, a na jej czele mégt sta¢ wylacznie biskup wroctawski.
W czasach wojny urzad starosty sprawowali wprawdzie takze ksiazeta swieccy,
ale ich przywigzanie do monarchii nie budzito zadnych watpliwosci. W okresie
po 1648 r. wplyw na dzialanie Urzedu Zwierzchniego miata gtéwnie arystokracja
katolicka, ktérej pochodzenie bylo dos¢ zréznicowane i w duzej mierze nierodzi-
me. Co interesujace, zwlaszcza biskupom pochodzenia nieslaskiego odejmowano
czasem cig¢zar sprawowania tego urzedu i zarzadu catoscig Urzedu Zwierzchniego,
ograniczajac do sprawowania pieczy nad Kosciotem §laskim, co $wiadczy o upadku
tego urzedu. Wowczas zdarzalo sig, ze przez cesarza wyznaczany byt tzw. Dyrektor
urzedu. W taki sposéb postapiono np. w przypadku ksiecia-biskupa Ludwika Fran-
ciszka von der Pfalz und Neuburg w 1682-1684, zastepujac go Janem Kacprem II von
Ampfingen, oraz w 1719 r. Johannem Antonim von Schaffgotschem. Sam Ludwik
Franciszek pozostal ksieciem-biskupem do 1732 ., a jego nastepca, Filip Ludwik
von Sinzendorf, w ogéle nie objat urzedu Starosty Generalnego Slaska. Z kolei
w latach 1671-1676 Fryderyka von Hessen-Darmstadt zastepowali kolejno katolicy:
ksigz¢ Wactaw Euzebiusz von Lobkowitz oraz hrabia Rzeszy Christoph Leopold
von Schaftgotsch!*. Starosta mial teraz reprezentowac kréla wzgledem stanéw, spra-
wowa¢ wladze zwierzchnig i koordynowa¢ prace starostéw ksiestw dziedzicznych,
»mial prawo” oglaszania zarzadzen krélewskich, oficjalnie byt rozjemca w sprawach
pokoju ziemskiego, czyli w kwestiach sadowniczych, przewodniczyt Trybunatowi
Ksigzecemu rozstrzygajacemu w sprawach sadowych ksigzat oraz mial przewodni-
czy¢ obradom Sejmu Slaskiego i odbiera¢ przysiegi lenne z rak ksigzat w imieniu
cesarza przed powolang do tego komisja skladajaca si¢ z urzednikéw wechodzacych
w sktad Urzedu Zwierzchniego. Wszystkie z wymienionych kompetencji byty
w rzeczywistoéci pozbawione mocy sprawczej bez walidacji krélewskiej.

Urzad Zwierzchni skladat si¢ z wielu urz¢dnikéw, do ktérych zadani nalezaly
juz szersze niz wczesniej prerogatywy. W panstwie Habsburgéw to w ich rece
wlozono autentyczne uprawnienia krélewskie. Byly to m.in. dbalos¢ o sprawy
kultu, majatki krélewskie — krélewszczyzny, kamere krélewska, piecze nad egze-
kucja wyrokéw krélewskich, polecen, zarzadzen, dbalos¢ o funkcjonowanie zadan
militarnych mieszkaicéw prowingji, o bezpieczenstwo publiczne, w tym kontakty

8 J.D. Kohler, Schlesische Kern-Chronik. .., t. 1, Nirnberg 1741, 5. 311 i n.
4 K. Orzechowski, Historia ustroju Slgska...,s. 200-202.
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z Rzeczpospolita Obojga Narodéw. Efekty ich pracy byly bezposrednio rapor-
towane do Wiednia. O braku decyzyjnosci przy jednolitej centralizacji osrodka
wroclawskiego $wiadczyl fakt, iz poczatkowo w jego sktad wchodzito précz starosty
jedynie trzech radcéw.

Bezposrednio po utworzeniu gremium, w 1629 r., urzad kanclerza Oberamtu
powierzono twércy mysli przebudowy administracji, wspomnianemu juz baronowi
Christianowi von Nostitz. Byl on prawdopodobnie pomystodawca jego powolania,
o czym wspominali§my w pierwszej czgsci artykulu. Po wojnie trzydziestoletniej,
a doktadnie po 1655 r., na jego czele stanal znany polityk, zalozyciel Brzegu Dol-
nego, baron Georg Abraham von Dyhern®. Zwré¢my uwagg, iz reprezentujac
wladzg cesarska, to wlasnie kanclerz, baron Fragstein, odebrat hold stanéw ksigstw
legnickiego, brzeskiego i wolowskiego w 1675 r., co bylo trudng do przecenienia
manifestacja wiadzy Habsburgéw, gdy po $mierci ostatniego Piasta przejeli oni tam
wiadzg jako ksiazeta dziedziczni'®. Od 1699 r. kanclerzem pozostat katolik, Johann
Adrian von Plencken, ktéry petnit t¢ funkcje do $mierci w1719 1.7 Z kolei jeszcze
w 1741 r. funkcja ta byta sprawowana przez jego bratanka, barona Johanna Aarona
Adriana von Plencken!®. Urzednik 6w, czasem okreslany Giéwnym Komisarzem
(Obercommisarius), stal na czele kolegium Urzgdu Zwierzchniego (Ober-Amts-Col-
legium) sktadajacego si¢ z 15 lub nawet 18 radcéw (Ober-Amts-Rite). Ich spotkania
odbywaly si¢ przy podziale na lawe uczonych (Gelehrtenbank), tawe rycerstwa
(Ritterbank) i Yawe panéw (Herrenbank). Analiza problemu dowodzi, iz zaréwno
pierwszg tawe sktadajaca si¢ ze szlachty tytularnej, jak i tawe druga stanowili urzed-
nicy z grupy Beamtenadel lub Briefadel wlasnie, jednoczesnie wylacznie katolicy™.

Istnienie powyzszych faw warunkowalo zarzadzenie krélewskie z 1639 r. Juz taki
podziat kolegium inklinowal miejsce i rol¢ arystokracji w pracach urz¢du. Przyktado-
wo w 1634 r. najwazniejszymi osobami tego ciata stali si¢ radcy baron Balthazar Hen-
rich von Oberg oraz baron Christian Ludwig von Stahrenberg?’. W pézniejszym
czasie wazng role odgrywali przedstawiciele rodu Haugwitzéw, co w mysl zasady

15 Narodni Archiv Praha, CDK, 752, sygn. IV D 1, krt. 426, Rathstitel, Presburg, 23. Mirz 1647,
von Dyhren Georg Abraham, Schlesischer Obercommisarius oraz Freiherrenstand Incolat in Her-
renstand 12. July 1655, Freiherr Georg Abraham von Dyhren.

16 ].CH. Kollner, Wolaviografia oder accurate Beschreibung der Stadt Woblau in Schlesien. .., Budissen
1726, s. 535.

7 W. Sekowski, Herbarz szlachty slgskiej, t. 6, Katowice 2008, s. 287.

18 1.D. Kohler, Schlesische Kern-Chronick.. ., t. 1, Nirnberg 1741, s. 290.

% Na temat sktadu: J.D. Kohler, Schlesische Kern-Chronick..., t. 1, Nirnberg 1741, s. 340; Na
temat struktury: K. Orzechowski, Materialy do dziejow urzgdnikow, funkcjonariuszy i stuzby na Slgsku
w ostatnich latach XVII w., ,Acta Universitatis Wratislaviensis. Przeglad Prawa i Administracji”1980,
nr 516, Prawo XCI, s. 62.

20 J. Sinapius, Olsnographia oder eigentliche Beschreibung des oelsnischen Fiirstenthums in Nieder-
-Schlesien. .., Leipzig und Frankfurt 1707, t. 1, s. 651-664.
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podnoszenia do stanu wyzszego os6b wchodzacych do tego gremium przyniosto im
w 1708 r. tytul hrabiéw?!. Jeszcze pod koniec epoki habsburskiej wéréd radcéw tawy
»panskiej” znajdziemy pieciu katolikéw z grupy arystokracji, baronéw jak Lazarius
Ambrosius von Brunetti, Johann Anthon von Fragstein und Nimbsdorf, Alexander
Joseph von Mennicht, Franz von Tiepolt, Johann Wilhelm von Wiirtz und Bourg.
Zajmowali wigc réwne miejsce w stosunku do szesciu szlachcicéw zwyktych, a razem
stanowili interesujacg przeciwwage wobec siedmiu ,uczonych”. W 1741 r. w skiad
kolegium Urz¢du Zwierzchniego wchodzilo réwniez szesciu hrabiéw katolickich (na
11 cztonkéw szlachty wyzszej). Byli nimi hrabia Franz Karl von Kottulinsky, hrabia
Rzeszy Franz Carl von Praschma, hrabia Rzeszy Otto Wentzel von Nostitz und
Reineck, hrabia Rzeszy Johann Baptista von Neithardt, hrabia Johann Ferdinand
von Globen oraz hrabia Rzeszy Gerhard Wilhelm von Strattmann?.

Précz ogromnej ilosci zadan kanclerze faktycznie, jako przedstawiciele Sta-
rostéw Generalnych, stali na strazy porzadku konkludowania stanéw w czasie
trwajacych sejméw $laskich. Uzupelniali si¢ nawzajem z pelnomocnikami stanéw,
dbali o ratyfikacje decyzji cesarskich zgodnie z wolg panujacego®. Urzedy takie
dawaly baronom do$¢ szerokie kompetencje. Wyrazisty i energicznie kierujacy
powierzonymi mu sprawami kanclerz, wspomniany baron Johann Adrian von
Plencken z weichbildu otawskiego w ksigstwie brzeskim, w 1712 r. egzekwowat
osobiscie prawo interwencji krélewskiej w sprawie niegospodarnosci, ztego stanu
domeny ksigzecej i famania prawa w lennym ksiestwie olesnickim nalezacym do
Wirtembergéw, a nie cesarza®*. To w Urze¢dzie Zwierzchnim, ktérego Starosta
Generalny posiadal czwarte wotum na sejmie i gdzie w XVII w. zapadaty najwaz-
niejsze dla funkcjonowania prowincji decyzje, panowie, a czgsto reprezentujacy ich
baronowie, mieli swéj oddzielny glos.

Arystokraci, hrabiowie i baronowie wchodzili w sktad Kamery Slaskiej, dru-
giego urzedu o zadaniach $cisle fiskalnych. W 1741 r. znajdujemy jedynie dwéch
z nich — barona Christopha Andreasa von Sternbach oraz barona Carla Friedricha
von Nimptsch?. Jednak to hrabiowie byli pierwszymi, ktérzy przejeli gléwne
kompetencje w tym urze¢dzie o charakterze fiskalnym i sprawowali piecz¢ nad
jego pracami. Kamera stanowila wladze skarbows, z zadaniem $ciagania §laskich
dochodéw monarchy oraz czuwaniem nad finansowymi interesami kréla w pro-

2 R.J. Meraviglia-Crivelli, Der b6hmische Adel, [Mautern an der Donau] 1885, s. 138.

22 1.D. Kohler, Schlesische Kern-Chronick...,s. 291 i n.

2 P. Jurek, Sejm slgski z marca 1715 roku, ,Acta Universitatis Wratislaviensis. Przeglad Prawa
i Administracji” 1992, nr 1444, Prawo CCXV,s. 87-89 1 93.

24 L. Wiesner, Zur Geschichte der Herzoege von Oels, Wuertembergischer Linie, namentlich Carl
Friedrich von Oels und Carl von Bernstadt, ,,Zeitschrift des Vereins fiir Geschichte und Altertum
Schlesiens” 1862, nr 4, s. 175.

% 1.D. Kohler, Schlesische Kern-Chronick...,s. 291 nn.
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wincji. Szlachta tytularna wchodzila z reguty w skiad tzw. Kolegium Kamery, ktéra
tworzy! jej prezydent i 9 radcéw, rentmistrz (Rentmeister) i starosta celny (Ober-
-Zoll-Hauptmann). Nizsze urzedy, takie jak kontroler, buchalter, postaniec, ekspe-
dytor, raczej pozostawaly poza kregiem zainteresowania szlachty, gdyz wymagaty
konkretnych, sprecyzowanych kompetencji, ktérych ta niemal z reguty nie miata®.

Hrabiowie byli jego ,,pierwszymi urzednikami”, czyli Prezydentami tejze Kame-
ry Slaskiej. Byta to reguta, o ktérej jednoznacznie wypowiedziat sie w swej kronice
Johann David Kohlner. Podal bowiem, iz ,kolegium, samo w sobie, sktada si¢
z Prezydenta Kamery, ktéry [to urzad] sprawuje z reguly hrabia” (das Collegium an
sich selbst bestehet aus einem Cammer Praesident, der gemeiniglich ein Graf- is£)¥. 1 tak
przykladowo z najcz¢sciej wymienianych hrabiéw w 1656 r. funkcje te sprawowal
Melchior Ferdinand von Gaschin (1656)%, a w 1703 r. uzyskat ja dopiero przybyty
na Slask imigrant z rodziny Neyhardt, Johann Baptista. Okres sprawowania urzedu
przez tego hrabiego Rzeszy to okres trwajacy az do 1741 r. W tym roku zast¢pca
Prezydenta (Vice-Cammer-Praesident) byl réwniez hrabia Rzeszy, Friedrich Leo-
pold von Rechenberg. Radcami urzedu natomiast pozostawali hrabia Johann Leo-
pold von Herberstein, hrabia Johann Frantz von Wiirben und Freudenthal, hrabia
Anthon Christoph von Profikau i hrabia Joachim Ladislaus von Berge. Gremium
liczyto wéwczas 23 osoby wyznania katolickiego?.

Zakonczenie

Z uwagi na ramy opracowania ograniczyli§my si¢ do najwazniejszych postulatéw
zwigzanych z absolutystyczng forma administracji i partycypacji w niej szlachty
w okresie tzw. dominacji cesarsko-krélewskiej Habsburgéw. Widzimy, iz nowy
ksztalt tego aparatu w prowingji byt szeroko przemyslany przez osoby pozostajace
bezposrednio oddane Habsburgom. Zmiana polegata zaréwno na wprowadzeniu
nowych urzedéw na Slasku, takich jak Urzad Zwierzchni, przy zmianie kompeten-
¢ji urzgdnikéw wechodzacych w jego sktad, jak i przy wykorzystaniu juz istniejacych,
jak Kamera Krélewska. W okresie 1629-1740 na urzedy oraz do cial pomocniczych
wprowadzani byli gléwnie arystokraci, ktérzy dziatali, reprezentujac wiadze mo-
narszg, a nie, jak weczeséniej, wladze stanéw. Centralizacja i konfesjonalizacja zycia
publicznego staly si¢ faktem i $wiadczyly o sposobie podejmowania decyzji na
Slasku przez ponad sto lat.

2% K. Orzechowski, Materialy do dziejow urzednikdw, funkejonariuszy i stuzby na Slgsku. .. s. 62.

27 1.D. Kohler, Schlesische Kern-Chronick. .., s. 352.

28 R.J. Meraviglia-Crivelli, Der bohmische Adel. .., s. 123.

2 J. Sinapius, Schlesische Curiosititen..., t. 2, s. 150; J.D. Kohler, Schlesische Kern-Chronick...,
s.295in.
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Uzasadnienie decyzji administracyjnej
wydanej za pomocg systemu sztucznej inteligencji
w Swietle realizacji zasady budowania zaufania
do wtadzy publicznej

Stowa kluczowe: sztuczna inteligencja, wyjasnialno$¢, uzasadnienie, automatyzacja

Streszczenie. Kluczowym elementem decyzji jest jej uzasadnienie, ktére ma donioste znaczenie dla
realizacji zasady wzbudzania przez organ zaufania do wladzy publicznej, w szczegdlnosci poprzez
wzbudzenie u adresata decyzji przekonania, ze jego twierdzenia zostaly uwzglednione w rozstrzy-
gnieciu sprawy. Postepujaca automatyzacja réznych form dziatania administracji publicznej sprawia,
ze organy coraz czesciej wykorzystujg systemy sztucznej inteligencji. Wlaczenie takich rozwigzan
w cigg czynnosci podejmowanych przez organ musi odbywa¢ si¢ z uwzglednieniem zasad admini-
stracyjnego postgpowania jurysdykcyjnego. Celem niniejszego opracowania jest analiza problemu
wymogoéw uzasadnienia decyzji administracyjnej wydanej za pomocg systemu sztucznej inteligencji
w $wietle realizacji zasady wzbudzania zaufania do wiadzy publicznej. Zostanie zbadane, czy wy-
jasnienie przez organ zasad dzialania systemu sztucznej inteligencji w uzasadnieniu decyzji jest
niezbedne do realizacji tej zasady.

Justification of an administrative decision issued
by means of an artificial intelligence system
in the light of the principle of fostering trust in public authorities

Keywords: artificial intelligence, explainability, statement of reasons, automation

Summary. A crucial element of a decision is its justification, which is of great importance for the
implementation of the principle of enhancing the authority’s confidence in the state, in particular
by making the addressee of the decision believe that his or her claims have been taken into account
in the determination of the case. The ongoing automation of various public administration activities
makes the authorities increasingly use artificial intelligence systems. Integrating such solutions
into the sequence of actions taken by the authority must consider the principles of administrative
proceedings. This paper aims to analyse the requirements to justify an administrative decision issued
with the help of an artificial intelligence system considering the implementation of the principle of
building trust in public authority. It will be examined whether the explanation by the authority of
the principles of the artificial intelligence system in the justification of the decision is necessary to
implement this principle.
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Wstep

Automatyzacja rozumiana jako zastgpienie w co najmniej znaczacym stopniu pracy
cztowieka przez czynnosci wykonywane samodzielnie przez (tele)informatyczne
systemy lub inne maszyny staje si¢ coraz bardziej obecna w codziennej praktyce
administracji publicznej: od pojedynczych typowych czynnosci faktycznych az po
rozstrzygniecia konczace postgpowaniel. Automatyzacja réznych form dzialania
administracji moze mie¢ charakter calkowity, czesciowy lub by¢ ograniczona do
wprowadzenia systeméw jedynie wspomagajacych urzednikéw w ich technicznych
zadaniach. Donioslym etapem tego procesu jest zastosowanie opartych na techni-
kach uczenia maszynowego réznych systeméw sztucznej inteligencji na wszystkich
wskazanych poziomach automatyzacji administracji publicznej? w celu optymaliza-
¢ji jej funkcjonowania. Chociaz obecne systemy sztucznej inteligencji sa uzywane
w waskim zakresie i przewaznie jedynie przewiduja mozliwy sposéb zakoniczenia
postepowania na podstawie poréwnania faktéw analizowanej sprawy z decyzjami
podjetymi w podobnych stanach faktycznych?, nie mozna wykluczy¢, ze niediugo
takie rozwigzania beda powszechnie przygotowywaly cale projekty rozstrzygnie¢
indywidualnych spraw administracyjnych do oceny urz¢dnika wyznaczonego do
prowadzenia sprawy lub wydawaly gotowa decyzje bezposrednio jej adresatowi®.
Whjczenie systeméw Al w ciag czynnosci podejmowanych przez organy
w trakcie administracyjnego postgpowania jurysdykcyjnego wymaga zachowania
wyksztalconych standardéw i zasad, ktére okreslaja zasady konkretyzacji norm
prawa materialnego. Prawo administracyjne nie jest bowiem zbiorem prostych
przypominajacych kod binarny norm, ktérych stosowanie mozna by fatwo zalgo-
rytmizowad’, lecz zawiera gwarancje majgace na celu wywazenie potrzeby ochrony
szeroko rozumianej wolnosci jednostek z koniecznoscia zapewniania odpowiednich
warunkéw dla funkcjonowania ogétu spoleczenstwa®. Tymczasem wspélczesne sys-

U G. Sibiga, Zasada wykorzystania pism generowanych automatycznie do zalatwienia indywidualnej
sprawy administracyjnej (art. 14 § 16 KPA). Podstawa prawna czy zasada kierunkowa dla automatycznego
podejmowania decyzji?, dodatek specjalny do ,Monitor Prawniczy” 2023, nr 6, s. 8-9.; P. Parycek,
V. Schmid, A.S. Novak, Artificial Intelligence (AI) and Automation in Administrative Procedures: Po-
tentials, Limitations, and Framework Conditions, ,Journal of the Knowledge Economy” 2023, vol. 15,
s. 4-5, https://doi.org/10.1007/s13132-023-01433-3.

2 Dalej tez jako: systemy Al

3 P.Parycek, V. Schmid, A.S. Novak, op. cit., s. 11.

4 ]J. Etcheid, J. von Lucke, F. Stroh, [w:] Kiinstliche Intelligenz in der offentlichen Verwaltung:
Anwendungsfelder und Szenarien, red. W. Bauer, O. Riedel, S. Braun, Fraunhofer IAO 2020, s. 36,
doi: 10.24406/publica-thg-300105.

5 G. Sibiga, W. Wiewiérowski, Automatyzacja rozstrzygnieé i innych cxynnosci w sprawach indywi-
dualnych zalatwianych przez organ administracji publiczney, [w:] Informatyzacja postgpowania sqdowego
i administracji publicznej, red. J. Golaczyniski, Warszawa 2010, s. 231.

6 P.Przybysz, Instytucje prawa administracyjnego, Warszawa 2020, s. 59-62.
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temy sztucznej inteligencji dzialaja co do zasady na postawie algorytméw uczenia
maszynowego — zestawu technik matematycznych, ktére maja na celu wyodreb-
nienie informacji ze zbioru danych wejsciowych w celu rozwigzania okreslonego
problemu (klasyfikacja, rozpoznawanie, generowanie itp.)”. Systemy oparte na
dzialaniach takich algorytméw nie sag w stanie odtworzy¢ calej zlozonosci sto-
sunkéw spolecznych, lecz jedynie rozpoznaja korelacje pomigdzy okreslonymi
zmiennymi na podstawie analizy ograniczonych danych wejsciowych (np. wiek, stan
cywilny, miejsce zamieszkania, dochéd adresata decyzji) odpowiadajacym swoim
zakresem kategoriom danych, na podstawie ktérych zostaty wyszkolone®. Inny-
mi slowy zasadniczy sposéb funkcjonowania algorytméw uczenia maszynowego
polega na wnioskowaniu statystycznym. Gdy zatem taki algorytm wykorzystuje
okreslone informacje, to nie przypisuje im uznaniowej wartosci w sposéb, w jaki
uczynilby to czlowiek, a jedynie rozpoznaje, ze okreslona informacja statystycznie
czgsto koreluje z danym wynikiem (np. okreslonym sposobem zalatwienia spra-
wy)?. Skutkiem tego odmiennie niz cztowiek-urzednik przygotowujacy decyzje
administracyjna algorytmy nie s3 w stanie umiesci¢ danej sprawy w szerszym
kontekscie spoteczno-gospodarczym i beda wylacznie odnosi¢ si¢ do informacji
zawartych w przedlozonych im pismach stron postepowania, wykorzystujac do
tego ,nauczone” wzorce klasyfikacjil®.

W konsekwencji nawet jezeli w trakcie rozstrzygania indywidualnej sprawy
administracyjnej tylko niektére czynnosci (np. przygotowanie czgéci faktycznej uza-
sadnienia) zostaly wykonane na podstawie samoregulujacego si¢ dzialania systemu,
nie jest juz mozliwe pelne odtworzenie (motyw6w) procesu stojacego u podstaw
wydania decyzji o okreslonej trescill. Korzystanie przez administracje publiczng
z tego rodzaju rozwigzan w celu wsparcia lub zastgpienia czynnika ludzkiego
W procesie rozstrzygania spraw prowadzi do internalizacji charakterystycznego
dla systeméw Al braku pelnej wyjasnialnosci procesu decyzyjnego w postepowa-
niu administracyjnym, ktérego przebieg powinien by¢ przejrzysty i zrozumialy

7 S. Shalev-Shwartz, S. Ben-David, Understanding machine learning: From theory to algorithms,
Cambridge 2014, s. 22-25.

8 H.P. Olsen, J.L Slosser, T.T. Hildebrandt, What’s in the Box? The Legal Requirement of Expla-
inability Computationally Aided Decision-Making in Public Administration, Constitutional challenges
in the algorithmic society, [w:] Constitutional Challenges in the Algorithmic Society, red. H. Micklitz,
O. Pollicino, A. Reichman, A. Simoncini, G. Sartor, G. De Gregorio, Cambridge 2020, s. 221, doi:
10.1017/9781108914857.

 R. Williams, Rethinking Administrative Law for Algorithmic Decision Making, ,Oxford Jour-
nal of Legal Studies” 2022, vol. 42, iss. 2, s. 487, https://doi.org/10.1093/0jls/gqab032; P. Parycek,
V. Schmid, A.S. Novak, op. cit., s. 15.

10 H.P. Olsen, ].L Slosser, T.T. Hildebrandt, op. ci., s. 231.

1 T. Wischmeyer, Kiinstliche Intelligenz und neue Begrindungsarchitektur, [w:] Digitale Disruption
und Workshop zu Ehren des 80. Geburtstags von Walfgang Hoffmann-Riem, red. M. Eifert, Baden-Baden
2020,s. 78.
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dla stron postepowania. Automatyzacja postgpowania administracyjnego poprzez
wykorzystanie systeméw maszynowych, ktére — dla realizacji wyraznie okreslonych
badz dorozumianych celé6w — wnioskuja na podstawie danych wejsciowych, w jaki
spos6b generowac tresci lub predykcje, wprowadza do procesu decyzyjnego orga-
néw administracji publicznej nowy wymiar operacyjnej zaleznosci, wykraczajacy
poza dotychczasowe wyzwania zwiazane z integracja narzedzi teleinformatycznych
i wspélpracy z ich dostawcami. Obejmuje on m.in. koniecznos$¢ opierania sig
na dokumentacji, instrukcjach i informacjach przekazywanych przez dostawcéw
systeméw Al ktére determinujg sposéb interpretacji ich dzialania oraz oceng
wplywu na koncowy rezultat postgpowania. W konsekwencji, wiaczenie takich
rozwigzani do rozstrzygania spraw administracyjnych powoduje, zZe organ — jako
podmiot stosujacy system Al — funkcjonuje w warunkach asymetrii informacyjnej
wzgledem dostawcéw rozwigzan, ktérych wyniki, w tym generowane predykcje,
stanowig czg¢$¢ materialu wykorzystywanego przy podejmowaniu rozstrzygniecia
i maja istotne znaczenie dla jego ostatecznej tresci.

System Al przedstawia jedynie wynik rozwigzania problemu, a nie odpowia-
da na pytanie ,dlaczego?”?, ktére ma przeciez kluczowe znaczenie dla funkcji
uzasadnienia decyzji administracyjnej jako podsumowania toku rozumowania
organu rozstrzygajacego sprawe. Jednoczesnie w celu realizacji zasady prowadzenia
postepowania w sposéb wzbudzajacy zaufanie do wladzy publicznej, uzasadnienie
decyzji musi przedstawic jej adresatowi w sposéb wyczerpujacy powody okreslonego
rozstrzygniecia. Powoduje to konieczno$¢ odpowiedzi na pytanie, czy w $wietle
zasady wyrazonej w art. 8 k.p.a. wyjasnienie mechanizméw dziatania algorytmu
powinno staé si¢ elementem uzasadnienia decyzji administracyjnej przygotowanej
przy pomocy systemu Al

Gléwnym celem niniejszego opracowania jest analiza problemu realizacji przez
uzasadnienie decyzji administracyjnej wydanej za pomocg systemu sztucznej inte-
ligencji zasady budowania zaufania do organéw panstwa wyrazonej w art. 8 ust. 1
k.p.a.® W pierwszej kolejnosci przedstawione zostang ogélne spostrzezenia na
temat roli uzasadnienia decyzji administracyjnej w §wietle zasady budzenia zaufania
obywateli do organéw paristwa. Nastepnie zbadane zostanie, czy wyjasnialnosé
zastosowanego do sporzadzenia uzasadnienia systemu sztucznej inteligencji jest
warunkiem sine qua non realizacji tej zasady. Ostatnia cz¢s¢ artykutu stanowi pod-
sumowanie rozwazan autora.

12 J. Piecha, Zastosowanie algorytmow sztucznej inteligencyi a kontrola administracji publicznej, [w:]
Kryzys, stagnacja, renesans? Prawo administracyjne przyszlosci. Ksigga jubileuszowa profesora dr. hab. Jacka
Jagielskiego, red. M. Cherka, P. Gotaszewski, . Piecha, M. Wierzbowski, Warszawa 2021, s. 780-789.

3 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego, t.j. Dz.U.z 2024 r.
poz. 572 z péin. zm., dalej: k.p.a.
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1. Uzasadnienie decyzji administracyjnej z perspektywy zasady
budowania zaufania do wtadzy publicznej

Decyzja administracyjna stanowi podsumowanie procesu dochodzenia przez organ
do okreslonej konkluzji w danej sprawie!4. W tym sensie uzasadnienie decyzji jest
tym jej elementem, ktéry poprzez uzewnetrznienie motywacji jej wydania® ma
wytlumaczy¢ adresatowi decyzji, dlaczego norma administracyjnego prawa ma-
terialnego zostala skonkretyzowana w okreslony sposéb'®, przedstawiajac proces
myslowy organu publicznego, w tym dostrzezony przez niego zwiazek mig¢dzy
taktami ustalonymi w danej sprawie a skutkami przewidzianymi w normie prawa
materialnego!.

Wobec powyzszego uznaje si¢, ze uzasadnienie pelni podstawowsg funkcje dla
urzeczywistnienia zawartej w art. 8 k.p.a. ogélnej zasady prowadzenia postgpowa-
nia w spos6éb budzacy zaufanie do wladzy publicznej'8. Zasada ta zawiera dyrek-
tywe prowadzenia przez organy postepowania w sposéb powodujacy obiektywny
wzrost zaufania do wladzy publicznej®. Tym samym ma ona przyczynic si¢ do
wyréwnania pozycji obywatela w postgpowaniach administracyjnych?. W orzecz-
nictwie wskazuje si¢, ze w celu realizacji tej zasady organ powinien uwzglednia¢
przy wykladni przepiséw szerszy kontekst spoleczny, w jakim normy prawa mate-
rialnego byly wprowadzane, a takze dokona¢ takiej ich wyktadni, aby obywatel, po
ostatecznym uksztaltowaniu jego sytuacji prawnej przez organ wiadzy publicznej,
moégt mie¢ w dalszym ciagu racjonalne przekonanie, ze nie zostal pokrzywdzony
na skutek jego dzialari?!. Nie jest zatem mozliwe zalatwienie sprawy admini-
stracyjnej z zachowaniem wymogéw art. 8 k.p.a. bez przekonania obywatela, ze
organ, rozstrzygajac sprawe obywatela, dazyt do doktadnego wyjasnienia okolicz-
nosci sprawy, w tym do konkretnego ustosunkowania si¢ do zadan i twierdzen

W J. Zimmerman, Znaczenie uzasadnienia rozstrzygnigcia organu administracji publicznej dla
orzecznictwa sqdowoadministracynego, ,Zeszyty Naukowe Sagdownictwa Administracyjnego” 2010,
nr 5-6,s. 512.

5 J. Zimmerman, Alfabet prawa administracyjnego, Warszawa 2022, s. 267-270.

16 J. Chmielewski, Zasada budzenia zaufania w ogélnym postgpowaniu administracyjnym, Warszawa
2018, s. 264-277.

7M. Romariska, Uzasadnienie decyzji administracyjnej, [w:] Uzasadnienia decyzji stosowania
prawa, red. M. Grochowski, I. Rzucidlo-Grochowska, Warszawa 2015, s. 304-338.

18 M. Romariska, Komentarz do art. 107, [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz,
red. H. Knysiak-Sudyka, wyd. 2, Warszawa 2019; wyrok WSA w Lodzi z 19.02.2013 ., II SA/Ed
627/12.

Y P. Przybysz, Komentarz do art. 8, [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz ak-
tualizowany, LEX/el. 2022.

20 Wyrok WSA w Biatymstoku z 3.04.2012 r., IT SA/Bk 19/12.

2 Wyrok WSA w Krakowie z 8.07.2021 r., I SA/Kr 438/21; wyrok WSA w Krakowie z 6.07.2021 .,
1 SA/Kr 662/21.
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stron?2. Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze tylko takie uzasadnienia decyzj,
ktére wyczerpujaco przedstawiajg stan faktyczny oraz motywy wydania okre-
slonego rozstrzygniecia z uwzglednieniem aktualnego kontekstu spotecznego,
beda realizowaly zasade budowania zaufania do wladzy publicznej. 4 contrario
uzasadnienia ogélnikowe, dwuznaczne, niezrozumiale i pomijajace twierdzenia
strony beda naruszac te zasade.

2. Wyjasnialnos¢ systemow Al

Obecnie nie istnieje jedna kompleksowa definicja ,wyjasnialnosci systeméw Al”
(ang. ,explainable AI’). David Gunning i David W. Aha wskazujg, ze u podstaw
tej koncepcji lezy cel stworzenia takich technik uczenia maszynowego, ktérych
spos6b dzialania umozliwia uzytkownikom koricowym zrozumienie i skuteczne
zarzadzanie systemami sztucznej inteligencji®’. Dostownie wyjasnialnos¢ odnosi
sie do cechy bycia wyjasnianym danego mechanizmu, czyli mozliwosci wskazania
przyczyn zaobserwowanych proceséw, ktére w nim zachodza?*.

Mozna uznag, ze takie systemy sztucznej inteligencji daza do zwigkszenia za-
ufania i niezawodnosci wykorzystania takich rozwigzari w procesach decyzyjnych
poprzez uczynienie ich zrozumialymi, interpretowalnymi i przejrzystymi dla uzyt-
kownikéw, ktére nie majg eksperckiej wiedzy o technicznych aspektach funkcjo-
nowania konkretnego rozwigzania®. W uproszczeniu mozna zatem stwierdzié,
ze systemy sztucznej inteligencji beda uznane za ,wyjasnialne”, jezeli beda mogly
przekaza¢ w prostej formie osobom, ktérych dotyczy rezultat dzialania systemu,
istotne oraz doktadne informacje na temat kluczowych etapéw procesu decyzyjnego
systemu oraz czynnikéw, ktére doprowadzity go do okreslonego wyniku?® (w przy-
padku postepowania administracyjnego — rozstrzygniecia sprawy, np. odmowy
przyznania §wiadczenia socjalnego).

22 Wyrok NSA 2 9.04.2021 r., IT GSK 740/18.

2 D.Gunning, D. Aha, DARPA’s Explainable Artificial Intelligence (XAI) Program,,Al Magazine”
2019, nr 40(2), s. 45, https://doi.org/10.1609/aimag.v40i2.2850.

24 L.Kdde, S. von. Maltzan, Die Erklarbarkeit von Kiinstlicher Intelligenz (KI): Entmystifizierung
der Black Box und Chancen fiir das Recht, ,Computer und Recht” 2020, vol. 36, no. 1,s. 68-70, https://
doi.org/10.9785/cr-2020-360115.

% F. Wahler, M. Neubert, 4 scientific definition of explainable artificial intelligence for decision
making, ,International Journal of Teaching and Case Studies” 2023, vol. 14, iss. 1, s. 115-116, https://
doi.org/10.1504/IJTCS.2023.131664.

2 T. Clement, N. Kemmerzell, M. Abdelaal, M. Amberg, XAIR: 4 Systematic Metareview of
Explainable Al (XAI) Aligned to the Software Development Process, ,Machine Learning and Knowledge
Extraction” 2023, vol. 5, iss. 1, s. 80-81, https://doi.org/10.3390/make5010006; OECD, Recommen-
dation of the Council on Artificial Intelligence, OECD/LEGAL/0449, s. 8, https://legalinstruments.
oecd.org/en/instruments/ OECD-LEGAL-0449 [dostep: 30.06.2023].
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https://doi.org/10.1504/IJTCS.2023.131664
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2.1. Konieczno$¢ wyjasnienia dziatania systemu
sztucznej inteligencji adresatowi decyzji

Wyjasnienie procesu podejmowania decyzji przez system sztucznej inteligen-
¢ji ma na celu umozliwienie lepszego zrozumienia zasad podejmowania przez
system okreslonych dziatan (np. kryteriéw przypisywania wartoéci okreslonym
informacjom), podczas gdy uzasadnienie decyzji w sensie prawnym ma na celu
przekonanie jej adresata, ze decyzja zostala wydana w sposéb zgodny z prawem,
z uwzglednieniem waznych dla niego twierdzen. Tym samym uzasadnienie decyzji
w sensie prawnym w przeciwieristwie do wyjasnienia procesu decyzyjnego systemu
Al nie stanowi empirycznej analizy wszystkich czynnikéw, ktére staty sie przyczyng
rozstrzygniecia, lecz jest elementem przedstawiajacym wylacznie istotne dla danej
sprawy motywy rozstrzygnigcia?’.

Pomimo iz mozna wyréznié¢ subiektywny kontekst dziatania organu administra-
¢ji publicznej prowadzacy do wydania decyzji w postaci m.in. czynnikéw psycho-
logicznych lub waloréw osobistych urzednika przygotowujacego rozstrzygniecie
konkretnej sprawy?®, to organ administracji publicznej na zadnym etapie poste-
powania nie musi przedstawia¢ zyciorysu lub wynikéw badan psycho-fizycznych
takiego urzednika, w szczeg6lnosci w czesci faktycznej uzasadnienia. Podobnie jak
mechanizm dzialania systeméw Al, pelny proces myslowy zachodzacy w umysle
urzednika prowadzacego sprawe pozostaje ukryty dla adresata decyzji, poniewaz
uzasadnienie zawiera wylacznie uzewnetrznienie przebiegu rozumowania urzedni-
ka, ktérego jest on swiadomy®. Ani wiedza adresata decyzji o cechach osobistych
urzednika prowadzacego sprawe, ani otrzymanie w uzasadnieniu decyzji ztozonego
wzoru matematycznego, takiego jak algorytm, ani szczegélowy opis wszystkich
etapéw zautomatyzowanego podejmowania decyzji nie s3 niezb¢dne adresatowi
do oceny czy organ, rozstrzygajac jego sprawe, wzigl pod uwage przedstawione
twierdzenia oraz prawidiowo skonkretyzowal normy prawa materialnego. Z punk-
tu widzenia strony zapoznajacej si¢ z uzasadnieniem decyzji organu, kluczowe
pozostaje bowiem to, czy organ w toku rozpoznania sprawy nalezycie odnidst sie
do zgloszonych twierdzeri i dowodéw oraz poprawnie zastosowal normy prawa
materialnego do ustalonego stanu faktycznego. Per analogiam uzasadnienie decyzji
administracyjnej wydanej za pomocg systemu Al nie powinno zatem zmierza¢ do

27 T. Wischmeyer, op. cit., s. 77.

28 J. Zimmermann, Motywy decyzji administracyjnej i jej uzasadnienie, Warszawa 1981, s. 11-93;
idem, Alfabet..., Warszawa 2022, s. 267-270.

2 Caly proces podejmowania decyzji przez ludzi bywa réwnie niejasny jak dziatanie algorytmoéw,
poniewaz skiada si¢ z elementéw, ktérych sobie nie uswiadamiamy, dochodzac do okreslonych wnio-
skéw — szerzej B. Brozek, M. Furman, M. Jakubiec, B. Kucharczyk, The black box problem revisited.
Real and imaginary challenges for automated legal decision making, ,Artifical Intelligence and Law”
2023, https://doi.org/10.1007/s10506-023-09356-9.
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wyjasnienia jej adresatowi zasad dzialania systemu wykorzystanego do jej podjecia,
poniewaz takie informacje nie stanowig motywow uzasadnienia®. Wiaczanie sys-
teméw sztucznej inteligencji do administracyjnego postepowania jurysdykcyjnego
nie powinno prowadzi¢ do redefinicji ugruntowanych standardéw dotyczacych
uzasadniania decyzji administracyjnych. Uzasadnienie decyzji ma przede wszystkim
umozliwia¢ stronie zrozumienie przestanek rozstrzygniecia oraz oceng jego legal-
nosci, a w konsekwencji — podjecie decyzji o ewentualnym skorzystaniu ze srodkéw
odwolawczych. Cel ten moze zosta¢ osiggniety bez szczegélowego opisywania
w uzasadnieniu roli i sposobu dziatania konkretnego systemu Al wykorzystanego
w sprawie. Co wigcej wlaczanie do uzasadnienia informacji o znaczeniu wynikéw
dzialania systemu Al dla rozstrzygniecia — zwlaszcza z uwzglednieniem szczegé-
16w procesu ich generowania — prowadziloby w istocie do powielania tresci, ktére
strona i tak powinna otrzyma¢ w ramach odrebnych obowiazkéw informacyjnych
spoczywajacych na organie. Obowiazki te istnieja niezaleznie od wymogéw k.p.a.
dotyczacych samego uzasadnienia i wynikaja zaréwno z przepiséw RODO3! oraz
AT Act®?. Na etapie poprzedzajacym wydaniem decyzji obowiazki informacyjne
organu zwigzane z wykorzystaniem systemu Al wobec strony lub innych uczest-
nikéw postgpowania bedacymi osobami fizycznych wynikaja przede wszystkim
z art. 13 ust. 2 lit. f RODO, ktéry wymaga od administratora przekazania przy
pozyskiwaniu danych osobowych informacji o zautomatyzowanym podejmowaniu
decyzji, w tym zasad jego dzialania i przewidywanych konsekwencji — oraz z art. 26
ust. 11 AT Act, ktéry naktada na podmiot stosujacy systemy Al wysokiego ryzyka
obowigzek poinformowania osoby fizycznej o zastosowaniu takiego systemu, jego
przeznaczeniu i rodzaju podejmowanych decyzji (motyw 93 Al Act). Po wydaniu
przez organ decyzji jej adresaci moga tez skorzystac ze srodkéw prawnych umoz-
liwiajacych im uzyskanie od organu wyjasnieri dotyczacych zautomatyzowanego
procesu podejmowania decyzji — w szczeg6lnosci na podstawie art. 15 ust. 11it. h

RODO® (jesli sg ,,os0bg, ktérej dane dotyczg”) lub art. 86 Al Act (jesli sa ,,osobg, na

30 T. Wischmeyer, op. cit., s. 81.

31 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r.
w sprawie ochrony oséb fizycznych w zwiazku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie
swobodnego przeplywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogélne rozporzadzenie
o ochronie danych), Dz. U. UE. L. z 2016 r. Nr 119, str. 1 z p6zn. zm., dalej: RODO.

32 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/1689 z dnia 13 czerwca 2024 r.
w sprawie ustanowienia zharmonizowanych przepiséw dotyczacych sztucznej inteligencji oraz zmia-
ny rozporzadzen (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), Dz. U. UE. L. z 2024 r. poz. 1689, dalej: AT Act.

3 TSUE potwierdzil, ze przepis ten uprawnia jednostke do uzyskania wyjasnieri na temat zasad
w pelni zautomatyzowanego podejmowania decyzji — zob. wyrok T'S z 27.02.2025 r., C-203/22, CK
przeciwko Dun & Bradstreet Austria GmbH i Magistrat der Stadt Wien, C-203/22, EU:C:2025:117.
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ktéra Al ma wplyw”)**. Uczestnicy postgpowania powinni mie¢ mozliwo$¢ zrozu-
mienia, w jaki sposéb system Al wplynal na tres¢ rozstrzygniecia organu, dlaczego
wygenerowal on okreslone wyniki, jednak realizacja tego celu powinna odbywac
si¢ poprzez wlasciwie dobrane instrumenty prawne, a nie przez modyfikowanie
utrwalonych standardéw uzasadniania decyzji administracyjnych.

3. Znaczenie wyjasnialnosci systemu sztucznej inteligencji
wewnatrz administracji publicznej

Brak koniecznos$ci przedstawienia adresatowi decyzji zasad dzialania systemu
sztucznej inteligencji, przy pomocy ktérego rozstrzygnigta zostala jego sprawa ad-
ministracyjna, dla realizacji przez organ zasady prowadzenia postgpowania w spo-
s6b budzacy zaufanie do wladzy publicznej nie oznacza, ze wyjasnialno$¢ systeméw
Al przestaje mie¢ znaczenie dla administracji publicznej. Jak stusznie zauwazaja
Melanie Fink i Michele Finck, z perspektywy praktyki sporzadzania uzasadnienia
decyzji administracyjnej zrozumienie przez urzednika prowadzacego sprawe za-
tozen funkcjonowania systemu jest niezbedne, aby mégt sie on odnies¢ do wyniku
dziatania systemu®. Wiedza na temat mechanizméw wplywajacych na rezultat
dzialania systemu Al moze poméc wykorzystujacym go urzgdnikom, w polgczeniu
z dotychczasowym doswiadczeniem, okresli¢, kiedy zalozenia algorytmu sg bledne
i w razie potrzeby zmodyfikowa¢ rozstrzygniecie zaproponowane przez system.
W $wietle przedstawionych wezesniej funkcji uzasadnienia za niewystarczajace
nalezy bowiem uzna¢ wskazanie w nim wylacznie rekomendacji systemu Al jako
motywu rozstrzygnigcia, poniewaz samo wskazanie wyniku dziatania algorytmu nie
wzbudzi przekonania obywatela, ze organ, rozstrzygajac sprawe obywatela, dazyl
do dokladnego wyjasnienia okolicznosci jego sprawy. W praktyce szczegétowosé
motywow uzasadnienia zalezy od zakresu uznania administracyjnego organu do-
konujacego konkretyzacji normy prawa materialnego — jesli zastosowanie przez
organ normy sprowadza si¢ do sprawdzenia spelnienia w danym stanie faktycz-
nych, z géry okreslonych warunkéw, wymagany poziom doktadnosci uzasadnienia

3% Warto zauwazy¢, ze pojecie ,osoby, na ktérg Al ma wplyw” nie zostalo zdefiniowane w Al
Act, co otwiera mozliwos¢ szerokiej interpretacji kregu podmiotéw uprawnionych do skorzystania
z przewidzianych w nim praw. Zakres ten moze obejmowac nie tylko osoby fizyczne, lecz takze osoby
prawne oraz jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej — o ile wyniki generowane
przez system Al wywieraja wplyw na ich sytuacje prawna lub faktyczna. Szczegétowa analiza tego
pojecia wykracza jednak poza ramy niniejszego opracowania; w tym miejscu ograniczam sie jedynie
do zasygnalizowania tej kwestii.

% M. Fink, M. Finck, Reasoned A(I)dministration: explanation requirements in EU law and the
automation of public administration, ,European Law Review” 2022, vol. 47, iss. 3, s. 384, https://hdl.
handle.net/1887/3439725 [dostep: 30.06.2023].
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bedzie nizszy*. Realizacja przez organ zasady prowadzenia postgpowania w spos6b
budujacy zaufanie do wladzy publicznej nie wyklucza zatem stosowania ustanda-
ryzowanych, publicznie dostgpnych wzorcéw uzasadnien w przypadku schema-
tycznych, masowo wydawanych decyzji opartych o wyniki wygenerowane przez
systemy sztucznej inteligencji. Warunkiem jest jednak zapewnienie mozliwosci
indywidualizacji takiego wzorca przez urzednika w zakresie faktéw i podstaw
prawnych odbiegajacych od standardowego uzasadnienia, wlasciwego dla danego
typu sprawy administracyjnej. Wymaga to réwniez zapewnienia urz¢dnikom od-
powiedniego przygotowania merytorycznego, w tym rozwijania ich kompetencji
w obszarze stosowania i nadzorowania systeméw Al, oceny wiarygodnosci ge-
nerowanych wynikéw oraz umiejetnosci krytycznej weryfikacji ich znaczenia dla
tredci rozstrzygniecia.

4, Wnioski

Biorac pod uwage role uzasadnienia dla realizacji zasady prowadzenia postepowania
w sposéb wzbudzajacy zaufanie do wladzy publicznej oraz zalozenia koncepcji
,wyjasnialnej sztucznej inteligencji”, zdaniem autora nie jest wymagane, aby uza-
sadnienie decyzji administracyjnej przygotowanej za pomocg systemu sztucznej
inteligencji zawieralo przedstawienie zasad dzialania takiego rozwiazania w postaci
dostosowanej do zdolnosci poznawczych jej adresata. Wyjasnienie zasad dzialania
systemu sztucznej inteligencji ma bowiem inny cel niz uzasadnienie rozstrzygnie-
cia w sensie prawnym. Uzasadnienie decyzji administracyjnej bedzie realizowato
zasadg poglebiania zaufania do wiadzy publicznej z art. 8 k.p.a., jezeli w sposéb
wyczerpujacy przedstawi okolicznosci faktyczne sprawy oraz podstawy prawne
wydania decyzji, przez co musi by¢ ono kompletne oraz opierac si¢ na logicznym
zwigzku z trescig rozstrzygniecia. Do osiagniecia takiego standardu nie jest jednak
potrzebne przedstawienie adresatowi decyzji zasad funkcjonowania systemu Al
Z perspektywy realizacji zasady prowadzenia postepowania w sposéb wzbu-
dzajacy zaufanie istotne jest, aby uzasadnienie decyzji administracyjnej wydanej
za pomocsg systemu sztucznej inteligencji w pelni odzwierciedlalo ustalony przez
organ stan faktyczny i przedstawialo sposéb konkretyzacji norm prawa material-
nego. W konsekwencji uzasadnienie decyzji wydanej za pomocg systemu sztucznej
inteligencji nie moze sktada¢ si¢ wprawdzie wylacznie z przedstawienia wyniku (re-
komendaciji) dzialania systemu sztucznej inteligencji, ale nie musi tez przedstawiaé
adresatowi decyzji podstaw dzialania systemu Al wykorzystywanego przez organ.

% A. Bibal, M. Lognoul, A. de Streel, B. Frénay, Legal requirements on explainability in ma-
chine learning, ,Artifical Intelligence and Law” 2020, vol. 29, s. 154, https://doi.org/10.1007/
$10506-020-09270-4.
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Od utopii automatyzacji dziatan panstwowych
do utopii decyzji administracyjnych
wspieranych przez sztuczng inteligencje?
Spojrzenie z perspektywy historii i filozofii prawa

Stowa kluczowe: utopie automatyzacji dziatan ludzkich i paristwowych od XVII wieku, binarne
kodowanie i autonomiczna jazda wedtug Leibniza, od ,big data” do sztucznej inteligencji, pozostajace
réznice miedzy sztuczng inteligencja i ludzkim osagdem

Streszczenie. Marzenie ludzkosci o ,prawie ex machina” siega w Europie juz XVII w. Z kolei do
poczatkéw XIX w. zaobserwowaé mozna réwniez krytyke tego marzenia. Dzisiaj prawo i etyka
z trudem nadazajg za rozwojem technologii informacyjnych u progu epoki cyfrowej w XXI w. Do-
tyczy to w szczegolnosci zblizajacego si¢ milowego kroku przejscia od konwencjonalnych systeméw
informatycznych, ktére jedynie odtwarzaja dane, do produktywnego, uczacego si¢ algorytmu sztucz-
nej inteligencji. Jej zastosowanie w administracji rodzitoby zupelnie nowe, fundamentalne pytania
o przewidywalnos¢, praworzadnos¢ i legitymacje dziatan administracyjnych.

From the utopia of automating state government activities
to the utopia of administrative decisions supported by artificial intelligence?
A look from the perspective of history and philosophy of law

Keywords: utopias of automation of human and state activities since the 17" century, binary coding
and automatic driving according to Leibniz, from ‘big data’ to Al, remaining differences between
AT and human judgement

Summary. Mankind’s dream of a ‘law ex machina’ dates back as far as the 17t century in Europe.
In turn, the critique of this dream can also be traced back to the early 19 century. Today law and
ethics are struggling to keep up with developments in information technology at the dawn of the
digital age in the 21* century. This applies in particular to the impending milestone of moving from
conventional information systems that merely reproduce data to a productive, learning algorithm of
artificial intelligence. Its application in administration would raise entirely new fundamental questions
about the predictability, rule of law and legitimacy of administrative action.

Spojrzenie na nowoczesng technologie informatyczng z perspektywy historii i filo-
zofii prawa mogloby sie nam wydaé na pierwszy rzut oka nieadekwatne, a nawet
sprzeczne samo w sobie. W rzeczywistosci jednak utopie automatyzacji dziatan
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panstwowych, a takze ich krytyka sa znacznie starsze niz nasze obecne stulecie.
Siggaja bowiem czaséw odkrycia praw mechaniki w XVII w., a wspomnie¢ mozna
by tu chociaz tylko Galileo Galilei we Wloszech, a nastepnie Kartezjusza we Francji
i Isaaca Newtona w Anglii. Za tych czaséw ludzie w Europie zaczeli rozumieé
w ramach teorii mechaniki, jak dzialaja proste maszyny, i na tej podstawie dostrzegli
réwniez potencjal coraz bardziej zlozonych maszyn!. Trudno si¢ zatem dziwi¢, ze
nowoczesna filozofia racjonalizmu XVII i XVIII w. zaczyna si¢ od niemal nieprze-
rwanej fascynacji ludzi potencjalem maszyny. Angielski matematyk i filozof Thomas
Hobbes (1588-1679) jako pierwszy stosowal systematycznie koncepcje maszyny
w odniesieniu do paristwa. Wedlug niej nieublagane i beznamigtne ,,pafistwo-ma-
szyna’ ttumi ludzkie namietnosci, dazenie czlowieka do wiadzy i zysku, ludzka wole
niszczenia drugiego cztowieka (homo homini lupus), a tym samym panistwo takie
umozliwia jedynie pokojowe wspélistnienie miedzy ludzmi. Opis paristwa jako
mechanizmu w celu utrzymywania pokoju wsréd obywateli sprawia, ze metafora
maszyny staje si¢ pod koniec XVIII w. pozywka dla myslenia o pafstwie jako pan-
stwie prawa, ktére gwarantuje przynajmniej formalng réwnos¢ stosowania prawa
przez pafistwo, w tym réwniez administracj¢ pastwowa, w stosunku do obywatela?.

Poczawszy od XVII w., $wiatopoglad ,mechaniczny” nie ograniczal si¢ jednak
tylko do metafor i poréwnan. Juz w tym okresie Kartezjusz uznal bowiem nie
tylko przedmioty ztozone z ruchomych czesci, ale takze i zwierzeta za ,automaty”.
W koricu nawet ciato ludzkie wraz z jego fizjologicznymi funkcjami poréwnuje on
do swego rodzaju ,maszyny”:

I tak jak zegar zlozony z két i ciezarkéw [...] przestrzega wszystkich praw natury [...]: tak
[...] uznaje [...] cialo czlowicka za rodzaj mechanizmu zbudowanego z kosci, nerwéw, migéni,
zyt, krwi i skéry,

pisze Kartezjusz w 1641 r.3 Jednak ten mechanizm kontrolowany jest wedlug
Kartezjusza przez ,niemechanicznego” ducha (mens) i wole (voluntas) czlowie-
ka. Kartezjusz wylaczal zatem jeszcze ludzi z kategorii tworzenia podobnych im
»2automatéw” ze wzgledu na wylaczng zdolnos¢ cztowieka do samoswiadomosci
i cogitans, czyli myslenia w sensie umiejetnosci do refleksji nad samym sobg?.

U B. Remmele, Das Maschinenparadigma im Umbruch der Logiken, [w:] Subjekte und Gesellschaft.
Zur Konstitution von Sozialitit, red. U. Wenzel, B. Bretzinger, K. Holz, Weilerswist 2003, s. 259-276.

2 S. Smid, Recht und Staat als ,Maschine’. Zur Bedeutung einer Metapher, ,Der Staat” 1987-1988,
nr 27,s. 329, 332.

3 R. Des-Cartes, Meditationes de prima philosophia in qua Dei existentia et animae immortalitas
demonstratur, Parisiis, Apud Michaelem Soli, via Jacobaea sub signo Phoenicis. MDCXLI. Cum Priuilegio
et Approbatione Doctorum, ponownie wydrukowany z podaniem numeréw stron z pierwszego wydania
2 1641 1. przez Artura Buchenau 1913, s. 107 — z jezyka lacinskiego ttum. przez autora.

4 R. Descartes, Le Discours de la méthode. Pour bien conduire sa raison, et chercher la vérité dans les

sciences, Leyde 1637.
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Sto lat pézniej, w 1738 r. francuski inzynier Jacques de Vaucanson (1709-1782)
konstruowal juz automaty, ktére ruszajac si¢, imitowaly zaréwno zwierzeta, jak
i ludzi. Zwlaszcza jego mechaniczna kaczka, ktérej przewéd pokarmowy skiadal
si¢ z malych kot zgbatych’, jest do dzi$ legendarna. Inni poszli jeszcze dalej, jak
na przyktad francuski lekarz i radykalny o$wieceniowy filozof Julien Oftray de La
Mettrie (1709-1751), nazywany éwezesnie ,Monsieur Machine”, ktéry w swoim
manifescie pt. L’homme machine z 1748 r. uznal na podstawie bezkompromisowe-
go, materialistycznego podejscia calkowicie za automaty nie tylko zwierzgta, lecz
réwniez i czlowieka’. Przeciwne stanowisko zajal natomiast dos¢ wezesnie fran-
cuski filozof Blaise Pascal (1623-1662), ktéry w 1642 r. sam byt wynalazcg jednej
z pierwszych maszyn liczacych, ale kategorycznie odréznil jednak ,logike umystu”
lezaca u podstaw maszyn od tak zwanej ,logiki serca” dostepnej tylko dla ludzi: ,Le
coeur a ses raisons que la raison ne connait point”s.

Za tymi przeciwstawnymi stanowiskami kryje si¢ dyskutowane do dzis, filozo-
ficzne pytanie, czy istoty ludzkie réwniez podlegaja jedynie prawom natury, czy tez
tworzg wyjatkowa jednos¢ ciala i duszy, z ktérych tylko cialo, ale nie dusza, podlega
prawom natury. Na przelomie XVII i XVIII w. to filozoficzne pytanie stanowilo tlo
dyskusji migdzy francuskim filozofem Pierreem Bayleem (1647-1706) a niemieckim
filozofem Gottfriedem Wilhelmem Leibnizem (1646-1716). W 1696 r. Bayle opisat
jako calkowicie niemozliwe, aby statek ,bez niczyjego kierownictwa, z wlasnej woli
wplynat do pozadanego portu”, aby ,,omijal wiry i klify, aby rzucal kotwice tam,
gdzie musi, aby uratowac si¢ w porcie wlasnie wtedy, gdy jest to konieczne™. Nawet
Bég nie bylby wedlug Bayle’a w stanie skonstruowaé takiego statkul®.

5 J. Vaucanson, Le mécanisme du Sfluteur automate, presentés a Messieurs de I'Académie Royale des
Sciences part M. Vaucanson, auteur de cette machine. Avec la description d’un canard artificiel, mangeant,
beuvant, digerant & se vuidant, épluchant ses ailes & ses plumes, imitant en diverses maniéres un canard
vivant [...] Et aussi celle d’une autre figure ... jouant du Tambourin & de la Flute [...], Paris 1738;
pismo wskazuje na trzy najstynniejsze automaty Vaucansona: fleciste, bebniarza oraz mechaniczng
kaczke. Vaucanson zaprezentowal wszystkie trzy automaty Krélewskiej Akademii Nauk w Paryzu.
Kaczka sktadata si¢ z ponad 400 ruchomych czesci. Mogta, jak glosi tytul ww. pisma Vaucansona,
machac skrzydiami, kwakac i pi¢ wodg, a takze zbiera¢ ziarna z reki i ,przetrawiac” je poprzez reakcje
chemiczng w sztucznym jelicie, a w koricu wydala¢ w realistycznej konsystencji. Za J. Delve, Jacques
Vaucanson: Mechanic of Genius’, JEEE Annals of the History of Computing” 2007, nr 29, s. 94-97.

¢ A. Baruzzi, La Mettrie, [w:] Aufklirung und Materialismus im Frankreich des 18. Jabrhunderts,
Miinchen 1968, s. 23.

7 J. Offray de La Mettrie, L’Homme Machine, Leyde 1748.

8 B. Pascal, Pensées de Monsieur Pascal sur la religion et sur quelques autres sujets. Qui ont esté trouvées
apreés sa mort parmy ses papiers. Reveués & corrigées de nouveau, Lyon 1694, s. 267 (,Serce ma swoje
powody, ktérych rozum nie zna” — ttum. autora).

® P. Bayle, [w:] Diction[n]aire Historique et Critique par Monsieur Bayle. Troisiéme édition, a la-
quelle on a ajouté la vie de l'auteur et mis ses additions et corrections & leur place, N-Z, Rotterdam 1715,
s. 452/453 (ttum. autora).

0 bidem, przyp. 9, s. 453.
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Z kolei dla Leibniza stwierdzenie to nie byto przekonujace. Jesli Bayle z jednej
strony uwaza, jak argumentuje Leibniz, Ze ,zdolnos¢ statku [...] mozna wyjasni¢
za pomocg zasad mechaniki i wewnetrznych sil napedowych, jak i okolicznosci
zewnetrznych”, ale z drugiej strony jednak kategorycznie wyklucza mozliwos¢
autonomicznie poruszajacego sie¢ statku, ,to chcialbym, aby podal powéd tego
osgdu”. Leibniz nie widzial tego powodu i dlatego napisat do Bayle’a: ,Nie ma
watpliwosci, ze czlowiek méglby zbudowaé maszyne, ktéra bytaby w stanie jezdzi¢
przez jaki§ czas po miescie i skreca¢é w odpowiednie ulice”. Wedtug Leibniza
nie umozliwilaby tego zadna magia, ale matematyczne algorytmy przewidujace
skoriczong liczbe zbiegéw okolicznosci, ktére moga wplyna¢ na jadaca maszyne.
To jest z wielkim prawdopodobiefistwem najstarszy znany nam tekst na $wiecie,
w ktérym sztuczna inteligencja zostala przewidziana w konkretnym zastosowaniu
odnosnie do autonomicznej jazdy, 300 lat przed tym, kiedy staje si¢ to rzeczywi-
stoscig. Leibniz byl wizjonerem cyfryzacji XXI w., poniewaz myslal dalej niz jego
wsp6lczesni, na podstawie znanych mu praw matematyki i fizyki. Na tej podstawie
Leibniz, ktéry w latach 1672-1694 sam byl réwniez wynalazca maszyny liczacej,
ktéra po raz pierwszy opanowala wszystkie podstawowe operacje arytmetyczne,
w tym mnozenie i dzielenie, rozwazal nawet mozliwo$¢, ze w przyszlosci, dzigki
zwigkszeniu mocy obliczeniowej, czlowiek bedzie w stanie ,uformowaé [cialo],
ktére bedzie w stanie nasladowac istote ludzka”'3; dzi§ nazywamy to robotami. Ale
Leibniz nie pozostal przy teorii wedtug swojej dewizy zeoria cum praxi, czyli teoria
tylko z praktyka i dla praktyki'4. Dlatego tez skonstruowal nie tylko mechaniczng
maszyne liczaca, lecz stal si¢ réwniez praojcem ery cyfrowej, odkrywajac, ze pro-
cesy arytmetyczne mozna znacznie latwiej przeprowadzi¢ za pomoca binarnego
kodowania liczb ,,01,1", ktére jest dzisiaj podstawg dziatania kazdego komputera.
Pragmatycznos¢ dazenia Leibniza byla typowa dla ery nowoczesnego racjonalizmu:

Nie wolno marnowa¢ czasu znakomitych ludzi na prostg arytmetyke, poniewaz
gdy uzywana jest maszyna, nawet najprostszy umys! moze z cala pewnoscia zapisaé

wyniki'®.

1 G.W. Leibniz, Réponse aux réflexions contenues dans la seconde édition du Dictionnaire critique
de M.Bayle, article Rorarius, sur le systeme de ’harmonie préétablie, [w:] Leibniz, Hauptschriften zur
Grundlegung der Philosophie, Ubersetzt von Artur Buchenau mit Einleitungen und Anmerkungen
herausgegeben von Ernst Cassirer, cz. 2, Hamburg 1996, s. 556, ttum. autora.

2 Jbidem, przyp. 11, s. 556.

B Thidem, s. 557.

4 P. Phemister, ,Theoria cum praxis”, [w:] Leibniz legacy into the future, red. ]. Weckend, New
York 2020, s. 287-307.

5 G.W. Leibniz, Explication de I'arithmétique binaire, qui se sert des seuls caracteres O et I avec des
remarques sur son utilité et sur ce quelle donne le sens des anciennes figures chinoises de Fohy. Mémoires de
mathématique et de physique de I’Académie royale des sciences, Paris 1703, s. 85-89.

6 G.W. Leibniz, Machina arithmetica in qua non additio tantum et substractio sed et multiplicatio
nullo, divisio vero paene nullo animi labore peragatur, rekopis bez daty, ewentualnie z roku 1686, wy-
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Poniewaz Leibniz byt nie tylko doktorem filozofii, ale — czego nie wie nawet
wielu Niemcéw — takze doktorem prawa, wyprébowywal podobne uproszczenia
w dziedzinie prawa, tak aby nawet niedoswiadczony lub mniej utalentowany praw-
nik byl w stanie rozstrzygna¢ ,wszystkie przedstawione mu kazusy bez wigkszych
trudnosci i rozstrzygnaé nawet najbardziej gorace kontrowersje miedzy uczonymi
zgodnie z twardymi zasadami”. Co prawda, w obliczu éwczesnego stanu techno-
logicznego niemozliwe bylo jeszcze korzystanie w dziedzinie prawa z gotowych
maszyn, ale chociazby jednak ze wstepnej formy technologii informacyjnej, a mia-
nowicie z obliczeri matematycznych. Leibniz mial nawet nadzieje, Ze za pomoca
obliczert matematycznych bedzie w stanie uzyskaé juz prawne odpowiedzi na
pytania, ktére pojawia si¢ dopiero w przyszlosci — na marginesie: ten utopijny
pomyst podjety zostal w potowie XIX w. przez stynnego niemieckiego uczonego
prawa Rudolfa Jheringa (1818-1892) w jego tak zwanej naturalno-historycznej me-
todzie nauki prawa'®. Leibniz chcial nawet wykorzysta¢ obliczenia matematyczne
nie tylko w dziedzinie prawa, ale takze w sporach filozoficznych i politycznych,
aby zakonczy¢ spér, zmuszajac przeciwne strony do uzgodnienia wiasciwego roz-
wigzania, opierajac si¢ na samym rozumie. Tak wigc, wedtug Leibniza, ,dwéch
filozoféw, ktérzy [sa] zaangazowani w spér, nie powinno spiera¢ si¢ inaczej niz
dwéch arytmetykéw [‘duos Computistas’]. Wystarczy, ze wezmg piéro do reki, usia-
da przed swoimi tabliczkami i powiedza do siebie: ‘Calculemus!” [‘Obliczmy!’]”".
W dziedzinie polityki — nota bene tez w odniesieniu do Polski — w swoim dziele pt.
Specimen demonstrationum politicarum pro Rege Polonorum eligendo, zreszta jedynym
jego dziele przettumaczonym na jezyk polski?’, Leibniz podal wzér ,wnioskowania

polityczno-naukowego odnosnie wyboru kréla polskiego™!. W tym celu Leibniz

drukowany ze spuscizny Leibniza w bibliotece im. Gottfrieda Wilhelma Leibniza w Hanowerze
przez Wilhelma Jordana, Die Leibniz’sche Rechenmaschine, ,Zeitschrift fiir Vermessungswesen” 1897,
nr 26, s. 307, thum. autora.

17" Leibniz w liscie z 31 stycznia 1672 r. do Louisa Ferranda, [w:] Frithe Schriften zum Naturrecht,
red. H. Busche, Hamburg 2003, s. 376, tlum. autora.

18 Ch.-E. Mecke, Die Rezeption des Rechtsdenkens von Gottfried Wilhelm Leibniz bei Gustav Hugo
(1764-1844) und Rudolf von Jhering (1818-1892), [w:] Rechts- und Staatsphilosophie bei G.W. Leibniz,
red. T. Altwicker, F. Cheneval, M. Mahlmann, Tubingen 2020, s. 293-299.

9 G.W. Leibniz, Die Philosophischen Schriften. Band 7, Berlin 1890, s. 200, ttum. autora.

20 Specimen demonstrationum politicarum pro Rege Polonorum eligendo, Leibniz-Akademie-Ausgabe
(AA) IV, s. 3-98; Wybor kréla w Polsce przez Godfreda Wilhelma Lejbnica w roku 1659. Z taciniskiego
na jezyk ojczysty przefozone, Paryz 1843, s. 17-89; G.W. Leibniz, Wzorzec dowodow politycznych, przekl.
T. Bieikowski, post. W. Voisé, Wroctaw—Warszawa—Krakéw 1969.

2 Pod pseudonimem Georgiusa Ulicoviusa Lithuanusa mtody Leibniz opublikowat pismo pt.
Specimen Demonstrationum Politicarum Pro eligendo rege Polonorum. Novo scribende genere ad claram
certidudinem exactum (pol. Wzdor wnioskowar politycznych odnosnie wyboru krdla Polakéw. Okreslony
z nowym rodzajem pisma dla wyraznej pewnosci — thum. autora.). Druk zawiera blgdne miejsce i date
opublikowania , Vilnae 1659”, w rzeczywisto$ci pismo zostato wydrukowane w Gdarisku w roku 1669,
patrz artykul C. von Prantl, Leibniz, Gottfried Wilhelm, [w:] Allgemeine Deutsche Biographie (ADB),
wydana przez Komisje¢ Historyczng przy Bawarskiej Akademii Nauk 1883, t. 18, s. 175.
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postuzyt sie siedmioma przestankami, ktére w potowie XVII w. ustalono odnosnie
do kandydatury na tron polski®2.

Oweczesny niemal bezgraniczny optymizm co do mozliwosci ludzkiego rozumu
sprawil réwniez, ze wéréd prawnikéw popularna stala si¢ idea panstwa jako wiel-
kiej maszyny. Pod koniec XVIII w. niemiecki historyk i konstytucjonalista August
Ludwig Schlézer (1735-1809) stwierdzit, ze ,paristwo nalezy postrzega¢ jako duza
sztuczng, ztozong maszyne”?. Zgodnie z ta koncepcja kazdy, kto podejmuje decyzje
prawna, bylby jedynie trybikiem ogromnej maszyny, ktérej funkcja jest wyrazanie
suwerennej woli ksiecia poprzez zgodne z prawem stosowanie prawa. Odpowiadato
to nie tylko filozofiii rozsagdkowej, ale takze woli politycznej wladcéw oswieconego
absolutyzmu w 6wcezesnej Francji, Prusach i Austrii. Wraz z ich szczegélowy-
mi i rzekomo kompletnymi kodyfikacjami, pruskim Allgemeines Landrecht, au-
striackim Allgemeines Gesetzbuch i francuskim Kodeksem cywilnym, Code civil,
wolnos¢ sedziego oraz wolnos¢ nauk prawnych w stosunku do wiadzy politycznej
mialy zosta¢ wyeliminowane tak dalece, jak to mozliwe, tak aby tylko jedna ,wola”
w panstwie rzadzila wszystkim, oczywiscie tylko dla dobra wszystkich. Mozliwos¢
ta jednak, jeszcze przed faktycznym uzyciem maszyn, szybko okazala si¢ juz na
przelomie XIX w. kompletng iluzja i w ciggu kilku lat doprowadzita w Prusach i we
Francji do ponownego zniesienia référé législatif, tj. obowiazku kazdego s¢dziego,
aby nie rozstrzygac samodzielnie wszystkich watpliwosci w stosowaniu prawa, lecz
rozstrzygac je poprzez odestanie do suwerena. Sto lat pézniej wybitny prawnik
i socjolog Max Weber (1864-1920) mégt jedynie szydzi¢ z pomystu ,maszyny
paragrafowej”, do ktérej ,wrzuca si¢ znamiona stanu faktycznego na gérze, wraz
z oplatami sagdowymi, tak aby wyplula wyrok na dole, wraz z uzasadnieniami™*.

22 M. Sopiriski, Logika w stuzbie polityki — Wzorzec dowodsw politycznych Gottfrieda Wilbelma
Leibniza i jego (nie)wplyw na elekcje roku 1669, ,Dialogi Polityczne” 2017, nr 23, s. 59-72; G. Gingd,
Der Wablkampf des Pfalzgrafen Philipp Wilhelm von Neuburg um die polnische Krone und die Entstehung
von Leibniz Specimen Polonorum, [w:] Leibniz in Mainz. Europdische Dimensionen der Mainzer Wir-
kungsperiode, red. 1. Dingel, M. Kempe, W. Li, Géttingen 2019, s. 45-71 oraz ogélnie A. Horowska,
Racjonalistyczne zasady filozofii politycznej G.W. Leibniza, JDEA - Studia nad strukturg i rozwojem
poje¢ filozoficznych” 2015, t. XXVII, s. 143-168.

B A.L. Schlbzer, Alligemeines Stala]tsrecht und StaatsVerfassungsLe[h]re, Gottingen 1793, § 4,
s. 3-4, thum. autora.

24 M. Weber, ‘Romisches’ und ‘deutsches’ Recht, ,Die christliche Welt. Evangelisch-Lutherisches
Gemeindeblatt fiir Gebildete aller Stinde”, Leipzig, nr 22 z 30 maja 1895 r., kol. 524; ponownie wy-
drukowany w: Max Weber, Gesamtausgabe. Abteilung 1: Schriften und Reden. Band 4: Landarbeiterfrage,
Nationalstaat und Volkswirthschaftspolitik: Schriften und Reden 1892-1899, wydany przez Wolfganga
J. Mommsena we wspétpracy z: Ritg Aldenhoff, Tibingen 1993, niezmienione wydanie cyfrowe
(eBook) 2019, s. 534, ttum. autora. Krytyka Maxa Webera byta wymierzona bezposrednio w nie-
mieckie sagdownictwo, w ktérym wedlug niego, w przeciwieristwie do angielskiego, ,konieczno$é,
by na krzesle sedziego zasiadali ludzie, a nie maszyny, wydaje si¢ by¢ jedynie godna pozalowania
niedoskonatoscig”, s. 533 i n.; thum. autora.
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Ten sceptycyzm, ktéry w pierwszej polowie XX w. skierowany byt réwniez prze-
ciwko oswieceniu jako takiemu, byl jeszcze mniej przychylny utopii obliczalnego
i sterowanego maszynowo orzecznictwa. Nie rzady ustaw, ale rzady decyzji sedziego,
ktére nie zawsze s3 racjonalne, zostaly podkreslone we Francji okolo przetomu
XIX i XX w. przez szkole Francois Gény'ego (1861-1959) pt. Libre recherche scienti-

figue® lub w Niemezech przez ,,Szkol¢ wolnego prawa’? reprezentowang przez tak

wybitnych uczonych jak pochodzacy z Poznania historyk Hermann Kantorowicz
(1877-1940) lub socjolog prawa Eugena Ehrlicha (1862-1922), pochodzacy zreszta
z polskojezycznego domu w Galicji.

Okres wojen $wiatowych, rewolucji, dyktatur i niemieckiego terroru w Europie
przez dlugi czas udaremnial jakakolwiek utopie racjonalnosci w stosowaniu prawa.
Dopiero po II wojnie $wiatowej, w latach 60.1 70. XX w. w Niemczech Zachodnich
grupa prawnikéw, informatykéw i lingwistéw podjeta proby stworzenia podstaw
automatycznej interpretacji i stosowania tekstéw prawnych. Wyniki byly dos¢
marne. Dzi§ w Niemczech, patrzac wstecz na ten czas, méwi si¢ o ,zimie sztucz-
nej inteligencji” — czyli krétkim i bezowocnym okresie optymistycznych utopii
dotyczacych automatyzacji stosowania prawa. W Niemczech Niklas Luhmann,
pierwotnie wyzszy urzednik administracyjny, a pézniej profesor socjologii prawa
oraz przedstawiciel teorii systeméw zaadaptowanej ze Stanéw Zjednoczonych,
przyznaje w swojej ksiazce pt. Recht und Automation in der dffentlichen Verwaltung
[Prawo i automatyzacja w administracji publiczner] z 1966 r., ze istniejg nieprze-
kraczalne granice calkowitej automatyzacji procedur administracyjnych, poniewaz
programowanie algorytmiczne zawsze odbywa si¢ przed podjgciem odpowiedniej
decyzji administracyjnej, a zatem, w przeciwieristwie do decyzji podejmowanych
przez czlowieka, nie w czasie rzeczywistym zywego doswiadczenia faktéw?s.

A dzi$? Podczas gdy w ciagu ostatnich dwéch dekad automatyzacja procedur
administracyjnych, tzw. cyfryzacja administracji w niektérych panstwach, takich
jak Estonia, Dania, Hiszpania czy Malta w Europie, a poza Europa w Singapurze
juz zmienila si¢ z utopii w rzeczywisto$¢, stoimy dzi$ u progu realizacji znacznie
bardziej dalekosi¢znej utopii, a mianowicie utopii sztucznej inteligencji. To nic
innego jak juz wymieniony Aomme machine, cztowiek-maszyna francuskiego lekarza
La Mettrie, ktéry w potowie XVIII w. z powodu swojej publikacji, ktéra zostala

% F. Gény, Méthode d'interprétation et sources en droit priveé positif, t. 2, wyd. 2, Paris 1919, s. 78

et passim.
? 2% E. Ehrlich, Freie Rechtsfindung und freie Rechtswissenschaf?, Leipzig 1903.

27 S. Meder, Rechtsmaschinen. Von Subsumtionsautomaten, kiinstlicher Intelligenz und der Suche nach
dem ‘richtigen’ Urteil, Wien-KoIn-Weimar 2020, s. 16.

2 N. Luhmann, Recht und Automation in der ffentlichen Verwaltung, Berlin 1966, s. 50. Patrz
réwniez F. Wieacker, Recht und Automation, [w:] Festschrift fiir Eduard Botticher, red. K.A. Bettermann,
A. Zeuner, Berlin 1969, s. 396-400.
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uznana za bluznierstwo, byt przesladowany w calej Europie, dopdki nie otrzymat
azylu od — pozostajacego pod wplywem o$wiecenia — kréla pruskiego. Utopia
sztucznej inteligenciji polega na czyms wigcej niz utopia Leibniza o automatyzacji
stosowania prawa, a takze préby jej urzeczywistnienia od korica XX w. Algorytmy
sztucznej inteligencji nie s3 juz programowane wylacznie z wyprzedzeniem cza-
sowym proceséw decyzyjnych, jak kiedys jeszcze ubolewal Niklas Luhmann, lecz
stale ewoluujg na podstawie przetwarzanych danych. Sztuczna inteligencja uczy si¢
i rozwija si¢ juz samodzielnie, niesterowana przez czlowieka. Sztuczna inteligencja
uczy sie¢ pisa¢ prace doktorskie lub egzaminy maturalne. Sztuczna inteligencja uczy
si¢ tez malowac obrazy artystyczne lub komponowaé muzyke, jak niedawng pio-
senke Heart on My Sleeve, ktéra tylko pozornie pochodzi od kanadyjskiego rapera
Drake’a i dlatego mimo wielkiego sukcesu u internautéw musiala zosta¢ usunigta
z serwiséw streamingowych Tik-Toka?. To, w jakiej formie i w jakim kierunku
sztuczna inteligencja uczy si¢ i doskonali, nie jest juz w pelni zrozumialte nawet dla
informatyka, ktéry sam zaprogramowal poczatkowy algorytm. Sztuczna inteligencja
staje si¢ z jednej strony kreatywna, ale z drugiej tez potencjalnie nieprzewidywalna,
a tym samym traci doktadnie to, co utopie automatyzacji dzialan przez wieki czy-
nilo atrakcyjng, czyli stuprocentowg obliczalno$¢ procedury. Co prawda, nie chodzi
juz dzi$ o precyzyjne egzekwowanie woli absolutystycznego wladcy. Ale jezeli
kreatywna sztuczna inteligencja kieruje decyzjami organéw paristwa, stawka jest
dzi$ zagrozenie zasady praworzadnosci, legalnosci administracji, ale takze ochrony
jednostki przed dyskryminacja dokonywang przez maszyne.

Ale na razie nie jeste$my jeszcze tak daleko z homme-machine. Dziesie¢ lat
temu Komisja Europejska przyznala gigantyczng kwote okolo prawie miliarda
euro na grant o nazwie ,H-Human Brain Project”, jak do tej pory najwickszy projekt
naukowy finansowany przez Uni¢ Europejska, w ramach ktérego zaangazowanych
jest ponad 500 naukowcéw z ponad 150 uniwersytetéw*’. Projekt grantowy polegat
poczatkowo na odtworzeniu ludzkiego mézgu w komputerze. Nie spelniwszy
oczekiwan i zamierzonych celéw, zakoriczyt si¢ w 2023 13! Pierwotny cel stworzenia
sztucznej symulacji wszystkich czynnosci mézgu musiat zosta¢ porzucony na rzecz
mniejszych podprojektéw. Natomiast konkurencyjny projekt w Stanach Zjedno-
czonych pt. ,BRAIN Initiative™?, rozpoczety réwniez w 2013 r. i zainicjowany za
prezydentury Baracka Obamy z kwotg finansowania wynoszaca prawie 6 bilionéw

2 M. Halbig, Das neue Kunstlied, [w:] Hannoversche Allgemeine Zeitung (HAZ), ,Wochenende”
13.05.2023 1., s. 8.

30 https://digital-strategy.ec.europa.eu/en/news/final-human-brain-project-summit-achieve-
ments-and-future-digital-brain-research [dostep: 13.08.2025].

31 Patrz przyp. 30.

32 Informacje na temat ,BRAIN Initiative” mozna znalez¢ na oficjalnej stronie Narodowego

Instytutu Zdrowia rzadu Stanéw Zjednoczonych: https://braininitiative.nih.gov/ [dostep: 13.08.2025].
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dolaréw, zostanie zakonczony do roku 2026, ale — jak juz teraz wida¢ — réwniez nie
bedzie w stanie spelni¢ poktadanych w nim nadziei®. Zamiast dostarczy¢ wigcej
odpowiedzi na temat tego, jak dziata ludzki mézg, przyczynil si¢ gtéwnie do po-
wstania nowych pytan. Wedtug niektérych naukowcéw zajmujacych si¢ ewaluacja
europejskiego projektu ,symulacja mézgu 1:1 jest zdecydowanie niemozliwa™*.

Wedlug krytykéw pierwotne podejscie obu projektéw cierpi na klasyczny pro-
blem ,big data”, polegajacy na tym, ze wprawdzie algorytmy moga by¢ wyko-
rzystywane do identyfikowania wzorcéw w duzych ilosciach danych, ale zawsze
poprzestaja jednak przy tym wylacznie na opisie struktury samych danych. Nie sa
jeszcze w stanie przyjaé¢ fizjologicznych wilasciwosci rzeczywistego organu, ktéry
w rzeczywistosci stale poddawany jest dodatkowo dziataniu niezliczonych, nowych
bodzcéw z zewnatrz®.

Leibniz nie bytby chyba tym zaskoczony. Dla niego ,,automaty” takie jak auto-
nomiczny statek, ,ktéry sam — bez sternika — znajduje droge do portu”, w dalszym
ciagu pozostawaly ,maszynami bez [ludzkiej] inteligencji, ktére nasladuja dziatania
ludzi”3 na podstawie algorytméw, jednak nie zastapia czlowieka®. Z pewnoscig nie
bez znaczenia byla tutaj réwniez wiara chrzescijariska wyznawana przez Leibniza,
ktéra na podstawie biblii przypisuje ludziom, a nie przedmiotom nieozywionym,
podobienistwo do Boga. Nie byl to jednak jedyny powéd, dla ktérego Leibniz
kategorycznie odréznial ludzks inteligencje od sztucznych maszyn, nawet jesli po-
zornie mogly one rozwina¢ te same zdolnosci. Innym, decydujacym czynnikiem dla
Leibniza byl — zreszta wcigz aktualny — poglad, ze wszelkie potencjalne zdolnosci
maszyn dzialajacych autonomicznie, ktére juz wtedy przewidzial, nie bylyby wy-
razem magicznych cudéw, ale wynikiem racjonalnie w stu procentach zrozumialej
mechanicznej umiejetnosci obliczeniowej. Dla Leibniza jednak nawet najwigksza

33 E.Mullin, How big science failed to unlock the mysteries of the humain brain, https://www.techno-
logyreview.com/2021/08/25/1032133/big-science-human-brain-failure/ [dostep: 13.08.2025] cytowata
w 2021 r. stowa neurobiologa profesora Rafaela Yuste z Uniwersytetu Columbia w USA, ktéry jest
zaangazowany w projekt: I have to be honest, we had higher hopes”.

34 Taka oceng wyrazit na przyklad Andreas Herz, profesor neuronauki teoretycznej na Uni-
wersytecie im. Ludwiga Maximiliana w Monachium, ktéry w 2015 r. byt cztonkiem komitetu me-
diacyjnego europejskiego projektu ,Human Brain Project” majacego na celu znalezienie wyjscia
z kryzysowej sytuacji projektu badawczego spowodowanej nieoczekiwang wielka przepasciag miedzy
ogloszonymi publicznie celami badawczymi projektu a realnymi mozliwosciami badaczy, https://
www.sueddeutsche.de/wissen/hirnforschung-im-human-brain-project-dicke-schaedel-falsche-
versprechen-1.2457950-3 [dostep: 13.08.2025].

% https://www.sueddeutsche.de/wissen/hirnforschung-im-human-brain-project-dicke-schaedel-
falsche-versprechen-1.2457950-3 [dostep: 13.08.2025].

% G.W. Leibniz, Réponse..., przyp. 11, s. 558, 560.

37 S.Meder, Leibniz und das autonome Fahren. Zur Vorgeschichte der Ideen von selbststeuernden Ma-
schinen, technischer Kinetik und Robotik, [w:] Autonomes Fabren. Rechtsprobleme, technische Grundlagen,
red. B.H. Oppermann, J. Stender-Vorwachs, wyd. 2, Miinchen 2020, s. 44.
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wyobrazalna umiejetnos¢ obliczeniowa nie byla jeszcze synonimem ludzkiego my-
$lenia w sensie ,przemyslenia” polegajacego na zdolnosci do refleksji*®. Zdolnos¢ do
przemyslenia wymaga bowiem nie tylko stalej zdolnosci do logicznego obliczania,
ale takze stalej zdolnosci do refleksji nad sensem lub bezsensem tego obliczenia
w konkretnym indywidualnym przypadku. Cztowiek na podstawie wlasnej refleksji
moze np. podja¢ decyzje o zaprzestaniu samego obliczania w dowolnym momen-
cie, jesli tylko rozpozna, ze obliczenie to prowadzi do bezuzytecznych, a zatem
bezsensownych rezultatéw; sztuczna inteligencja natomiast nie jest jednak — jesz-
cze —w stanie dokonac tej refleksji i podja¢ na jej podstawie odpowiedniej decyzji.
Réwniez ten aspekt przemawia za tym, ze sztuczna inteligencja w cistym sensie,
w przeciwieristwie do cze$ciowej cyfrowej automatyzacji administraciji i wymiaru
sprawiedliwosci, pozostaje na razie jeszcze utopia®.
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Streszczenie. W ramach niniejszego artykulu autor przedstawia zagadnienia zwigzane z wyko-
rzystaniem pojazdéw autonomicznych oraz dziatan potrzebnych do bezpiecznego wprowadzenia
ich do szerokiej eksploatacji. Analizujgc aktualne przepisy prawa krajowego i prawa miedzynaro-
dowego, autor okreslit ramy prawne funkcjonowania pojazdéw autonomicznych czwartej generacji.
Nastepnie w ramach calej publikacji bedzie przedstawione zestawienie aktualnego prawodawstwa
z informacjami z zakresu techniki i informatyki w celu uzyskania przekrojowego i wyczerpujacego
przedstawienia pojazdéw autonomicznych. Autor dokonuje rozwazan odno$nie do przyszlosci in-
frastruktury technicznej, odwotujac si¢ do funkcjonujacych rozwigzan z dziedzin pozaprawnych. Na
podstawie uzyskanych wnioskéw i przeprowadzonej analizy przedmiotowej zagadnienia, opierajac
si¢ na faktach z dziedzin technicznych, autor podejmuje probe sformulowania wnioskéw de lege lata
i de lege ferenda umozliwiajacych prawidlowe wprowadzenie pojazdéw autonomicznych na drogi.
Poruszona jest rtéwniez tematyka wykorzystania pojazdéw autonomicznych w transporcie publicznym
oraz prawidlowej eksploatacji tych pojazdéw w transporcie zbiorowym. W niniejszej publikacji autor
przedstawia zbiorcze zestawienie poszczegdlnych dziatari faktycznych i prawnych, ktére jego zdaniem
powinny zosta¢ uwzglednione przez ustawodawce w ramach procesu legislacyjnego.

Autonomy on the road — examples of legal and practical measures
required for the deployment of 4th Generation autonomous vehicles,
with a special focus on their use in public transport

Keywords: autonomous vehicle, public transport, cars, road transport

Summary. Within the framework of this article, the author intends to present the issues related to
the use of autonomous vehicles and the actions needed to safely introduce them into widespread
use. By analysing current national and international legislation, the author will set out the legal
framework for the operation of fourth generation autonomous vehicles. Author will then collate
current legislation with technical and information technology information throughout the pub-
lication to provide a cross-cutting and comprehensive presentation of autonomous vehicles. The
author will reflect on the future of the technical infrastructure by referring to existing solutions from
non-legislative fields. On the basis of the conclusions reached and analysis of the issue in question,
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based on the facts from the technical fields, the author will attempt to formulate de lege /ata and de
lege ferenda conclusions, enabling the proper introduction of autonomous vehicles on the roads. The
use of autonomous vehicles in public transport and the correct operation of these vehicles in public
transport will also be addressed. In this publication, the author will attempt to provide a summary
overview of the various factual and legal actions which, in the author’s opinion, should be considered
by the legislator as part of the legislative process.

Wprowadzenie

Wykorzystanie pojazdéw wprawianych w ruch przy pomocy silnikéw lub mecha-
nizméw doprowadzito do zrewolucjonizowania transportu drogowego, otwierajac
nowy rozdzial w mozliwosci przemieszczania si¢ ludzi i towaréw. Wraz z rozwojem
technologii samochody produkowane przez czlowieka stawaly si¢ coraz bardziej
nowoczesne i bezpieczne. Najwigkszym problemem pozostal czynnik ludzki, ktéry
stanowil w dobrze funkcjonujacych samochodach element podatny na biedy.

Jak wskazuje statystyka wypadkéw w ruchu drogowym w 2022 roku!, 91% byto
skutkiem nieprawidlowego zachowania kierowcy. Sposréd ich gtéwnych przyczyn
nalezy wyréznié¢ niedostosowanie predkosci do warunkéw panujacych na drodze?.
Powéd ten jest szczegdlnie istotny, poniewaz zalezy bezposrednio od dzialania
kierujacego pojazdem, ktéry to kazdorazowo powinien dostosowac predkos¢ po-
ruszania si¢ do warunkéw atmosferycznych panujacych na drodze. Od wielu lat
czolowi producenci samochodéw prowadzg dziatania w celu wdrozenia pojazdéw,
ktére wyeliminowalyby gléwny czynnik posiadajacy wiele niedajacych si¢ do prze-
widzenia zmiennych, jakim jest czlowiek.

W literaturze wyréznia si¢ podzial na szes¢ kategorii pojazdéw?. Pierwsze
cztery kategorie (0-3) uwzgledniaja wysokie zaangazowanie kierowcy w proces
prowadzenia pojazdu, wprowadzajac jedynie ulatwienia, ktére w waskiej definicji
samochodu autonomicznego zmiesci¢ si¢ nie moga. Poprawa komfortu prowa-
dzenia pojazdu przy pomocy systeméw takich jak Jane assist* lub aktywnego tem-
pomaty’ wplywa pozytywnie na jakos¢ jazdy, jednak nadal wymaga od kierowcy
duzego zaangazowania. Rewolucyjna zmiang w zakresie zmierzania do ograni-
czania roli czlowieka bylo wprowadzenie w samochodach funkeji samodzielnego

! Wypadki drogowe w Polsce 2022, oprac. E. Symon, P. Rzepka, Wydziat Opiniodawczo-Ana-
lityezny Biura Ruchu Drogowego Komendy Giéwnej Policji, s. 25.

2 Ibidem.

3 NHTSA, Automated Vebicles for Safety, https://www.nhtsa.gov/technology-innovation/auto-
mated-vehicles-safety%7BA [dostep: 30.09.2023].

4 A. lihoshi, Driver Assistance System. Presentation to WP-29 ITS Pound Table 18/02/2004
Geneva, s. 6-9, https://digitallibrary.un.org/record/608304/files/%SBE_%SDECE_TRANS_WP29_
1060-EN.pdf [dostep: 30.09.2025].

5 Ihidem,s. 2-5.
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parkowania®. Byt to pierwszy krok w strong autonomicznosci pojazdu w aktualnym
rozumieniu tego pojecia.

W ramach tego opracowania dokonana zostanie analiza obecnego stanu praw-
nego oraz przedstawiona charakterystyka pojazdéw autonomicznych czwartej
generacji, stanowigce najblizszg i zarazem najbardziej zaawansowang forme¢ po-
jazdéw autonomicznych mozliwych do wprowadzenia do ruchu drogowego bez
nadmiernych zmian w systemach drogowych wielu paristw. Wskazane zostang
réwniez zmiany w zakresie infrastruktury drogowej, ktére zdaniem autora powinny
zosta¢ poczynione ze strony ustawodawcy w celu dostosowania infrastruktury tech-
nicznej obecnie funkcjonujacej sieci drég publicznych. Ponadto poruszona zostanie
kwestia nowej kategorii prawa jazdy, ktéra uprawniataby do prowadzenia pojazdu
zgodnie z mozliwosciami technologicznymi, ktére wplyng na zautomatyzowanie
jazdy. W ramach koncowych rozwazan, poddana analizie zostanie perspektywa
wykorzystania pojazdéw autonomicznych w transporcie publicznym.

1. Charakterystyka pojazdu autonomicznego czwartej generacji

Definiowanie pojazdu autonomicznego czwartej generacji skupia si¢ przede wszyst-
kim na odniesieniu jego funkcji do kategorii trzeciej i piatej. Samochéd autono-
miczny czwartej kategorii jest bowiem ostatnim, ktéry przewiduje jakakolwiek
ingerencje czlowieka w ramach poruszania si¢ po drogach. Zgodnie z kwalifikacja
przedstawiong przez Amerykanska Narodowa Administracj¢ Bezpieczeristwa
Ruchu Drogowego (NHTSA) istnie¢ ma mozliwo$¢ recznego sterowania samo-
chodem, przez co ma by¢ on nadal wyposazony w kierownice i inne, niezbedne do
prawidlowego poruszania si¢ przyrzady.

W ogélnym zalozeniu, na tym etapie zaawansowania, samodzielne prowadzenie
pojazdu przez kierowce ma mieé charakter incydentalny i zaleze¢ od jego wlasne;j
woli objawiajacej sie w checi przejecia kontroli nad pojazdem. Mozliwo$¢ ta stanowi
rozgraniczenie miedzy pojazdem czwartej a piatej generacji, ktéry to w swych pod-
stawowych zalozeniach calkowicie rezygnuje z mozliwosci prowadzenia pojazdu
przez czlowieka, ograniczajac jego role jedynie do ,pasazera” poruszajacego si¢ na
miejscu, gdzie we wspélczesnie znanych nam pojazdach znajduje si¢ kierowrca.
Piaty poziom uwzglednia zrezygnowanie z jakiejkolwiek ingerencji czlowieka,
szczegolnie w sytuacjach niespodziewanych, ktére to na drodze zdarzy¢ moga sie
bardzo czgsto. Catkowite wylaczenie ingerencji cztowieka jest dzialaniem mogacym
wigzaé si¢ z wieloma problemami natury cywilnoprawnej, jak chocby w zakresie

6 Tesla Model 3. Owner’s Manual, s. 90-92, https://www.tesla.com/ownersmanual/model3/
en_us/ [dostep: 10.10.2023].
7 https://www.nhtsa.gov/technology-innovation/automated-vehicles-safety [dostep: 11.10.2023].
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odpowiedzialnosci cywilnej za szkody wywolane przez pojazd ub wywolane poprzez
awari¢ algorytmu sztucznej inteligenciji zaréwno na poziomie pojazdu, jak i calego
systemu. Dlatego tez w najblizszej perspektywie wlasciwe jest analizowanie pojazdéw
czwartej generacji jako tych, ktére maja szans¢ na pojawienie si¢ na naszych drogach.

2. Nowa kategoria prawa jazdy dla uzytkownikéw
pojazdéw autonomicznych

Analiz¢ szerokiego wykorzystania pojazdéw autonomicznych czwartej generacji
w ruchu z perspektywy socjologiczno-prawnej nalezy zaczaé od zakresu pod-
miotowego ich zastosowania. Zgodnie ze statystka prowadzong przez Centralng
Ewidencje Pojazdéw i Kierowcéw (CEPiK) az 22 mln obywateli uzyskalo prawa
jazdy, a kazdego miesigca wydawane jest kolejne ponad 20 tys. tych dokumentéw?®.
Prawo jazdy utozsamiane jest zazwyczaj z uprawnieniem do prowadzenia pojazdéw
kategorii B?, tj. samochodéw osobowych do 3,5 tony'?, gtéwnie ze wzgledu na naj-
powszechniejsze wykorzystanie tych pojazdéw w ruchu drogowym. Przyjmujac, ze
w najblizszej przyszlosci na polskie drogi mialyby wyjecha¢ pojazdy autonomiczne,
kluczowe wydaje si¢ okreslenie, czy dotychczasowy system wydawania uprawnien
do kierowania pojazdami pozostaje aktualny.

Za punkt wyjscia dla prowadzonych rozwazan nalezy przyja¢ ustawows defini-
cje prawa jazdy: ,Dokument stwierdzajacy posiadanie uprawnienia do kierowania
motorowerem, pojazdem silnikowym lub zespolem pojazdéw skladajacym sie
z pojazdu silnikowego i przyczepy lub naczepy” . Pojazd autonomiczny czwartej
generacji w ramach tej definicji znajduje si¢ w kategorii pojazdéw silnikowych!2.
Wiatpliwosci interpretacyjne pojawiaja si¢ jednak w zakresie analizy czynnosci
,kierowania”. GIéwnym zalozeniem pojazdéw autonomicznych czwartej, jak i do-
celowo piatej generacji jest wylaczenie udziatu cztowieka wiasnie z czynnosci ,kie-
rowania”. Jak podaje National Highway Traffic Safety Administration w ramach

8 CEPiK, Prawa jazdy wydane w 2023 roku — statystyki, https://www.gov.pl/web/cepik/prawa-
-jazdy-wydane-w-2023-roku [dostep: 11.10.2023].

® Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 168/2013 z dnia 15 stycznia 2013 .
w sprawie homologacji i nadzoru rynku pojazdéw dwu- lub trzykolowych oraz czterokolowcéw,
Dz.Urz. UE L 60 z 02.03.2013, s. 52, z pé%zn. zm. 4.

10 Kategorie pojazdéw okreslone w dyrektywie 2002/24/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
z dnia 18 marca 2002 r. w sprawie homologacji typu dwu- lub trzykotowych pojazdéw mechanicz-
nych i uchylajacej dyrektywe Rady 92/61/EWD, Dz.Urz. UE polskie wydanie specjalne, rozdz. 13,
t. 29,s. 399,z pézn. zm.

1 Art. 4 ust. 1 pkt 11it. a ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. o kierujacych pojazdami, Dz.U.z 2011 r.
Nr 30, poz. 151.

12 Art. 2 pkt 32 ustawy z dnia 20 czerwca 1997 — Prawo o ruchu drogowym, Dz.U. z 1997 r.
Nr 98, poz. 602.
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raportu o pojazdach autonomicznych, cecha pojazdu autonomicznego czwartej
kategorii jest nie tylko zautomatyzowanie jazdy, ale i mozliwo$¢ reagowania na
sytuacje losowe, ktére moga pojawiaé si¢ na drodze w trakcie przemieszczania
si¢ po jezdni®. Autonomicznoé¢ objawia si¢ réwniez w formie reagowania przez
sztuczng inteligencje na warunki drogowe i atmosferyczne panujace na drodze.
Oczywistym przykladem znanym z wielu pojazdéw jest zalezny od nisko skompli-
kowanego algorytmu sztucznej inteligencji czujnik deszczu!* lub czujnik zmierzchu
zmieniajgcy rodzaj $wiatel® w pojazdach zaleznie od poziomu o$wietlenia na
zewnatrz. Pojazdy czwartej generacji moga jednak w swoim zalozeniu reagowac
réwniez na sytuacje nieprzewidziane o charakterze losowym, ktére na drodze
zdarzajg si¢ bardzo czesto. Mowa tu bowiem nie tylko o zachowaniu wynikajacym
z funkcjonowaniem samego pojazdu kierowanego przez sztuczng inteligencje, ale
réwniez innych uzytkownikéw ruchu drogowego, ktérymi to przez wiele lat nadal
w przewazajacej cze¢sci beda ludzie. Zwazajac na zakres zaawansowania sztucznej
inteligencji w pojazdach autonomicznych czwartej generacji, mozna wigc przyjac,
ze nie mamy do czynienia z ,kierowca’, a jedynie z ,pasazerem”, ktéry w znaczacej
ilosci przypadkéw zrezygnuje z przejmowania kontroli.

Biorac pod uwage powyzsze aspekty, nalezy si¢ zastanowié, czy wraz z rozwo-
jem pojazdéw autonomicznych, ktére moga samodzielnie poruszac si¢ po drogach
publicznych, nie bytoby pozadane wprowadzenie zmian do ustawy ,prawo o ruchu
drogowym” ustanawiajacych nowg kategori¢ prawa jazdy przeznaczong dla katego-
rii ,pasazeréw” kontrolujacych pojazd autonomiczny. Rozwigzanie takie znajduje
swoje uzasadnienie w tym, ze w celu korzystania z tego rodzaju pojazdu nie byloby
wymagane tak szczegélowe przeszkolenie, jak to wystepuje obecnie w ramach
normalnych samochodéw. Umozliwiloby to wigkszej liczbie oséb uzyskaé dostep
do transportu kotowego, czesto likwidujac wykluczenie komunikacyjne niekté-
rych grup spotecznych. Poglad ten znajduje szczegdlne zastosowanie wobec oséb
w starszym wieku, ktérym warunki fizyczne zwigzane z pogarszajacym si¢ stanem
zdrowia nie pozwalaja na prowadzenie pojazdu.

W najblizszych latach zjawisko to szczegélnie nabierze znaczenia w zwigzku
z nowelizacja ustawy o kierujacych pojazdamil® likwidujacej tzw. ,bezterminowe”

3 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekono-
miczno-Spolecznego i Komitetu Regionéw ,Droga do zautomatyzowanej mobilnosci: strategia UE
na rzecz mobilnosci w przyszlosci”, Bruksela 17.05.2018, https://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/
LexUriServ.do?uri=COM.:2018:0283:FIN:PL:PDF [dostep: 12.11.2023].

4 N. Poppathi, A. Haribabu, Automatic Rain-Sensing Wiper System for 4-Wheeler Vehicles, ,Journal
of Advancement in Engineering and Technology” 2015, nr 3. s. 3-4.

5 A. Tatus, Automatyczny, zmierzchowy wigeznik swiatel mijania, ,Elektronika Praktyczna”,
https://ep.com.pl/files/11046.pdf [dostep: 14.11.2023].

16 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. o kierujgcych pojazdami, Dz.U. z 2011 . Nr 30, poz. 151.
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prawo jazdy, ograniczajac dlugos¢ posiadania tego dokumentu urzgdowego!” do
gornej granicy 15 lat'®. Po tym okresie obywatel nie traci uprawnienia, ale musi
podda¢ sie badaniu lekarskiemu, ktére zadecyduje o tym, czy moze on nadal sa-
modzielnie prowadzi¢ pojazd w taki sposéb, by nie stanowil niebezpieczenstwa na
drodze. Samo rozwigzanie nalezy oceni¢ w tym zakresie pozytywnie, jednak osoby
takie nadal powinny mie¢ mozliwo$¢ poruszania si¢ pojazdami. Dlatego tez wpro-
wadzenie nowego typu prawa jazdy dla takich oséb stanie si¢ idealnym remedium
na wykluczenie komunikacyjne posréd oséb starszych, ktére nadal beda wybieraly
samochody osobowe ponad komunikacj¢ zbiorows, niestety, czesto funkcjonujaca
w sposéb niezadowalajacy poza wigkszymi osrodkami miejskimi. Utrata zdolnosci
manualnych lub ich ograniczenie wynikajace z niepelnosprawnosci nie powinny
wplywaé negatywnie na mozliwos¢ poruszania si¢ prywatnym pojazdem, co samo
wprowadzenie samochodéw autonomicznych zaktada jako jedna z podstawowych
celéw ich funkcjonowania®®.

Przeprowadzone rozwazania wskazujg, Ze optymalnym rozwigzaniem z zakresu
nowej kategorii prawa jazdy bedzie wprowadzenie takiej regulacji na terenie calej
Unii Europejskiej. Prawo jazdy jako transnarodowy akt administracyjny uprawnia-
jacy do kierowania pojazdami na terenie catej wspélnoty juz teraz ma swoje umoco-
wanie w unijnych regulacjach?’. Zmiana wymusitaby na panstwach czlonkowskich
wprowadzenie nowej kategorii prawa jazdy i jego uznawania na warunkach, ktére
juz teraz sa nam znane. Poddajac analizie wskazane kwestie oraz rozwéj pojazdéw
kotowych w najblizszych latach, nalezy uznaé, ze wprowadzenie nowej kategorii
prawa jazdy wplynie pozytywnie na dostep oséb, ktére nie moga uzyskac tradycyj-
nego prawa jazdy, do mozliwosci poruszania si¢ przy pomocy samochodéw. Nowy
typ uprawnienia pozwolitby zlikwidowa¢ wskazane wykluczenia komunikacyjne
i pozytywnie wplynaé¢ na aktywizacje niektérych grup spolecznych.

3. Wykorzystanie sztucznej inteligencji w zakresie
identyfikacji twarzy kierowcy pojazdu autonomicznego

Jak juz zostalo wykazane w poprzedniej czesci, pojecie kierowcy pojazdu autono-
micznego nie ma tozsamego charakteru wzgledem aktualnego jego rozumienia.
Wprowadzenie pojazdéw autonomicznych moze prowadzi¢ do wielu niebezpie-

17 Wyrok NSA z 21.03.2017 ., sygn. akt. I OSK 1686/15.

18 Art. 13 ust 1 pkt 1 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. o kierujacych pojazdami.

9 B. Stasiak-Cieslak, T. Szczepanski, M. Slezak, A. Skarbek-Zabkin, P. Malawko, Pojazdy
autonomiczne jako ulatwienie mobilnosci kierowcow z niepetnosprawnoscig, »Niepelnosprawno$¢ — za-
gadnienia, problemy, rozwigzania” 2018, nr 2(27), s. 14.

20 Dyrektywa 2006/126/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 20 grudnia 2006 r. w spra-
wie praw jazdy (przeksztatcenie), Dz.U. L 403 z 30.12.2006, s. 18-60.
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czenistw zwigzanych m.in. z korzystaniem przez osoby nieuprawnione z takich po-
jazdéw w celu poruszania si¢ po drogach publicznych. Rozwigzaniem powszechnie
znanym z telefonéw komérkowych jest system rozpoznawania twarzy posiadacza
w celu jego odblokowania?!. Oparty jest on na weze$niejszym wprowadzeniu do
systemu telefonu skanu twarzy??, na podstawie ktérego w ramach pézniejszych
préb odblokowywania telefonu dokonuje si¢ zestawienia wprowadzonego skanu
z twarzg sczytywang przez przednig kamere urzadzenia.

Majac na wzgledzie szeroki rozwdj pojazdéw autonomicznych oraz préby nad-
uzycia, jakie moga wystepowaé przy ich uzytkowaniu, nalezaloby si¢ zastanowi¢
nad stworzeniem rejestru oséb uprawnionych do kierowania takimi pojazdami.
Poruszanie si¢ tradycyjnym samochodem bez jakichkolwiek wyuczonych umie-
jetnosci jest praktycznie niemozliwe, co w sposéb wyrazny ogranicza do nich
dostep osobom nieuprawnionym. W ramach pojazdéw autonomicznych czwarte;
generacji, ktére w swym zalozeniu sa w pelni zautomatyzowane, liczba posiada-
nych umiejetnosci potrzebnych do ich uzytkowania jest znikoma. Dlatego tez
poza postulatem nowej kategorii prawa jazdy nalezaloby wprowadzi¢ rejestr oséb
uprawnionych do poruszania si¢ takimi pojazdami. Zadanie to, cho¢ w zalozeniu
wydaje si¢ bardzo trudne, opiera¢ by si¢ mialo na rozszerzeniu CEPiK o osoby
uprawnione wylacznie do prowadzenia pojazdéw autonomicznych na podstawie
nowej kategorii prawa jazdy. Rejestr ten powinien zawiera¢ zdjecia uprawionych
0s6b, na podstawie ktérych przy pomocy systemu weryfikacji twarzy zamonto-
wanego w pojezdzie autonomicznym potwierdzana bylaby tozsamosé¢ kierowcy
przed uruchomieniem pojazdu. Jednak w kwestii takiego rozwigzania pojawiaja
sie watpliwosci prawne dotyczace udostepniania wizerunku oséb uprawnionych
do kierowania pojazdami. W celu weryfikacji tozsamosci osoby, ktéra mialaby
uzytkowaé samochéd autonomiczny, potrzebne byloby udostepnienie informacji
i wizerunku oséb z wczesniej omawianego rejestru dla producentéw pojazddw.
Rodzi to powazne obawy w zakresie zastosowania RODO? w kontekscie ochrony
wizerunku i tozsamosci os6b posiadajacych uprawnienia do kierowania. Dlatego tez
miedzynarodowe ujgcie tej kwestii w formie rozporzadzenia pozwoli na rozwianie
ewentualnych probleméw interpretacyjnych, ktére moga pojawiac sie w przypadku
zastosowania innego instrumentu, takiego jak dyrektywa lub ustawa. Proponowana

2 D. Mainenti, User Perceptions of Apple’s Face ID, Long Island University, Information science
| Human computer interaction 2017, DIS805, s. 2, 5-6.

22 W rozumieniu art. 336 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny, Dz.U. z 1964 r.
Nr 16, poz. 93 z pézn. zm.

% Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r.
w sprawie ochrony oséb fizycznych w zwiazku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie
swobodnego przeplywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogélne rozporzadzenie
o ochronie danych), Dz. Urz. UE L 119 z 4.05.2016, s. 1-88.
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koncepcja mialaby réwniez istotny wplyw na branz¢ wypozyczalni samochodéw,
jak i na tzw. car sharing®*. Podmioty zajmujace si¢ wynajmem moglyby po wpro-
wadzeniu na rynek pojazdéw autonomicznych poszerzy¢ swoja oferte o mozli-
wos¢ udostepniania ich osobom, ktére korzystalyby z nowego typu prawa jazdy,
umozliwiajac im poruszanie si¢ pojazdami autonomicznymi bez koniecznosci ich
zakupu, co na poczatkowym etapie ich rozwoju moze by¢ gléwnym problemem
w zakresie ich niskiej liczebno$ci.

Rozwigzaniem posrednim wskazanej kwestii jest wprowadzenie systeméw
opartych na skanie linii papilarnych posiadacza pojazdu. Rozwigzania te sa juz
stosowane w samochodach, cho¢by w systemach odpowiadajacych za zamykanie
i otwieranie pojazdu®. Jednakze, przy analizie tego rozwigzania w uj¢ciu unijnym
badz globalnym w celu zastosowania go na szersza skal¢ przy odblokowywaniu
pojazdéw autonomicznych przez osoby uprawnione, nalezy zauwazy¢ gtéwny
problem praktyczny. Zebranie bazy kierowcéw wraz z zebraniem skanéw linii
papilarnych jest zadaniem o wiele ciezszym niz wykorzystanie aktualnej ewidencji
CEPiK w zakresie oséb posiadajacych prawo jazdy. W aktualnie obowigzujacym
wzorze na kazdym dokumencie uprawniajacym posiadacza do poruszania si¢ po
drogach publicznych widnieje zdjecie, dlatego tez tatwiej bedzie wykorzystaé wi-
zerunek posiadacza pojazdu znany juz organowi na etapie wydawania dokumentu.

Na podstawie tych rozwazan nalezy przyjaé, ze rozwigzanie umozliwiajace
weryfikacje uzytkownikéw pojazdéw autonomicznych za pomocg systeméw wykry-
wania twarzy mozna oceni¢ pozytywnie, jednak stworzenie odpowiedniego rejestru
poprzedzone powinno zostaé szczegélowa analiza prawng opartg na brzmieniu
RODO. Preferowanym podejsciem byloby rozwiazanie tego problemu na szczeblu
unijnym?, zestawiajac wspomniane rozporzadzenie z coraz nowszymi wyzwaniami,
jakie stawia przed nami rozwdj technologiczny. Uregulowanie tych kwestii przy
uwzglednieniu prawa wspélnotowego ujednolicitoby zakres weryfikacji tozsamosci
uzytkownikéw pojazdéw autonomicznych oraz utatwitoby korzystanie z pojazdéw
osobom poza krajem ich stalego pobytu. Wprowadzenie systemu rozpoznawa-
nia twarzy bedzie procesem czasochfonnym i wymagajacym wspélnego dziala-
nia wielu czolowych producentéw samochodéw. Odgérne uregulowanie prawne,
mogace W spos6b istotny wplynaé na stosowane zaréwno w powstajacych, jak
i projektowanych pojazdach komponenty dotyczace systemu opartego na FacelD,

24 Ministerstwo Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej, Stownik pojeé Strategii
Rozwoju Transportu do 2020 roku (z perspektywa do 2030 roku), s. 3, https://www.gov.pl/docu-
ments/905843/1047987/Slownik_pojec_SRT.pdf/16d4d96b-97dd-5079-ea6d-3b32fc0fa72c [dostep:
12.11.2023].

% A K. Jain, A. Ross, S. Prabhakar, An introduction to biometric recognition, JEEE Transactions
on Circuits and Systems for Video Technology” 2004, vol. 14, no. 1, p. 4-20.

% Forma rozporzadzenia lub dyrektywy.
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wplynie na szybkos¢ i jakos¢ stosowanych rozwiazan, jak dzialo si¢ to m.in. przy
wprowadzeniu wymagania montazu tzw. $wiatel do jazdy dziennej?”. W zakresie
wprowadzenia w ramach wspélnotowego aktu prawnego regulacji wymagajacej na
rynku unijnym montowania w nowo produkowanych pojazdach czytnikéw twarzy,
nalezy podja¢ dziatania majace na celu ujednolicenie tych systeméw w ramach calej
wsp6lnoty paristw europejskich. Zdaniem autora rozwigzanie takie jest mozliwe
jedynie poprzez wprowadzenie odgérnej regulacji w formie rozporzadzenia, za-
wierajacej szczegélowe dane odnosnie do calego przedsigwzigcia, pozostawiajac
jak najmniejszy zakres samodzielnego dzialania paiistwom, dzigki czemu mozliwe
bedzie osiagnigcie zadowalajacych rezultatéw planowanych dzialari.

4. Modyfikacja oznakowania pionowego i poziomego
na drogach publicznych

Jak wynika z raportéw NHTSA, pojazdy autonomiczne obecnie poruszaja si¢ na
wyraznie ograniczonym terenie, ktéry wyznaczany jest im przez ustugi lokacyjne?.
Whynika to z faktu, ze dla prawidlowego funkcjonowania samochodu opartego na
sztucznej inteligencji okresli¢ nalezy trasy, ktérymi moze si¢ samodzielnie poruszaé,
oraz dostosowa¢ infrastrukture drogowa pod funkcjonowanie algorytmu. Zakres
poprawy infrastruktury drogowej w naszym kraju to od zawsze sprawa wywolu-
jaca wéréd Polakéw wiele negatywnych emocji®, ale i zywych dyskusji o jakosci
naszych drég. Dlatego tez w kontekscie rozwoju pojazdéw autonomicznych i ich
powaznego debiutu na ulicach polskich miast, nalezy poruszy¢ kwesti¢ poprawy
oznakowania pionowego i poziomego, na bazie ktérego mialyby funkcjonowac
algorytmy sztucznej inteligencji.

Funkcjonowanie pojazdu autonomicznego, szczegdlnie tak zautomatyzowane-
go jak samochody czwartej generacji, oparte jest na wielu systemach badajacych
otoczenie. Do prawidiowego ich funkcjonowania potrzebne jest uzyskanie klarow-
nego i jednolitego oznakowania poziomego i pionowego na drogach publicznych.
W wielu samochodach poruszajacych si¢ po naszych drogach znajduje si¢ juz

27 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/2144 z dnia 27 listopada 2019 r.
w sprawie wymogéw dotyczacych homologacii typu pojazdéw silnikowych [...] zmieniajace rozpo-
rzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/858, Dz.UE. L 325/1,32019R2144.

28 M. Maiouak, T. Taleb, Dynamic Maps for Automated Driving and UAV Geofencing, Emerging
information, and communication technology, 10.1109/MWC.2019.1800544, s. 2-7.

2 Ankieta przeprowadzona przez zesp6t analityczny iSPRZET dla motofakty.pl. Badania zostaly
przeprowadzone w okresie 19.01.2022 r. —3.05.2022 r. metodg CAWI (wypelnienie ankiety w formie
elektronicznej) na prébie 1210 os6b, https://motofakty.pl/jakosc-drog-w-polsce-jak-wypadamy-na-
tle-innych-panstw/ar/c4-16527797 [dostep: 12.11.2025].
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tunkcja ,rozpoznawania” znakéw drogowych (TSR)®. Po wykryciu znaku przed
poruszajacym si¢ pojazdem informacja zostaje wyswietlona dla kierowcy, ktéry
nastgpnie samodzielnie dostosowuje predkos¢ do wskazan znakéw. Samochody
autonomicznie samoczynnie w ramach swojego oprogramowania dokonujg sto-
sownych obliczen i decyduja o zmianie predkosci czy przygotowaniu pojazdu do
ewentualnej zmiany kierunku jazdy. Dokonuje si¢ to jednak na podstawie wiadomo-
§ci z fizycznych znakéw, dlatego tez gtéwnym postulatem w zakresie oznakowania
poziomego i pionowego’! jest ich usystematyzowanie na terytorium calego kraju,
jak i docelowo catej Unii Europejskiej*? w taki sposéb, by funkcjonujace w pojaz-
dach autonomicznych systemy nie mialy watpliwosci przy ich rozpoznawaniu.
Minimalne réznice, ktére pojawiajg si¢ w zakresie znakéw drogowych zaleznie od
panstwa-sygnatariusza Konwencji, moga w niektérych sytuacjach wptywaé nega-
tywnie na dzialanie systemu sztucznej inteligencji. Docelowo postuluje sie¢ wiec
ustalenie jednego, wspdlnego wzoru znakéw drogowych, co poprawitoby komfort
jazdy i wyeliminowaloby kolejny czynnik narazajacy uzytkownika pojazdu auto-
nomicznego na potencjalne niebezpieczenstwo.

Mimo iz aktualnie znaki w Polsce w wigkszosci przypadkéw sg takie same,
jakos¢ ich wykonania, a co istotniejsze — stan ich konserwacji pozostawia wiele do
zyczenia. W celu zapewnienia prawidlowego funkcjonowania pojazdéw autono-
micznych czwartej generacji, ktére mialyby samodzielnie decydowaé o wszystkich
aspektach poruszania si¢, nalezaloby zrewidowa¢ stan oznakowania poziomego
i pionowego. Najwigkszym problemem jest razaco zly stan utrzymania polskich
drég i prawidlowego oznaczenia z wykorzystaniem oznakowania poziomego.
W wyniku ciaglej eksploatacji jezdni przez duzg liczbe pojazdéw linie wyznacza-
jace 0§ jezdni lub jej skrajnie zacierajg si¢, pozostawiajac jedynie czarny asfalt bez
wyraznego rozdzielenia kierunkéw jazdy. Pojawia si¢ powazna obawa, czy pojazd
autonomiczny bylby w stanie utrzymac si¢ na swoim pasie ruchu w przypadku
poruszania si¢ po drodze, na ktérej oznakowanie poziome zachowane zostalo
w stopniu ztym lub bardzo zlym. Na podstawie osobistych doswiadczen przepro-
wadzanych na pojazdach autonomicznych kategorii 2 i 33 zauwazam wiele bledow
po stronie pojazdu w zakresie utrzymania prawidiowego toru jazdy, gdy stan linii
rozdzielajacych kierunki poruszania odbiegal wyraznie od koloru, ktéry samochéd

30 ML.L. Eichner, T.P. Breckon, Integrated Speed Limit Detection and Recognition from Real-Time
Video, IEEE Intelligent Vehicles Symposium 2008, s. 626-630, doi: 10.1109/IVS.2008.4621285.

31 Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury oraz Spraw Wewnetrznych i Administracji w sprawie
znakéw i sygnaléw drogowych, Dz.U. z 2019 r. poz. 2310.

32 Konwencja wiedeniska o znakach i sygnatach drogowych z 8 listopada 1968 r., Dz.U. 2 1988 r.
Nr 5, poz. 42.

3 Volkswagen 1D.3.
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rozpoznawal (bialy/z61ty®*). Wielokrotnie w takich sytuacjach wymagana byla
interwencja ze strony prowadzacego pojazd, co w zalozeniu pojazdu czwartej ge-
neracji nie powinno wystapi¢ ze wzgledu na bierny charakter kierowcy. Zjawiska
tego nie zaobserwowano przy oznakowaniu poziomym w stanie dobrym lub bardzo
dobrym, co jedynie wskazuje na poprawno$¢ rozwazari co do obowiazkowej rewizji
stanu drég publicznych w Polsce i zwickszenia nakladéw na ich biezace utrzyma-
nie. Przedstawione postulaty w sposéb oczywisty beda mialy pozytywny wplyw
na jakos¢ uzytkowania obecnie, a docelowo umozliwig prawidlowe i bezpieczne
tunkcjonowanie pojazdéw autonomicznych na drogach publicznych, zwiekszajac
ich dystrybucje.

5. Wykorzystanie pojazdow autonomicznych
w transporcie publicznym

Z dostepnych danych Eurostatu wynika, ze w Polsce zarejestrowanych jest az
21 458 101 samochodéw®. Wplyw na to ma przede wszystkim mocno rozbudowany
rynek samochodéw uzywanych. Jak wskazuje Instytut Samar®, jedynie w grudniu
2022 r. do Polski sprowadzono az 54 923 pojazdy, ktérych $redni wiek wyniést
13 lat. Najwazniejszym aspektem wplywajacym na takie wyniki statystyki jest cena
pojazdéw uzywanych. Zakup pojazdu nowego jest czesto nie do udzwigniecia dla
osoby zarabiajacej ponizej $redniej krajowej””. W przypadku samochodéw auto-
nomicznych, wyposazonych w duzg ilo§¢ nowoczesnych, a zarazem drogich syste-
moéw, cena takich pojazdéw moze by¢ wyraznie wyzsza niz znanych nam obecnie
z eksploatacji samochodéw osobowych. Dlatego tez dostep do tego typu pojazdéw
bedzie z poczatku mocno ograniczony cenami, ktére zostang uksztaltowane przez
rynek. Najbardziej mozliwe jest wigc, ze gléwnym nabywca nowoczesnej komu-
nikacji beda samorzady®® chcace wykorzysta¢ pojazdy autonomiczne w ramach
transportu publicznego.

Przyktadem wykorzystania pojazdéw autonomicznych w transporcie publicz-
nym jest obecnie funkcjonujace metro w Rennes®, ktére wykorzystuje sztuczna
inteligencje do obstugi taboru. Podobne rozwigzanie zostalo wprowadzone réwniez

34§ 85 ust. 1i 2 Rozporzadzenia Ministra Infrastruktury oraz Spraw Wewnetrznych i Admini-
stracji w sprawie znakéw i sygnatéw drogowych, Dz.U. z 2019 r. poz. 2310.

% Eurostat, Passenger cars, by type of motor energy (dane na rok 2022).

3 Instytut-Samar, https://tiny.pl/dxjsn [dostep: 25.10.2023].

37 Eurostat, Persons who cannot afford a personal car — EU-SILC survey (dane na rok 2022).

3 W rozumieniu ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz.U.z 1990 r. Nr 16,
poz. 95.

3 Meétro ligne b — Rennes Métropole — Un métro dans I'agglo, https://metropole.rennes.fr/
metro-une-ligne-b-qui-change-la-vie-et-la-ville [dostep: 21.10.2023].
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w Lozannie, gdzie doszlo do catkowitej automatyzacji metra, ktérego wagony poru-
szajg si¢ bezzalogowo. Kwestia pojazdu szynowego jest o tyle istotna, ze to wlasnie
tramwaj*’ moze sta¢ si¢ pierwszym z typéw bezosobowego transportu publicznego.
Poruszanie si¢ po torach ogranicza zakres ruchu tramwaju poza wyraznie okreslony
szlak wyznaczony przez trase torowiska, co zmniejsza ryzyko potencjalnego biedu
algorytmu. Koszty budowy podziemnych linii metra s3 inwestycjami niezwykle
kosztownymi, dlatego tez realizacja torowiska na powierzchni jest rozwigzaniem
prostszym i taiszym. W Polsce linie tramwajowe funkcjonuja jedynie w szesnastu
miastach (dane na 30 lipca 2023 r.)*. Zestawiajac te liczbg ze 107 miastami w Polsce,
ktérych liczba mieszkaricéw wynosi powyzej 35 tys., okazuje sig, Ze autonomiczne
tramwaje beda stanowi¢ jedynie posrednie rozwigzanie, ktére bedzie moglo by¢
wdrozone tylko w wiekszych miastach posiadajacych sie¢ trakcyjna odpowiednia
dla funkcjonowania tramwajéw. Rozwigzaniem posrednim miedzy tradycyjnym
autobusem miejskim a tramwajem jest trolejbus*?, aktualnie wykorzystywany jedy-
nie w trzech miastach w Polsce. Przytaczony za pomoca palgkowego pantografu®
do sieci trakcyjnej ulokowanej ponad ulicg jest nie tylko ekologiczny, ale i latwy
do ograniczenia w zakresie poruszania si¢ po wyznaczonej trasie, zaleznej od
umiejscowienia infrastruktury trakcyjnej. Dzi¢ki sztucznej inteligencji pojazd taki
moéglby by¢ kontrolowany w zakresie predkosci poruszania si¢ i zatrzymywania
na przystankach wyznaczonych przez system GPS. Ponadto istniataby mozliwos¢
uzyskania awaryjnej kontroli nad pojazdem poprzez jego polaczenie do sieci trak-
cyjnej w razie probleméw, ktérych nigdy nie mozna wykluczy¢ przy jakimkolwiek
urzgdzeniu elektronicznym. W opinii autora jest to dobry pomys! na sprawdzenie
pojazdéw autonomicznych w ruchu samochodowym w formie komunikacji miej-
skiej przed ich ostatecznym wprowadzeniem w formie autobuséw — testy takie
s3 juz skutecznie prowadzone w innych krajach europejskich*. Sg to rozwigza-
nia, ktére na bazie otrzymanych doswiadczent moga by¢ nastgpnie wprowadzone
w mniejszych miastach, wykorzystujac tradycyjna i najbardziej rozpowszechniong
komunikacje miejska z zastosowaniem autobuséw. Nalezy zauwazy¢, ze mowa tu

40§ 2 pkt 2 Rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 2 marca 2011 r. w sprawie warunkéw
technicznych tramwajéw i trolejbuséw oraz zakresu ich niezbednego wyposazenia, DzU. z 2011 r.
Nr 65, poz. 344.

4 J. Madrjas, Sieci tramwajowe w Polsce, ,Rynek Kolejowy” 2015, nr 8-9, s. 20-23.

42§ 2 pkt 13 2 Rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 2 marca 2011 r. w sprawie wa-
runkéw technicznych tramwajéw i trolejbuséw oraz zakresu ich niezbednego wyposazenia, Dz.U.
z 2011 . Nr 65, poz. 344.

4 Trolejbus, Stownik jezyka polskiego PWN, https://sjp.pwn.pl/sjp/trolejbus;2578746.html [dostep:
22.10.2023].

# B. Mach, M. Skrzypek, Mozliwosci oraz perspektywy wdroZenia autonomicznej komunikacji
miejfskiej w Polsce, ,Journal of Translogistics” 2019, vol. 5, nr 1, s. 2-4.
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jednak o dalekiej perspektywie czasowej, wymagajacej dostosowania infrastruktury
miejskiej do pojazdéw autonomicznych oraz poszerzenia dostgpu samorzadéw
do systeméw teleinformacyjnych producentéw samochodéw wykorzystujacych
sztuczng inteligencjg.

Podsumowanie

Dyskusja na temat pojazdéw autonomicznych czwartej generacji aktualnie wydaje
si¢ rzeczg odlegla, jednak wraz z rozwojem sztucznej inteligencji i wprowadza-
niem nowych rozwigzan technologicznych aktualizuje si¢ potrzeba podjecia przez
ustawodawce stosownych krokéw faktycznych i prawnych. W celu dostosowania
infrastruktury drogowej oraz zwigzanej z nig przepiséw ruchu drogowego, nale-
zy dokonaé¢ wyraznej rewizji ustaw obowigzujacych na chwilg obecng w naszym
panstwie. Wiele rozwigzai, o ktérych jednak mowa, powinno by¢ wprowadzonych
na szczeblu wspélnotowym, dokonujac harmonizacji ustawodawstw paistw czlon-
kowskich Unii Europejskiej. Wplynie to pozytywnie na tempo przygotowania
krajowej i miedzynarodowej infrastruktury na potrzeby wciaz przyspieszajacego
rozwoju pojazdéw wykorzystujacych algorytmy sztucznej inteligencji.

Cho¢ aktualnie samochody autonomiczne czwartej generacji sa nam jeszcze
odlegle, to coraz czgéciej powinnismy zacza¢ stawiac sobie pytanie, jak szybko poja-
wig si¢ na naszych drogach i w jaki sposéb zrewolucjonizujg one nasze rozumienie
wykorzystania pojazdéw. Tworzace si¢ perspektywy niosa za soba jednak wiele
wyzwan, ktore prawodawca zmuszony jest przewidzie¢. Dostosowanie ustawodaw-
stwa krajowego i migdzynarodowego jest kluczowym zadaniem organéw paristwa,
ktére musza by¢ gotowe na zmiany zachodzace w $wiecie rzeczywistym. Algorytm
sztucznej inteligencii, juz aktualnie powszechnie stosowany w wielu dziedzinach
zycia codziennego, stanie si¢ nieodlaczng czgscia naszego funkcjonowania. Dlatego
tez nie mozna zachowywac biernej postawy wobec procesu jego rozwijania i wyko-
rzystania, szczeg6lnie w zakresie branzy tak waznej jak motoryzacja. Przedstawione
W tej pracy rozwigzania z zakresu nowoczesnego systemu przetwarzania danych
osobowych czy transgranicznej koncepcji ujednolicenia oznakowania drogowego
sa kwestig, ktéra znajdzie swoje zastosowanie w szerszym spektrum niz jedynie
w zakresie motoryzacji. Powszechny dostep do samochodéw stawia poruszong w tej
pracy problematyke niezwykle wysoko i musi stanowi¢ impuls dla prawodawcy
do sprawnego, ale i rozwaznego dzialania w zakresie wprowadzenia niezb¢dnych
regulacji.

Dokonujac zestawienia analiz statystycznych dotyczacych wypadkéw drogowych,
nalezy stwierdzi¢ zasadno$¢ wprowadzenia nowych rozwiazan technologicznych
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w zakresie pojazdéw autonomicznych czwartej generacji. Przy ich wprowadzeniu
na rynek nie mozna jednak zapomnie¢ o koniecznosci wezesniejszego dostosowania
systemu prawnego w zakresie kwestii dotyczacych odpowiedzialnosci cywilnej,
karnej, jak i w zakresie kwestii administracyjnoprawnych. Przedstawione w tej
pracy postulaty dotyczace wprowadzenia aktéw generalnych, czesto przewidywa-
nych jako regulacje rangi nadustawowej, stanowig przyktad dzialari koniecznych
do wprowadzenia na nasze drogi pojazdéw z szeroka autonomia. Za rozwojem
technologicznym zawsze bowiem powinien podazac rozwdj prawa, ktére tworzone
jest nie tylko przez ludzi, ale i przede wszystkim dla ludzi.
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Zasady funkcjonowania sztucznej inteligencji (Al)
z perspektywy technicznej

Stowa kluczowe: struktura systemu ekspertowego, baza wiedzy, systemy wnioskowania, logika roz-
myta, sztuczne sieci neuronowe, zastosowanie sztucznej inteligencji w obszarach prawa

Streszczenie. Wprowadzenie do przedstawianej w artykule tematyki zawiera definicje sztucznej
inteligenciji w ujgciu teoretycznym oraz dziedziny nauki, ktére obejmuja t¢ tematyke. W dalszej czesci
artykutu oméwiono strukture systemu ekspertowego (SE) jako forme realizacji funkeji sztucznej
inteligencji w rozwigzywaniu réznych probleméw decyzyjnych. Szczegélng uwage zwrécono na
zastosowanie sztucznej inteligencji w prawie administracyjnym!. W ramach przedstawiania funkcji
izasad funkcjonowania systemu ekspertowego oméwiono poszczegdlne elementy systemu, poczynajac
od najwazniejszej czesci, jaka jest baza wiedzy, jej formy reprezentacji i zrédta definiowania jej tresci.
Ponadto wskazano na role w systemie bazy danych, jej rodzaje i metody definiowania jej wartosci.
W systemie ekspertowym bardzo wazng rolg, poza baza wiedzy, odgrywa proces wnioskowania.
W artykule przedstawiono formy realizacji procesu wnioskowania, ich wlasciwosci i rekomendowane
zastosowania. Ponadto przeanalizowano wplyw zastosowanej w procesie wnioskowania logiki. Przed-
stawiono réwniez mozliwosci reprezentowania sztucznej inteligencji na podstawie niesymbolicznej
reprezentacji wiedzy, jaka sg sieci neuronowe. W podsumowaniu wskazano kierunek prac nad sztuczng
inteligencjg, jakie sa prowadzone w wielu osrodkach. Stwierdzono, ze wykorzystujac informacje na
temat umystu czlowieka, naukowcy prébuja stworzy¢ sztuczny umyst.

The principles of artificial intelligence (Al) from a technical perspective

Keywords: structure of an expert system, knowledge base, inference systems, fuzzy logic, artificial
neural networks, application of artificial intelligence in legal areas

Summary. The introduction to the topic presented in this article includes theoretical definitions of
artificial intelligence and the fields of science that encompass this topic. The following section discuss-
es the structure of an expert system (ES) as a form of implementing artificial intelligence functions
in solving various decision-making problems. Particular attention is paid to the application of Al
in administrative law. 1 The presentation of the functions and principles of operation of an expert
system includes a discussion of individual system elements, starting with the most important part:
the knowledge base, its forms of representation, and the sources for defining its content. Furthermore,
the role of the database in the system, its types, and methods for defining its values are discussed. In
an expert system, apart from the knowledge base, the reasoning process plays a very important role.

1 L. Lai, M. Swierczyr’lski, Prawo sztucznej inteligencyi, Warszwa 2021.
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The article presents the forms of implementing the reasoning process, their properties, and recom-
mended applications. Furthermore, the impact of the logic used in the reasoning process is analyzed.
'The article also presents the possibilities of representing artificial intelligence based on non-symbolic
knowledge representations, such as neural networks. The summary outlines the direction of research
on artificial intelligence being conducted in many centers. It states that scientists are attempting to
create an artificial mind by using information about the human mind.

Wprowadzenie

Sam Altman, prezes zarzadu i wspétwlasciciel amerykanskiego przedsigbiorstwa
OpenAl zajmujacego si¢ badaniami sztucznej inteligenciji (ang. Artificial Intelli-
gence, Al) i wdrazaniem jej w réznych dziedzinach dzialalnoéci cztowieka, twérca
aplikacji ChatGPT?, powiedzial na jednym ze spotkari ze studentami: ,Sztuczna
inteligencja moze by¢ jedna z najpotezniejszych technologii rozwinigtych przez
ludzko$¢. I jako taka musi by¢ przez nas dobrze zrozumiana i poddana analizie
w kontekscie §wiatowego systemu ochrony”.

Sztuczna inteligencja — nazwa zaproponowana przez Johna McCarthy'ego
w 1956 1.3 — uznawana jest jako kierunek badan informatycznych, psychologicznych,
matematycznych, biologicznych i filozoficznych. Do ich zadan nalezy ,konstru-
owanie maszyn, o ktérych dzialaniu daloby si¢c powiedzie¢, ze s podobne do
ludzkich przejawéw inteligencji”, a gléwna cechg takich dziatan jest umiejetnosé
rozwigzywania nowych, nieznanych probleméw na podstawie analizy dotychcza-
sowych doswiadczen. Z perspektywy technicznej realizacja zadan zaliczanych do
dzialari wykorzystujacych wybrane elementy sztucznej inteligencji nazywana jest
systemem ekspertowym, ktéry jest programem komputerowym przetwarzajacym
wiedze. Systemy ekspertowe, zdolne do dialogu z czlowiekiem, rozwijane sa od
lat. Poczatkowo do tego celu stosowano komunikacje pisang realizowana w formie
udzielania odpowiedzi przez czlowieka na pytania zadawane przez komputer.
Powstaly juz programy okreslane mianem czatbot, tzw. wirtualni doradcy, z kté-
rymi mozna porozmawia¢ jak z zywym cztowiekiem na czacie. Wirtualny asystent
potocznie bywa zwany sztuczna inteligencja.

Chatbot, zwany inaczej chatterbot, to wirtualny asystent lub wirtualny do-
radca, zadaniem ktérego jest rozmowa z internautg przebywajacym na stronie
internetowej. W rzeczywistosci jest to program komputerowy dzialajacy on-line,
pewien system, zbidr algorytméw odpowiadajacych za prowadzenie konwersacji
i wszystkie dzialania z nig zwigzane*.

2 https://www.uw.edu.pl/spotkanie-z-samem-altmanem-na-uw/ — Spotkanie z Samem Altma-
nem na UW [dostep: 25.06.2023].

3 https://pl.wikipedia.org/wiki/Sztuczna_inteligencja [dostep: 24.06.2023].

* https://chatbot.pl/ [dostep: 24.06.2023].
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Wirtualny asystent dzigki swojemu oprogramowaniu rozpoznaje zadane py-
tanie i stara si¢ dopasowaé odpowiedz. W przypadku gdy pytanie zadane przez
uzytkownika jest niezrozumiate (lub po prostu nie ma na nie odpowiedzi w bazie
danych), chatbot stara si¢ dopasowa¢ jedna z wypowiedzi ‘awaryjnych’badz prébuje
nauczy¢ sie od rozméwey, aby nastepnym razem przy takowym pytaniu skorzy-
stac z tej wiedzy i danych. Posiada on pewng wiedz¢ z danego zakresu, korzysta
z wlasnych baz danych, ma takze mozliwos¢ czerpania informacji z zewngtrznych
zrédet (inne bazy danych, wyszukiwarki, informacyjne strony www).

Ostatnio bardzo duzo jest przykladéw zastosowari wirtualnego asystenta w za-
kresie tworzenia dokumentéw czy udzielania merytorycznego wsparcia. Nalezy
jednak pamietaé, ze jest to program komputerowy wyposazony w pewien zaséb
elementéw sztucznej inteligencji i udzielajacy gléwnie odpowiedzi, opierajac si¢
na metodach przeszukiwania zasobéw dostepnych w bazach danych. Przyktadowo,
aby pokaza¢ jednak ograniczone mozliwosci konwersji z tym asystentem, autor
artykulu zadal mu dwa niestandardowe pytania. Ponizej znajduja si¢ odpowiedzi,
ktére wskazujg, ze wirtualny asystent odpowiada logicznie na jedno z pytari (nie-
stety, popelnil blad ortograficzny, ktéry zapewne istnieje w bazie danych, z ktérych
korzystal), natomiast przy drugim mozna zauwazy¢, ze asystent wykorzystat od-
powiedz awaryjna wskazujaca, ze system uczy si¢ z przyktadéw?.

Pytanie: Czy masz $wiadomosé?
Odpowiedz: Zaden bot nie posiada §wiadomosci i predko sie to niezmieni, gdyz to jedna

z najbardziej tajemniczych cech ludzi, trudna do symulacji, ale prace trwaja.

Pytanie: Jakie masz samopoczucie?

Odpowiedz: Zapamigtam to pytanie i pewnie wkrétce bede w stanie udzieli¢ na nie odpo-
wiedzi.

1. Struktura Systemu Ekspertowego

Zgodnie z techniczng definicjg srodowiska, ktére realizuje zadania przypisane
sztucznej inteligencji i nazywane systemem ekspertowym, jest to program kompu-
terowy zaimplementowany w okreslonym srodowisku sprz¢towym (komputerze),
ktéry przetwarza wiedze. Zatem podstawowym elementem w strukturze systemu
ekspertowego jest baza wiedzy (rys. 1).

Analiza funkcjonalna bazy wiedzy wymaga odniesienia do aktualnego stanu
otaczajacej rzeczywistosci, w ktérej funkcjonuje dany system i ktéra jest opisywana
ze zdefiniowanymi parametrami®. Zbi6r wartosci tych parametréw stanowi baze
danych, ktéra jest drugim elementem w strukturze systemu. Bez dostgpu do bazy

5 https://www.europarl.europa.cu/news/pl/headlines/society/20200827ST'O85804/sztuczna-
inteligencja-co-to-jest-i-jakie-ma-zastosowania [dostep: 23.06.2023].
¢ F. Kurp, Sztuczna inteligencia od podstaw, Gliwice 2023.
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Rysunek 1. Struktura funkcjonalna systemu ekspertowego

danych nie mozna okresli¢ wartosci logicznej okreslonych elementéw bazy wie-
dzy. Trzecim blokiem w strukturze SE jest mechanizm wnioskowania, za pomoca
ktérego dokonywany jest proces przetwarzania bazy wiedzy (wnioskowania na
podstawie zawartosci bazy wiedzy). Tak zbudowana struktura systemu zdolna jest
do przetwarzania okreslonej bazy wiedzy i wyciagania wnioskéw generowanych
w procesie wnioskowania.

Aby system ekspertowy utrzymywal kontakt z otoczeniem, w ktérym funkcjo-
nuje, wyposazono go w modul komunikacyjny, zapewniajacy kontakt bezposredni
w formie tacz przewodowych, bezprzewodowych, a takze umozliwiajacy prowadze-
nie dialogu z uzytkownikiem tego systemu. Jak pokazano na rys. 1, omawiane bloki
tacza si¢ w komunikacji wewnetrznej dwukierunkowej. Blok zapewniajacy realizacje
procesu wnioskowania pobiera wybrane elementy bazy wiedzy i niezb¢dne dane
z bazy danych. Drugi kierunek komunikacji, w przypadku bazy wiedzy, dotyczy
procesu generowania nowych elementéw bazy wiedzy najczesciej osiagany na eta-
pie uczenia maszynowego’. W przypadku drugiego kierunku przeptywu miedzy
mechanizmem wnioskowania a baza danych mamy do czynienia z uzupelnianiem
bazy danych o nowe fakty uzyskane podczas procesu wnioskowania. Baz¢ wiedzy
mozna réwniez uzupelnia¢ podczas dialogu z uzytkownikiem w trakcie realizacji
zadania uczenia na podstawie nowego zdarzenia.

Ten sam modul komunikacyjny mozna wykorzysta¢ do uzupelniania bazy
danych uzyskanych podczas monitorowania otoczenia, w ktérym funkcjonuje
SE. Istnieje réwniez mozliwos¢ komunikacji bezposredniej migdzy blokiem re-

7 Z.Bubnicki ef al., Techniki informacyjne w badaniach systemowych, Warszawa 2007; M.J. Ka-
sperski, Sztuczna inteligencjia — droga do myslgcych maszyn, Gliwice 2003.
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alizujacym proces wnioskowania a otoczeniem SE. To facze wykorzystywane jest
w sytuacji, gdy przetwarzaniu wiedzy w bazie danych brakuje danych do oceny
wartosci logicznej elementu bazy wiedzy. Wtedy w komunikacji bezposredniej
z uzytkownikiem dostarcza si¢ niezbednych w tym procesie danych.

1.1. Baza wiedzy

W systemach ekspertowych wyréznia si¢ dwa typy wiedzy: deklaratywng i procedu-
ralng (rys. 2). Wiedza deklaratywna zawiera informacje o parametrach otoczenia,
w ktérym funkcjonuje obiekt naszego zainteresowania. Wiedza deklaratywna
zawiera rézne opisy wiasciwosci obiektu, cechy i parametry jego elementéw lub
struktury. Zawiera réwniez rézne dokumenty opisujace aktualny stan obiektu, np.
stan prawny sprawy, ktéra jest w toku postgpowania. Moze zawiera¢ opisy przy-
gotowane w réznej formie, np. mapy kartograficzne, nagrania itp.

Wiedze deklaratywna czesto opisujemy w postaci struktury rekordéw zawie-
rajacych nazwe elementu omawianego obiektu jego parametréw, a czgsto réwniez
charakterystycznych wartosci.

Baza wiedzy
typy forma reprezentacji
Deklaratywna / X Symboliczna
* opisy * logika zdan
* dokumenty * modele matematyczne
* mapy * reguly
* nagrania itp. * drzewa decyzyjne
* sieci semantyczne itp.
Proceduralna Niesymboliczna
* algorytmy * sieci neuronowe
* procedury postgpownia * sieci neuro-rozmyte
* scenariusze * algorytmy ewolucyjne
S lu% genetyczne

Rysunek 2. Typy i formy reprezentacji bazy wiedzy

Wiedza proceduralna zawiera informacje o zasadach, algorytmach, formach
postepowania w stosunku do analizowanego obiektu, np. procedura wydawania
pozwolenia na budowe. Wiedze¢ proceduralng opisujemy, stosujac rézne formy
zapisu, ktére pozwalaja na realizacje procesu wnioskowania. Podstawowy podzial
form reprezentacji wiedzy proceduralnej pozwala pogrupowa¢ reprezentacje wie-
dzy na symboliczng i niesymboliczng. Pierwsza grupa cechuje si¢ tym, ze aparat
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reprezentacji wiedzy wykorzystuje charakterystyczne wielkosci opisujace obiekt,
np. w procedurze wydawania pozwolenia na budowe korzysta si¢ z opisu kolejnych

krokéw, jakie nalezy wykona¢ w uzasadnieniu wydania zgody lub jej braku.

Przyktad bazy wiedzy w formie regul decyzyjnych

Jesli wnioskodawca posiada wolny teren i spelnia warunki malej zabudowy
wtedy wyslij zapytanie o opini¢ sasiadéw.

Jesli opinia sgsiadéw jest pozytywna i rozbudowa nie grozi katastrofa budowlang
wtedy wydaj zgode na rozbudowe garazu.

Rysunek 3. Regutowa reprezentacja bazy wiedzy

Wolny teren
tak / \nie
Spelnia warunki Brak zgody
malej zabudowy
tak / \nie
Wryslij wniosek Brak zgody Opinia sgsiadéw
opinia sgsiadéw
pozytywna / \negatywna
Zagrozenie Brak zgod
budowlane gy
nie / \Iak
Zgoda Brak zgody

Rysunek 4. Baza wiedzy w reprezentacji jako drzewo decyzyjne

Do znanych form reprezentacji symbolicznej mozna zaliczy¢: rachunek zdan
logicznych, modele matematyczne, reguly decyzyjne (rys. 3 — decyzja w sprawie
wyrazenia zgody na rozbudowe garazu), drzewa decyzyjne (rys. 4), ramy, sieci se-
mantyczne. W przypadku reprezentacji niesymbolicznej buduje si¢ model, ktéry
w procesie uczenia nabywa wiedzy pozwalajacej udziela¢ odpowiedzi zblizonej do
tej, jakg mozna otrzymac z oryginalnego obiektu®. W tym przypadku otrzymany

8 A. Pieczyriski, Reprezentacja wiedzy w diagnostycznych systemach ekspertowych, Zielona Goéra
2003.
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model nasladuje oryginat, jednakze ma inng niz on strukture. Przykladem tej formy
reprezentacji wiedzy moga by¢ sieci neuronowe, sieci neuro-rozmyte, algorytmy
ewolucyjne itp.” W przypadku tej formy reprezentacji wiedzy struktura sieci moze
by¢ definiowana przez eksperta, a parametry wewnetrznych powigzan definiuje
si¢ w procesie uczenia maszynowego. Sieci neuro-rozmyte powstaja z polaczenia
struktury klasycznej sieci neuronowej z przetwarzania informacji na podstawie

logiki rozmytej'©.

1.2. Baza danych

Baza danych stanowi wazny element systemu ekspertowego, poniewaz pozwala
okresli¢ aktualny stan analizowanego obiektu. Dane zawarte w bazie mozna po-
dzieli¢ na dwie formy: stafe i zmienne (rys.5).

Baza danych
forma zrédlo
Stale / X Z baz danych
* dane referencyjne * pobierane z baz danych
* wbudowane * portali
W systemie spolecznosciowych
* itp. * itp.
Zmienne Z dialogu
* zrédlo — otoczenie * automatycznie z systemu
systemu monitorowania
* po odpytaniu * w dialogu
uzytkownika z uzytkownikiem

Rysunek 5. Baza danych w systemie ekspertowym

Dane nazywane stalymi stosowane sg jako zestaw parametréw referencyjnych
w procesie podejmowania decyzji. Czgsto s3 to parametry wprowadzane do systemu
ekspertowego na etapie projektowania systemu lub jego implementacji.

Podczas funkcjonowania systemu ta grupa danych nie moze by¢ modyfikowana.
W sytuacji koniecznosci dokonania zmian danych statych dokonuje si¢ aktualizacji
calego systemu lub jego czesci zawierajacej zestaw danych stalych. Przykladem
tego typu danych w przypadku postepowania administracyjnego moga by¢ opisy
ustaw lub innych aktéw prawnych wykorzystywanych w procesie decyzyjnym. Dane

9 Ibidem; L. Rutkowski, Metody i techniki sztucznej inteligencji, Warszawa 2011.
0 J. Ligcki, Systemy neuronowo-rozmyte, Warszawa, 2008; A. Pieczynski, op. cit.
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opisane jako zmienne definiuja wartosci atrybutéw decyzyjnych zdobytych podczas
dialogu z uzytkownikiem lub systemem zbierania danych, jak réwniez dane wyge-
nerowane jako nowe fakty podczas procesu wnioskowania. Dane uzyskane przez
system z otoczenia obiektu moga pochodzi¢ z dwéch grup Zrédel. Do pierwszej
nalezg wszelkiego rodzaju bazy danych, np. repozytoria aktéw prawnych, a drugie
uzyskuje sie podczas dialogu systemu z uzytkownikiem, np. pytania zadawane
przez system i kierowane do uzytkownika w celu uzupelnienia danych, ktérych
nie ma w systemie!’.

1.3. Mechanizm wnioskowania

Proces wnioskowania w systemie ekspertowym polega na analizie wartosci logicz-
nych elementéw bazy wiedzy. Wyrézniamy dwie podstawowe formy wnioskowania:
w przod 1 wstecz (rys. 6).

Mechanizm
wnioskowania
forma wnioskowania logika decyzyjna

W przéd / x Logika dwuwartoéciowa

* analiza wszystkich * prawda, falsz

elementéw bazy wiedzy
* zbieranie faktéw Thoes L
* systemy projektujace Logika wielowarto$ciowa
* tak, nie, nie wiem itp.

Wstecz
« weryfikacja hipotezy Logika rozmyta
* analiza wybranych * wartosci lingwistyczne
elementéw bazy wiedzy (np. zimno, cieﬁﬁo, bardzo ciepto)
* systemy weryfikacyjne, * funkgje przynaleznosci
(fi,agnozujqce * elastyczno$¢ wnioskowania

Rysunek 6. Mechanizmy wnioskowania — formy i zastosowana logika

Whioskowanie w przéd stosuje si¢ najczesciej w systemach projektujacych lub
analizujacych kompleksowo problem. Polega ono na przeprowadzaniu procesu
wnioskowania dla kazdego elementu bazy wiedzy i gromadzeniu nowych faktéw
wynikajacych z przeprowadzonej analizy. Wnioskowanie w przéd jest procesem
zlozonym obliczeniowo, ale zapewnia dokiadng analiz¢ problemu i w zaleznosci
od formy reprezentacji bazy wiedzy niekiedy generuje wigcej odpowiedzi niz te,
ktére spelniaja przyjete kryteria decyzyjne.

1 D.T. Larose, Metody i modele eksploracji danych, Warszawa 2012; J. Surma, Business Intelligence.
Systemy wspomagania decyzji biznesowych, Warszawa 2012.
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Whioskowanie wstecz realizuje proces decyzyjny poprzez weryfikacje spetnienia
kryterium decyzyjnego dla postawionego a posteriori celu, np. celem danego procesu
decyzyjnego moze by¢ podjecie decyzji po zadaniu pytania: ,czy petent jednostki
samorzagdowej ma uzyska¢ zgod¢ na rozbudowe garazu”. W bazie wiedzy mamy
wpisane procedury okreslajace warunki, jakie powinien spetni¢ dany petent w celu
uzyskania zgody. Celem tego procesu jest zgoda na rozbudowe. Przy wnioskowaniu
wstecz w procesie decyzyjnym system analizuje tylko te elementy bazy wiedzy,
ktére prowadza do weryfikacji okreslonych warunkéw. Jesli na etapie wnioskowania
pojawi si¢ warunek, ktéry nie zostal spelniony, system przerywa wnioskowanie
i generuje decyzjg — brak zgody. Wnioskowanie wstecz realizuje zadanie weryfikacji
postawionej hipotezy, czgsto jest stosowane w systemach diagnostycznych!2.

Podczas realizacji procesu wnioskowania mozna stosowacé rézne rodzaje logiki.
Najbardziej znana i bardzo czesto wykorzystywana jest logika dwuwarto$ciowa,
w ktérej stosuje si¢ dwuelementowy zbidr wartoéci: falsz, prawda (niekiedy dla
uproszczenia kodowany odpowiednio jako 0, ). Zastosowanie tego typu logiki
prowadzi do prostych systeméw decyzyjnych, w ktérych analizowany element bazy
wiedzy jest prawdziwy, pozwalajac zaakceptowa¢ konkluzje zawartg w tym elemen-
cie, lub falszywy — umozliwiajac tym samym odrzucenie tej konkluzji, np. w bazie
wiedzy reprezentowanej w formie regul moze znalez¢ si¢ zapis ,Jesli pada deszcz
i jest staby wiatr, to weZ parasol”. W procesie wnioskowania analizie podlegaja
dwa warunki: pada deszcz i jest staby wiatr. W bazie danych sprawdzamy wartosci
tych dwéch atrybutéw decyzyjnych, uzyskujac dla kazdego z nich wynik w postaci:
prawda lub falsz. Ponadto nalezy zwréci¢ uwagg, ze przedstawiona regula zawiera
koniunkecje dwéch zdan logicznych, dlatego aby uzyskac wartos¢ konkluzji, nalezy
wykona¢ operacje iloczynu logicznego dwéch wartosci logicznych. W przypadku
logiki dwuwarto$ciowej zastosowanie w procesie wnioskowania operatoréw alter-
natywy, koniunkcji lub negacji nie stanowi problemu.

Jednakze logika ta ma duze ograniczenia, pozwalajac dzieli¢ zbiér odpowiedzi
systemu na dwa zbiory: spelniajace okreslone warunki lub nie. W niektérych
zastosowaniach nie stanowi to problemu. Nalezy si¢ zastanowi¢, czy w przypad-
ku budowy systemu ekspertowego, ktéry bedzie stosowany w obszarze prawa
administracyjnego, zastosowanie tej logiki bedzie odpowiednie? Nieco wicksza
elastyczno$¢ mozna uzyskaé, stosujac logike wielowartosciows. W literaturze mozna
znalez¢ opisy wlasnoséci wielu propozycji takich logik, do znanych mozna zaliczy¢
logike tréjwartosciows zawierajacg tréjelementowy zbiér wartosci, np. za, przeciw,
wstrzymuje sig (czgsto kodowany jako -1, 0, 1). Jak wiemy, ten rodzaj logiki jest
czesto stosowany podczas glosowan. Jednak nadal odpowiedZ naszego systemu

12 M. Flasinski, Wstgp do sztucznej inteligencji, Warszawa 2018.
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musi znalez¢ si¢ w jednych z trzech dostepnych zbioréw. Pozostaje jeszcze problem
podejmowania decyzji w sytuacji, gdy nie mozemy precyzyjnie okresli¢ wartosci
atrybutu decyzyjnego. Nawigzujac do wczesniej przedstawianej reguly, podczas
analizy wartosci logicznej konkluzji musimy okresli¢ warto$¢ logiczng przestanki
Jjest staby wiatr. Zalézmy, ze sila wiatru wynosi 24 m/s. Pojawia si¢ pytanie: czy jest
to staby wiatr? Stosujac logike dwuwartosciows, mozna odpowiedzie¢ zak (przyjmu-
jac wezesnie warto$¢ progowa mniej niz 25 m/s). W przypadku uzyskania danych
o wartosci 26 m/s uzyskaliby$my odpowiedZ nie, mimo ze bazujemy na dwéch
niewiele réznigcych sie sytuacjach. Stosujac dla tego przyktadu logike tréjwarto-
$ciows, dla wartosci atrybutu bliskich wartosci referencyjnej mozna zastosowaé
odpowiedz nie wiem, ale to nie rozwigzuje problemu podjecia decyzji wzigé parasol.

Naprzeciw takiej sytuacji wychodzi propozycja zastosowania logiki rozmytej®.
Cechg charakterystyczng logiki rozmytej jest nieprecyzyjne definiowanie warto$ci
zmiennej decyzyjnej. Wracajac ponownie do przykiadowej reguly, pojawia si¢ za-
danie okreslenia wartosci zmiennej jest staby wiatr. W przypadku logiki rozmyte;
przed sprawdzeniem spelnienia tej przestanki musimy zdefiniowaé metode wy-
znaczenia wartosci tej przestanki, stosujac zamiast wartosci precyzyjnych wartosci
lingwistyczne, np. bardzo staby (Bsl), staby (81), umiarkowany (U), silny (8i), bardzo
silny (Bsi) (rys. 7). Nawiazujac do wezesniej wskazanego przyktadu pomiaru sity
wiatru, zmiana wartosci z 24 m/s na 26 m/s nie spowoduje w systemie decyzyjnym
skokowej zmiany decyzji. W przypadku zastosowania opisu zmiennej sita wiatru
wedlug schematu pokazanego na rysunku 7 wzrost warto$ci opisujacej sile wiatru
spowoduje jedynie niewielka zmiang poziomu wiarygodnosci podjetej decyzji
(zwickszy si¢ stopien przynaleznosci do lingwistycznej wartosci sfaby, a zmaleje
stopieni przynaleznosci do lingwistycznej wartosci bardzo staby).

Rozmywanie zmiennej decyzyjnej

HX) A gy s U s Bsi
107 - A A ERRERE
\ P / \' FARN .
\\ B / \ II \‘
S S
N / AN \
v/ / \ \\ X
A} D4 Ay
0 ol = - ;

0 25 50 75 100

X — sita wiatru (m/s) p(X) — stopien przynaleznosci do zbioru

Rysunek 7. Mechanizm rozmywania zmiennej decyzyjne;j

B J. becki; gp. cit.; RK. Nowicki, Rozmyte systemy decyzyjne w zadaniach z ograniczong wiedzg,
Warszawa 2009, s. 8.
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Zastosowanie logiki rozmytej umozliwia w procesie decyzyjnym generowanie
kilku decyzji z ré6znym stopniem wiarygodnosci oraz zapewnia duzg elastycznosé
w podejmowaniu decyzji. Nalezy si¢ zastanowi¢ nad mozliwosciami zastosowania
logiki rozmytej w obszarze prawa administracyjnego, gdzie czgsto od systemu
bedziemy oczekiwali jednej decyzji i z duzym poziomem wiarygodnosci. Jednakze
systemowo mozna rozwazy¢ stosowanie tej logiki w tym obszarze, stosujac dodat-
kowo mechanizm klasyfikacyjny, ktéry wybiera odpowiedz systemu o najwigkszej
wiarygodnosci, informujac jednoczesnie o wystapieniu innych rozwigzan o nizszym
poziomie wiarygodnosci.

Przyktadem zastosowania niesymbolicznej reprezentacji wiedzy najczesciej sa
sztuczne sieci neuronowe (Artificial Neural Network — ANN). Spotyka si¢ rézne
konfiguracje tych sieci w zaleznoséci od pelnionych funkeji. Jedng z funkcji jest
modelowanie wlasnosci obiektu procesu decyzyjnego. W tym przypadku mozna
spotkac sieci typu MLP (ang. Multi-Layer Perceptron), sieci z dynamicznymi neu-
ronami, sieci dynamiczne, sieci samouczace itp. Do drugich funkcji powierzanych
sieciom neuronowym nalezy zaliczy¢ klasyfikatory, ktérych rolg jest weryfikowanie
podejmowanych decyzji (rys. 8).

Dane Oczekiwane
wejsciowe Opis problemu warunki '
decyzyjnego o 2
OYO »| Neuronowy 5
klasyfikator Decyzja
Model
neuronowy Warunki
generowane
z modelu

Rysunek 8. Zastosowanie sztucznych sieci neuronowych w procesie decyzyjnym

Posumowanie

W artykule zostal przestawiony system ekspertowy jako forma realizacji zadan
stawianych przed sztuczng inteligencja. Oméwiono w nim podstawowa blokowsa
strukture takiego systemu, wskazano na role, jaka odgrywa baza wiedzy jako wio-
dacy element systemu realizujacego cele funkcjonalne SE. Kolejnym blokiem, ktéry
stanowi rdzen systemu odpowiedzialny za proces produkceyjny (generujacy nowe
elementy bazy wiedzy lub nowe fakty umieszczane w bazie danych) lub decyzyjny,
jest mechanizm wnioskowania oparty na wybranej logice wnioskowania.
Pokazano réwniez formy reprezentacji i zrédta wydobywania bazy wiedzy lub
bazy danych. Przedstawiono stosowane w analizie elementéw bazy wiedzy logiki
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(dwuwarto$ciowe, wielowartosciowe i rozmyte). Tresci zawarte w omawianym arty-
kule s3 wprowadzeniem w obszar struktury systemu realizujgcego zadania z réznych
dziedzin, w ktérych coraz czgsciej wykorzystuje si¢ wybrane elementy sztucznej
inteligencji. Na temat zastosowan sztucznej inteligencji pojawia si¢ coraz wigcej
artykuléw ukazujacych efekty zastosowania tej formy przetwarzania informacij,
natomiast mechanizm realizacji tych zadari jest podobny i celem tego artykulu byto
pokazanie w ujgciu technicznym zasad gromadzenia i przetwarzania informacji.
Aktualnie méwi sig, ze sztuczna inteligencja moze by¢ jedna z najpotezniejszych
technologii rozwinigtych przez ludzkosé. Jak wezesniej zostalo wskazane, aktual-
nie termin ,sztuczna inteligencja” czgsto kojarzony jest z aplikacja ChatBot, ktéry
wykorzystujac ciagle rozwijane mechanizmy rozpoznawania, mowy, pism, obrazéw
i zaawansowane techniki przeszukiwania baz danych, wspétpracuje z czlowiekiem
jak partner'®. Jednakze efektywnos¢ dziatania tego asystenta zalezy od zgromadzo-
nej bazy wiedzy (algorytmy rozpoznawania otoczenia, przeszukiwania baz danych
itp.), dostepnych baz danych i efektywnego interfejsu komunikacyjnego.

Reasumujac, nalezy stwierdzi¢, ze prace nad rozwijaniem technologii przetwa-
rzania informacji z wykorzystaniem sztucznej inteligencji s3 prowadzone w wielu
osrodkach i przy wykorzystaniu informacji na temat umystu cztowieka naukowcy
prébuja stworzy¢ sztuczny umyst (z pewnoscia nie bedzie to umyst ludzki, moze go
jedynie nasladowa¢, przewyzsza¢ czlowieka w szybkosci i skutecznosci dzialania).
Sztuczna inteligencja moze by¢ jedna z najpotezniejszych technologii rozwinie-
tych przez ludzkos$¢. I jako taka musi by¢ przez nas dobrze zrozumiana i poddana
analizie w kontekscie §wiatowego systemu ochrony®.
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Naruszenie praw i wolnosci cztowieka
przez social scoring”

Stowa kluczowe: social scoring, sztuczna inteligencja, prawa i wolnosci cztowieka

Streszczenie. Aktywno$¢ ludzi w internecie i poza nim pozwala na zebranie wielu danych, ktére
moga zosta¢ poddane analizie i ocenie bez udziatu cztowieka. Od kilku lat rozwijane s3 w Chinach
systemy wykorzystujace sztuczng inteligencje, w ktérych czlowiek jest oceniany automatycznie na
podstawie blizej nieokreslonych danych publicznych i prywatnych. Przedmiotem procesu legislacyj-
nego w Europie jest tzw. social scoring, bowiem nowe rozwigzania technologiczne istotnie naruszajg
prawa i wolnosci czlowieka.

Violation of human rights and freedoms by social scoring
Keywords: social scoring, artificial intelligence, human rights and freedoms

Summary. People’s online and offline activities allow a lot of data to be collected that can be given to
analysis and evaluation without human intervention. For several years, systems have been developed
in China using artificial intelligence, in which people are automatically scored based on unspecified
public and private data. So-called social scoring, is the subject of a legislative process in Europe, as
the new technological solutions significantly infringe upon human rights and freedoms.

Wprowadzenie

Korzystajac z internetu, pozostawiamy mase informacji o sobie, o naszych bli-
skich, o tym, co robimy, myslimy, o naszych emocjach i uczuciach. Ta ilos¢ da-
nych — Big Data — pozwala, przy wykorzystaniu uczenia maszynowego (ML),
na szerokie profilowanie oséb korzystajacych z internetu. Predykacja bedaca
wynikiem stosowania sztucznej inteligencji jest duzo pelniejsza, dokladnie;j-
sza niz inne metody do tej pory wykorzystywane. Postugujac si¢ Al, mozemy
przewidzie¢ ryzyko wystapienia choréb psychicznych! i stanéw sprzyjajacych

* Badania finansowane z projektu NCN Miniatura 6 nr 2022/06/X/HS5/01089.

1 A.G. Reece, AJ. Reagan, K.L.M. Lix, P.S. Dodds, C.M. Danforth, E.J. Langer, Forecasting
the onset and course of mental illness with Twitter data. ,Scientific Reports” 2017, nr 7(1), s. 13006, doi:
10.1038/541598-017-12961-9. PMID: 29021528; PMCID: PMC5636873.
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samobdjstwom?, wykry¢ tozsamo$¢ seksualng? albo czy osoba przegladajaca sie¢
jest cigzy*. Jeste$Smy celem i przedmiotem dzialani firm opartych na swiadczeniu
ustug i dostaw z wykorzystaniem komputeréw. Nasze ludzkie doswiadczenia, wg
Soshany Zuboff, staja si¢ darmowym surowcem ukrytych handlowych praktyk
wydobywania, prognozowania i sprzedazy, pozwalajac na modyfikacje naszych
zachowan, zagrazajac jednoczesnie suwerennosci cztowieka’.

Szeroki wachlarz rozwigzari technologicznych, jaki stoi za sztuczng inteligencja,
wytrenowang na latwo dostepnych prywatnych danych, czesto subtelnych, jak te
pozyskane z ruchu w mediach spoleczno$ciowych, pozwala na stworzenie rozwig-
zani przewidujacych ludzkie zachowania. Ingerencja i pogon za zyskiem poszty
tak daleko, ze reklama dopasowana do konkretnej osoby pozwolita wplynaé nie
tylko na wybory zakupowe, ale réwniez polityczne. Dobitnym przykladem jest
casus Cambridge Analytica® i wplyw dzialania algorytméw na wybory w USA,
w Wielkiej Brytanii i innych paristwach. Ostatnie, wstgpne wyniki badai dowodza,
ze rozpoznawanie twarzy pozwala zidentyfikowa¢ poglady polityczne wyborcow”.

Potencjal stojacy za nowa technologia, oparta na ML i algorytmach, zachgca do
polaczenia danych publicznych i prywatnych w jeden system. Jednoczesnie powsta-
je che¢ wdrozenia tych narzedzi dla lepszego zaspokajania potrzeb publicznych.
W tym miejscu nalezy postawi¢ pytanie, czy panstwo moze wykorzystac social sco-
ring do realizacji swych obowigzkéw. Szukajac odpowiedzi na to pytanie, nalezy si¢
réwniez zastanowi¢, czy takie dzialanie organéw wiadzy publicznej jest dzialaniem
na podstawie i w granicach prawa, a takze czy ewentualne wykorzystanie Al nie
naruszy zasad demokratycznego pafistwa lub praw czlowieka.

1. Social scoring

Systemowe rozwigzania social scoring, polegajace na analizie danych o zachowaniach
spolecznych i ekonomicznych obywateli, polaczone z ocenianiem pod wzgledem
dzialania zgodnie z regutami prawnymi oraz ideowymi definiowanymi przez Pan-

2 A. Halsband, B. Heinrichs, AL Suicide Prevention and the Limits of Beneficence, ,Philosophy
& Technology” 2022, nr 35, s. 103, https://doi.org/10.1007/513347-022-00599-z.

3 Y. Wang, M. Kosinski, Deep neural networks are more accurate than humans at detecting sexual
orientation from facial images, Journal of Personality and Social Psychology”2018, nr 114(2), s. 246-257,
https://doi.org/10.1037/pspa0000098.

4 C. Duhigg, How companies learn your secrets, , The New York Times”16.02.2012, 5. 1-16.

5 S. Zubofl, Wiek kapitalizmu inwigilacji, Poznan 2020, s. 9.

¢ https://www.theguardian.com/us-news/2015/dec/11/senator-ted-cruz-president-campaign-
facebook-user-data [dostep: 26.05.2023]; P. Nemitz, Constitutional democracy and technology in the age
of artificial intelligence, ,Philosophical Transactions of the Royal Society A: Mathematical, Physical
and Engineering Sciences” 2018, vol. 376, iss. 2133, https://doi.org/10.1098/rsta.2018.0089.

7 A.Feyaad, Facial Recognition Technology and Voter Turnout, , The Journal of Politics” 2023, vol. 85,
nr 1, https://doi.org/10.1086/722039 [dostep: 31.05.2023].


https://psycnet.apa.org/doi/10.1037/pspa0000098
https://www.theguardian.com/us-news/2015/dec/11/senator-ted-cruz-president-campaign-facebook-user-data
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stwo, pojawily si¢ w Chinach w 2014 r. Wykorzystanie sztucznej inteligencji do
masowej analizy zachowan obywateli zostalo okreslone w rzadowym projekcie
przewidzianym na lata 2014-20178. Gléwnym celem byta promocja roli rzadu,
rozwdj panstwa oraz rozwdj spoleczenistwa zgodnie z mysla partyjna. Kluczowym
elementem jest powigzanie systemu publicznego z systemem finansowym, co prze-
ktada si¢ takze na system opieki zdrowotnej i spotecznej. Na podstawie SCS budo-
wane ma by¢ spoleczeristwo oparte na harmonijnych i przyjaznych relacjach, a rzad
bedzie stymulowal jego postep oraz rozwdj cywilizacyjny w celu osiagniecia har-
monii spolecznej’. SCS powiazany jest z prowadzonym przez paristwo systemem
reputacji bedacym jakosciowa oceng danych zwigzanych z dzialaniem jednostki.
Dzialania te maja wydzwigk ekonomiczny, polityczny i spoleczny, a standardy sa
okreslane, jak juz powiedziano, przez Panstwo i Partie!®.

Sama idea social scoringu wyplyneta z nauk ekonomicznych, badajacych spo-
teczne zachowania na rynku, zwlaszcza finansowym. Powigzanie danych prywat-
nych z danymi publicznymi oraz z danymi o zachowaniach w internecie pozwolito
wychwyci¢ pewne zaleznosci, przekladajace si¢ na udzielane kredytu, a tym samym
zmniejszajace ryzyko defraudacjil. Wykorzystanie sztucznej inteligencji znacznie
poszerzylo mozliwosci oceny o sfer¢ zachowan spolecznych, do tej pory nieuchwyt-
nej dla badaczy, a zwlaszcza podmiotéw finansowych. W przypadku internetu
oraz ustug wspéldzielonych oraz realizowanych w sferze wirtualnej, opartych na
mikrotransakcjach, budowanie zaufania i wiarygodnosci jest szczegdlnie istot-
ne. I w to miejsce weszly rozwiazania chiriskie, ktére gromadzac szereg danych
o swych obywatelach, zaczely wykorzystywaé je do realizacji celéw okreslonych
przez Panstwo i jego organy partyjne. Przyktadéw wykorzystania Al opartego na
masowych danych w administracji publicznej poza Chinami jest wiele, ale warto
zwréci¢ uwage na trzy bedace kluczowe dla tego rozwigzania.

W USA, m.in. w Broward County, stosuje si¢ oprogramowanie firmy North-
pointe, zwane COMPAS®, wykorzystywane do oceny wystapienia prawdopodo-
bieristwa powrotu do przestepstwa oséb skazanych lub wystapienia ryzyka recydywy
z uzyciem przemocy. Analiza przeprowadzona przez Jeffa Larsona i jego zesp6t

8 State Council Notice concerning Issuance of the Planning Outline for the Construction of
a Social Credit System (2014-2020).

° https://chinacopyrightandmedia.wordpress.com/2014/06/14/planning-outline-for-the-con-
struction-of-a-social-credit-system-2014-2020/ [dostep: 26.05.2023].

10 1..C. Backer, And an Algorithm to Bind Them AlI? Social Credit, Data Driven Governance, and
the Emergence of an Operating System for Global Normative Orders (May 21, 2018). Entangled Lega-
lities Workshop 24 & 25 May 2018, Geneva, https://ssrn.com/abstract=3182889 lub http://dx.doi.
0rg/10.2139/ssrn.3182889.

U L. Yu,X. Li, L. Tang et al., Social credit: a comprehensive literature review, ,Financial Innovation”
2015, nr 6, art. 1, https://doi.org/10.1186/s40854-015-0005-6.

2. COMPAS - Correctional Offender Management Profiling for Alternative Sanctions.
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wykazala, ze czarnoskérzy oskarzeni znacznie czesciej niz biali byli nieprawidlowo
oceniani jako osoby o wyzszym ryzyku recydywy. I na odwrét, osoby o bialym ko-
lorze skéry nieprawidiowo byly oceniane jako osoby o niskim ryzyku ponownego
popelnienia przestepstwa. Innymi stowy, algorytm wykorzystywany do oceny spo-
tecznej oskarzonych wykazywal uprzedzenia rasowe, podczas gdy biali oskarzeni
czg¢sciej niz czarni byli nieprawidlowo oznaczani jako osoby o niskim ryzyku'®.
W calej sprawie istotne jest, Ze ocena dokonywana byla m.in. na podstawie kwe-
stionariusza osobowego, zawierajacego pytania dotyczace sytuacji rodzinnej, hi-
storii kryminalnej, edukacji, kryminalnej przeszlosci znajomych, pogladéw na
temat kryminalnych zachowan, stanu przygnebienia oraz ztosci4. Automatycznie
podejmowana decyzja, opierajaca si¢ na ocenie punktowej zachowan kryminalizo-
wanych, ale takze aktywnosci na innym polu, wyraznie dyskryminuje pewne grupy
spoleczne, etniczne. Niewatpliwe narusza to prawa czlowieka oraz jest przykladem
wysokiego ryzyka wystapienia nieprawidtowosci przy stosowaniu oceny punktowej
opartej na zachowaniach spolecznych oraz aktywnosci czlowieka, zaréwno tej
legalnej, jak i nielegalne;.

Kolejne rozwigzanie to SyRI — system oceny ryzyka wystapienia defraudacji
pomocy spolecznej stosowany w Niderlandach. W styczniu 2020 r. sad I instancji
orzekl, ze przy stosowaniu tego systemu nie zachowano balansu mig¢dzy przeciw-
dzialaniem naduzyciom w §wiadczeniach pomocy spolecznej a prawem do pry-
watnosci, co zostalo uznane za naruszenie prawa. Zdaniem sadu wystapito ryzyko,
ze automatyczny system stosowany przez administracj¢ publiczng nieumyslnie
tworzyl powigzania oparte na uprzedzeniach, obejmujace swym zakresem nizszy
status spoleczno-ekonomiczny, pochodzenie imigracyjne i posrednio zamieszki-
wanie w biednych dzielnicach®. Szeroki zakres czynnikéw spotecznych nie zawsze
jest dobrym rozwigzaniem w przyznawaniu §wiadczen publicznych, moze bowiem
nastapic¢ ryzyko naruszenia prawa do prywatnosci oraz dyskryminacji.

Trzeci model profilowania 0séb bezrobotnych mial zastosowanie w polskich
urzedach pracy przy kwalifikacji do dalszego wsparcia przy poszukiwaniu pracy.

Jak wykazano w Raporciel®, system profilowania stosowany przez urz¢dy pracy

3 J. Larson, S. Mattu, L. Kirchner, ]. Angwin, How We Analyzed the COMPAS Recidivism Algo-
rithm, 23 May 2016, https://www.propublica.org/article/how-we-analyzed-the-compas-recidivism-
algorithm [dostep: 31.05.2023].

4 https://s3.documentcloud.org/documents/2702103/Sample-Risk-Assessment-COMPAS-
CORE.pdf [dostep: 31.05.2023].

5 M. van Bekkum, EZ. Borgesius, Digital welfare fraud detection and the Dutch SyRI judgment,
»European Journal of Social Security” 2021, nr 23(4), s. 323-340, https://doi.org/10.1177/138826272110
31257.

16 J. Niklas, K. Sztandar-Sztanderska, K. Szymielewicz, Profiling the unemployed in Poland: social
and political implications of algorithmic decision making, https://panoptykon.org/sites/default/files/
leadimage-biblioteka/panoptykon_profiling_report_final.pdf [dostep: 31.05.2023].
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zawieral wiele elementéw, ktére naruszaty prawo. Do kluczowych probleméw
zaliczono nietransparentne reguly dostgpu do ustug publicznych, wady systeméw
komputerowych jako czynnika wyzwalajacego arbitralne decyzje, bazowanie na
,domniemaniu winy” bezrobotnego, spoleczna stygmatyzacj¢, dyskryminacje ze
wzgledu na plec¢ i wiek oraz istotne naruszenie prawa do prywatnosci. Ponadto
wadliwy scenariusz byl polaczony ze zréznicowanym dzialaniem pracownikéw
PUP wpisujacych odpowiedzi do systemu, co zwigkszalo arbitralno$¢ dziatania
administracji publicznej. System punktowej oceny wykluczal catkowicie z pomocy
dla bezrobotnych grupy obywateli o danych cechach. Sam model zostat zakwestio-
nowany przez Trybunal Konstytucyjny, ktéry w 2018 r. uchylit przepis kompeten-
cyjny, pozwalajacy na stworzenie modelu profilowania oséb bezrobotnych!”. Tym
samym wadliwa regulacja zostala posrednio usunieta z obrotu prawnego.

Te trzy przyktady zastosowania algorytméw polaczone z automatyczng oceng
danych pokazuja, ze powstaja istotne watpliwosci wobec wykorzystania automa-
tycznych systeméw wartosciujacych przez sfere publiczng. Wystepuje duze ryzyko
naruszenia prywatnosci, silne tendencje dyskryminujace pewne grupy spoleczne,
arbitralno$¢ oceny w procesie reglamentacji dostgpu do ustug publicznych. Ogétem
systemy algorytmiczne oceniajace zachowanie ludzi, by nastepnie dokonaé pre-
dykeiji ich dalszego zachowania, co warunkuje dziatanie lub bezczynnosé organéw
paristwa, s3 wysoce szkodliwe. Naruszaja prawa podstawowe, w tym godnos¢ czlo-
wieka, prawo do prywatnosci, prawo do Zycia rodzinnego i inne. W takim ksztalcie
na aktualnym etapie rozwoju technologii nie mozna dopusci¢ do projektowania
i uzycia automatycznych systeméw oceny spolecznej w sferze publiczne;.

Jak wspomniano wyzej, idea social scoringu, wywodzona z réznych ekono-
micznych teorii, m.in. ekonomii instytucjonalnej czy teorii gier'®, ma silng podbu-
dowe teoretyczng juz lat 80. XX w. Nowe rozwigzania technologiczne polaczone
z przechodzeniem do sfery wirtualnej, wspéldzielenie zasobéw wymusity zmiang
podejscia do oceny ryzyka dzialalnosci gospodarczej. Kluczowa zatem w swie-
cie nowej ekonomii stala sie reputacja, ranking oraz ocena réznych podmiotéw
wchodzacych w interakcje o charakterze gospodarczym. Zaufanie do platform
internetowych jest kombinacja bezpieczeristwa platnosci, niezawodnosci, akcep-
towalnego systemu rozstrzygania sporéw oraz budowy systemu wzajemnych ocen,
przekladajacych si¢ na reputacje’®. Widaé to wyraznie w serwisie Allegro, e-Bay,
AirnB, ale réwniez w ustugach typu UBER czy Bolt. Budowanie rankingu odbywa

si¢ na zasadzie dobrowolnosci, wyartykutowanej wyraznie, lub dorozumianej zgody

7 Wyrok TK z 6.06.2018 r., K 53/16, OTK-A 2018, nr 38.

18 ].E. Stiglitz, A. Weiss, Credit rationing in markets with imperfect information, , The American
Economic Review” 1981, nr 71(3), s. 393-410.

Y D. Mac Sithigh, M. Siems, The Chinese Social Credit System: A Model for Other Countries?,
»2Modern Law Review” 2019, nr 82(6), s. 1034-1071, https://doi.org/10.1111/1468-2230.12462.
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na przekazywanie danych oraz poddanie si¢ ocenie. Jednakze w ramach tych sys-
teméw dokonywana ocena ma charakter wzajemny i dobrowolny. Oczywiscie
poszczegdlne rozwigzania réznig si¢ miedzy soba, ciagle tez nabrzmiewa problem
ochrony prywatnosci, ochrony dobrego imienia uzytkownikéw czy mozliwosé
rozstrzygania sporéw w sposéb mniej lub bardziej arbitralny. Jednakze korzysci
ekonomiczne, zwlaszcza krétkoterminowe, przewazaja nad ucigzliwosciami i ewen-
tualnymi watpliwosciami prawnymi. Nalezy jednak zwréci¢ uwage, ze Paristwa
dostrzegaja problem przewagi korporacji internetowych nad uzytkownikami, ich
glebokiej ingerencji w prywatnos¢, i stopniowo zaczynaja ograniczad, czy to przez
regulacje, czy przez sankcje, hegemoni¢ podmiotéw nowej ekonomii.

Doswiadczenia chinskie wyraznie wskazuja, ze CSC jest systemem gleboko
ingerujacym w zycie spoleczne oraz funkcjonowanie jednostki. Z jednej stro-
ny sama ocena obywateli jest bardziej obiektywna niz ocena tlumu wystepujaca
w aplikacjach UBER czy Airbnb?°. Z drugiej strony SCS dzieli spoteczeristwo,
symplifikuje konteksty spoleczne oraz dokonuje sztucznej standaryzacji. W ten
spos6b wladza paristwowa wykorzystuje profilowanie, za pomoca ktérego dyskry-
minuje oraz modyfikuje zachowania spoleczne?'. Ponadto w Chinach wystepuje,
obok politycznego, réwnie istotny kontekst kulturowy — hariba/wstyd, ktéry ma
fundamentalne znaczenie dla oceny spolecznej. Kultura zachodnioeuropejska nie
przypisuje tej optyce takiego znaczenia.

Niemniej jednak przyjety i powszechnie aprobowany model panistwa oraz pozy-
cja prawna jednostki, ochrona godnosci ludzkiej jako kluczowej zasady ustrojowej
ma pryncypialne i rudymentarne znaczenie. Ryzyko — nawet potencjalne — naru-
szenia praw podstawowych, jakie pojawia si¢ przy uzyciu algorytméw, w ocenie
spolecznej nie pozwala na szerokie wykorzystanie tej technologi przez parstwa
europejskie.

2. Nowa regulacja unijna

Unijny akt o sztucznej inteligencji (dalej: ATA) jest pierwsza kompleksowg regulacija
dotyczaca stosowania sztucznej inteligencji?2. Co do zasady zakazano stosowania
systeméw social scoring krzywdzacych jednostke. Jest to konsekwencja zalozenia

20 Thidem.

2 F. Liang, Y. Chen, The making of ‘good” citizens: China’s Social Credit Systems and infrastructures
of social quantification, ,Policy & Internet” 2022, nr 14, s. 114-135, https://doi.org/10.1002/poi3.291.

22 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/1689 z dnia 13 czerwca 2024 r.
w sprawie ustanowienia zharmonizowanych przepiséw dotyczacych sztucznej inteligencji oraz zmia-
ny rozporzadzen (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) (Tekst majacy znaczenie dla EOG).
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przyjetego co do regulacji Al, przedstawionego w Bialej Ksiedze z 2020 1.2 W pra-

cach nad AIA za punkt wyjscia przyjeto, ze wykorzystywanie sztucznej inteligencji

moze mie¢ wplyw na wartosci, na ktérych zbudowana jest UE, a w konsekwencji

najprawdopodobniej bedzie prowadzi¢ do naruszenia praw podstawowych. Dlatego

tez w toku prac legislacyjnych stusznie przyjeto ograniczenia w tym obszarze.
Zgodnie z art. 5 ust. 1 pkt ¢) AIA zakazuje si¢

wprowadzania do obrotu, oddawania do uzytku lub wykorzystywania systeméw sztucznej inteli-
gencji przez organy publiczne lub w ich imieniu na potrzeby oceny lub klasyfikacji wiarygodnosci
0s6b fizycznych prowadzonej przez okreslony czas na podstawie ich zachowania spolecznego
lub znanych badz przewidywanych cech osobistych lub cech osobowosci, kiedy to punktowa
ocena spoleczna prowadzi do jednego lub obu z nastepujacych skutkéw:

(1) krzywdzacego lub niekorzystnego traktowania niektérych oséb fizycznych lub catych ich
grup w kontekstach spolecznych, ktére nie sg zwigzane z kontekstami, w ktérych pierwotnie
wygenerowano lub zgromadzono dane;

(i1) krzywdzacego lub niekorzystnego traktowania niektérych oséb fizycznych lub catych ich
grup, ktdre jest nieuzasadnione lub nieproporcjonalne do ich zachowania spolecznego lub
jego wagi.

Uznano, ze systemy oceny spolecznej sa obarczone wysokim ryzykiem wply-
wania na zachowania ludzi, a tym samym takie rozwigzania technologiczne sa
niedopuszczalne w panstwach demokratycznych. Tak naprawdg¢ wykorzystanie
spolecznego systemu kredytowego jest swego rodzaju manipulacja zachowar ludz-
kich na skale calego spoleczeristwa. Narusza nie tylko prawo do prywatnosci, ale
mocno ogranicza wolnos¢ czlowieka, permanentnie poddajac go sledzeniu i oce-
nie. U czesci obywateli moze to spowodowaé zaburzenia psychiczne, u wigkszo-
$ci nieswiadome podporzadkowanie si¢ regutom narzuconym przez stosujacych
algorytmy w sferze publicznej. Niewatpliwie prowadzi takze do subiektywizacji
oceny zachowan ludzkich, catkowicie wyzuwajac wiele postgpowan ludzkich z kon-
tekstu, traktujac poszczegdlne dzialania czlowieka jako dane, a nie aktywnosé
ludzka. Podporzadkowywanie si¢ pisanym lub sugerowanym nie wprost normom
spolecznym i kulturowym moze prowadzi¢ do ujednolicania si¢ zachowarn spo-
tecznych, do trwalej utraty tego rodzaju aktywnosci, ktére wystepowaly do tej pory
w pewnych grupach spolecznych lub kulturowych, aczkolwiek nie afirmowanych
przez elity rzadzace. Tym samym Panistwo, wykorzystujac social scoring system,
potencjalnie moze traktowaé¢ obywateli jako pewien zaséb, ktéry mozna i nalezy
zagospodarowad i nim sterowaé. Jednostka moze zostaé¢ sprowadzona do ele-
mentu masy, by¢ wartosciowana i klasyfikowana na podstawie jej przynaleznosci
do wzorca oraz uzytecznosci dla calego spoleczenstwa. Istnieje wysokie ryzyko

2 Komisja Europejska, BIALA KSIEGA w sprawie sztucznej inteligencji. Europejskie podejscie
do doskonatosci i zaufania PL, Bruksela 19.02.2020 r. COM(2020) 65 final.
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homogenizacji zachowari, kodéw kulturowych, dzialania i myslenia ludzkiego, co
moze skutkowaé zbudowaniem spoleczenistwa zniewolonego, a jednoczesnie znik-
ni¢ciem calej réznorodnosci spolecznej, kulturowej, jezykowej, tak silnie $wiadczacej
o bogactwie spoleczenistw demokratycznych. Z pewnoscia wykorzystanie rozwiazan
scoringu spolecznego jest realizacjg inzynierii spolecznej, co w liberalnym paristwie
prawa jest niedopuszczalne.

3. Konkluzja - kolejne pytania

Przedstawione projektowane rozwiazania legislacyjne wyraznie wychodza z idei
ochrony praw podstawowych oraz budowania Al dla dobra cztowieka. Prymat ludz-
kosci nad sztuczng inteligencja, badanie, projektowanie oraz wdrazanie rozwigzan
dla jego dobra, rozwoju spoleczenistwa i subsydiarnosci, przy zachowaniu kluczowych
wartoéci paristwa demokratycznego jest fundamentem rozwoju nowych technologii.

Ryzyko zwigzane z wprowadzeniem spolecznej oceny w powigzaniu z automa-
tycznym rozstrzyganiem, wykorzystaniem Big Data oraz maszynowego uczenia
si¢ jest na tyle duze, ze w demokratycznym panstwie prawa nie mozemy sobie
pozwoli¢ na wykorzystanie tego typu rozwigzan technologicznych. CSC jest roz-
wigzaniem wpisujacym si¢ w koncepcje inzynierii spolecznej, nieakceptowane;
w spoleczenistwach zachodnich. Ponadto powazne naruszenie prawa do prywat-
nosci, niedopuszczalne w pastwach europejskich, nie pozwala na wykorzystanie
algorytmicznej oceny spoleczne;.
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Streszczenie. Celem artykutu jest analiza narzedzi elektronicznych wykorzystywanych w polskim
procesie wyborczym oraz ustalenie, czy ich zastosowanie w wystarczajacym stopniu wspiera przygo-
towanie i przeprowadzenie wyboréw, przyczyniajac si¢ do gwarantowania ich uczciwosci. Pierwsza
czes¢ opracowania poswigcono zasadniczemu instrumentowi cyfryzacji polskiego procesu wyborczego,
jakim jest system informatyczny , Wsparcie Organéw Wyborczych” (WOW). W drugiej czgsci szcze-
g6lna uwage poswiecono instytucji Centralnego Rejestru Wyborcéw wprowadzonego do polskiego
prawa wyborczego na mocy ustawy z dnia 26 stycznia 2023 r. o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy
oraz niektérych innych ustaw. W pracy zaproponowano takze inne rozwigzania z zakresu elektro-
nicznej administracji, ktérych wprowadzenie w przyszlosci mogtoby przyczyni¢ sie do doskonalenia
procedur z zakresu organizacji wyboréw i wzmacniania idei e-demokracji. W artykule wykorzystano
metodg formalnoprawng oraz dokonano przegladu literatury przedmiotu.

The use of electronic tools in the Polish electoral process —
achievements and postulates

Keywords: elections, WOW, Central Register of Voters, computerization

Summary. The aim of the article is to analyze electronic tools used in the Polish electoral process
and to determine whether their use sufficiently supports the preparation and conduct of elections,
contributing to guaranteeing their fairness. The first part of the study is devoted to the basic in-
strument of computerization of the Polish electoral process, which is the IT system “Support of
Electoral Bodies” (WOW). In the second part, special attention is paid to the institution of the
Central Register of Voters, introduced into the Polish electoral law under the Act of 26 January 2023
amending the Act — Electoral Code and some other acts. The paper also proposes other solutions
in the field of electronic administration, the introduction of which in the future could contribute to
the improvement of procedures in the field of organizing elections and strengthening the idea of
e-democracy. The article uses the formal and legal method and reviews the literature on the subject.

* Artykut uwzglednia stan prawny na dzieri 26.06.2023 r.
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1. Wprowadzenie

Wyzwania wspélczesnego swiata, rozwéj technologii informacyjno-komunika-
cyjnych oraz zmiana stylu Zycia oparta na wzrastajacej mobilnosci determinuja
koniecznos¢ dokonania zmian w funkcjonowaniu réznych sfer administracji pu-
blicznej'. Wspélczesna administracja nie moze bowiem opiera¢ si¢ wylacznie na
tych narzedziach i mechanizmach, ktére sprawdzaly sie jeszcze kilkadziesiat czy
kilkanascie lat temu, lecz musi z jednej strony uwzglednia¢ postep techniczny,
z drugiej za$ potrzeby spoleczne. Ponadto pamigtaé nalezy, ze funkcjonowanie
panistwa powinno i§¢ w parze z tendencjami europejskimi, czy szerzej — globalnymi,
a te zaréwno w praktycznym, jak i prawnym ujeciu otwieraja si¢ coraz bardziej na
wykorzystanie e-ustug i nowoczesnych technologii w procesie administrowania.
Nie moze zatem dziwi¢, ze takze w polskim dyskursie dotyczacym funkcjonowania
réznych sfer administracji coraz wigcej miejsca poswieca sie takim zjawiskom jak
informatyzacja, cyfryzacja czy elektronizacja. Elektronizacja administracji, co do
zasady, przyspiesza i usprawnia procedury, umozliwia w dalszej perspektywie reduk-
cje kosztéw, wreszcie — daje szanse na zwigkszenie dostgpnosci ustug publicznych
dla obywateli2. Coraz cz¢sciej takze zwraca si¢ uwage na fakt, ze informatyzacja
administracji przeklada si¢ na przejrzystos¢ jej dzialania, zapobiega naduzyciom,
a to z kolei wplywa na poziom zaufania spoleczenstwa do administracji®. Ten
aspekt wydaje si¢ szczegélnie doniosty w kontekscie administrowania procesem
wyborczym. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze wiasnie w tym obszarze kwestia
zaufania jest kluczowa. Zaufanie wyborcéw do prawidlowo zorganizowanych
i przeprowadzonych wyboréw, a przede wszystkim do uczciwego sposobu ustalania
ich wynikéw, przeklada si¢ na poziom frekwencji wyborczej, a to z kolei wplywa
na poziom legitymizacji wybranych przedstawicieli. Warto zatem si¢ zastanowic,
w jakim zakresie e-administracja, rozumiana jako korzystanie z narzedzi informa-
cyjno-komunikacyjnych (ICT) w procesie administrowania (realizacji zadan pu-
blicznych)*, jest wykorzystywana w wyborach i jakie niesie to za sobg konsekwencje.

Celem niniejszego artykulu jest analiza narzedzi elektronicznych wykorzy-
stywanych w polskim procesie wyborczym oraz ustalenie, czy ich zastosowanie

1 Jak pisze S. Bentkowski: ,,rozwdj technologii informatycznych spowodowat koniecznos¢ do-
stosowania dziatalnosci wiadz publicznych do zmieniajgcej si¢ rzeczywistosci”; zob. S. Bentkowski,
Prawne aspekty informatyzacji administracji na poziomie urzgdu gminy, [w:] Wybrane aspekty informaty-
zacji w samorzqdach a zasada dobrej administracji, red. M. Sitek, P.B. Zientarski, Warszawa 2019, s. 19.

2 E. Lewanska, W. Sokotowska, M. Strézyna, Projektowanie e-ustug dla administracji publicznej
w podejsciu procesowym — studium przypadku, ,Roczniki Kolegium Analiz Ekonomicznych” 2016,
nr 42,s. 97-98.

3 M. Sitek, PB. Zientarski, Sfowo wstgpne, [w:] Wybrane aspekty..., s. 3-4.

4 R. Kusiak-Winter, Kierunki i etapy rozwoju e-administracji publicznej, [w:] Ewolucja elektronicz-
nej administracji publicznej, red. R. Kusiak-Winter, J. Korczak, Wroctaw 2021, s. 16.
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W wystarczajacym stopniu wspiera przygotowanie i przeprowadzenie wyboréw,
przyczyniajac si¢ do gwarantowania zasady uczciwosci. Jak si¢ bowiem wydaje,
prawodawca do kwestii cyfryzacji procesu wyborczego podchodzi dosé ostroznie.
W ostatnich latach zasadniczym instrumentem wpisujacym si¢ w proces infor-
matyzacji polskiego procesu wyborczego bylo przygotowanie i wdrozenie syste-
mu informatycznego ,, Wsparcie Organéw Wyborczych” (WOW), ktérego zakres
funkcjonalnodci w ciagu lat byl sukcesywnie rozszerzany. Przypuszcza¢ jednak
nalezy, ze krokiem milowym na dalszej drodze informatyzacji wyboréw moze si¢
okaza¢ wdrozenie Centralnego Rejestru Wyborcéw (CRW) wprowadzonego do
polskiego prawa wyborczego na mocy ustawy z dnia 26 stycznia 2023 r. o zmianie
ustawy — Kodeks wyborczy oraz niektérych innych ustaw®. Instytucja ta — jak
mozna sadzi¢ — nie tylko stworzy szans¢ na usprawnienie procesu wyborczego
i zminimalizuje ryzyko wystapienia nieprawidiowosci w urzedowych wykazach
o0s6b uprawnionych do glosowania, ale takze wiaza¢ si¢ bedzie z wprowadzeniem
ulatwien dla wyborcéw w korzystaniu z wielu uprawnien wyborczych przewidzia-
nych przez Kodeks wyborczy®. W pracy zaproponowane zostang takze inne rozwig-
zania z zakresu elektronicznej administracji, ktérych wprowadzenie w przyszlosci
mogloby przyczyni¢ si¢ do doskonalenia procedur z obszaru organizacji wyboréw
i wzmacniania idei e-demokracji’. W pracy wykorzystano metod¢ formalnoprawna
oraz dokonano przegladu literatury przedmiotu.

2. Dotychczasowe narzedzia informatyczne
wykorzystywane w polskim procesie wyborczym

Wybory, jako jeden z kluczowych komponentéw demokratycznego paristwa, wy-
magaja szczegblnej dbalosci ustawodawcy, gdy chodzi o okreslenie zasad ich
organizacji. Proces administrowania wyborami musi z jednej strony wspiera¢
realizacje konstytucyjnych zasad rzadzacych procesem wyborczym, po drugie zas
by¢ tak uksztaltowany, by zapewnia¢ sprawny przebieg wyboréw i rzetelne usta-
lenie ich wynikéw. Jak wspomniano weze$niej, mechanizm organizacji wyboréw
przez administracje wyborcza i inne podmioty w nie zaangazowane nie moze
tez przebiega¢ z pominig¢ciem uwarunkowan zwigzanych z post¢gpem technicz-
nym i rozwojem narzedzi elektronicznych stosowanych w administracji. Bylo to

5 Ustawa z dnia 26 stycznia 2023 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks wyborczy oraz niektérych innych
ustaw, Dz.U. z 2023 1. poz. 497.

¢ Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy, Dz.U. z 2022 r. poz. 1277, dalej jako: k.w.

7 Na temat e-demokracji m.in. M. Musial-Karg, The Use of Information and Communication
Technologies in Electoral Procedures: Comments on Electronic Voting Security, ,International Journal of

Law and Political Sciences” 2017, vol. 11, nr 9, s. 2275.
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zauwazalne w kolejnych wyborach przeprowadzanych w Polsce, podczas ktérych
pomocniczo wdrazano systemy informatyczne wspierajace dzialalno$¢ organéw
wyborczych. Niestety, nie wszystkie z wykorzystywanych systeméw tworzonych
poza strukturg administracji wyborczej przez zewnetrznych wykonawcéw w pelni
sprawdzaly si¢ w kolejnych procesach wyborczych8, co bylo szczegélnie zauwa-
zalne w wyborach samorzadowych zarzadzonych na dzien 16 listopada 2014 r.,
gdy doszto do powaznej awarii informatycznego systemu wspomagania wyboréw
okreslanego mianem ,Platforma wyborcza”. W wyniku wady systemu utrudnione
okazalo si¢ ustalenie wynikéw przez komisje terytorialne, co w efekcie znaczaco
op6znilo moment ustalenia i ogloszenia wynikéw wyboréw przez Panstwowg
Komisj¢ Wyborcza’.

Waznym krokiem w procesie efektywnej informatyzacji wyboréw stalo sie
natomiast wdrozenie systemu ,, Wsparcie Organéw Wyborczych” (WOW). Jego
specyfika polega na tym, ze zostal on przygotowany przez specjalnie w tym celu
powolany zespél projektowy funkcjonujacy w strukturze Krajowego Biura Wybor-
czego, nie za$ — jak praktykowano wczesniej — przez podmiot zewngtrzny wobec
administracji wyborczej. Taki tryb tworzenia systemu pozwolit na petng kontrole
poszczegdlnych etapéw jego powstawania i jakosci finalnego produktu. System
WOW opracowywany byl stopniowo, czesciowo znalazl zastosowanie w wyborach
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w 2015 r., w referendum ogélnokrajowym
zarzadzonym na dzien 6 wrzesnia 2015 r., w wyborach do Sejmu RP i do Senatu
RP zarzadzonych na dzieni 25 pazdziernika 2015 r., a nast¢pnie takze — testowo —
w odbywajacych si¢ wyborach samorzadowych w toku kadencji (uzupetniajacych,
przedterminowych i ponownych)!®. Kazdy kolejny proces wyborczy byt okazja
do weryfikacji i doskonalenia przedmiotowego systemu, co zaowocowalo tym, ze
WOW stal sie¢ znaczacym wsparciem dla administracji wyborczej i samorzadowej
w organizacji wyboréw. Z powodzeniem zostal on wykorzystany w wyborach
przeprowadzonych w latach 2018-2023 i stosowany jest nadal — aktualnie na po-
trzeby wyboréw w toku kadencji. Warto tez dodaé, ze czesciowo opierajac sie

8 Szerzej na ten temat m.in.: D. Rybarczyk, M. Skowronska, Komputerowy system wyborczy
a prawo — od realizmu do poprawnosci, ,Roczniki Kolegium Analiz Ekonomicznych SGH” 2016,
nr 40, s. 343-356.

9 Szerzej na temat awarii systemu informatycznego w 2014 r. i probleméw z tym zwigzanych:
B. Michalak, J. Zbieranek, Administracja wyborcza w kryzysie. Analiza i rekomendacje na przysztost,
[w:] Co sig stalo 16 listopada 2014 . Wybory samorzqdowe 2014, red. . Flis, A. Frydrych, A. Gendzwill,
B. Michalak, J. Rutkowski, A. Rychard, ]. Zbieranek, Warszawa 2015, s. 9 i n., https://www.batory.
org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Masz%20Glos/Co%20sie%20stalo%2016%20listopada.
pdf [dostep: 23.06.2023].

10 Komunikat w sprawie spotkania cztonkéw zespotu projektowego systemu informatycznego
»Wsparcie Organéw Wyborczych”, https://pkw.gov.pl/uploaded_files/1486463048_Komunikat_ze-
spol_informatyki_-lutypdf.pdf [dostep: 23.06.2023].
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na zgromadzonych w nim danych!!, ksztaltowany jest takze powstajacy wlasnie
Centralny Rejestr Wyborcéw.

System WOW funkcjonuje w polskiej praktyce wyborczej na podstawie art. 162
k.w. Przepis ten znaczaco ewoluowal od momentu wejscia w zycie Kodeksu wy-
borczego. Poczatkowo zobowigzywal on PKW do okreslenia w drodze uchwaly
warunkéw i sposobu wykorzystania techniki elektronicznej przy ustalaniu wynikéw
glosowania, sporzadzaniu protokoléw przez komisje wyborcze poszczegdlnych
szczebli, sprawdzaniu poprawnosci ustalenia wynikéw glosowania w obwodzie,
a takze do okreslenia trybu przekazywania danych z protokoléw za posrednictwem
sieci elektronicznej i danych frekwencyjnych. Jednoczesnie, w mysl art. 162 § 2
k.w., PKW zostata zobowigzana do zapewnienia oprogramowania dla wykonania
wskazanych wyzej czynnosci. Konstrukcja wskazanych przepiséw nie byla jednak
najszczesliwsza. Przede wszystkim art. 162 § 1 k.w. nie akcentowal pomocniczego
charakteru wykorzystania systemu informatycznego, co zostalo skorygowane przez
ustawodawcg w ustawie nowelizujacej Kodeks wyborczy w 2018 r.12 Pamigtac bo-
wiem nalezy, ze stosowanie systemu elektronicznego w aktualnie uksztaltowanym
polskim procesie wyborczym nie moze zastgpowac tzw. recznego liczenia gloséw
przez obwodowe komisje wyborcze! oraz koniecznoséci poréwnania przez komi-
sje wyborcze wyzszego szczebla danych zawartych w systemie informatycznym
z dostarczonymi protokolami glosowania w obwodzie. W pierwszym przypadku
system nie bylby przeciez w stanie sam odczyta¢ gloséw oddanych na kartach do
glosowania, po wtére — nieprzypadkowo tradycja polskiego prawa wyborczego
jest takie ksztaltowanie komisji wyborczych najnizszego szczebla, aby zapewni¢
wzajemng kontrole procesu liczenia gloséw przez przedstawicieli poszczegdl-
nych komitetéw wyborczych. W drugim przypadku weryfikacja przeprowadzana
w spos6b niezautomatyzowany stanowi dodatkowe zabezpieczenie na wypadek,
gdyby system informatyczny zawiédl. Pamigta¢ bowiem nalezy, ze awaria takiego
systemu stosowanego na zasadzie wylacznosci mogtaby powodowa¢ niemozliwe do
naprawienia skutki w procesie wyborczym. Wykorzystanie techniki elektronicznej
nalezy zatem traktowaé jako dzialanie o charakterze pomocniczym i narzedzie

' Chodzi o takie dane jak: zwigzane z obwodami i obwodowymi komisjami wyborczymi, zwia-
zane z delegaturami, zwigzane z okregami wyborczymi, adresy zamieszkania wyborcéw z czgci
A rejestrow wyborcéw, adresy zamieszkania wyborcéw z czesci B rejestréw wyborcéw, lista oséb
pozbawionych prawa wybierania; zob. uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy —
Kodeks wyborczy oraz niektérych innych ustaw (druk sejmowy nr 2800, Sejm IX kadencji, https://
www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/druk.xsp?nr=2800 [dostep: 23.06.2023]).

12 Zob. art. 5 pkt 65 ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektorych ustaw w celu zwigk-
szenia udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw
publicznych, Dz.U. z 2018 r. poz. 130.

13 'W Polsce nie stosuje si¢ bowiem tzw. glosomatéw pozwalajacych na automatyczne zliczanie
gloséw.
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wspierajace (nie zastgpujace) prace organéw wyborczych, Krajowego Biura Wy-
borczego (KBW) oraz gmin w wykonywaniu zadan zwiazanych z przygotowaniem
oraz organizacjg wyboréw. Oczywiscie, wsparcie to jest znaczace i istotnie wplywa
na sprawnos¢ i rzetelno$¢ procesu wyborczego.

Wskazujac na niedoskonalosci pierwotnego brzmienia przepisu art. 162 k.w.,
warto takze odnotowa¢, ze ustawodawca zobowigzat w nim PKW do zapewnienia
oprogramowania do wykonywania czynnosci zwigzanych z elektronicznym wspar-
ciem procesu organizacji wyboréw. W praktyce jednak zadanie to wykonywalo
KBW stanowigce aparat pomocniczy wzgledem PKW, dysponujace odpowiednim
zapleczem organizacyjnym, a przede wszystkim finansowanym!. PKW, bedaca
centralnym organem wyborczym odpowiadajacym gléwnie za zadania nadzorcze
i niedysponujaca wlasnym budzetem!, w praktyce nie mogtaby takiego zadania
wykonaé¢. W 2018 r., na mocy wspomnianej wyzej ustawy nowelizujacej, przepis ten
ulegl modyfikacji. De /lege lata zadaniem PKW nie jest juz ,zapewnienie oprogra-
mowania’, lecz ustalenie wymagan do utworzenia takiego oprogramowania oraz
sprawowanie nadzoru nad procesem jego tworzenia. Komisja odpowiada zatem nie
za zakup czy finansowanie systemu, lecz okresla ramy prawne jego funkcjonowania,
opierajac si¢ na obowigzujacych regulacjach i specyfice procesu wyborczego. Taka
konstrukcja art. 162 § 2 k.w. wydaje si¢ bardziej racjonalna, a przede wszystkim
skorelowana z nadzorczym charakterem PKW. Wspominajac o zmianach doty-
czacych systemu informatycznego wspierajacego organizacje wyboréw, nie sposéb
nie wspomnie¢ takze o dodaniu w 2018 r. do art. 162 k.w. paragrafu 3 okreslajace-
go, iz zaréwno oprogramowanie wspierajace elektronicznie proces wyborczy, jak
i urzadzenia techniczne do jego obstugi musza spelnia¢ scisle okreslone wymogi'®.
Jesli chodzi o oprogramowanie, to prawa majatkowe do niego moga przystugiwac
wylacznie Skarbowi Panstwa, w przypadku za$ urzadzen technicznych do jego
obstugi — Skarbowi Panistwa, jednostkom samorzadu terytorialnego lub podmiotom
im podlegtym. Urzadzenia te muszg by¢ usytuowane na terytorium Rzeczypo-
spolitej Polskiej i pozostawa¢ w wylacznej dyspozycji PKW oraz KBW. W mysl
art. 162 § 3 k.w. tworzenie i eksploatacja oprogramowania wspierajacego proces
wyborczy nie mogg by¢ powierzane podmiotom zewnetrznym w stosunku do KBW.
Przyjmujac nows regulacje, ustawodawca z jednej strony chcial zatem zwigkszy¢
bezpieczenstwo systemu informatycznego, z drugiej zas zapobiec sytuacjom wy-

14 Na ten temat K.W. Czaplicki, B. Dauter, S.J. Jaworski, A. Kisielewicz, F. Rymarz, Kodeks
wyborczy. Komentarz, Warszawa 2014, s. 397.

5 A. Pyrzynska, Zadania nadzorcze Paristwowej Komisji Wyborczej w polskim prawie wyborczym,
‘Warszawa 2019, s. 164.

16 J. Zbieranek, Komentarz do art. 162 k.w., [w:] K.W. Czaplicki, B. Dauter, S.]. Jaworski, A. Ki-
sielewicz, F. Rymarz, J. Zbieranek, Kodeks wyborczy. Komentarz, Warszawa 2018, s. 396.



Wykorzystanie narzedzi elektronicznych w polskim procesie wyborczym — osiagnigcia i postulaty 207

stepujacym w przeszlosci, gdy dostarczenie systemu przez podmioty zewnetrzne
nie dawato PKW i KBW pelnej kontroli nad jego jakoscia i sprawnoscia dzialania.

Za kwestie zwigzane z funkcjonowaniem systemu WOW odpowiadaja aktualnie
osoba zajmujaca samodzielne stanowisko do spraw systemu Wsparcie Organéw
Wyborczych, Zespét ds. systemu Wsparcie Organéw Wyborczych (WOW ) powo-
tany przez Szefa KBWY oraz Zespot Informatyki jako jedna z siedmiu jednostek
organizacyjnych KBW dziafajacych na szczeblu centralnym. Jesli chodzi o pierw-
szy ze wskazanych podmiotéw, to podlega on bezposrednio Szefowi KBW oraz
kieruje pracami Zespotu ds. systemu WOW. Jak stanowi § 21b ust. 1 zarzadzenia
Szefa KBW w sprawie szczegdélowej organizacji wewnetrznej oraz wlasciwosci
rzeczowej jednostek organizacyjnych Krajowego Biura Wyborczego, do wiasciwosci
stanowiska do spraw systemu WOW nalezy zapewnienie gotowosci systemu do
obstugi organéw wyborczych i jednostek samorzadu terytorialnego oraz biezaca
kontrola postgpéw prac nad specyfikacja wymagan dla tego systemu, a takze nad
jego wdrazaniem'®. Ponadto do podmiotu tego nalezy w szczegélnosci projekto-
wanie i dostosowywanie systemu dla potrzeb organéw wyborczych (co czyni przy
pomocy Zespotu ds. WOW), organizacja pracy Zespotu oraz planowanie kierunku
rozwoju systemu i dalszych prac programistycznych!. Podmiot ten uczestniczy
takze w posiedzeniach PKW z glosem doradczym w sprawach dotyczacych systemu
oraz opiniuje projekty uchwal PKW w zakresie wykorzystania systemu WOW.
Osoba zajmujaca samodzielne stanowisko ds. systemu WOW musi zatem scisle
wsp6lpracowaé z Szefem KBW oraz z PKW, ktéra — jak wskazano wezesniej —
ma szczegdlne zadania w zakresie dotyczacym funkcjonowania i nadzoru nad
systemem WOW.

Jesli chodzi o zadania Zespotu ds. systemu WOW, to zgodnie z zarzadzeniem
Szeta KBW w sprawie Zespolu ds. systemu WOW zostaly one okreslone tak samo
jak gléwny obszar wiasciwosci osoby piastujacej stanowisko do spraw systemu
WOW. Zespél winien zatem zapewni¢ gotowos$¢ systemu do obstugi organéw
wyborczych i jednostek samorzadu terytorialnego, a takze sprawowac biezaca
kontrole postepéw prac nad specyfikacja wymagan dla tego systemu oraz nad jego
wdrazaniem?®.

17" Zesp6t powotany na mocy zarzadzenia nr 14/2018 Szefa KBW z dnia 25 lipca 2018 1. w spra-
wie powolania Zespotu ds. systemu Wsparcie Organéw Wyborczych (WOW) w Krajowym Biurze
Wyborczym; dalej jako zarzadzenie Szefa KBW w sprawie Zespolu ds. systemu WOW.

18 Zarzadzenie nr 43/2016 Szefa KBW z dnia 19 pazdziernika 2016 r. w sprawie szczegélowej
organizacji wewnetrznej oraz wlasciwosci rzeczowej jednostek organizacyjnych Krajowego Biura
Wyborczego ze zm., www.kbw.gov.pl [dostep: 23.06.2023]; dalej jako: zarzadzenie Szefa KBW
w sprawie organizacji wewnetrznej KBW.

19 Ihidem, § 21b ust. 3.

20 Zob. § 2 zarzadzenia Szefa KBW w sprawie Zespotu ds. systemu WOW.
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Jesli chodzi o wiasciwo$¢ Zespolu ds. Informatyki, to — zgodnie z § 11 ust. 1
zarzadzenia Szefa KBW w sprawie organizacji wewnetrznej KBW — prowadzi on
sprawy z zakresu zastosowania elektronicznych technik w czynnosciach wyborczych
i referendalnych. W szczegélnosci odpowiada za wprowadzanie, aktualizowanie
i archiwizowanie w systemie informatycznym — we wspoélpracy z delegaturami —
danych dotyczacych: jednostek zasadniczego podzialu terytorialnego paristwa
(w tym liczby mieszkaicéw i liczby uprawnionych do udzialu w wyborach oraz
referendum); podzialu jednostek samorzadu terytorialnego dla celéw wyborczych
i referendalnych (tzw. geografia wyborcza); rejestru wyborcéw; danych o kandy-
datach i komitetach wyborczych; wynikéw glosowania i wynikéw wyboréw oraz
wyniku referendum?!.

Jesli chodzi o funkcjonalnosci systemu informatycznego WOW, to sg one do$¢
rozlegle, przy czym zakres jego wykorzystania w kazdych wyborach jest szcze-
goétowo dookreslany przez PKW w drodze uchwaty?2. System WOW zapewnia
dokonywanie wielu czynnosci wpierajacych proces wyborczy zaréwno przed dniem
glosowania, w jego trakcie, jak i po jego zakonczeniu, a zatem na etapie ustalenia
wynikéw glosowania i wyboréw.

W pierwszym przypadku system umozliwia m.in. wprowadzenie i przecho-
wywanie danych dotyczacych powolanych na potrzeby danych wyboréw komisji
wyborczych, a takze danych dotyczacych tzw. geografii wyborczej, tj. okregéw
wyborczych i obwodéw glosowania. System umozliwia takze wprowadzanie, prze-
chowywanie i aktualizacj¢ danych o zgloszonych na potrzeby trwajacych wyboréw
komitetach wyborczych, listach kandydatéw oraz o samych kandydatach. System
jest takze pomocny przy nadawaniu numeréw list kandydatéw. Na etapie przy-
gotowania wyboréw WOW umozliwia nadto kontrolowanie liczby wydanych
zaswiadczen o prawie do glosowania, liczby sporzadzonych aktéw pelnomocnictwa
do glosowania czy liczby wystanych pakietéw wyborczych w procedurze glosowania
korespondencyjnego. System stwarza wreszcie mozliwo$¢ przygotowania danych do
skladu obwieszczen o zarejestrowanych listach kandydatéw oraz danych niezbed-
nych do przygotowania kart do glosowania®. Jak zatem widad, faza przygotowania
glosowania w szerokim zakresie opiera si¢ na wykorzystaniu funkcjonalnosci sys-

2 Jbidem, § 11 ust. 2.

22 Zob. np.uchwata nr 87/2019 PKW z dnia 12 sierpnia 2019 r. w sprawie warunkéw oraz sposobu
pomocniczego wykorzystania techniki elektronicznej w wyborach do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
ido Senatu Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych na dzieri 13 pazdziernika 2019 r., ML.P.z 2019 r.
poz. 785; dalej jako: uchwata nr 87/2019 PKW z dnia 12 sierpnia 2019 r., czy uchwata nr 162/2020
PKW 2 dnia 8 czerwca 2020 r. w sprawie warunkéw oraz sposobu pomocniczego wykorzystania
techniki elektronicznej w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych na dzien
28 czerwca 2020 r., MLP. z 2020 r. poz. 522.

2 Zob. § 3 ust. 1 pkt 1-8 uchwaty nr 87/2019 PKW z dnia 12 sierpnia 2019 r.
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temu WOW, co znaczaco porzadkuje dzialalnos¢ organizatoréw wyboréw w po-
szczegolnych jednostkach, przyczynia si¢ do unifikacji i usprawnienia ich pracy.

Na etapie glosowania system WOW umozliwia przekazywanie danych o liczbie
o0s6b uprawnionych do glosowania ujetych w spisach wyborcéw oraz o liczbie kart
do glosowania wydawanych wyborcom w statych obwodach glosowania?. Funkcjo-
nalno$¢ ta pozwala na formulowanie danych przekazywanych zgodnie z Kodeksem
wyborczym z poziomu wiasciwosci poszczegélnych Delegatur KBW do PKW,
a tym samym na biezace §ledzenie poziomu frekwencji wyborczej.

Jesli chodzi o etap ustalania wynikéw glosowania i wynikéw wyboréw, wsparcie
zapewniane przez system jest kluczowe. Przede wszystkim umozliwia on druk
formularzy protokoléw glosowania w obwodzie, wprowadzanie danych zawartych
w projektach protokoléw oraz ich wydruk z ewentualnym zestawieniem bledéw oraz
raportem ostrzezen. Ma to o tyle istotne znaczenie, ze ulatwia sprawdzenie popraw-
nosci ustalenia wynikéw gltosownia w obwodzie, w tym w szczegélnosci zgodnosci
arytmetycznej ujetych w nim danych, co bez wykorzystania wsparcia informatycz-
nego byloby niezmiernie trudne. Po ewentualnym wyswietleniu wspomnianego
komunikatu sygnalizujacego nieprawidlowosci, wiasciwa komisja zobowigzana
jest przeanalizowa¢ wzmiankowane bledy i albo dokona¢ stosownych zmian, albo
odnotowa¢ przyczyne takiego ostrzezenia w odpowiednim punkcie protokolu glo-
sowania z wyjasnieniem przyczyny jego wystapienia. System pozwala takze na
wprowadzenie danych z podpisanych protokoléw glosowania w obwodzie do sieci
elektronicznego przekazywania danych, a w dalszej kolejnosci — weryfikacje oraz
zatwierdzenie danych z protokoléw w obwodach na poziomie komisji wyborczej
wyzszego stopnia®. Wreszcie WOW umozliwia sporzadzenie w formie wydruku
projektéw protokoléw glosowania i wyboréw w okregach wyborczych, a takze
dokumentéw PKW: projektu protokolu zawierajacego zbiorcze wyniki glosowania
w skali kraju oraz projektu obwieszczenia Komisji o wynikach wyboréw?6. Dodaé
takze nalezy, ze system WOW zapewnia PKW wglad we wszystkie wprowadzone do
niego dane z protokoléw gltosowania w obwodach?, co umozliwia Komisji biezacy
nadzor nad postgpami w zakresie ustalania wynikéw wyboréw w poszczegélnych
obwodach i nast¢pnie okregach wyborczych, a takze piecz¢ nad ich prawidlowoscia.
System WOW zostal przygotowany w taki sposdb, by zapewni¢ wprowadzanie
danych do sieci elektronicznego przekazywania danych oraz ich przesylanie przez
internet przy zapewnieniu bezpieczeristwa komunikacji i autoryzacji oraz popraw-
nosci i integralnosci przekazywanych danych. Aby zapewni¢ przejrzystos¢ operacji

24 Zob. § 3 ust. 1 pkt 9 uchwaly nr 87/2019 PKW z dnia 12 sierpnia 2019 r.

% Ta jest zalezna od rodzaju wyboréw.

2 Zob. § 3 ust. 1 pkt 10-20 uchwaty nr 87/2019 PKW z dnia 12 sierpnia 2019 r.
27 Zob. § 3 ust. 3 uchwaty nr 87/2019 PKW z dnia 12 sierpnia 2019 r.
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dokonywanych w systemie, sa w nim takze prowadzone ewidencje oséb majacych
dostep do zgromadzonych danych, uwzgledniajace zakres ich uprawnien?.

Odnoszac si¢ do kwestii narzedzi elektronicznych wykorzystywanych w pro-
cesie wyborczym, warto takze wspomnie¢, Ze aktualnie stosowane s takze inne
rozwigzania informatyczne, ktérych celem jest przede wszystkim prezentowanie
szczegélowych danych z wyboréw, a co za tym idzie, uwiarygodnianie czy tez
zwigkszanie poziomu zaufania wyborcéw do rzetelnosci i uczciwosci procesu wy-
borczego. Mowa tutaj, po pierwsze, o zamieszczaniu na stronie internetowej PKW
skanéw protokoléw glosowania z obwodéw?’. Tego rodzaju rozwigzanie stuzy¢ ma
przeciwdzialaniu dokonywania ewentualnych modyfikacji tresci protokotéw obwo-
dowych komisji wyborczych. Po drugie, na stronach internetowych przeznaczonych
dla poszczegélnych elekeji®® publikuje si¢ rozbudowane arkusze przygotowane
w plikach typu Excel z danymi obrazujacymi cale spektrum informacji o kandy-
datach, obwodach, sktadach obwodowych komisji wyborczych, a przede wszystkim
o wynikach glosowania z rozbiciem na obwody, gminy, powiaty i wojewédztwa.

Ponadto warto wspomnie¢, ze w celu stworzenia ulatwieni dla obywateli, organy
wyborcze udostepniaja na stronie PKW wiele informacji przydatnych z perspek-
tywy wyborcéw i kandydatéw, co takze uznaé nalezy za element procesu informa-
tyzacji wyboréw. Na stronie www.wybory.gov.pl udostepniane s3 najwazniejsze
informacje dotyczace konkretnych wyboréw, w tym m.in. wyszukiwarka obwodéw
glosowania, dzigki ktérej wyborcy moga zlokalizowaé wiasciwy dla nich (z uwagi
na miejsce zamieszkania) lokal obwodowej komisji wyborcze;.

3. Perspektywy zwigzane z wprowadzeniem
Centralnego Rejestru Wyborcow

Widrozenie systemu WOW bylo niewatpliwie znaczacym krokiem na drodze
rozszerzania stosowania narzedzi elektronicznych wspierajacych proces organizacji
wyboréw. Kolejnym ,krokiem milowym” moze okaza¢ si¢ — jak sygnalizowano we
wprowadzeniu — uruchomienie Centralnego Rejestru Wyborcows!.

28 Zob. §3 ust. 5 uchwaty nr 87/2019 PKW z dnia 12 sierpnia 2019 r.

29 Zob.art. 77§ 1 kow.

30 Dostepne pod adresem: https://pkw.gov.pl/wybory-i-referenda/wybory-samorzadowe-i-re-
ferenda-lokalne/wybory-i-referenda-w-toku-kadencji/kadencja-2018-2023 [dostep: 23.06.2023].

31 Moment wdrozenia CRW bedzie okreslony w komunikacie Prezesa Rady Ministréw wyda-
nym na podstawie art. 15 ust. 1 pkt 7 ustawy z dnia 26 stycznia 2023 r. o zmianie ustawy — Kodeks
wyborczy i niektérych innych ustaw, Dz.U. z 2023 r. poz. 497; dalej jako: ustawa z dnia 26 stycznia
2023 r. Warto zaznaczy¢, ze procedura wdrozenia CRW — na podstawie ,.komunikatu Prezesa Rady
Ministréw” — jest powszechnie kontestowana przez konstytucjonalistéw; zob. m.in. Pismo Rzecznika
Praw Obywatelskich do Marszatka Senatu z dnia 9 lutego 2023 r., s. 13, https://www.senat.gov.pl/
prace/proces-legislacyjny-w-senacie/ustawy-uchwalone-przez-sejm/ustawy-uchwalone-przez-sejm/
ustawa,1473.html [dostep: 24.06.2023].


https://pkw.gov.pl/wybory-i-referenda/wybory-samorzadowe-i-referenda-lokalne/wybory-i-referenda-w-toku-kadencji/kadencja-2018-2023
https://pkw.gov.pl/wybory-i-referenda/wybory-samorzadowe-i-referenda-lokalne/wybory-i-referenda-w-toku-kadencji/kadencja-2018-2023
https://www.senat.gov.pl/prace/proces-legislacyjny-w-senacie/ustawy-uchwalone-przez-sejm/ustawy-uchwalone-przez-sejm/ustawa,1473.html
https://www.senat.gov.pl/prace/proces-legislacyjny-w-senacie/ustawy-uchwalone-przez-sejm/ustawy-uchwalone-przez-sejm/ustawa,1473.html
https://www.senat.gov.pl/prace/proces-legislacyjny-w-senacie/ustawy-uchwalone-przez-sejm/ustawy-uchwalone-przez-sejm/ustawa,1473.html
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Specyfika CRW polega na tym, ze zastapi on zdecentralizowane rejestry wy-
borcéw prowadzone w poszczegélnych gminach jako zadanie zlecone®. Warto
w tym miejscu przypomnieé, ze rejestry wyboréw stanowia urzedowe wykazy
(ewidencje®) os6b uprawnionych do glosowania, z ujeciem wyborcy zas w rejestrze
niejako sprzezone jest domniemanie posiadania przez niego praw wyborczych. Na
podstawie rejestréw wyborcow sporzadza si¢ spisy wyborcéw. Dotychczasowy sys-
tem rozproszonych rejestréw powodowat, ze kazda z gmin stosowala de facto rézne
rozwigzania informatyczne i procedury wewnetrzne, co nie sprzyjalo unifikacji tej
instytucji w poszczegélnych jednostkach®. Wprowadzenie CRW skutkowa¢ be-
dzie tym, ze w miejsce blisko 2,5 tys. rejestréw gminnych wdrozony zostanie jeden
system informatyczny, co postulowano od dawna, dostrzegajac w tym rozwigzaniu
dodatkowg gwarancje dla zapewnienia rzetelnosci i wiarygodnosci wyboréw™.
Dostep do jednej, centralnej bazy danych prowadzonej przez ministra wlasciwego
ds. informatyzacji uzyskaja wszystkie gminy (wéjtowie, burmistrzowie, prezydenci
miast), stale organy wyborcze za posrednictwem KBW (PKW oraz komisarze wy-
borczy), minister wlasciwy ds. informatyzacji, minister wiasciwy ds. zagranicznych
oraz konsulowie’. Nie zmieni si¢ natomiast rola tego wykazu — nadal bedzie on
potwierdzal posiadanie prawa wybierania, czyli wpis w CRW bedzie umozliwiat
ujecie wyborcy w spisie wyborcéw wlasciwym dla danego obwodu glosowania, a co
za tym idzie — wzigcie udzialu w glosowaniu. Rejestr bedzie zatem gwarantowat
przestrzeganie konstytucyjnych zasad powszechnosci i réwnosci wyboréw™’. Warto
tez wspomnie¢, ze CRW, poza szerokim katalogiem danych o wyborcach®, zawiera¢
bedzie nadto informacje o obwodach i okrggach wyborczych (tzw. modut geografii
wyborczej). Pojawia si¢ zatem pytanie, jaka nowa jako$¢ moze wnies¢ wdrozenie
CRW w polskiej praktyce wyborcze;.

Jesli chodzi o zalety zwigzane z wdrozeniem CRW), to jest ich wiele, kom-
pleksowe za$ oméwienie wszystkich wykracza poza ramy niniejszego opracowa-

nia*’. Zasadne wydaje si¢ jednak przytoczenie tych konsekwencji wynikajacych

32 Wiecej A. Pyrzyniska, O potrzebie wprowadzenia Centralnego Rejestru Wyborcéw do polskiego
prawa wyborczego, [w:] Walne i uczciwe wybory, red. M. Granat, Warszawa 2023, s. 80.

3 A.Kisielewicz, Komentarz do art. 18 k.w., [w:] K.W. Czaplicki, B. Dauter, S.J. Jaworski, A. Ki-
sielewicz, F. Rymarz, J. Zbieranek, Kodes. .., s. 103.

3% Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy oraz nie-
ktérych innych ustaw (druk sejmowy nr 2800, Sejm IX kadencji), https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.
nsf/druk xsp?nr=2800 [dostep: 23.06.2023].

% A. Kisielewicz, op. cit., s. 105.

36 Zob. art. 1 pkt 14 ustawy z dnia 26 stycznia 2023 r.

% Na ten temat pisali m.in. A. Rakowska, M. Rulka, Centralny elektroniczny rejestr wyborcsw
podstawq reform prawa wyborczego, Warszawa 2011, s. 14.

38 Szczegotowy zakres danych okreslajg art. 1 pkt 15 ustawy z dnia 26 stycznia 2023 r.

% Szezegdéltowo uczyniono to w przytaczanym juz opracowaniu: A. Pyrzyniska, O potrzebie. ..,
a takze w pracach wezesniejszym, w tym: A. Rakowska, M. Rulka, op. ciz., passim.


https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/druk.xsp?nr=2800
https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/druk.xsp?nr=2800
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z wprowadzenia CRW, ktére moga usprawnic¢ proces wyborczy i pozytywnie wply-
naé na sytuacje wyborcéw wiasnie z uwagi na zastosowanie narzedzi informatycz-
nych. Pierwsza kwestia, na ktéra nalezy zwréci¢ uwagg, jest bez watpienia zwol-
nienie gmin z obowiazku ,recznego” przekazywania informacji miedzy rejestrami
w zwigzku z mobilnoscig wyboréw. Dotychczas uwzglednienie kazdego wniosku
w sprawie wpisania wyborcy do rejestru wyborcéw w gminie innej niz miejsce
stalego zamieszkania, wniosku o wpis do spisu wyborcéw w innym obwodzie
glosowania czy tez wniosku o ujecie wyborcy w spisie wyborcéw sporzadzanym
przez konsula, wymagato uruchomienia procesu komunikacji migdzy gming pier-
wotnego wpisu a gming prowadzacg rejestr czy spis, w ktérym wyborca mial zosta¢
yjety. Tego rodzaju obowiazki informacyjne migdzy gminami niekiedy skutkowaty
problemami technicznymi w postaci pominigcia wyborcy we wlasciwym wykazie
badz niewykresleniem go z wykazu pierwotnego*’. Wdrozenie CRW takie przy-
padki winno wyeliminowaé, gdyz zmiana danych dokonywana przez gming aktu-
alizujacg status wyborcy w zwiazku z uwzglednieniem wniosku bedzie pociagala
za sobg automatyczne wykreslenie danych tej osoby z zasobéw pierwotnej gminy.
Tym samym CRW bedzie stanowil istotng gwarancje zasady réwnosci wyboréw,
uniemozliwiajac ujecie jednego wyborcy w dwdéch spisach wyborcéw.

Drugim istotnym usprawnieniem powigzanym z wprowadzeniem CRW bedzie
planowane uruchomienie ustugi w systemie informatycznym udost¢pnionym przez
ministra wlasciwego ds. informatyzacji, czyli tzw. e-ustugi. Narzedzie to utatwi
wyborcom korzystanie z wielu uprawnien przewidzianych przez Kodeks wybor-
czy. Wyborca bez koniecznosci osobistego stawiennictwa w urzedzie gminy, lecz
przy wykorzystaniu internetu bedzie mégl ztozy¢ wnioski: o ujecie go w stalym
obwodzie glosowania, o zmiane miejsca glosowania w konkretnych wyborach,
o wpis do spisu wyborcéw sporzadzanego przez konsula za granicg, zas wyborca
niepelnosprawny — takze wniosek o wpis do spisu wlasciwego dla obwodu, w kt6-
rym znajduje si¢ lokal dostosowany do potrzeb wyborcéw niepetnosprawnych. Co
wigcej, uprawnieni wyborcy za posrednictwem e-ustugi beda mogli zglosi¢ cheé
glosowania korespondencyjnego oraz wniosek o sporzadzenie aktu pelnomocnic-
twa do glosowania, co potencjalnie otwiera perspektywe szerszego wykorzystania
tych alternatywnych metod glosowania w polskim procesie wyborczym. Wreszcie,
wdrozenie CRW pozwoli na ,odmiejscowienie” trybu wydawania zaswiadczen
o prawie do glosowania*l. Wniosek o jego wydanie bedzie mozna bowiem zlozy¢

40 Zob. tez P. Uzigblo, Postulaty Paristwowej Komisji Wyborczej dotyczqce pozgdanego kierunku
zmian kodeksu wyborczego, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2023, nr 2, s. 95.

4 Fundacja Batorego, Uwagi do projektu zgloszone w ramach konsultacji ustawy o zmianie ustawy —
Kodeks wyborczy oraz niektdrych innych ustaw, https://www.batory.org.pl/oswiadczenie/uwagi_do_pro-
jektu_zgloszone_w_ramach_konsultacji_kodeks_wyborczy/ [dostep: 24.06.2023].


https://www.batory.org.pl/oswiadczenie/uwagi_do_projektu_zgloszone_w_ramach_konsultacji_kodeks_wyborczy/
https://www.batory.org.pl/oswiadczenie/uwagi_do_projektu_zgloszone_w_ramach_konsultacji_kodeks_wyborczy/
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w kazdym urzedzie gminy, bez wzgledu na miejsce zamieszkania, a jego sporza-
dzenie bedzie mozliwe wlasnie dzigki dostgpowi kazdej gminy do zasobéw cen-
tralnej bazy wyborc6w*2. Na koniec warto jeszcze wspomnieé, ze wdrozenie CRW
moze takze przyczynic si¢ do zwigkszenia swiadomosci wyborczej oraz rzetelnosci
procesu wyborczego®. Wynika to z faktu, Ze nowe funkcjonalnosci umozliwia wy-
borcy zweryfikowanie prawidlowosci jego danych w rejestrze przy wykorzystaniu
e-ustugi, a takze — z uwagi na implementacj¢ do CRW modulu geografii wybor-
czej — sprawdzenie siedziby lokalu wyborczego oraz ustalenie wiasciwego okregu
wyborczego w danych wyborach.

4. Elektronizacja procesu wyborczego —
postulaty de lege ferenda

Cho¢ ostatnie lata przyniosly znaczny postep w drodze elektronizacji polskiego
procesu wyborczego, nie ulega watpliwosci, ze jest jeszcze kilka obszaréw, ktére
mogtyby zosta¢ udoskonalone poprzez rozszerzenie zastosowania narzedzi infor-
matycznych. Jednym z nich jest procedura sprawozdawczosci finansowej komitetéw
wyborczych. Zgodnie z art. 142 § 1 k.w. kazdy komitet wyborczy uczestniczacy
w wyborach zobowigzany jest do zlozenia sprawozdania o przychodach, wydatkach
i zobowigzaniach finansowych komitetu. Dotychczas, na podstawie regulacji za-
wartych w rozporzadzeniu Ministra Finanséw z dnia 19 wrzesnia 2011 r. w sprawie
sprawozdania finansowego komitetu wyborczego*, komitety wywigzywaly sie
z tego obowiazku, sktadajac sprawozdania w formie tradycyjnej (papierowe;j). Taki
tryb dzialania w praktyce naraza jednak t¢ procedure na niepotrzebne bledy. Sa
one zauwazalne w odniesieniu zaréwno do kwestii formalnych, jak i merytorycz-
nych. W pierwszym przypadku nieprawidlowosci odnotowywane s w praktyce
wyborczej, zaréwno gdy chodzi o rodzaj stosowanego przez komitety wzoru spra-
wozdania (sprawozdanie zwykle badz taczne w przypadku wyboréw samorzado-
wych), kompletno$¢ wypelnienia pdl formularza czy katalog zalacznikéw, ktére
powinny zosta¢ dolgczone do dokumentu. Poza problemami z zachowaniem tzw.
poprawnosci formalnej sprawozdari, do rzadkosci nie nalezg przypadki, gdy sama
zawarto$¢ merytoryczna dokumentu budzi watpliwosci — innymi stowy, gdy w spra-
wozdaniach wystepuja bledy rachunkowe (kwestia poprawnosci merytorycznej).
Sytuacje takie moga wynika¢ z réznych przyczyn, w tym m.in. z powolywania

42 Szerzej na temat tych procedur oraz zalet wprowadzenia e-ustugi: A. Pyrzyriska, O potrzebie. . .,
s. 95.

B Ibidem,s. 87-88.

# Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 19 wrzesnia 2011 r. w sprawie sprawozdania finan-

sowego komitetu wyborczego, t.j. Dz.U. z 2019 r. poz. 1566.
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na funkcj¢ pelnomocnikéw finansowych komitetéw oséb nieposiadajacych na-
lezytego przygotowania zaréwno w zakresie prawa wyborczego, jak i przepiséw
o rachunkowosci®. Jak si¢ wydaje, informatyzacja procedury sktadania sprawozdan
finansowych komitetéw wyborczych moglaby stanowi¢ srodek wspierajacy pelno-
mocnikéw finansowych w prawidlowym przygotowaniu i zlozeniu sprawozdan.
Opracowanie i wdrozenie odpowiedniego systemu informatycznego wyposazonego
w niezbe¢dne funkcjonalnosci mogloby bowiem monitorowaé postep procesu przy-
gotowania sprawozdan, w tym sygnalizowa¢ fakt niewypelnienia wymaganych pél
formularza badz wystapienie bledéw natury rachunkowej. Taki mechanizm byltby
znaczgcym ulatwieniem dla pelnomocnikéw finansowych sporzadzajacych spra-
wozdania, ale takze odcigzalby organy wyborcze i ich aparat pomocniczy w toku
ich badania. Po drugie, warto zauwazy¢, ze fakt skladania sprawozdari w formie
tradycyjnej (papierowej) nie sprzyja ich spolecznej kontroli. Jak wiadomo, kazde
sprawozdanie finansowe moze zosta¢ udostgpnione podmiotom zainteresowanym
na zasadach okreslonych w art. 143 k.w. Ich aktualna forma nie utatwia wyszuki-
wania konkretnych informacji, tak jakby moglo to wyglada¢ w przypadku plikéw
elektronicznych. Papierowe wersje sprawozdari nie sg tez forma dogodna dla oséb
niepelnosprawnych, wyrazajacych che¢ zweryfikowania danych w sprawozdaniu.
Wiarto zauwazy¢, ze na potrzebe elektronizacji procedury skladania sprawozdan
zwracala uwage takze PKW w przygotowanej przez siebie informacji powyborczej
z 2021 r., wskazujac, iz aktualna procedura ,utrudnia [...] dostep do sprawozdari
finansowych w formie skanéw graficznych, ogranicza czytelno$¢ dokumentéw,
uniemozliwia ich przeszukiwanie narzedziami informatycznymi i przediuza proces
publikacji, co stanowi ograniczenie jawnosci finansowania kampanii wyborczej*”.
Wiarto zaznaczy¢, ze ustawodawca, nowelizujac Kodeks wyborczy w 2023 r., zmie-
nil brzmienie upowaznienia do wydania przez ministra wlasciwego ds. finanséw
publicznych rozporzadzenia w sprawie wzoru sprawozdania finansowego, dodajac,
ze minister winien w akcie wykonawczym okresli¢ ,sposéb przekazania, w tym
réwniez w formie elektronicznej, organom wyborczym sprawozdania oraz
dokumentéw do niego dofaczonych”. Zgodnie z brzmieniem art. 13 ust. 2 ustawy
z 26 stycznia 2023 r., powinien to uczyni¢ nie pézniej niz w ciggu 6 miesigcy od
dnia wejscia w Zycie tej ustawy. Kwestig zasadniczg jest zatem to, jak 6w ,,spos6b”
zostanie okreslony przez ministra i czy faktycznie nowa regulacja bedzie umoz-
liwiala stworzenie w przyszlosci narzedzi wspierajacych pelnomocnikéw oraz

4 Na temat probleméw z przygotowaniem merytorycznym petnomocnikéw finansowych m.in.
P. Sobiesiak-Penszko, F. Pazderski, Przejrzystosé lokalnych finanséw wyborczych w Polsce. Jak zwigkszyc
gaufanie obywateli do polityki?, ,Analizy i Opinie” 2016, nr 3, s. 14.

4 Informacja PKW z dnia 25 stycznia 2021 r. o realizacji przepiséw Kodeksu wyborczego oraz
propozycje ich zmiany, s. 16, https://pkw.gov.pl/uploaded_files/1613491481_2-1-21-informacja.pdf
[dostep: 24.06.2023].
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instrumentéw zwickszajacych dostepnosé sprawozdan. Wydaje si¢ jednak, ze wy-
magaloby to dokonania dalszych zmian na poziomie ustawowym.

Warto takze wskazad, ze obszarem, ktéry moégliby jeszcze zosta¢ poddany in-
formatyzacji, jest procedura zbierania podpiséw poparcia pod listami kandydatéw.
Jak wiadomo, ten wlasnie etap w procesie wyborczym czgsto budzi wiele kontro-
wersji. Nierzadko w toku weryfikacji poprawnosci zlozonych podpiséw okazuje
sie, ze cze$¢ wymaganych danych na listach poparcia jest niekompletna, w innych
przypadkach na listach pojawiaja si¢ podpisy oséb niezyjacych. Problematycznym
zjawiskiem jest takze zbieranie podpiséw przed formalnym przyjeciem zawiado-
mienia o utworzeniu komitetu wyborczego®. Z drugiej strony warto tez doda¢, ze
sam mechanizm niezautomatyzowanego sprawdzania przediozonych podpiséw
poparcia jest zadaniem niebywale trudnym i wymagajacym znacznego zaanga-
zowania administracji wyborczej. Elektronizacja tego wycinka procesu wybor-
czego moglaby zatem wyeliminowaé¢ wiele aktualnie wystepujacych problemdw,
poczawszy od korupcjogennych zjawisk negatywnie oddzialujacych na rzetelnos¢
i uczciwos¢ wyboréw, po kwestie organizacyjne, utrudniajace sprawne przygoto-
wanie i organizacje¢ wyboréw.

5. Whnioski

Procedura elektronizacji réznych sfer dziatania administracji jest zjawiskiem natu-
ralnym i nieuniknionym, biorac pod uwage postep techniczny i cywilizacyjny, a tak-
ze potrzeby wspélczesnych spoleczeristw. Dotyczy to takze — jak pokazala niniejsza
analiza — procesu administrowania wyborami. Nalezy zauwazy¢, ze wprowadzanie
kolejnych narzedzi informatycznych do procesu wyborczego wplywa pozytywnie
na jego sprawno$¢, moze przyczynia¢ si¢ do wzmocnienia jego rzetelnosci, a co
za tym idzie — takze do budowania zaufania wyborcéw do tej sfery dziatalnosci
panstwa. Biorac pod uwage dotychczasowe osiagnigcia w drodze elektronizacji
procedury przygotowania i organizacji wyboréw, za najwazniejsze uzna¢ nalezy
wdrozenie systemu WOW i powierzenie zadania jego doskonalenia — na zasadzie
wylacznoscei — administracji wyborczej. Ma to ogromne znaczenie, gdyz gwaran-
tuje pelng kontrolg nad tym kluczowym instrumentem wsparcia wyboréw, a takze
umozliwia jego stala ewaluacje i reagowanie na ewentualng potrzebe modyfikacji
tunkcjonalno$ci. Duzy potencjal w drodze informatyzacji procesu wyborczego
nalezy takze Iaczy¢ z planowanym wdrozeniem CRW, ktéry nie tylko poprawi

# Na problemy te zwracaja uwage m.in. K. Sktadowski, Tryb zglaszania kandydatow w wyborach
na urzqd Prezydenta RP,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2020, nr 6, s. 6 oraz K. Urbaniak, Prawne
i praktyczne aspekty obowiqzku zbierania podpisiw jako element prawa zglaszania kandydata w wyborach
prezydenckich. Uwagi de lege lata i de lege ferenda, ,Studia Politologiczne” 2016, vol. 42, s. 40.
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jakos¢ prowadzonych baz danych o wyborcach, ale takze otworzy nowe mozliwosci
przed wyborcami w zakresie korzystania przez nich z przystugujacych uprawnien
wyborczych. Warto jednak zastanowi¢ si¢ jeszcze nad tym, ktére z pozostalych
obszaréw procesu organizacji wyboréw mogtyby zosta¢ usprawnione na skutek
wprowadzenia narzedzi elektronicznych. Z pewnoscig duze pole do dziatania
stwarza w tym zakresie procedura sktadania i badania sprawozdan finansowych
komitetéw wyborczych, a takze mechanizm zbierania podpiséw poparcia pod
listami kandydatéw.
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Al w szkolnictwie wyzszym

Stowa kluczowe: sztuczna inteligencja, szkolnictwo wyzsze, etyka

Streszczenie. Trwajaca obecnie transformacja cyfrowa ma wplyw na wszystkie systemy gospodarcze,
spoteczne i socjalne. Wykorzystywanie narzedzi Al jako asystentéw w codziennym zyciu staje si¢
coraz bardziej popularne. Obecnos¢ sztucznej inteligencji zaczyna by¢ dostrzegana w szkolnictwie
wyzszym. Nie tylko je modernizuje, ale takze moze przyczyni¢ si¢ do budowania bardziej sprawie-
dliwego i dostepnego systemu edukacji dla wszystkich. Swoboda w korzystaniu z réznych narzedzi
informatycznych, w tym takich jak generatory tresci czy obrazu, wpisuje si¢ w otwartos¢ zaréwno
nauki, jak i dydaktyki, ktéra powinna propagowac réznorodnoéé zrédet i tresci. Tradycyjna rola
edukacji jest bowiem przygotowanie studentéw do zycia w przyszlosci. Uczelnie powinny zatem
uwzglednia¢ rosngce znaczenie sztucznej inteligencji w Zyciu codziennym i aktywnie wiacza¢ ja do
procesu nauczania, aby przygotowac studentéw do umiejetnego korzystania z tych narzedzi zaréwno
w pracy zawodowej, jak 1 w Zyciu osobistym. Co warte podkreslenia, kwestie zwiazane z korzystaniem
ze sztucznej inteligencii, zaréwno przez wyktadowcéw, jak i studentéw, powinny zostaé uregulowane
prawnie. Niezbedne powinno si¢ sta¢ kazdorazowe wskazywanie uzycia generatora tresci, obrazu czy
dzwieku, poniewaz powstale w ten sposéb dzielo nie jest w pelni dzietem autorstwa osoby, ktéra
skorzystata z tego narzedzia.

Al in higher education
Keywords: artificial intelligence, higher education, etics

Summary. The ongoing digital transformation is affecting all economic, social and societal systems.
The use of Al tools as assistants in everyday life is becoming increasingly popular. The presence of
artificial intelligence is beginning to be noticed in higher education. Not only does it modernise it, but
it can also contribute to building a more equitable and accessible education system for all. Freedom
in the use of various IT tools, including content and image generators, is in line with the openness
of both science and teaching, which should promote diversity of sources and content. The traditional
role of education is to prepare students for life in the future. Universities should therefore take into
account the growing importance of artificial intelligence in everyday life and actively incorporate
it into the teaching process in order to prepare students to use these tools skilfully both in their
professional and personal lives. It is worth emphasising that issues related to the use of artificial
intelligence, both by lecturers and students, should be regulated by law. It should become mandatory
to indicate the use of a content, image or sound generator each time, because the work created in
this way is not entirely the work of the person who used the tool.
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Wprowadzenie

Juz blisko 400 lat temu Kartezjusz w rozwazaniach prowadzonych nad naturg
umystu, w dziele z 1637 r. pt. Rozprawa o metodzie, dopuszczal mysl o wejsciu
maszyn w interakcje z ludzmi. Wéwczas nie wydawala mu si¢ realna mozliwos¢
przeprowadzenia rozmowy z maszyng tak jak z drugim cztowiekiem. Tymczasem
juz w XX stuleciu stalo si¢ to mozliwe!. Te interakeje sztucznej inteligencji z osoba
ludzka mozna wykorzystaé na réznych plaszczyznach, w tym w edukacji.

Sztuczna inteligencja w ostatnim czasie niezwykle zyskala na znaczeniu jako
narzedzie, ktére moze zrewolucjonizowa¢ tradycyjne metody nauczania zaréwno
w szkolnictwie podstawowym, srednim, jak i w szkolnictwie wyzszym. W dobie
dynamicznego rozwoju technologii uczelnie na calym $wiecie coraz czgéciej siegaja
po metody oparte na rozwigzaniach z obszaru Al aby przede wszystkim poprawi¢
jakos¢ ksztalcenia. Oprécez tego wykorzystanie nowoczesnych technologii w tym
obszarze pozwala zoptymalizowa¢ procesy zarzadzania edukacja, jak réwniez ula-
twia dostosowaé programy edukacyjne do indywidualnych potrzeb studentéw.
Powodzenie wykorzystania tego typu narzedzi w procesie edukacji w duzym stop-
niu jest wynikiem tego, ze studenci — w przeciwieristwie do oséb starszych — sa
wyjatkowo otwarci na nowe rozwigzania technologiczne.

Wspélpraca miedzy ludzmi i Al, zwlaszcza w dziedzinie edukacji, moze przy-
czyni¢ si¢ do rozwoju nowych umiejetnosci i stymulowania kreatywnosci studen-
téw. Aby w pelni wykorzysta¢ potencjal Al, zaréwno studenci, jak i wykladowcy
muszg zdoby¢ nowe umiejetnosci, w tym zrozumieé technologig i jej ograniczenia
oraz posigé¢ umiejetnosé¢ komunikacii i wspélpracy z nig. Jak nalezy przypuszczad,
wszyscy — niezaleznie od dziedziny — beda potrzebowa¢ dodatkowych kompetencji
cyfrowych oraz znajomosci technologii AI2.

! Test Turinga, zaproponowany w 1950 r. przez brytyjskiego matematyka i informatyka Alana
Turinga, to klasyczny test, ktérego celem jest ocena zdolnosci sztucznej inteligencji do zachowania
si¢ na tyle podobnie do czlowieka, Ze inni ludzie nie byliby w stanie odrézni¢ interakeji z tg sztuczng
inteligencja od interakcji z innym cztowiekiem. Innymi stowy: jest to test imitowania zachowania
czlowieka. Wspétezesnie test Turinga nie jest traktowany jako idealne narzedzie do oceny jakosci
inteligencji. Zdolnos¢ do przekonania ludzi, ze maszyna jest cztowiekiem, nie jest bowiem réwno-
znaczna z ogdlng inteligencija, a zwlaszcza ze $wiadomoscia. Ze wzgledu na krytyke i ograniczenia
testu Turinga badacze nadal poszukuja innych, bardziej zaawansowanych i zréznicowanych testéw
oceny sztucznej inteligencji. Przykladem jest test Rorschacha (test plam atramentowych), ktéry po-
zwala ocenié, czy maszyna wykazuje zdolno§¢ do interpretacji i rozumienia abstrakeyjnych wzorcéw.
Test Turinga — mimo swojej waznosci jako historycznego kamienia milowego — jest tylko jednym
z wielu sposobéw na oceng postepu sztucznej inteligenci.

2 Przyktadowo w tym zakresie istotng umiejetnoscia zwigzang z korzystaniem ze sztucznej
inteligencji przez studentow jest tzw. prompt engineering, czyli umiejetnos¢ tworzenia pytar, ktére
pozwola uzyska¢ najbardziej przydatne odpowiedzi z platform Al


https://academic.oup.com/mind/article/LIX/236/433/986238
https://www.idrlabs.com/rorschach/test.php
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Zapewnienie jakosci ksztatcenia

Zapewnienie jakosci ksztalcenia w szkolnictwie wyzszym jest procesem ciaglym,
systematycznym oraz wieloaspektowym. Opiera si¢ on na przekonaniu, Ze umac-
nianiu wysokiej jakosci ksztalcenia studentéw sprzyja wiele elementéw. Nalezy do
nich miedzy innymi wstuchiwanie si¢ w glos odbiorcéw ustug edukacyjnych czy
promowanie najlepszych rozwigzan, w tym korzystanie z najnowszych rozwigzan
technologicznych. Obowiazek tworzenia wewnetrznego systemu zapewnienia jako-
§ci ksztalcenia zostal wprowadzony przepisami rozporzadzeniem Ministra Nauki
i Szkolnictwa Wyzszego z dnia 12 lipca 2007 r. w sprawie standardéw ksztalcenia.
Kolejnym istotnym krokiem bylo wprowadzenie Krajowych Ram Kwalifikacji
(KRK). Stalo si¢ to wraz ze znowelizowaniem ustawy Prawo o szkolnictwie wyz-
szym 18 marca 2011 r. Nastgpnym etapem doskonalenia jakosci ksztalcenia bylo
wprowadzenie Polskiej Ramy Kwalifikacji na podstawie przepiséw ustawy z dnia
22 grudnia 2015 r. o Zintegrowanym Systemie Kwalifikacji okreslajacej uniwersal-
ne charakterystyki na poszczegélnych poziomach ksztalcenia w zakresie wiedzy,
umiejetnosci oraz kompetencji spotecznych. Uszczegélowienie charakterystyk
uniwersalnych stanowig charakterystyki drugiego stopnia efektéw uczenia sie, dla
kwalifikacji na poziomach 6-8 Polskiej Ramy Kalifikacji.

Niezaleznie od unormowan ustawowych uczelnie opracowuja wlasne, we-
wnetrzne systemy zapewnienia jakosci ksztalcenia. Odnosza si¢ one na ogél do
wszystkich etapéw i aspektéw procesu dydaktycznego. Migdzy innymi uwzgledniaja
dzialania podejmowane w celu doskonalenia programéw studiéw na wszystkich
kierunkach studiéw prowadzonych w danej uczelni. Zwracaja uwage na odpo-
wiednig organizacje zaj¢¢ dydaktycznych, zapewnienie odpowiednich zasobéw
do nauki oraz srodkéw wsparcia dla studentéw, zapewnienie odpowiedniej orga-
nizacji procesu ksztalcenia, a ponadto na zapewnienie odpowiedniej jakosci kadry
dydaktycznej, o wysokich kwalifikacjach i kompetencjach, gwarantujacej wysoka
jako$¢ ksztalcenia.

Zapewnianie jakosci ksztalcenia bylo jednym z kierunkéw dziatania, narzedzi,
ktére od poczatku wpisane byty w reforme boloriska’. W szczegdlny sposéb zwré-
cono uwage na kwestie uwzgledniania innowacyjnych metod w procesie dydaktycz-
nym w Komunikacie Paryskim z 2018 r., w tresci ktérego ministrowie podkreslili
znaczenie ,wspélpracy w obszarze praktyk innowacyjnego uczenia si¢ i ksztalcenia

za kolejny wyréznik w Europejskim Obszarze Szkolnictwa Wyzszego (EOSW)”.

3 M. Dybas-Stronkowska, Zmiany w rozumieniu jakosci ksztalcenia w Europejskim Obszarze
Szkolnictwa Wyzszego, [w:] Edukacja dla przyszlosci — jakos¢ ksztalcenia, red. E. Chmielecka, N. Kra-
$niewska, Fundacja Rektoréw Polskich, Warszawa 2019, s. 39.
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W zaleceniach przygotowanych przez 2. Grupe Doradcza Bolonskiej Grupy Wdro-
zeniowej ds. Uczenia si¢ i Ksztalcenia, opracowanych w Rzymie w 2020 r., pod-
kreslano kreowanie elastycznych $ciezek uczenia si¢ z wykorzystaniem mozliwosci
oferowanych przez technologie cyfrowe. Dynamiczny rozwdj technologiczny powo-
duje, ze obecnie studentéw nalezy wyposazy¢ nie tylko w kompetencje uniwersalne
oraz umieje¢tnosci stanowigce trzon tradycyjnego wyksztalcenia akademickiego,
takie jak krytyczne myslenie, rozwigzywanie probleméw i uczenie sie. Wyrazny
nacisk ktadzie si¢ na to, ze ich uzupelnieniem powinny by¢ umiejetnos¢ wspétpracy,
komunikacji oraz kompetencje podyktowane zmiang technologiczna®.

Raport OECD ,The future of education and skills Education 2030” z 2017 r.
po wskazaniu na umiejetnosci interdyscyplinarne oraz kreatywne i analityczne
wymienia umiejetnosci, ktérych wyksztalcenie moze dopoméc w stawieniu czota
wyzwaniom przyszlosci w postaci umiejetnosci cyfrowych i technicznych. Celem
wykorzystania sztucznej inteligencji w edukacji prowadzonej w szkolnictwie wyz-
szym jest poprawa jakosci ksztalcenia. Jedna z najwigkszych zalet zastosowania
Al w szkolnictwie wyzszym jest mozliwo$¢ przewidywania przyszlych potrzeb
edukacyjnych studentéw.

Szczegdlne znaczenie majg adaptacyjne systemy nauczania, dzigki ktérym pro-
ces edukacyjny zostaje dostosowany do indywidualnych potrzeb pojedynczego
studenta. Polegaja one na wykorzystaniu zaawansowanych algorytméw Al ktére
analizuja dane w czasie rzeczywistym w celu precyzyjnego okreslenia mocnych
i stabych stron danego studenta. Systemy oparte na Al moga analizowa¢ wyniki
egzaminéw, dostarczajac nauczycielom akademickim doktadnych i obiektywnych
informacji zwrotnych. Dzieki zaawansowanym algorytmom sztucznej inteligencji
uczelnie mogg analizowa¢ dane dotyczace postepow studentéw, ich preferencji czy
tez stylow uczenia si¢. Al pozwala tworzy¢ indywidualne $ciezki ksztalcenia, ktére
dostosowuja si¢ do poziomu wiedzy i tempa przyswajania informacji przez stu-
denta. Sztuczna inteligencja umozliwia wyktadowcom $ledzenie postgpéw uczniéw
w czasie rzeczywistym poprzez analiz¢ danych z réznych aktywnosci edukacyjnych.
W ten sposéb mozna znalez¢ obszary, w ktérych student radzi sobie dobrze, i te,
gdzie przyda mu si¢ wsparcie. Dane tego typu moga obejmowac wyniki testow,
interakcje z platformami e-learningowymi, jak réwniez informacje o zaintereso-
waniach badz preferencjach naukowych poszczegélnych studentéw. Algorytm Al
moze wskazywac, ktére zagadnienia sprawialy trudnosci okreslonemu studentowi,
sugerujac jednoczesnie, w ktérych obszarach wymaga on dodatkowego wsparcia.
W efekcie system moze zaproponowaé dodatkowe ¢wiczenia w obszarze, w ktérym
zauwazalne s3 stabsze postepy danego studenta. Predykcyjne modelowanie pozwala

4 Ibidem,s. 50.
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przygotowacé sie na sytuacje, w ktérych moga pojawic si¢ trudnosci, i zapobiec im,
zanim problem stanie si¢ powazniejszy. To pomaga wykladowcom planowa¢ du-
goterminowe strategie nauczania. Z kolei testy adaptacyjne na biezaco dostosowuja
poziom trudnosci pytan do odpowiedzi studenta. Pozwala to dokiadniej ocenié
wiedze i umiejetnosci kazdego podopiecznego z osobna. Dzigki adaptacyjnym
testom oceny sa bardziej sprawiedliwe, a studenci otrzymuja informacjg, jakie sa
ich rzeczywiste umiej¢tnosci.

W efekcie nie tylko prowadzi to do podniesienia jakosci ksztalcenia, ale jedno-
cze$nie umozliwia bardziej efektywne zarzadzanie czasem oraz zasobami. W wy-
niku tego sztuczng inteligencje nalezy postrzegac jako nieocenione narzedzie we
wspdlczesnym szkolnictwie wyzszym.

Koncepcja uczenia sie przez cate zycie

Koncepcja uczenia si¢ przez cale Zycie okreslana jest obecnie jako /ifelong learning.
Odnosi si¢ ona do wszelkiej trwajacej przez cale zycie aktywnosci, majacej na
celu rozwéj wiedzy i umiejetnosci w perspektywie osobistej, obywatelskiej, spo-
tecznej oraz zorientowanej na zatrudnienie. W istocie koncepcja /ifelong learning
oznacza ustawiczne podejmowanie uczenia si¢ i przystosowywanie do szybko
nastepujacych zmian. U podstaw tej koncepcji lezy zalozenie, ze czlowiek rodzi
sie z naturalng ciekawoscig $wiata i chetnie si¢ uczy. Sama w sobie nauka przez
cale zycie — i osiagni¢ty dzigki temu rozwéj — moze by¢ osobistym sukcesem dla
kazdego cztowieka.

Koncepcja lifelong learning wykazuje silny zwigzek z pojeciem kompetencji
kluczowych, ktére znalazlo si¢ w Zaleceniu Rady Unii Europejskiej z dnia 22 maja
2018 r. w sprawie kompetencji kluczowych w procesie uczenia si¢ przez cale zycie
(2018/C 189/01). Kompetencje kluczowe tworzy dynamiczna kombinacja wiedzy,
umieje¢tnosci oraz postaw, ktére osoba uczaca si¢ musi rozwijaé przez cale zycie,
poczawszy od najmlodszych lat. Na liscie kompetencji kluczowych, rekomendo-
wanych przez Rad¢ UE, wéréd miedzy innymi kompetencji w zakresie tworzenia
i rozumienia informacji, kompetencji matematycznych oraz wséréd kompetencji
wielojezycznosci znalazty si¢ kompetencje cyfrowe. Staja si¢ one motorem funk-
cjonowania w cyfrowym $wiecie innowacyjnego spoleczeristwa, ktére twérczo
i sprawnie bedzie si¢ postugiwaé narzedziami nowych technologii. Nie polegaja
one tylko na obstudze komputera i programéw komputerowych. Kompetencje
cyfrowe wspdlczesnie sg jedng z najbardziej pozadanych kompetencji. Stanowia
one element szeroko rozumianych kompetencji przyszlosci. Kompetencje cyfrowe
obejmuja zespél umiejetnosci bazowych, jak umiej¢tnosé czytania, pisania oraz
umiejetnosci matematyczne i jezykowe.
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Benefity z obecnosci Al w szkolnictwie wyzszym

Zwigkszenie dostgpnosei edukacji dzigki zastosowaniu Al w szkolnictwie wyz-
szym stanowi obecnie jeden z bardziej przelomowych aspektéw jej wykorzystania.
Korzystanie z tradycyjnych systeméw edukacyjnych ograniczone jest barierami,
takimi jak ograniczenia geograficzne czy zasoby finansowe. Sztuczna inteligencja,
dzigki swoim zaawansowanym mozliwos$ciom, pozwala na znaczne podniesienie
dostepnosci edukacji na wielu poziomach. Platformy edukacyjne wspierane przez Al
moga oferowa¢ kursy online, dostepne dla studentéw na calym swiecie, niezaleznie
od ich lokalizacji. To z kolei umozliwia dostgp do wysokiej jakosci edukacji dla
0s6b z krajéw o ograniczonej ofercie edukacyjnej. Ponadto nalezy mie¢ na uwadze,
ze sztuczna inteligencja wspiera studentéw z réznymi potrzebami edukacyjnymi,
dostarczajac dodatkowe narze¢dzia w postaci automatycznych transkrypcji wyktadéw
czy tez narzedzia do rozpoznawania mowy oraz tekstu, ulatwiajace naukg osobom
z dysleksja. W przypadku adaptacyjnych systeméw nauczania mozliwe jest dostoso-
wanie tresci i metod nauczania do indywidualnych mozliwosci kazdego studenta. Ma
to szczegdlne znaczenie dla os6b uczacych sie we wiasnym tempie badz majacych
specyficzne trudnosci w nauce. Nadto jeszcze Al umozliwia kreowanie programéw
nauczania w wielu jezykach, co eliminuje bariere jezykowa i pozwala studentom
z réznych czgsci §wiata na dostep do tych samych materialéw edukacyjnych.
Jedna z najwazniejszych korzysci zwigzanych z wykorzystaniem Al w edukacji
jest personalizacja procesu nauki. Sztuczna inteligencja bowiem umozliwia indy-
widualizacje edukacji, dostosowujac material do potrzeb oraz mozliwosci studen-
téw. Dzigki temu mogg oni skupi¢ si¢ na obszarach, ktére sprawiajg im trudnosci,
rozwijajac swoje kompetencje we wlasnym tempie. Warto odnotowa¢, Ze sztuczna
inteligencja zapewnia natychmiastows informacje zwrotng, co jest kluczowe dla

efektywnego przyswajania wiedzy.

Zagrozenia wynikajace z obecnosci Al
w szkolnictwie wyzszym

Obecnos¢ sztucznej inteligencji w szkolnictwie wyzszym moze rodzi¢ pewne za-
grozenia, ktérych nie mozna przemilczeé ani ignorowaé. Jedno z gtéwnych stanowi
obawa o odhumanizowanie procesu edukacyjnego. Automatyzacja wielu proceséw
nauczania, cho¢ z jednej strony zwigksza efektywnos¢, to z drugiej moze prowadzi¢
do ograniczenia interakeji migdzy studentami a wyktadowcami/ludZmi, co ma za-
sadnicze znaczenie dla rozwijania umiej¢tnosci krytycznego myslenia. Z uwagi na
to, ze Al wymaga gromadzenia i analizy ogromnych ilosci informacji o studentach —
wyrazane s3 obawy o dostateczne zapewnienie bezpieczenistwa przekazywanych
algorytmom danych. Niedostateczne zabezpieczenie danych moze prowadzi¢ do ich
wycieku lub nieodpowiedniego wykorzystania. Kolejnym zagrozeniem jest ryzyko
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uprzedzen algorytmicznych. Systemy Al na skutek nieprawidlowej konstrukeji
mogg faworyzowa¢ lub dyskryminowac pewne grupy studentéw, co w konsekwencji
moze prowadzi¢ do nieréwnosci w dostepie do edukacji. Zbyt silne poleganie na
sztucznej inteligencji moze ostabi¢ role wykladowcéw/ludzi. W ten sposéb moze
dojs¢ do zmiany ich roli — z mentoréw i przewodnikéw edukacyjnych moga sie
sta¢ osobami, ktére jedynie nadzoruja prace algorytméw, co w konsekwencji moze
negatywnie wplyna¢ na jakos¢ ksztalcenia.

Obawy

Pomimo zauwazalnych korzysci, jakie daje korzystanie z Al przez studentéw,
widoczne s3 obawy zwigzane z ryzykiem powstania nadmiernej zaleznosci (jesli
nie wszystkich, to wielu) studentéw od tych narze¢dzi, co w konsekwencji moze
prowadzi¢ do ich mniejszego zaangazowania i ograniczenia samodzielnego oraz
konstruktywnego myslenia. Wobec tego kluczowe wydaje si¢ znalezienie réwno-
wagi miedzy wykorzystaniem Al a jednoczesnym promowaniem samodzielno$ci
i kreatywnosci myslenia studentéw, ktérzy technologie t¢ powinni traktowac je-
dynie pomocniczo. Niepokdj budzi réwniez to, ze jak dotad nieliczne uczelnie
w Polsce zdecydowaly si¢ na uregulowanie analizowanego problemu i wskazanie,
ze kazdorazowe korzystanie z generatoréw obrazu, dzwicku czy tekstu, ktérych
zasadniczym sktadnikiem jest Al, powinno by¢ ujawnione®. W $wietle powyzszych
rozwazan kluczowe staje si¢ swiadome korzystanie ze sztucznej inteligencji, oparte
na zasadzie transparentnosci i w okreslonych granicach.
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Streszczenie. Artykul poswigcony jest problematyce cyberbezpieczeristwa administracji publiczne;.
Celem jest scharakteryzowanie dzialan podejmowanych przez podmioty administracji publicznej
w zakresie zapewnienia cyberbezpieczenstwa ustug $wiadczonych w sektorze publicznym. Nie ulega
watpliwosci, ze zwiekszenie odpornosci sektora administracji publicznej na cyberzagrozenia stanowi
kluczowy element efektywnosci i skutecznosci realizacji zadari publicznych. Rozwazania w przed-
miotowym zakresie przeprowadzono, opierajac sie na przepisach obowigzujacej ustawy o krajowym
systemie cyberbezpieczeristwa oraz dyrektywy NIS 2, na podstawie ktérej podmioty administracji
publicznej uznano za tzw. podmioty kluczowe dla utrzymania krytycznej dziatalnosci spotecznej lub
gospodarczej. W zwiazku z wprowadzeniem przedmiotowej dyrektywy niezbedna stala si¢ noweli-
zacja ustawy o krajowym systemie cyberbezpieczenstwa. Przedmiotem artykutu jest przedstawienie
i ocena aktualnych regulacji prawnych dotyczacych cyberbezpieczeristwa administracji publicznej
oraz wskazanie zasadnosci zmian wprowadzonych na podstawie dyrektywy NIS 2. Analiza tematu
pozwoli odpowiedzie¢ na pytania, czy dyrektywa NIS 2 zapewni wprowadzenie jednolitych srodkéw
majacych na celu osiggnigcie wysokiego wspdlnego poziomu cyberbezpieczenstwa w calej Unii oraz
jakie kwestie powinna uwzglednia¢ polityka cyberbezpieczenistwa administracji publicznej. Majac
na uwadze powyzsze, w artykule zostang przedstawione mozliwosci zastosowania nowych techno-
logii w administracji publicznej. Wyjasnione zostang réwniez podstawowe pojecia wprowadzone na
mocy dyrektywy NIS 2. Autorka pracy zgadza si¢ z aktualng polityka Unii Europejskiej, zgodnie
z ktérg podmioty administracji publicznej uznano za tzw. podmioty kluczowe, tym samym popiera
wskazanie skoordynowanych ram w zakresie cyberbezpieczeristwa administracji publicznej. W pracy
wykorzystano metode¢ dogmatycznoprawna.

The NIS 2 Directive and the cybersecurity of public administrations

Keywords: public administration, cybersecurity, NIS 2 Directive, national cybersecurity system,
essential entities

Summary. This article is devoted to the issue of cybersecurity of public administration. The aim is to
characterise the actions taken by public administration entities in ensuring the cybersecurity of public
sector services. There is no doubt that increasing the resilience of the public administration sector
to cyberthreats is a key element in the efficiency and effectiveness of public tasks. The discussion in
this regard is based on the provisions of the current Act on the National Cybersecurity System and
the NIS 2 Directive, under which public administration entities are recognised as so-called essential
entities for maintaining critical social or economic activities. Following the introduction of this
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Directive, it became necessary to amend the National Cybersecurity System Act. The subject of this
article is to present and assess the current legal regulations on public administration cybersecurity
and to indicate the rationale for the changes introduced on the basis of the NIS 2 Directive. The
analysis of the topic will allow answering the questions: will the NIS 2 Directive allow the intro-
duction of uniform measures to achieve a high common level of cybersecurity across the Union? and
secondly, what issues should be taken into account in a public administration’s cybersecurity policy?
With the above in mind, the article will present the possibilities of applying new technologies in
public administration. The basic concepts introduced by the NIS 2 Directive will also be explained.
'The author of the paper agrees with the current policy of the European Union, according to which
public administration entities have been recognised as so-called ,essential entities”, thus supporting
the identification of a coordinated framework for public administration cybersecurity. The paper uses
a dogmatic-legal method.

Wprowadzenie

Niekwestionowanie powszechne zastosowanie srodkéw komunikacji elektronicznej
uksztaltowalo nowy model administracji publicznej. Modernizacja sektora publicz-
nego nie jest jednak utozsamiana wylacznie ze zmianami na plaszczyznie technolo-
gicznej, ale przede wszystkim organizacyjno-prawnej. Elektroniczna administracja
poprzez zastosowanie nowoczesnych technologii informacyjno-komunikacyjnych
(dalej: ICT) moze w sposéb latwy, a jednoczesnie efektywny swiadezyé ustugi
uzytecznosci publicznej na odleglos¢. Tym samym, na co zwraca uwage Maciej
Blazewski, szczegélna zaleta e-administracji przejawia si¢ w jej powszechnosci,
nieskrepowanej komunikacji pomigdzy organami administracji publicznej a or-
ganami administracji publicznej (komunikacja wewnatrz struktur administracji)
oraz podmiotami publicznymi a obywatelami (komunikacja zewnetrzna). Autor
dodaje, ze ,zasada powszechnosci dotyczy dwéch aspektéw dzialania administracji
publicznej: stosowania systemow teleinformatycznych oraz zapewnienia spéjnosci
tych systeméw”l. Powyzsze stwierdzenie wydaje si¢ zasadne, biorac pod uwage
takie cechy administracji, jak jej dostepnos¢, fachowosé, efektywnosé, skutecznosé
czy poszanowanie interesu publicznego. W tym miejscu nalezy zaznaczy¢, ze réw-
nie istotny wplyw na informatyzacj¢ zycia publicznego mialy (i maja) potrzeby
spoleczeristwa informacyjnego. Mozna sformulowac tezg, ze $rodki komunikacji
elektronicznej w znaczacym stopniu ksztaltujg relacje spoleczeristwa z instytucjami
publicznymi, jednoczesnie kreuja wizerunek otwartej i przyjaznej administracji,
zapewniajg transparentno$¢ i skuteczno$¢ dziatan?.

Jednakze obok niewatpliwie pozytywnych aspektéw zastosowania nowych tech-
nologii w administracji publicznej nalezy zwrdci¢ uwage na czynniki ograniczajace
badz uniemozliwiajace $wiadczenie e-ustug, takie jak: nieodpowiednio przygoto-

U M. Blazewski, Zasada powszechnosci elektronicznej administragi, ,Folia Iuridica Universitatis
Wratislaviensis” 2018, vol. 7(1), s. 230-231.
2 J. Ejdys, Zaufanie do technologii w e-administraci, Biatystok 2018, s. 16.
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wana infrastruktura teleinformatyczna czy niskie kompetencje cyfrowe pracowni-
kéw administracji publicznej. Aktualnie warunkiem sine qua non funkcjonowania
administracji publicznej jest cyberbezpieczenstwo. Cyberprzestrzen jest ,nowa
jako$ciowo plaszczyzna zagrozen, a metody, ktérymi postuguja si¢ hakerzy, cyber-
przestepcy czy cyberterrorysci sa coraz bardziej réznorodne. W efekcie zaki6cenia
sieci i systeméw informatycznych uniemozliwiajg realizacj¢ zadari publicznych.
Polityka cyberbezpieczeristwa ma kluczowe znaczenie w kontekscie bezpieczeristwa
e-ustug publicznych, nie dziwi zatem, Ze na mocy dyrektywy NIS 2 rozszerzono
krag podmiotéw, ktére swiadcza ustugi o kluczowym znaczeniu dla utrzyma-
nia krytycznej dzialalnosci spotecznej lub gospodarczej. Podmioty administracji
publicznej uznano za tzw. podmioty kluczowe i przypisano im istotne zadania
w obszarze cyberbezpieczenistwa. Celem artykutu jest scharakteryzowanie dzialan
podejmowanych przez podmioty administracji publicznej w zakresie zapewnie-
nia cyberbezpieczeristwa uslug $wiadczonych w sektorze publicznym. Ponadto
przedmiotem rozwazan jest analiza aktualnych regulacji prawnych dotyczacych
cyberbezpieczeristwa administracji publicznej oraz wskazanie najwazniejszych

zmian wprowadzonych na mocy dyrektywy NIS 2.

1. O modernizacji administracji publicznej — zastosowanie
nowych technologii i informatyzacja zycia publicznego

Bez cienia watpliwosci informatyzacja wplynela na modernizacj¢ administracji
publicznej. Popularyzacja wykorzystywania srodkéw komunikacji elektroniczne;j
w sektorze publicznym pozwolila uksztaltowaé zasady cyfryzacji i informatyzacji
w skali makro, zar6wno w panstwach czlonkowskich Unii Europejskiej, jak i na
poziomie migdzynarodowym. Fundamentalne znaczenie mialo w tym przypadku
przygotowanie okreslonych kanatéw komunikacji wewnetrznej (pomigdzy orga-
nami administracji publicznej) oraz zewnetrznej (stosunki administracyjnoprawne
pomiedzy instytucjami publicznymi a przedsi¢biorcami albo obywatelami). Niewgt-
pliwie do zalet e-administracji obok interoperacyjnosci, powszechnosci czy trans-
granicznosci nalezy réwniez prostota i szybkos¢ swiadczenia réznorodnego rodzaju
ustug na odleglos¢, dzigki temu ,e-ustugi rozumiane s3 jako nowoczesna metoda
dystrybucji ustug publicznych, ktére staja sie dos¢ popularne i zastepuja tradycyjna
formg zalatwiania spraw administracyjnych”™. Dzialania w zakresie informatyzacji
zycia publicznego promowane sg przez Uni¢ Europejska. Warto w tym miejscu

3 P. Lubiewski, Szczegdina dynamika zmian wspolezesnych zagrozeri w sferze bezpieczeristwa pu-
blicznego na przykladzie cyberprzestrzeni, ,Zeszyty Naukowe SGSP” 2020, nr 76/4, 5. 54.
4 P. Romaniuk, Tradycje i przyszlos¢ administracji publicznej w zakresie rozwoju e-ustug, ,Journal

of Modern Science” 2020, t. 1/44, s. 271.
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wspomnie¢ o programie ,,Cyfrowa Europa” (2021-2027)°. W motywie 51 programu
wskazano, ze modernizacja europejskich administracji publicznych stanowi jeden
z zasadniczych priorytetéw w dazeniu do udanego wdrozenia jednolitego rynku
cyfrowego, podkreslono réwniez potrzebe intensyfikacji transformacji administra-
¢ji publicznych oraz konieczno$¢ zapewnienia obywatelom latwego, zaufanego
i bezproblemowego dostepu do ustug publicznych. Dodatkowo zaakcentowano
cele szczegblowe transformacji cyfrowej, takie jak m.in. cyberbezpieczenstwo i za-
ufanie, rozwéj kompetencji cyfrowych czy interoperacyjnos¢ ustug, ktére stanowig
istotne determinanty funkcjonowania sektora administracji publicznej®. Dostep do
wysokiej jakosci ustug cyfrowych jest kluczowym zadaniem organéw administracji
publicznej. Jednakze nalezy podkresli¢, Ze nie bedzie on mozliwy w pelni, gdy nie
zostang wprowadzone kompleksowe rozwigzania prawne w zakresie cyberbezpie-
czeristwa. Wspélczesnie bowiem to wiasnie cyberzagrozenia stanowia czynniki
ograniczajace czy wrecz uniemozliwiajace efektywne i skuteczne §wiadczenie ustug
na odleglo$¢. Niezbedne beda w tym aspekcie nie tylko zmiany o charakterze
legislacyjnym czy te zwigzane z dostepnoscig cyfrows, ale réwniez podniesienie
kompetencji cyfrowych urzednikéw”.

Stosownie do powyzszych rozwazan, trafny wydaje si¢ poglad przedstawio-
ny przez Aleksandre Monarch¢-Matlak, ktéra wskazuje, ze ,,prawo komunikacji
elektronicznej powoduje, ze powstaje nowa jakos¢ dziatania, nowy sposéb pracy
i nowe zmiany organizacyjne”. W §lad za Autorka nalezy przyzna¢, ze w odnie-
sieniu do warunkéw technologicznych musi istnie¢ odpowiednia infrastruktura
teleinformatyczna. Natomiast struktury administracji publicznej powinny by¢
tak zorganizowane, aby kompetencje cyfrowe poszczegélnych pracownikéw byly
ykompatybilne”z zakresem zadan, ktére beda realizowane za pomoca ICT. Innymi
slowy, kwestie technologiczne i organizacyjne sa réwnie wazne co uwarunkowania
prawne w materii informatyzacji. W polskim systemie prawnym juz od dawna
obowigzujg przepisy, ktére okreslaja m.in. minimalne wymagania dla systeméw
teleinformatycznych uzywanych do realizacji zadan publicznych, funkcjonowanie
elektronicznej platformy ustug administracji (ePUAP), publicznego systemu iden-

5 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/694 z dnia 29 kwietnia 2021 r.
ustanawiajace program ,Cyfrowa Europa” oraz uchylajace decyzje (UE) 2015/2240 (Tekst majacy
znaczenie dla EWG), Dz.Urz. UE L Nr 166, s. 1).

6 Art. 3 ust. 2 Programu Cyfrowa Europa okresla pig¢ wzajemnie powigzanych celéw szcze-
gotowych, do ktérych naleza: obliczenia wielkiej skali, sztuczna inteligencja, cyberbezpieczeristwo
i zaufanie, zaawansowane umiejetnosci cyfrowe, wdrazanie i optymalne wykorzystanie zdolnosci
cyfrowych i interoperacyjnosé.

7 D. Skoczylas, Dostgpnost cyfrowa determinantq zmian w funkcgonowaniu administraci publicznes?,
yotudia Administracji i Bezpieczenstwa” 2022, nr 13, t. 13, s. 124-125.

8 A. Monarcha-Matlak, Pojecie komunikacji elektronicznej w doktrynie i aktach prawnych, ,Lin-
gwistyka Stosowana” 2017, issue 24, s. 144.
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tyfikacji elektronicznej czy zasady $wiadczenia ustugi podpisu zaufanego?, krajows
infrastrukture zaufania, w tym dziatalno$¢ dostawcéw uslug zaufania, oraz krajowy
schemat identyfikacji elektronicznej, zasady okreslania i wykorzystywania standardu
ustugi rejestrowanego doreczenia elektronicznego!®. W obszarze informatyzacji
pojawily si¢ jednak nieznane dotychczas problemy, mianowicie cyberzagrozenia,
ktére stanowig przeszkodg dla ciaglego swiadczenia ustug publicznych (zatatwia-
nia spraw urzedowych przez internet) oraz moga negatywnie wplynaé na sposéb
przetwarzania danych osobowych i informacji publicznych, ograniczy¢ przepu-
stowos¢ sieci czy prawidiowe funkcjonowanie infrastruktury teleinformatycznej.
Przedstawione problemy nierzadko majg charakter transgraniczny. W odniesieniu
do badanego przypadku racj¢ nalezy przyzna¢ Grazynie Szpor, ktéra stwierdza, ze
»ekspansja Internetu zmniejsza role prawa krajowego w regulowaniu stosunkéw
informacyjnych. Istotne staje si¢c oddzialywanie na legislacj¢ unijng i prawo miedzy-
narodowe oraz sposéb transpozycji tych aktéw do prawa krajowego”!!. Tak tez byto
w przypadku wprowadzenia do polskiego porzadku prawnego ustawy o krajowym
systemie cyberbezpieczeristwa (dalej: u.k.s.c.)!2. We wskazanej ustawie w katalogu
ustug kluczowych prézno jednak szukaé ustug administracji publicznej. To zmieni
sie zasadniczo ze wzgledu na regulacje zaproponowane na mocy dyrektywy NIS 2.
Nie oznacza to jednak, ze aktualnie administracja nie ma swoich wiasnych polityk
cyberbezpieczeristwa.

2. Dyrektywa NIS 2 szansg na osiggniecie wysokiego wspdlnego
poziomu cyberbezpieczennistwa administracji publicznej

E-administracja stanowi potencjalne zrédlo cyberatakéw!. Ochrona przed réz-
nego typu cyberzagrozeniami jest obowigzkiem organéw administracji publiczne;.

9 Zob.art. 1 ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujgcych
zadania publiczne, t.j. Dz.U. z 2024 r. poz. 1557.

10 Zob. art. 1 ustawy z dnia 5 wrzesnia 2016 r. o ustugach zaufania oraz identyfikacji elektronicznej,
t.j. Dz.U.z 2024 1. poz. 1725.

1 G. Szpor, Problemy administracyjnoprawne zwigzane % ekspansjq Internetu, [w:] Internet. Prawno-
—informatyczne problemy sieci, portali i e-ustug, red. G. Szpor, W.R. Wiewiérowski, Warszawa 2012, s. 79.

12 Ustawa z dnia 5 lipca 2018 r. o krajowym systemie cyberbezpieczeristwa, t.j. Dz.U. z 2024 r.
poz. 1077 ze zm.

3 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2022/2555 z dnia 14 grudnia 2022 r.
w sprawie srodkéw na rzecz wysokiego wspélnego poziomu cyberbezpieczeristwa na terytorium
Unii, zmieniajgca rozporzadzenie (UE) nr 910/2014 i dyrektywe (UE) 2018/1972 oraz uchylajaca
dyrektywe (UE) 2016/1148 (dyrektywa NIS 2), Dz.Urz. UE L Nr 333, s. 80.

4 Cyberatakiem okresla si¢ atak dokonany za pomoca srodkéw cyfrowych poprzez cyberprze-
trzen; celem cyberataku jest najcze$ciej uszkodzenie, zablokowanie dostepu, zniszezenie lub ztosliwe
przejecie srodowiska obliczeniowego albo naruszenie integralno$ci danych lub przechwycenie infor-
macji. Zob. P. Wiszniewski, Cyberatak, [w:] Wielka Encyklopedia Prawa. Prawo Informatyczne, red.
B. Hotyst, R. Hauser, G. Szpor, L. Grochowski, t. 22, Warszawa 2021, s. 88.
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Zakres bezpieczenstwa e-administracji obejmuje kilka komponentéw, do ktérych
nalezg cyberbezpieczeristwo informacji i danych osobowych, infrastruktury kry-
tycznej paristwa, sieci i systeméw teleinformatycznych oraz stabilno$¢ $wiadczenia
e-ustug®®. Analiza aktéw prawnych dotyczacych funkcjonowania elektronicznej
administracji prowadzi do wniosku, ze ustawodawca bardziej skupit si¢ na kom-
ponentach techniczno-organizacyjnych niz tych zwigzanych z zapewnieniem cy-
berbezpieczenstwa. By¢ moze wynika to z faktu, Ze na mocy dyrektywy NIS*
nie wskazano w wykazie operatoréw ustug kluczowych podmiotéw administracji
publicznej. Ustawa o krajowym systemie cyberbezpieczenstwa, ktéra stanowi im-
plementacj¢ dyrektywy NIS, moze znalez¢ zastosowanie co do dzialar podejmo-
wanych przez administracje publiczng w kontekscie przygotowania i wdrozenia
zasad polityki cyberbezpieczeristwa.

W odpowiedzi na pytanie, jakie kwestie powinna uwzglednia¢ polityka cyber-
bezpieczenistwa w administracji publicznej, nalezy odwola¢ si¢ do u.k.s.c. Kluczo-
we znaczenie ma definicja cyberbezpieczeristwa zawarta w art. 2 pkt 4 u.k.s.c.,
w swietle ktérej przez cyberbezpieczenistwo nalezy rozumie¢ odporno$¢ systeméw
informacyjnych na dzialania naruszajace poufnos¢, integralnos¢, dostepnosé i au-
tentyczno$¢ przetwarzanych danych lub zwigzanych z nimi uslug oferowanych
przez te systemy. Innymi slowy, ustawodawca wyraza przekonanie, ze skuteczna
polityka cyberbezpieczenistwa zapewnia ochrong danych, stabilno$¢ swiadczenia
e-uslug oraz bezpieczeristwo teleinformatyczne (infrastrukturalne, systemowe). Co
ciekawe, w u.k.s.c. dokonano klasyfikacji incydentéw!, w ramach ktérej wymienione
zostaly tzw. incydenty w podmiocie publicznym!®. W wyniku analizy przepiséw
jednoznacznie mozna stwierdzi¢, ze pomimo tego, iz podmioty administracji pu-
blicznej! nie znalazty si¢ w wykazie operatoréw ustug kluczowych, to przepisy
dotyczace zglaszania czy obstugi incydentéw moga znalez¢ zastosowanie réwniez

5 D. Skoczylas, Cyberzagrozenia w cyberprzestrzeni. Cyberprzestgpczost, cyberterroryzm i incydenty
sieciowe, ,Prawo w Dziataniu. Sprawy Karne” 2023, nr 53, s. 103.

16 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/1148 z dnia 6 lipca 2016 r. w sprawie
$rodkéw na rzecz wysokiego wspélnego poziomu bezpieczenistwa sieci i systeméw informatycznych
na terytorium Unii, Dz.Urz. UE L Nr 194, str. 1. Zob. motyw 45 dyrektywy NIS: niniejsza dyrektywa
ma zastosowanie wylacznie do tych administracji publicznych, ktére zostaly zidentyfikowane jako
operatorzy ustug kluczowych. Paristwa czlonkowskie pozostaja jednak odpowiedzialne za zapew-
nienie bezpieczeristwa sieci i systeméw informatycznych administracji publicznych niewchodzacych
w zakres stosowania niniejszej dyrektywy.

17" Art. 2 pkt 5 u.k.s.c. stanowi, ze incydent to zdarzenie, ktére ma lub moze mie¢ niekorzystny
wplyw na cyberbezpieczeristwo.

18 Art. 2 pkt 9 u.k.s.c. stanowi, ze incydent w podmiocie publicznym to incydent, ktéry powoduje
lub moze spowodowa¢ obnizenie jakosci ub przerwanie realizacji zadania publicznego realizowanego
przez podmiot publiczny, o ktérym mowa w art. 4 pkt 7-15 u.k.s.c.

1% Nadmieni¢ nalezy, ze krajowy system cyberbezpieczeristwa obejmuje podmioty $wiadczace
ustugi z zakresu cyberbezpieczeristwa oraz organy wlasciwe do spraw cyberbezpieczeristwa (zob.

art. 4 pkt 16 1 17 u.k.s.c.).
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w administracji publicznej. Powyzsze wymaga jednak dookreslenia elementéw po-
lityki cyberbezpieczenistwa, dostosowania jej do zakresu dzialari podejmowanych
przez okreslony organ. Wydaje si¢, ze owa polityka powinna regulowac¢ nastepujace
kwestie: sposéb klasyfikacji incydentéw, dzialania prewencyjne i nastepcze zwigzane
z potencjalnym badz faktycznym zagrozeniem $wiadczenia e-ustug, zakres ochrony
danych i informacji, wzrost kompetencji cyfrowych pracownikéw administracji
publicznej. Polityka cyberbezpieczeristwa rozpatrywana przez pryzmat ww. czyn-
nikéw stanowi istotny komponent zarzadzania kryzysowego. Nalezy odnotowad,
ze w zwiazku z coraz szerszym zastosowaniem rozwigzan sztucznej inteligencji
(SI) w administracji publicznej zwigksza si¢ ryzyko zlosliwego wykorzystywania
SI, pojawiajg si¢ takze dzialania przestepcze?®. Skala cyberzagrozen jest ogromna,
niemniej jednak polityka cyberbezpieczeristwa powinna by¢ tak przygotowana, aby
dziatania podejmowane przez e-administracje sprzyjaty nie tylko modernizacji ustug,
ale réwniez pozytywnie wplywaly na zréwnowazony rozwdj i sprzyjaly wlaczeniu
spolecznemu (dostepnosé cyfrowa). Osiagnigcie wysokiego wspélnego poziomu
cyberbezpieczenstwa administracji publicznej to gléwny cel dyrektywy NIS 2.
Réznice w implementacji dyrektywy NIS w poszczegélnych panstwach czlon-
kowskich UE, wzrost incydentéw (cyberzagrozeri), a takze niedoskonatosci prawne
to przyczyny, z uwagi na ktére zdecydowano si¢ wprowadzi¢ dyrektywe NIS 2.
W odréznieniu od swojej poprzedniczki dyrektywa NIS 2 obejmuje swoim zakre-
sem réwniez podmioty administracji publicznej, ktére uznano za tzw. podmioty
kluczowe?!. Jednoczesnie ustugi administracji publicznej zostaly okreslone jako te,
ktére maja kluczowe znaczenie dla utrzymania krytycznej dzialalnosci spoleczne;j
lub gospodarczej. W dodatku nie ma znaczenia, czy podmiot administracji publicz-
nej $wiadczy ustugi na poziomie centralnym czy regionalnym. Zaréwno w jednym,
jak i w drugim przypadku traktowany jest jako podmiot kluczowy?2. W dyrektywie
NIS 2 wymieniono warunki uznania za podmiot administracji publicznej, a zatem
jest nim taki, ktéry m.in.: zostal utworzony w celu zaspokajania potrzeb lezacych
w interesie ogdélnym i nie ma charakteru przemyslowego ani handlowego, ma
osobowos¢ prawng lub zgodnie z przepisami jest uprawniony do dziatania w imie-
niu innego podmiotu majacego osobowos¢ prawna, spetnia okreslone warunki

20 J. Cytowski, Przestgpeze i zlosliwe wykorzystywanie sztucznej inteligencyi, [w). Internet. Hacking,
red. A. Gryszczytiska, G. Szpor, W.R. Wiewiérowski, Warszawa 2023, s. 200-203.

2 Zob. art. 3 ust.1 lit. d dyrektywy NIS 2.

2 Zgodnie z art. 2 ust. 2 lit. f dyrektywy NIS 2, ktéry stanowi, ze podmiot jest podmiotem
administracji publicznej na poziomie rzadu centralnego, zdefiniowanym przez paristwo cztonkowskie
zgodnie z prawem krajowym; lub na poziomie regionalnym, zdefiniowanym przez paristwo czlon-
kowskie zgodnie z prawem krajowym, ktéry zgodnie z oceng opartg na analizie ryzyka $wiadczy
ustugi, ktérych zaklécenie mogloby mie¢ znaczacy wplyw na krytyczng dzialalnos$¢ spoleczng lub
gospodarczg.
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finansowania i nadzoru, ma mozliwo$¢ kierowania do oséb fizycznych lub praw-
nych decyzji administracyjnych lub regulacyjnych, majacych wplyw na ich prawa
w transgranicznym przeplywie os6b, towaréw, ustug lub kapitatu?.

Whasnie z racji umieszczenia podmiotéw administracji publicznej w wykazie
ustug kluczowych na znaczeniu zyskal pomyst utworzenia i wdrozenia skoordy-
nowanych ram w zakresie polityki cyberbezpieczenistwa administracji publiczne;.
Powyzsze ramy w przypadku administracji obejmuja przede wszystkim obowiazki
wdrozenia srodkéw zarzadzania ryzykiem w cyberbezpieczenstwie oraz procedury
zglaszania incydentéw. W przypadku pierwszego z nich, art. 21 dyrektywy NIS 2
stanowi wprost, ze podmioty administracji publicznej zostaly zobowigzane do
wprowadzenia odpowiednich i proporcjonalnych srodkéw technicznych, operacyj-
nych i organizacyjnych, niezbednych do zarzadzania ryzykiem dla bezpieczenstwa
sieci i systeméw informatycznych, za pomocg ktérych §wiadczg ustugi. Celem
takiego dzialania jest zapobieganie bagdZ minimalizowanie wplywu incydentéw na
ustugi i otoczenie. W tym celu dyrektywa NIS 2 wprowadza nast¢pujace elementy
zarzadzania ryzkiem, takie jak m.in.: polityka analizy ryzyka i bezpieczeristwa
systeméw informatycznych, obstuga incydentu, zarzadzanie kryzysowe, bezpieczen-
stwo laiicucha dostaw, podstawowe praktyki cyberhigieny i szkolenia w zakresie
cyberbezpieczeristwa, bezpieczenstwo zasobéw ludzkich, polityke kontroli doste-
pu i zarzadzanie aktywami®*. Niezwykle istotne w tym aspekcie obok zagadnieri
o charakterze prawnym i technologicznym sg szkolenia i bezpieczeristwo zasobéw
ludzkich. Grazyna Szpor wskazuje wprost na istote wsparcia rozwoju umiejetnosci
i kompetencji cyfrowych, zwigkszenia swiadomosci w zakresie ryzyka oraz edukacji
cyfrowej?.

Dyrektywa NIS 2 formutuje obowiazki w aspekcie zglaszania incydentéw ma-
jacych istotny wplyw na $wiadczenie ustug (powazny incydent) bez zb¢dnej zwloki
do wlasciwego CSIRT, organu oraz odbiorcéw ustug. Bardzo wazne jest réwniez
powiadamianie o transgranicznym wplywie incydentu. Samo zgloszenie nie na-
ktada jednak na podmiot zglaszajacy zwigkszonej odpowiedzialnosci?. Oprécz
wskazanych powyzej obowiazkéw dyrektywa NIS 2 formuluje jeszcze inne, takie
jak: przyjecie krajowych strategii cyberbezpieczeristwa oraz wyznaczenie lub po-
wolanie wlasciwych organéw, organéw ds. zarzadzania kryzysowego w cyberbez-
pieczenstwie, pojedynczych punktéw kontaktowych ds. cyberbezpieczeristwa, ze-
spoléw reagowania na incydenty bezpieczenistwa komputerowego (CSIRT), zasady

2 Zob. art. 6 pkt 35 dyrektywy NIS 2.

24 Zob. art. 21 dyrektywy NIS 2.

% G. Szpor, Modele podnoszenia kompetencji cyfrowych, [w:] Internet. Hacking. .., s. 326-329.
2 Zob. art. 23 dyrektywy NIS 2.
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i obowiazki w zakresie wymiany informacji o cyberbezpieczeristwie oraz w zakresie
nadzoru i egzekwowania przepiséw spoczywajace na paristwach czlonkowskich.

Konkluzje

Czy dyrektywa NIS 2 pozwoli na wprowadzenie jednolitych §rodkéw majacych na
celu osiagniecie wysokiego wspdlnego poziomu cyberbezpieczeristwa w catej Unii?
Na powyzsze pytanie nie ma jednoznacznej odpowiedzi. Wiele zalezy od tego, jakie
srodki zarzadzania ryzykiem w cyberbezpieczeristwie zostang uwzglednione w ra-
mach polityki cyberbezpieczenistwa poszczegdlnych panstw czlonkowskich UE. Nie
mozna jednak zaprzeczy¢, ze obecnie w obliczu wzrastajacej liczby cyberzagrozen
(réwniez w sektorze publicznym) determinante skutecznego, efektywnego, a przede
wszystkim bezpiecznego swiadczenia e-ustug stanowi cyberbezpieczeristwo. Pozy-
tywnie nalezy oceni¢ dzialania UE w obszarze osiagniecia wysokiego wspélnego
poziomu cyberbezpieczeristwa w calej Unii, aby poprawi¢ funkcjonowanie rynku
wewnetrznego — wprowadzenie dyrektywy NIS 2, ktéra kiadzie akcent na stwo-
rzenie jednolitych standardéw cyberbezpieczenstwa. Stusznie zreszta na mocy
dyrektywy NIS 2 podmioty administracji publicznej uznano za tzw. podmioty
kluczowe i przypisano im obowigzki w zakresie stworzenia skoordynowanych ram
w zakresie cyberbezpieczenistwa.

W ¢lad za dyrektywa NIS 2 polityka cyberbezpieczeristwa administracji publicz-
nej stanowi istotny komponent zarzadzania kryzysowego. Cyberbezpieczenstwo
administracji publicznej dotyczy ochrony danych i informacji, systemdw, sieci oraz
infrastruktury teleinformatycznej. Dyrektywa NIS 2 wskazuje wprost najwazniejsze
obowiazki podmiotéw kluczowych (w tym réwniez podmiotéw administracji pu-
blicznej) w ramach zapewnienia cyberbezpieczeristwa, takie jak wdrozenie srodkéw
zarzadzania ryzykiem w cyberbezpieczeristwie oraz procedur zglaszania incyden-
téw. Polityka cyberbezpieczenstwa administracji publicznej oprécz zapewnienia
bezpieczenistwa tacucha dostaw, prowadzenia analizy ryzyka i bezpieczenstwa
systemoéw, zglaszania incydentéw majacych istotny wplyw na $wiadczenie ustug
(powazny incydent) powinna uwzglednia¢ cyberhigieng, promowac szkolenia w za-
kresie cyberbezpieczenstwa, wspiera¢ rozwdj umiejetnosci i kompetencji cyfrowych.
Na polskim ustawodawcy ciazy istotny obowiazek dotyczacy implementowania
dyrektywy NIS 2 w sposéb odpowiadajacy aktualnej, suwerennej polityce paristwa
w zakresie cyberbezpieczeristwa. Polski rzad przedmiotowe zagadnienie traktuje
jako jeden z priorytetéw rozwoju spoleczno-gospodarczego, co takze nalezy ocenié
pozytywnie w kontekscie wzmacniania bezpieczeristwa cyfrowego kraju. Biorac pod
uwage powyzsze, nowelizacja ustawy o krajowym systemie cyberbezpieczenstwa
jest nieunikniona.
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Informatyzacja procesu budowlanego
w Swietle zasad postepowania administracyjnego

Stowa kluczowe: informatyzacja administracji, proces budowlany, pozwolenie na budowe, podanie,
zasada szybkosci postepowania administracyjnego, zasada ograniczonego formalizmu

Streszczenie. Nowelizacje z 2020 r. i 2022 r. ustawy — Prawo budowlane wprowadzity zmiany we
wnoszeniu podari w sprawie inwestycji budowalnych. Ich celem jest przyspieszenie procesu uzy-
skiwania pozwoleni budowlanych poprzez informatyzacje procesu wnoszenia podan. Dodatkowo
nowelizacje dokonujg wielu zmian dotyczacych obowigzkowych zatacznikéw do wnioskéw. Zmiany
te nawigzuja do przepiséw KPA regulujacych forme i tre$¢ podani w postgpowaniu administracyjnym.
Jednoczesnie regulacje te nawiazuja do ogdlnych zasad postepowania administracyjnego, takich jak
zasada pisemnosci oraz zasada szybkosci postepowania, ktérej przejawem jest zasada ograniczonego
formalizmu podczas wnoszenia podan wszczynajacych postgpowanie.

Digitalization of the Construction Process
in Light of the Principles of Administrative Procedure

Keywords: digitalization of administration, construction process, building permit, application, prin-
ciple of procedural speed, principle of limited formalism

Summary. The 2020 and 2022 amendments to the Building Law Act introduced changes in the
submission of applications related to construction investments. Their goal is to accelerate the pro-
cess of obtaining building permits through the digitalization of the application submission process.
Additionally, the amendments introduce several changes regarding the mandatory attachments
to applications. These changes align with the provisions of the Code of Administrative Procedure
(KPA), which regulate the form and content of applications in administrative proceedings. At the
same time, these regulations refer to general principles of administrative proceedings, such as the
principle of written form and the principle of procedural speed, which is reflected in the principle
of limited formalism when submitting applications initiating proceedings.

1. Zmiany przepiséw prawa i ich uzasadnienie

Analiza dotyczy nowelizacji ustawy — Prawo budowlane (dalej: PrBud) wprowadzo-
nych ustawg z dnia 10 grudnia 2020 r. o zmianie niektérych ustaw wspierajacych
rozwéj mieszkalnictwal! oraz ustawg z dnia 7 lipca 2022 r. 0 zmianie ustawy — Prawo

! Dz.U. 22020 r. poz. 11.
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budowlane oraz niektérych innych ustaw? (dalej ,ustawa/y nowelizujaca/e” lub
,nowelizacja/e”). Omawiane zmiany obejmuja modyfikacje w procedurze admini-
stracyjnej w sprawie odstepstw od warunkéw technicznych, dokonywania zgloszen
budowlanych oraz wniosku o rozbiérke i pozwolenia na budowe oraz zmiany
pozwolenia na budowe. Nowelizacje wprowadzaja réwniez zmiany o podobnym
charakterze, a dotyczace innych postgpowar, np. w obszarze uproszonej procedury
legalizacyjnej oraz zmiany sposobu uzytkowania budynku.

Ustawa nowelizacyjna wprowadzila wiele zmian w zakresie formy, tresci podan
sktadanych w ramach procesu budowlanego i stanowi pozadany przejaw informaty-
zacji procesu budowlanego. W znowelizowanym art. 33 ust. 2c PrBud wskazano, ze
wniosek o pozwolenie na budowe sktada si¢ w: 1) postaci papierowej albo 2) formie
dokumentu elektronicznego za posrednictwem portalu e-Budownictwo. Minister
wlasciwy do spraw budownictwa, planowania i zagospodarowania przestrzennego
oraz mieszkalnictwa okresli, w drodze rozporzadzenia, wzér formularza wniosku
o pozwolenie na budowe, w tym w formie dokumentu elektronicznego w rozu-
mieniu ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw
realizujacych zadania publiczne, majac na wzgledzie konieczno$¢ zapewnienia
przejrzystosci danych zamieszczanych przy jego wypelnianiu. Zgodnie z ust. 4 b
tego artykutu formularz wniosku, w formie dokumentu elektronicznego, Gtéwny
Inspektor Nadzoru Budowlanego udostepnia na portalu e-Budownictwo.

Inne zmiany wprowadzone ustawa nowelizujaca maja podobny charakter.
W szczegdlnosci znowelizowano art. 9 PrBud, ktéry aktualnie stanowi, ze wnio-
sek w sprawie upowaznienia do udzielenia zgody na odstgpstwo (od warunkéw
technicznych) skiada si¢ w: 1) postaci papierowej albo 2) formie dokumentu elek-
tronicznego. Podobnie znowelizowano art. 30 PrBud, w ktérym dodano ustep,
zgodnie z ktérym zgloszenia budowy lub wykonywania innych rob6t budowlanych
dokonuje si¢ w: 1) postaci papierowej albo 2) formie dokumentu elektronicznego.
W podobnym zakresie znowelizowano art. 30b PrBud, w ktérym wskazano, ze
wniosek o pozwolenie na rozbiérke sktada si¢ w: 1) postaci papierowej albo 2) for-
mie dokumentu elektronicznego. W znowelizowanym art. 36a wskazano w ust. 1b,
ze wniosek o zmiang pozwolenia na budowe sktada si¢ w: 1) postaci papierowej albo
2) formie dokumentu elektronicznego. We wszystkich przypadkach ww. noweli-
zacji ustawodawca wprowadzil obowiazek stworzenia wzoru formularza wniosku/
zgloszenia w formie dokumentu elektronicznego, ktéry jest udostepniany przez
Gtéwny Inspektor Nadzoru Budowlanego na portalu e-Budownictwo.

Zmiany te koresponduja z przyjeta w dniu 17 lutego 2005 r. ustawg o infor-
matyzacji dzialalnosci podmiotéw realizujacych zadania publiczne’. Ustawa ta

2 Dz.U.22022 r. poz. 1557.
3 Dz.U.z 2024 1. poz. 1557.
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definiuje dwa kluczowe terminy dla nowelizacji, czyli ,dokument elektroniczny™
oraz ,system teleinformatyczny™.

Nieco inny charakter maja zmiany wprowadzone w znowelizowanym art. 33
ust. 2 PrBud, zgodnie z ktérym do wniosku o pozwolenie na budowe nalezy do-
taczy¢: 1) projekt zagospodarowania dziatki lub terenu oraz projekt architekto-
niczno-budowlany w postaci: a) papierowej w 3 egzemplarzach albo b) elektro-
nicznej — wraz opiniami, uzgodnieniami, pozwoleniami i innymi dokumentami,
ktérych obowigzek dolaczenia wynika z przepiséw odrebnych ustaw, lub kopiami
tych opinii, uzgodnien, pozwolen i innych dokumentéw. W obszarze postgpowa-
nia o pozwolenie na budowe w art. 33 dodano réwniez pkt 2b, zgodnie z ktérym
do wniosku o pozwolenie na budowe, zamiast oryginaléw, mozna dolaczy¢ kopie
niektérych dokumentéw?.

Ponadto dodano w art. 33 nowy ust. 4b w brzmieniu: ,W przypadku sporzadze-
nia projektu zagospodarowania dzialki lub terenu oraz projektu architektoniczno-
-budowlanego w postaci elektronicznej zatwierdzenie polega na opatrzeniu projek-
téw kwalifikowanym podpisem elektronicznym organu zatwierdzajacego projekt”.

Zgodnie z uzasadnieniem projektu ustawy nowelizujacej proponowana zmia-
na umozliwi dokonywanie zgloszen i skladania wnioskéw przez internet, a wiec
w latwy sposéb poprzez strong rzadows, na ktérej bedzie udostepniony tworzony
w Gléwnym Urzedzie Nadzoru Budowlanego generator wnioskéw. Zmiany w za-
kresie dofaczania do wnioskéw oraz zgloszenia kopii wymaganych zalacznikéw
maja likwidowa¢ barier¢ braku posiadania przez inwestoréw dokumentéw w po-
staci elektronicznej (zwykle inwestorzy dysponuja dokumentami papierowymi)”.
Wskazéwke w zakresie celéw wprowadzonej nowelizacji znajdujemy réwniez
w znowelizowanych artykutach, zgodnie z ktérymi ich wykonanie ma mie¢ na
wzgledzie konieczno$é zapewnienia przejrzystosci zamieszcezanych danych®.

4 Stanowigcy odrebng catos¢ znaczeniows zbidr danych uporzadkowanych w okreslonej struk-
turze wewnetrznej i zapisany na informatycznym nosniku danych.

5 Stanowiacy zespél wspétpracujacych ze sobg urzadzen informatycznych i oprogramowania
zapewniajacy przetwarzanie, przechowywanie, a takze wysylanie i odbieranie danych przez sieci tele-
komunikacyjne za pomoca wlasciwego dla danego rodzaju sieci telekomunikacyjnego urzadzenia kon-
cowego w rozumieniu przepiséw ustawy z dnia 12 lipca 2024 r. — Prawo komunikacji elektroniczne;.

¢ Chodzi o o§wiadczenie projektanta dotyczace mozliwosci podtaczenia projektowanego obiektu
budowlanego do istniejacej sieci cieplowniczej oraz w zakresie instalacji radiokomunikacyjnych;
w przypadku drogi w transeuropejskiej sieci drogowej réwniez: a) wynik audytu bezpieczeristwa ruchu
drogowego; b) uzasadnienie zarzgdcy drogi; a nadto postanowienie o uzgodnieniu z organem admini-
stracji architektoniczno-budowlanej oraz decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu.

7 Uzasadnienie do ustawy o zmianie niektérych ustaw wspierajacych rozwdj mieszkalnictwa,
druk sejmowy, IX kadencja Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. z 2020 . poz. 11.

8 Szerzej na temat informatyzacji M. Ganczar, A. Sytek, Informatyzacja administracji publicznej.
Skutecznosc regulacji, Warszawa 2021, s. 131-179.
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Systematyzujac powyzsze zmiany, nalezy stwierdzié, ze po pierwsze dotycza
one formy (sposobu wnoszenia) podania wszczynajgcego postepowanie admini-
stracyjne, a w przypadku formy dokumentu elektronicznego réwniez naktadaja
wymoég sktadania go za posrednictwem systemu teleinformatycznego; po drugie
wobec wprowadzenia wzoru formularzy nawiazuja one réwniez do tresci zadania
jako wymogu, o ktérym mowa w art. 63 § 3 KPA; po trzecie w obszarze formy za-
tacznikéw do podania umozliwiaja w miejsce oryginatu dokumentu przedkiadanie
jego kopii albo uczynienie tego w formie elektronicznej; po czwarte dopuszczaja
zatwierdzenie okreslonych projektéw budowlanych poprzez opatrzenie ich kwali-
fikowanym podpisem elektronicznym przez organ zatwierdzajacy projekt.

2. Nowelizacje w Swietle kodeksowych regulacji
postepowania administracyjnego

Znowelizowane przepisy wprowadzaja prawna mozliwo$¢ wniesienia podania
w postaci papierowej oraz w postaci dokumentu elektronicznego za posrednic-
twem konta w systemie teleinformatycznym. Przepis regulujacy sposéb (formy)
zostal zamieszczony w tej czesci KPA, ktéra reguluje przebieg administracyjnego
postepowania jurysdykcyjnego, co oznacza, ze ma co najmniej zastosowanie do
pism wnoszonych w tym postepowaniu’, a wedtug orzecznictwa sadowego réwniez
w postepowaniu w sprawie skarg i wnioskéw!?. Powyzsze zmiany majg juz swoje
umocowanie w tresci art. 63 KPA. Podania utrwalone w postaci elektronicznej (for-
ma dokumentu elektronicznego) wnosi si¢ na adres do doreczen elektronicznych
albo za posrednictwem konta w systemie teleinformatycznym organu administracji
publicznej (art. 63 § 1 zd. 2 KPA). Takie wyrazne brzmienie ustawy nowelizujacej
z dnia 7 lipca 2022 r., nieodwolujace si¢ bezposrednio do wnoszenia podania w for-
mie dokumentu elektronicznego za posrednictwem adresu poczty elektronicznejt,
oznacza wykluczenie tego sposobu wnoszenia podania jako podania skutecznego.
W konsekwenciji taki sposéb wniesienia podania — pomijajac aktualnie techniczng
mozliwos¢ zlozenia dokumentu elektronicznego za posrednictwem adresu do do-
reczen — oznaczad bedzie niezachowanie wymogéw formalnych podania (sposobu
wniesienia podania), a wigc konieczno$¢ wniesienia go w prawidlowej formie
w ramach procedury usunigcia brakéw formalnych (art. 64 § 2 KPA). Tym samym
whiesienie podania w inny sposéb (innej formie) niz z wykorzystaniem formularza

9 M. Romaniska, [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, red. H. Knysiak-Sudyka,
wyd. 3, Warszawa 2023, art. 63.

10 Wyrok z 18 czerwca 2013 ., II SAB/Lu 14/13, LEX nr 1334941.

11 Taka wtasnie forme¢ wprowadzata pierwsza ustawa nowelizujaca z 10 grudnia 2020 r.
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wzoru podania nalezy kwalifikowa¢ jako brak formalny podania, ktéry powinien
podlega¢ usunieciu na zasadach ogélnych?.

Inaczej zdaje si¢ widzie¢ to Artur Kosicki, wedlug ktérego przepisy art. 33
ust. 2-3 PrBud okreslaja dodatkowe wymagania, jakimi oprécz tych wskazanych
wart. 63 § 213 k.p.a. ma odpowiada¢ wniosek o udzielenie pozwolenia na budowe®.

Podanie o wydanie pozwolenia na budowe zawiera tres¢ w ustalonym we wzorze
formularzu okreslonym w Rozporzadzeniu'*. Nowelizacja wraz z przepisami wyko-
nawczymi koresponduje z nakazem wnoszenia podania wedlug ustalonego wzoru,
ktéry ma swoja podstawg w KPA. Whiesienie podania za posrednictwem konta
w systemie teleinformatycznym organu administracji publicznej moze oznaczaé
koniecznos¢ ujecia danych w ustalonym formacie, ktéry jest zawarty we wzorze
podania okreslonym w odrebnych przepisach (art. 63 § 3a KPA). Tym samym
podstawa kodeksowa nie odwoluje si¢ do wzoréw podari wnoszonych w postaci
papierowej, co koresponduje z podstawg prawna stanowiaca delegacje do wydania
rozporzadzenia w tej sprawie (okreslenia wzoru formularza). Zgodnie z delegacja do
wydania Rozporzadzenia ma ono ustali¢ wzér formularza wniosku o pozwolenie na
budowe, a wiec nie tylko wnoszonego w formie dokumentu elektronicznego w ro-
zumieniu ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw
realizujacych zadania publiczne. Formularz wniosku w formie papierowej stanowi
zalacznik do Rozporzadzenia, z kolei Giéwny Inspektor Nadzoru Budowlanego
udostepnit wersje dokumentu elektronicznego na portalu e-Budownictwo®. Po-
wyzsze (rozréznienie na wzor formularza w wersji papierowej i wzér dokumentu
elektronicznego) znalazto wyraz w PKT 9 Wzoru stanowigcego Zatacznik do
Rozporzadzenia, gdzie przewidziano dla niego alternatywne sposoby podpisywania
podania. Zgodnie z tym punktem podpis powinien by¢ czytelny, a podpis i date
podpisu umieszcza si¢ w przypadku sktadania wniosku w postaci papierowe;.
Mozna wigc rozwazy¢, czy zlozenie podania o pozwolenie na budowe w formie
papierowej, ale nie na wzorze ustalonym Rozporzadzeniem, bedzie skuteczne,
czy oznaczaé bedzie niezachowanie wymogéw formalnych tego podania. Inaczej
maowigc, czy ustalona tres$¢ wzoru formularza stanowi wymég formalny, a zlozenie
podania o pozwolenia na budowg, cho¢by w postaci papierowej, ale poza ustalo-
nym wzorem, oznacza¢ bedzie niezachowanie wymogu formalnego? Z drugiej
strony to zgodnie art. 63 § 2 KPA podanie winno czyni¢ zado$¢ réwniez innym

12 J. Wegner, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Wolters Kluwers, Warszawa
2023, art. 63.

B A. Kosicki, [w:] Prawo budowlane. Komentarz aktualizowany, red. A. Plucinska-Filipowicz,
M. Wierzbowski, LEX/el. 2024, art. 33.

4 Rozporzadzenie Ministra Pracy, Rozwoju i Technologii z dnia 26 lutego 2021 r. w sprawie
okreslenia wzoru formularza wniosku o pozwolenie na budowe, Dz.U. z 2021 r. poz. 410.

5 Tbidem.
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wymaganiom ustalonym w przepisach szczegélnych (w tym wypadku przepisy
PrBud po nowelizacji oraz zatacznik do Rozporzadzenia). Skoro przepis art. 61
§ 1 k.p.a. stanowi, Ze postgpowanie administracyjne wszczynane jest réwniez na
zadanie strony, to oznacza, ze wszczecie postgpowania administracyjnego jest
mozliwe tylko na podstawie takiego podania (zadania) skierowanego do organu
administracji publicznej, ktére czyni zado$¢ wymaganiom prawnym okreslonym
wart. 63 § 213 lub 3a k.p.a. i czyni zado$¢ takze ewentualnym dalszym wymaga-
niom prawnym, okreslonym innymi przepisami. Na mocy poprzednio obowigzu-
jacych przepiséw stusznie NSA wyrazil stanowisko, ze zaniechanie sporzadzenia
wniosku o pozwolenie na budowe wedlug normatywnego wzoru nie pociaga za
sobg zadnych konsekwencji prawnych dla wnioskodawcy (gdy zawiera on niezb¢dne
dane umozliwiajace wszczecie postgpowania administracyjnego)!®. Podzieli¢ w tym
zakresie nalezy poglad, Ze zaniechanie sporzadzenia wniosku o pozwolenie na
budowe wedlug normatywnego wzoru nie pociaga za soba zadnych konsekwencji
prawnych dla wnioskodawcy, o ile podanie to zachowuje wymogi formalne co do
sposobu jego wniesienia (w postaci papierowej) oraz minimalnej tresci zadania
wynikajacej z KPA i PrBud. Wzér formularza podania zawiera cz¢sciowo tresci,
ktére nie s3 niezbedne do wszczgcia postepowania administracyjnego w szcze-
g6lnosci zawiera obowigzek podania podstawy prawnej (a przeciez zaden z prze-
piséw ustawowych nie wymaga podania podstawy prawnej podania o wszczeciu
postepowania administracyjnego). Tym samym wniesienie podania o wszczgcie
postgpowania w sprawie pozwolenia na budowe z tego rodzaju ,brakami” (np.
niewskazanie podstawy prawnej) nie stanowi o braku formalnym tego wniosku,
a wigc podaniu mozna nada¢ dalszy bieg. Podobnie gdy chodzi o podanie adresu
poczty elektronicznej, a podanie przez strong tych danych adresowych umozliwia
jedynie nawigzanie z nig kontaktu”. Wnioskodawca nie jest obcigzany obowiagz-
kiem wskazania adresu elektronicznego, w konsekwencji nie ma tez obowigzku

jego aktualizacji (art. 41 § 1 KPA)™.

16 ' Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (do 31.12.2003) w Rzeszowie z 12 grudnia 2001 r.,
SA/Rz 1438/01. Chodzito o zalgcznik nr 1 do Rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngtrznych
i Administracji z 20 lipca 1998 r. w sprawie okreslenia wzoréw wniosku o pozwolenie na budowe
i decyzji o pozwoleniu na budowe, Dz.U. Nr 98, poz. 625. Por. réwniez wyrok NSA z 16 grudnia
2015 r., IT OSK 992/14, LEX nr 1989302 oraz wyrok NSA we Wroctawiu z 9 czerwca 1987 1.,
SAB/Wr 1/87, CBOSA.

17 M. Romanska, op. cit.

18 J. Wegner, [w:] Z. Kmieciak, M. Wojtus, J. Wegner, Kodeks postgpowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2023, art. 63. Wedtug Autora unormowanie art. 391 pkt 112 KPA prowadzi do
konkluzji, ze adres elektroniczny wnioskodawcy ustalany jest automatycznie przez organ administracji
publicznej: jezeli jest ujawniony w bazie adreséw elektronicznych — w tej bazie, a jezeli nie — jest nim
adres do doreczen elektronicznych powiazany z kwalifikowang usluga rejestrowanego doreczenia
elektronicznego, za pomocg ktérej wniesiono podanie.
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Procedura wnoszenia podania w drodze dokumentu elektronicznego za posred-
nictwem konta w systemie teleinformatycznym zawiera w sobie réwniez obowiazek
zlozenia podpisu. Weryfikacja odbywa si¢ bowiem poprzez ww. system, stad jezeli
dokument spelnia wymogi okreslone w art. 63 § 3a pkt 1 KPA, to organ nie jest
uprawniony do wezwania na podstawie art. 64 § 2 k.p.a. do uzupelnienia braku
formalnego, tj. zlozenia podpisu!®. Opatrzenie podpisu oznacza jego podpisanie
jako dokumentu w formie elektronicznej (jego uwierzytelnienie). Tego rodzaju
podanie wniesione w postaci dokumentu elektronicznego powinno jednak spetniaé
kumulatywnie nastepujace wymagania: 1) by¢ opatrzone kwalifikowanym podpisem
elektronicznym, podpisem zaufanym albo podpisem osobistym lub uwierzytelniane
w sposdb zapewniajacy mozliwosé potwierdzenia pochodzenia i integralnosci we-
ryfikowanych danych w postaci elektronicznej; 2) zawiera¢ dane w ustalonym for-
macie, zawartym we wzorze podania okreslonym w odrebnych przepisach, jezeli te
przepisy nakazuja wnoszenie podan wedtug okreslonego wzoru?®. W orzecznictwie
mozna spotka¢ stanowisko (powstale na podstawie innego rezimu prawnego), ze
»funkcje podania”w postepowaniu rekrutacyjnym pelni czynnosc rejestracji elektro-
nicznej za posrednictwem strony internetowej uczelni. Natomiast dalsze czynnosci
kandydata w tym postepowaniu w postaci przedlozenia w uczelni podpisanego
formularza elektronicznego i dowodu wplaty wymaganej kwoty s3 czynno$ciami
postepowania wyjasniajacego, a nie podaniami w rozumieniu art. 63 § 1 KPA2.

Natomiast nowelizacja w zakresie wymagan dotyczacych formy zalaczonych do
wniosku dokumentéw sprawia, ze majg one na celu ,,przewaznie ulatwienie organo-
wi prowadzacemu postgpowanie administracyjne dotarcia do prawdy obiektywnej,
a takze powoduja przeniesienie cigzaru udowodnienia okreslonych okolicznosci
na strong”?2, dopuszcza ona bowiem mozliwos¢ przeprowadzenia dowodu z kopii
dokumentu®. Nowelizacja w zakresie dokumentéw stanowigcych zataczniki do
wniosku o pozwolenie na budowe jest odstepstwem od reguly przeprowadzenia
dowodu z oryginalu dokumentu, co oznacza, ze tego rodzaju srodek dowodowy
nie jest sprzeczny z prawem (art. 75 KPA). Jest réwniez szczeglng regulacja wobec
art. 76a § 2 KPA, ktéry dopuszcza przeprowadzenie dowodu z odpisu dokumentu

9 Wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 18 czerwca 2019 r. IIT SAB/
Wa 30/19, LEX nr 2701023.

20 Tak tez A. Wrébel, [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrdbel, Komentarz
aktualizowany do Kodeksu postgpowania administracyjnego, LEX/el. 2025, art. 63.

2 Wyrok NSA z 12 kwietnia 2016 r., I OSK 2929/15, LEX nr 2064274.

2 A. Kosicki, op. cit., art. 33.

2 Kopig dokumentu — wedtug informacji urzgdowej — jest kazde odwzorowanie, np. zdjecie
wykonane dowolng technikg badZ skan dokumentu, z tym ze dokument powinien by¢ czytelny. Do-
kument, ktéry nadaje si¢ do odczytu, ma rozdzielczoé¢ przynajmniej 595 x 842 px (zrédto: https://
e-budownictwo.gunb.gov.pl/qa/). Wedtug tej informacji w przypadku nieczytelnego zdjecia organ
ma podstawe do wezwania o uzupelnienie.


https://e-budownictwo.gunb.gov.pl/qa/
https://e-budownictwo.gunb.gov.pl/qa/
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zamiast z jego oryginalu, jezeli jednak jego zgodnos¢ z oryginalem zostala po-
$wiadczona przez notariusza albo przez wystgpujacego w sprawie pelnomocnika
strony bedacego adwokatem, radcg prawnym, rzecznikiem patentowym lub doradca
podatkowym. Analizowane dokumenty stanowia dodatkowe wymagania podania,
ktére powinny by¢ dolaczone w tej uproszczonej formie podczas wniesienia podania
o pozwolenie na budowe (art. 63 § 3 w zw. z art. 64 § 2 KPA).

3. Nowelizacje w Swietle zasad
postepowania administracyjnego

Nowelizacja nawigzuje przede wszystkim do zasady szybkosci postgpowania (art. 12
KPA) jako jednej z podstawowych normatywnych sktadnikéw sprawnosci poste-
powania?*. Organy administracji publicznej powinny dziata¢ w sprawie wnikliwie
i szybko, postugujac si¢ mozliwie najprostszymi $rodkami prowadzacymi do jej
zalatwienia. Prawo do szybkiego zalatwienia sprawy wynika takze z art. 17 ust. 1
EKDA?. Realizacja zasady szybkosci postepowania jest zagwarantowana prze-
pisami KPA, na kazdym jego etapie, a wigc i podczas wszczgeia postgpowania®.
Obowiazek postugiwania si¢ mozliwie najprostszymi $rodkami prowadzacymi do
zalatwienia sprawy dotyczy calosci postepowania i kazdej podejmowanej czynnosci,
poprzedzajacej finalne rozstrzygniecie sprawy?. Przewlektos¢ zawsze jest bowiem
zaprzeczeniem stabilnosci i pewnosci w stosunkach spolecznych, podwaza w oczach

spoleczenstwa autorytet wtadzy oraz oddala moment wykonania nakazu prawa®.

2 Szerzej K. Samulska, Zasada szybkosci postgpowania administracyjnego w prawie polskim, Warsza-
wa 2017. Prawo do szybkiego zalatwienia sprawy wynika takze z art. 17 ust. 1 EKDA, kt6ry stanowi:
yurzednik zapewni, ze w sprawie kazdego wniosku lub kazdego zazalenia skierowanego do instytucji
zostanie podjeta decyzja w stosownym terminie, niezwlocznie, a w kazdym razie nie pézniej niz w dwa
miesigce od daty wplywu tego wniosku lub zazalenia”. Zasade ograniczonego formalizmu jako przejaw
zasady szybkosci postgpowania mozna utozsamic réwniez z prawem do dobrej administracji. Wedtug
pogladéw doktryny mozna jg zrekonstruowa¢ gtéwnie na podstawie art. 2 (zasada demokratycznego
paristwa prawnego) i art. 7 (zasada legalizmu), ale, jak stusznie Autor zauwaza, réwniez fragmentu
preambul o ,,pragnieniu zapewnienia rzetelnosci i sprawnosci dzialania instytucji publicznych” — tak
D. Szescilo, Prawo do dobrej administracji w orzecznictwie sgdow administracyjnych, ,Przeglad Prawa
Publicznego” 2013, nr 10, s. 10-11.

% Urzednik zapewni, ze w sprawie kazdego wniosku lub kazdego zazalenia skierowanego do
instytucji zostanie podjeta decyzja w stosownym terminie, niezwlocznie, a w kazdym razie nie péZniej
niz w dwa miesigce od daty wplywu tego wniosku lub zazalenia”. Szerzej: ibidem.

2% J.Smarz, [w:] Determinanty prawa i postgpowania administracyjnego oraz sgdowoadministracyjne-
go. Ksigga Jubileuszowa dedykowana profesor Aleksandrze Wiktorowskiej, red. J. Jagielski, K. Zalasinska,
A. Jakubowski, K. Wojciechowska, wyd. 1, Warszawa 2024.

27 Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, wyd. 8,
Warszawa 2023.

2 'Wyrok WSA w Poznaniu z 26 czerwca 2019 r., IV SAB/Po 97/19, CBOSA oraz por. szerzej
M. Karpiuk, Obowigzywanie zasady ograniczonego formalizmu w ogélnym postgpowaniu administra-

cyjnym, ,Roczniki Nauk Prawnych” 2012, t. 22, z. 3, s. 253-269.
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W tym zakresie pojawi si¢ réwniez pojecie prostoty postgpowania, ktére nalezy
rozumiec jako podstawowy obowigzek organu wnikliwego dziatania i rozpatrzenia
sprawy z uwzglednieniem wlasnie tej prostoty?”’. Zdaniem Krystiana Ziemskiego
zasada oddzialuje na proces stosowania prawa poprzez dobranie odpowiednich
srodkéw procesowych i takie kierowanie przebiegiem postgpowania, aby jego
cel zostal osiagniety w rozsadnym terminie’. Istota tego postgpowania jest jego
uproszczona regulacja prawna oraz szybko$¢ dziatania organéw przy ograniczonym
formalizmie3!.

Nowelizacja w zakresie obowiazku przedstawienia jedynie kopii dokumentu
jest wlasnie przejawem postugiwania si¢ najprostszymi srodkami oraz dzialania
bez zbednej zwloki, oznacza bowiem wybdr najprostszych srodkéw prowadzacych
do realizacji celu’2. Podobnie w przypadku dopuszczalnosci sktadania podania za
posrednictwem konta w systemie teleinformatycznym. Nowelizacja jest réwniez
w tym zakresie przejawem wyboru mozliwie najprostszych srodkéw prowadzacych
do jej zalatwienia. Na sprawe mozna spojrze¢ nie tylko jak na postulat skierowany
do ustawodawcy, ale zwiazany z praktyczng realizacja takiej formy wnoszenia po-
dania (np. wobec awarii systeméw, komunikatywnosci informacji podczas jego wy-
pelniania). Odpowiedzialnos¢ za zaniechania czy tez zaniedbania organu admini-
stracji publicznej w zakresie cigzacego na nim obowigzku dostosowania posiadane;
infrastruktury informatycznej celem efektywnego i bezpiecznego swiadczenia ustug
przez administracj¢ publiczng nie moze by¢ przenoszona na strong postgpowania
administracyjnego, w tym poprzez nakladanie na nig obowigzkéw proceduralnych
niewynikajacych z obowiagzujacych przepiséw prawa®.

Nowelizacja w zakresie formy wnoszenia podania nawiazuje réwniez do za-
sady ograniczonego formalizmu. Art. 63 § 1 k.p.a. statuuje zasad¢ ograniczonego
formalizmu w zakresie formy podania poprzez wskazanie konkretnych sposobéw
jego wniesienia. Inaczej méwiac, ograniczony formalizm to mozliwosé, aby podanie
mogto by¢ wniesione w szerokim katalogu dostepnych form, ale dla osiagniecia
»skutku procesowego konieczne jest zachowanie form wskazanych w powola-
nym przepisie”™*. Artykul 63 KPA realizuje przyjeta przez ustawodawcg zasade

2 P. Krzykowski, [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz do art. 1-60, t. 1, red.
M. Karpiuk, A. Skéra, Olsztyn 2020, art. 12.

30 K. Ziemski, Alternatywy dla aktu administracyjnego, [w:] Koncepcja systemu prawa administra-
cyjnego. Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego i Postgpowania Administracyjnego, Zakopane 24-27
wrzesnia 2006 r., red. J. Zimmermann, Warszawa 2007, s. 418.

U E. Dymek, Zasada ogdlna szybkosci i prostoty postepowania, [w:] Zasady ogélne Kodeksu postgpo-
wania administracyjnego, red. P. Krzykowski, Olsztyn 2017,s. 120 i n.

32 Wigcej o szybkosci postgpowania w $wietle postepowania dowodowego: B. Adamiak, [w:]
B. Adamiak, ]. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, wyd. 19, Warszawa 2024.

3 Wyrok WSA w Eodzi z 13 maja 2021 ., ITI SAB/Ed 12/21.

3 Wyrok WSA w Warszawie z 29.06.2011 r., VII SA/Wa 872/11, LEX nr 1088838.
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ograniczonego formalizmu sktadanych podan®, co jest definiowane przez Rafata
Stankiewicza jako okreslenie minimum sktadnikéw, jakie powinno zawieraé kazde
podanie (art. 63 § 2 KPA)%. Stusznie réwniez zasade ograniczonego formalizmu
wywodzi si¢ z zasady szybkosci postepowania. Zasada ograniczonego formalizmu
oznacza, ze organy administracji powinny postugiwa¢ si¢ mozliwie najprostszymi
srodkami prowadzacymi do zalatwienia sprawy®’. Nowelizacja poprzez wskazanie
tylko dwéch sposobéw wnoszenia podania (w postaci papierowej albo w formie
dokumentu elektronicznego za pomoca konta w systemie teleinformatycznym)
wprowadza dalszg formalizacje podania. Z jednej strony daje mozliwo$¢ ztozenia
wniosku przy zachowaniu nowoczesnych technik (co jest pozadane) z drugiej ogra-
nicza sposéb wnoszenia podania w tych sprawach tylko do ww. dwéch sposobéw.
Wedlug pogladéw doktryny przyjmuje si¢, ze najbardziej tradycyjna jest forma
pisemna oraz forma ustna (n0fa bene wymaga ona sporzadzenia podpisanego proto-
kotu). Kolejne formy wniesienia podania to telefaks i wiadomo$¢ przestana elektro-
nicznie, ktére zostaly wprowadzone do Kodeksu postgpowania administracyjnego
w konsekwencji rozwoju techniki i sposobéw komunikowania si¢ miedzy ludzmi3s.
Wydaje sig, ze taki podzial — w $wietle rozwoju techniki i aktualnych sposobéw
komunikowania si¢ — jest juz nieaktualny, a forma wnoszenia podania w postaci
dokumentu elektronicznego jest co najmniej réwnorzg¢dna formie pisemnej. Po-
wyzsze wynika z tresci zasady uregulowanej aktualnie w art. 14 KPA (w zakresie
formy wnoszenia podan do organéw). Pisma kierowane do organéw administracji
publicznej moga by¢ bowiem sporzadzane na pismie utrwalonym w postaci papie-
rowej lub elektronicznej. Do opatrywania ich podpisami i pieczgciami stosuje sig
przepisy § 1a i 1b art. 14 KPA. Tym samym zasada pisemnosci dotyczaca podan
kierowanych w formie papierowej na skutek wielu nowelizacji art. 14 KPA utracila
swoj prymat réwniez w zakresie formy pism kierowanych do organu.

4. Zakoniczenie

Wprowadzone w latach 2020 i 2022 nowelizacje Prawa budowlanego zmienity
procedury skiadania podan dotyczacych inwestycji budowlanych, majac na celu
przyspieszenie procesu uzyskiwania pozwolert budowlanych poprzez ich cyfry-

% Zob.wyrok NSA z 20 lipca 1981 r., SA 1461/81, ONSA 1981, Nr 2, poz. 71; zob. takze J. Stuzew-
ski, Postgpowanie administracyjne, Warszawa 1974, s. 70; B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski,
Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, wyd. 12,Warszawa 2012, s. 305.

3% R.Stankiewicz, [w:] M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Kodeks postgpowania administracyjnego.
Komentarz, wyd. 31, Warszawa 2023.

37 Wyrok NSA z 20 kwietnia 2017 r., II OSK 2126/15.

38 M. Romariska, [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, red. H. Knysiak-Sudyka,
wyd. 3, Warszawa 2023, art. 63.
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zacj¢. Podstawowa zmiang bylo umozliwienie sktadania wnioskéw i zgloszen
w formie elektronicznej za posrednictwem portalu e-Budownictwo, co zwicksza
efektywno$¢ postgpowan i ogranicza formalizmy administracyjne. Nowelizacje
obejmuja réwniez wprowadzenie wzoréw elektronicznych formularzy, okreslo-
nych w przepisach wykonawczych, oraz umozliwienie skladania kopii wyma-
ganych dokumentéw zamiast oryginaléw. Dokumenty elektroniczne moga by¢
podpisywane kwalifikowanym podpisem elektronicznym, co upraszcza procedury
i eliminuje konieczno$¢ dostarczania dokumentacji w formie papierowej. Zmiany
te korespondujg z przepisami Kodeksu postegpowania administracyjnego (KPA),
w szczegdlnosci z zasadg szybkosci postgpowania oraz ograniczonego formalizmu.
Zasada ta zaklada, ze administracja powinna dazy¢ do uproszczenia procedur, sto-
sujac mozliwie najprostsze srodki do zalatwienia sprawy. Dopuszczenie skfadania
podari przez system teleinformatyczny oraz mozliwos¢ postugiwania si¢ kopiami
dokumentéw odzwierciedlajg te zalozenia. Pod wzgledem prawnym nowelizacje
wzmacniajg takze obowigzek organéw administracyjnych w zakresie zapewnienia
transparentnosci i dostepnosci procedur elektronicznych, niemniej jednak nakta-
daja réwniez dodatkowe wymogi, np. koniecznos¢ sktadania wnioskéw wylacznie
poprzez okreslone systemy teleinformatyczne, co w niektérych przypadkach moze
wprowadza¢ dodatkowe bariery formalne.

Podsumowujac, nalezy uzna¢, ze informatyzacja procesu budowlanego jest kro-
kiem w stron¢ modernizacji administracji publicznej, zwigkszajac jej efektywnosé
i dostgpnosé. Jednakze pelne wdrozenie nowych regulacji wymaga dostosowania
infrastruktury informatycznej organéw administracyjnych i uwzglednienia ewen-
tualnych probleméw technicznych zwigzanych z ich funkcjonowaniem.
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Informatyzacja dostepu do informacji publicznej —
szanse i zagrozenia

Stowa kluczowe: informacja publiczna, dostep, informatyzacja

Streszczenie. W artykule zostaly przedstawione wybrane regulacje prawne ksztaltujace zasady
dostepu do informacji publicznej w kontekscie procesu informatyzacji administracji publicznej.
Artykut uwzglednia najwazniejsze dla tej problematyki zagadnienia, takie jak: sposoby dostepu do
informacji, wplyw rozwoju e-administracji na prawna regulacje dostepu do informacji publicznej oraz
rozwigzania, ktére stuzg obiektywnie szerokiemu zakresowi dostepu do informacji. Przeprowadzone
badania pozwolily na zdiagnozowanie najwazniejszych szans i zagrozeri wystepujacych w obszarze
zinformatyzowanego dostepu do informaciji i stanowity asumpt do przyjecia wnioskéw o charakterze

de lege ferenda.

Informatisation of access to public information — opportunities and threats
Keywords: public information, access, informatisation

Summary. This article presents selected legal regulations as regards principles of access to public
information in context of the process of informatisation of public administration. The paper addresses
issues of great importance for this particular legal matter, such as: forms of access to information,
the impact of development of e-governance on the legal regulation of access to public information
and solutions that provide for wide objective scope of access to information. The conducted research
allowed for the diagnosis of the most important opportunities and threats existing in the space of
access to information and constituted an incentive to accept de lege ferenda conclusions.

Wprowadzenie

Prawo do informacji publicznej pojawilo si¢ w Polsce ze zrozumialych powoddéw
znacznie pézniej niz w innych panstwach europejskich. Pomijajac fragmentaryczng
i rozproszong regulacje poczatku lat 90. XX w., po raz pierwszy wyrazone zostato
wprost w Konstytucji RP z 1997 r.! Decydujace znaczenie dla wyznaczenia tresci
tego prawa ma art. 61 ustawy zasadniczej, ktory przyznaje obywatelowi prawo
do uzyskiwania informacji o dzialalno$ci organéw wladzy publicznej oraz oséb

1 Dz.U. 21997 1. Nr 78, poz. 483 ze zm.
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pelniagcych funkcje publiczne. W mysl kolejnych ustepéw tego artykutu prawo
to obejmuje réwniez uzyskiwanie informacji o dziatalnosci organéw samorzadu
gospodarczego i zawodowego, a takze innych oséb oraz jednostek organizacyjnych
w zakresie, w jakim wykonuja one zadania wiadzy publicznej i gospodaruja mieniem
komunalnym lub majatkiem Skarbu Paristwa. Prawo do uzyskiwania informacji
obejmuje dostep do dokumentéw oraz wstep na posiedzenia kolegialnych orga-
néw wiadzy publicznej pochodzacych z powszechnych wyboréw, z mozliwoscia
rejestracji dzwigku lub obrazu. Jednoczesnie konkretyzacja tego prawa, w tym
okreslenie trybu dostepu, jak i ograniczen prawa do informacji, pozostawione zo-
stalo ustawodawstwu zwyklemu. W dniu 6 wrzesnia 2001 r. Sejm uchwalit ustawe
o dost¢pie do informacji publicznej (dalej u.d.i.p.) Ustawa ta w szczegdlnosci
rozszerza zakres podmiotowy prawa do informacji, dookresla zakres przedmioto-
wy tego prawa, wskazuje na podstawowe ograniczenia w mozliwosci korzystania
z niego przez uprawnionych, jak réwniez normuje sposoby dostepu do informaciji.
Od samego poczatku istnienia tej regulacji prawodawca zakladal wykorzystanie
narzedzi informatycznych w procesie dostgpu do informacji publicznej. Poczatkowo
gléwnym instrumentem o takim charakterze byl Biuletyn Informacji Publiczne;j
(dalej BIP). Z czasem pojawily si¢ kolejne rozwigzania oparte na nowoczesnych
technologiach. Obecnie narzg¢dzia informatyczne sa wykorzystywane w procesie
dostepu do informacji na szeroka skale. Wiele z nich przyczynito si¢ w znacznym
stopniu do rozpropagowania w spoleczeristwie informacji, ktére jeszcze na poczatku
tego stulecia docieraly do relatywnie niewielkiego grona odbiorcéw. Upowszech-
nienie dostgpu do internetu stworzylo administracji o wiele wigcej mozliwosci
dotarcia z informacja do szerokiego kregu podmiotéw w krétkim okresie czasu.
Przekazywanie informacji stalo si¢ prostsze, szybsze i generujace mniejsze koszty.
Tradycyjne tryby dostepu, niewykorzystujace narze¢dzi informatycznych, sa na
ogdl powolne, bardziej sformalizowane i angazujace wigksze sily i srodki. Nalezy
jednak pamietaé, ze wykorzystanie narzedzi elektronicznych przez administracje
niesie ze sobg takze pewne zagrozenia. Sg to zagrozenia wlasciwe dla tego typu
instrument6éw, w tym zwlaszcza zagrozenie cyberprzestepczoscia oraz zjawisko
wykluczenia cyfrowego. Efektywne korzystanie przez administracje z nowocze-
snych technologii wymaga jednoczesnego eliminowania zagrozen, ktére niwecza
pozytywne efekty informatyzacji.

Niniejszy artykul ma na celu przeglad, charakterystyke i oceng istniejacych
rozwigzan pod katem wykorzystania potencjalnych szans i ograniczania ryzyka
zagrozen zwigzanych z procesem informatyzacji dostgpu do informacji.

2 Tj. Dz.U. 22022 1. poz. 902.
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Narzedzia informatyczne w sferze dostepu
do informacji publicznej

Artykul 7 ustawy o dostepie do informacji publicznej okresla piec jego trybow:
oglaszanie informacji w BIP, udost¢pnianie na portalu danych Otwarte Dane,
udostepnianie na wniosek (ustny badz pisemny), udostgpnianie w drodze wylozenia
lub wywieszenia w miejscach ogélnie dostepnych oraz za pomocg urzadzenia umoz-
liwiajacego zapoznanie si¢ z informacja, a takze wstep na posiedzenia okreslonych
organéw i udostepnianie dokumentujacych je materialéw, w tym audiowizualnych
i teleinformatycznych. Jak juz wspomnialem, dost¢p do informacji publicznej od
wejscia w zycie omawianej ustawy poddany byl intensywnej informatyzacji. BIP
juz w zalozeniach mial by¢ narzedziem informatycznym, co wiecej, od samego
poczatku mial on réwniez odgrywac wiodaca role w sferze dostgpu do informacji
(obecnie podobny charakter ma takze portal danych). Niezaleznie od powyzszego,
informatyzacja znajduje zastosowanie takze w pozostaltych trybach dostgpu, cho¢
jej zakres w praktyce jest zréznicowany.

BIP jest urzedowym publikatorem teleinformatycznym w postaci ujednolicone-
go systemu stron dostepnych w sieci teleinformatycznej. Na BIP sklada si¢ strona
gléwna tworzona i administrowana przez ministra wlasciwego do spraw informa-
tyzacji (dzialajaca pod adresem www.bip.gov.pl) oraz strony podmiotowe (w formie
odrebnych stron WWW) tworzone przez podmioty zobowigzane do oglaszania
informacji w Biuletynie. Zakres informacji publikowanych w BIP wyznacza art. 8
ust. 3 u.d.i.p. Naleza do nich w szczegélnosci informacje: o polityce wewnetrznej
i zagranicznej; o podmiotach, na ktérych ciazy obowiazek informacyjny; o zasadach
tunkcjonowania tych podmiotéw oraz o majatku publicznym. Zakres podmiotowy
obowigzku tworzenia stron BIP i zamieszczania na nich informacji publicznych
pokrywa si¢ z zakresem podmiotowym obowiazku informacyjnego wyznaczonym
wart. 4 u.d.i.p. Od strony technicznej informacje publiczne zawarte w BIP organi-
zuje si¢ w postaci baz danych, a ich udost¢pnianie odbywa si¢ przy wykorzystaniu
mechanizméw baz danych. Informacje zawarte w BIP udostepnia si¢ odwiedzajacym
strony przez cala dobg bez przerwy?, przy czym obowigzek zapewnienia ciaglosci
dostepu do danej strony BIP obciaza podmiot zobowigzany do jej utworzenia.

Kolejnym, w petni zinformatyzowanym trybem dostepu do informacji publicznej
jest udostepnianie informacji na portalu danych Otwarte Dane. Portal ten w grudniu
2021 r. zastapil centralne repozytorium informacji publicznej. Podobnie jak jego
poprzednik, portal jest powszechnie dostepnym systemem teleinformatycznym,
stuzacym do udostgpniania informacji sektora publicznego w celu ponownego wy-

3 Ograniczenie dostgpnosci stron BIP w przypadku ewentualnej awarii nie powinno by¢ dtuzsze

niz 24 godziny (w przypadku strony podmiotowej) i 8 godzin (w przypadku strony gléwne;).
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korzystywania oraz danych prywatnych w celu wykorzystywania. Portal jest tworzony
i prowadzony przez ministra wlasciwego do spraw informatyzacji, ktéry umieszcza
tam informacje sektora publicznego o szczegélnym znaczeniu dla rozwoju innowa-
cyjnosci w panstwie lub rozwoju spoleczenstwa informacyjnego, ktére ze wzgledu na
sposdb przechowywania i udostgpniania pozwalaja na ich ponowne wykorzystywanie.
Informacje s3 przekazywane ministrowi przez jednostki sektora finanséw publicznych
oraz inne podmioty okreslone w art. 32 ust. 2 ustawy z 11 sierpnia 2021 r. o otwartych
danych i ponownym wykorzystywaniu informacji sektora publicznego*. Dostep do
informacji zdeponowanych w portalu jest mozliwy poprzez strong internetowa www.
dane.gov.pl. Podobnie jak BIP, portal jest dostepny catodobowo?.

Obok ogtaszania informacji w BIP oraz ich udost¢pniania w portalu danych,
istotng role w procesie dostepu do informacji publicznej odgrywa takze tryb wnio-
skowy. Do chwili uruchomienia BIP, co, uwzgledniajac okresy przejsciowe, osta-
tecznie nastapito w 2005 r., tryb wnioskowy stanowil podstawows $ciezke realizacji
prawa dostepu. Dzis, mimo uplywu czasu i pojawienia si¢ nowych instrumentéw
dostepu, rola tego trybu nie traci na znaczeniu. Nalezy pamietaé, ze nie kazda
informacja o charakterze publicznym podlega obowiazkowi publikacji w BIP czy
na portalu danych. Informacje publiczne nieobjgte tym obowiazkiem co do zasady
podlegaja udostepnieniu na wniosek zainteresowanego. Udostepnienie informacji
publicznej na wniosek zalicza si¢ do postepowan uproszczonych. Ustawodawca
ograniczyl wymogi formalne, w tym takze te zwigzane ze zlozeniem wniosku do
niezb¢dnego minimum. Wnioskodawca zostal zobowigzany do wskazania, o jaka
informacje wystgpuje, oraz okreslenia preferowanego sposobu i formy dostepu.
Forma zlozenia wniosku zostala pozostawiona uznaniu samego zainteresowa-
nego. Z tego wzgledu takze i w tym trybie dostgpu do informacji dopuszcza si¢
zastosowania narzedzi informatycznych, przy czym o ich zastosowaniu zdecyduje
sam wnioskodawca. Wniosek moze zostaé ztozony zaréwno w postaci papierowej
i dostarczony osobiscie badz za posrednictwem poczty, jak i w postaci elektronicznej
i dostarczony np. mailem lub faksem. W ramach trybu wnioskowego wnioskodawca
jest uprawniony do okreslenia formy, czyli postaci jej wyrazenia — pisemnie, wizual-
nie lub dzwigkowo (w tym szczegélnie ustnie) i sposobu udostgpnienia informaci,
ktéry jest tozsamy z metoda jej przekazania. Wybér sposobu udostepnienia spro-
wadza si¢ zatem do wyboru rodzaju nosnika informacji (np.: wydruku, ptyty CD,
dysku przenosnego lub okreslonego srodka komunikacji na odleglos¢)®.

4 Dz.U.22023 r. poz. 1524.

5 W odréznieniu od BIP portal danych moze zosta¢ zamknigty, bez ograniczenia czasowego,
w sytuacji przerw serwisowych wynikajacych z ewentualnych awarii lub potrzeby dokonywania zmian.

¢ Inaczej M. Wilbrandt-Gotowicz, [w:] Ustawa o dostgpie do informacji publicznej. Komentarz,
red. A. Piskorz-Ryni, M. Sakowska-Baryta, Warszawa 2023, art. 10, LEX.



Informatyzacja dostepu do informacji publicznej — szanse i zagrozenia 253

Narzedzia informatyczne w praktyce znajduja zastosowanie takze w przypadku
udostepnienia informacji w drodze wylozenia lub wywieszenia jej w miejscach
ogoélnie dostepnych oraz za pomoca urzadzenia umozliwiajacego zapoznanie si¢
z informacja. Zwrot ,wylozenie lub wywieszenie informacji w miejscu ogélnie
dostepnym” mozna rozumie¢ jako umieszczenie np.: wydruku czy zdjecia na tablicy
informacyjnej w siedzibie urzedu czy na stupie ogloszeniowym zlokalizowanym na
publicznym placu, ale takze jako umieszczenie informacji na stronie internetowej
podmiotu zobowigzanego do udostepnienia. Z kolei udostepnienie informacji za
pomoca urzadzenia umozliwiajacego zapoznanie si¢ z informacja dopuszcza sto-
sowanie réznych urzadzen, w tym urzadzen elektronicznych. Chodzi tu bowiem
o wszystkie urzadzenia techniczne lub elektroniczne, ktére stuzg prezentowaniu
wyselekcjonowanych danych. Przy czym urzadzenia te moga ukazywaé dane za-
réwno w sposéb ciagly, jak i na zadanie osoby zainteresowanej ich pozyskaniem.
Ogdlnosé uzytego przez ustawodawce sformutowania sprzyja przyjmowaniu przez
podmioty udost¢pniajace réznych rozwigzan w tym zakresie. W praktyce praw-
dopodobnie najczgsciej spotykanym rodzajem urzadzen sa ekrany elektroniczne
umieszczane w salach recepcyjnych urzedéw, prezentujace dane w sposéb ciagly,
w zamknietym obiegu. W odréznieniu od pozostatych trybéw dostepu do infor-
macji publicznej, udostgpnienie informacji w drodze wylozenia lub wywieszenia
w miejscach ogdlnie dostepnych oraz za pomocg urzadzenia umozliwiajacego
zapoznanie si¢ z informacja ma charakter fakultatywny. O zastosowaniu tej sciezki
decyduje sam podmiot zobowigzany do udostepnienia.

Z punktu widzenia informatyzacji w procesie dostepu do informacji, do nie-
dawna najmniejsze znaczenie mial ostatni z ww. trybéw dostepu, czyli wstep na
posiedzenia kolegialnych organéw wladzy publicznej pochodzacych z wyboréw
i udostepnianie materialéw dokumentujacych te posiedzenia. Poczatkowo in-
formatyzacja tego trybu przejawiala si¢ przede wszystkim w udost¢pnianiu ma-
terialéw audiowizualnych i teleinformatycznych dokumentujacych posiedzenia,
w szczegblnosci w postaci zapisu dzwigku, transmisji posiedzert Sejmu i Senatu
czy udostgpnianiu protokoiéw z posiedzen obu izb parlamentu oraz organéw
stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego w formie dokumentéw elektro-
nicznych. W ostatnich latach procesy informatyzacji administracji, w tym takze te
w sferze elektronicznego dostepu do posiedzeri organéw kolegialnych znaczaco
przyspieszyly. Od stycznia 2018 r. wprowadzono prawny obowigzek transmito-
wania i utrwalania za pomocg urzadzen rejestrujacych obraz i dzwick obrad rady
gminy, rady powiatu i sejmiku wojewédztwa. Nagrania obrad s3 udost¢pniane
w BIP i na stronie internetowej danej jednostki oraz w inny sposéb zwyczajowo
przyjety. Kolejne zmiany wymusita sytuacja zwigzana z pandemia wywolang przez
wirusa SARS-CoV-2. Ograniczenie stacjonarnych posiedzen organéw kolegialnych
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w okresie pandemii i zastapienie ich formg zdalng wywolalo wiele watpliwosci
w kontekscie zapewniania jednostkom prawa wstepu na posiedzenia tych organéw.
W zwiazku z poczatkowym deficytem regulacji w tym zakresie, a nast¢pnie bardzo
lakonicznym unormowaniem zawartym w ustawie z 2 marca 2020 r. o szczegdlnych
rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem
COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzyso-
wych’, poszczegdlne jednostki samorzadu bardzo réznie podchodzity do koniecz-
nosci zapewnienia wstepu na posiedzenia ich organéw stanowigco-kontrolnych,
a nierzadko prawo to bylo wrecz ograniczane. Czasem tlumaczono, ze jest ono
realizowane poprzez istniejacy obowigzek zapewnienia transmisji, ktéry jednak
nie jest tozsamy z prawem wstepu. Nawet ten argument, jakkolwiek watpliwy,
upadat jednak w przypadku przyjecia trybu korespondencyjnego, na ktéry zezwalat
art. 15zzx przywolanej ustawy®. Cho¢ rozwigzania podyktowane walka z pandemia
nie znajdujg juz zastosowania w zwiazku ze zniesieniem stanu zagrozenia epide-
micznego, zapoczatkowaly dyskusje na temat mozliwosci prowadzenia zdalnych
posiedzen takze w sytuacjach zwyczajnych. Wydaje sie, ze zdalny tryb pracy nie
odszed! wraz z zagrozeniem epidemicznym. W najblizszej przyszlosci nie tylko
sektor prywatny, ale i publiczny bedzie musial zmierzy¢ si¢ z presja wielu srodo-
wisk dotyczaca uwzglednienia ich oczekiwainl zwigzanych z praca zdalna. Pytanie
o to, czy praca o takim charakterze zostanie utrzymana w kontekscie posiedzen
kolegialnych organéw wiadzy publicznej pochodzacych z wyboréw, pozostaje tym-
czasem bez odpowiedzi. Jesli jednak ustawodawca na trwale przyjmie rozwigzania
z czaséw pandemii, trzeba bedzie si¢ zastanowi¢ nad lepszym zabezpieczeniem
konstytucyjnego prawa jednostki do wstgpu na posiedzenia tych organéw.

Inkluzja cyfrowa i cyberbezpieczenstwo — gtdwne wyzwania
w sferze dostepu do informacji

Jak wspomnialem weczesniej, informatyzacja administracji oprécz niewatpliwych
korzysci niesie ze sobg takze okreslone ryzyko. Obecnie zjawisko wykluczenia
cyfrowego stanowi jedno z najpowazniejszych wyzwan, z ktérymi mierzy si¢ pra-
wodawca nie tylko w Polsce. Wykorzystanie coraz liczniejszych i bardziej nowa-
torskich narzedzi informatycznych niewatpliwie usprawnilo prace administracji
i otworzylo ja na wezesniej sceptycznie do niej nastawione srodowiska (zwlaszcza
na §rodowisko ludzi mlodych), ale jednoczesnie doprowadzito do przeniesienia
problemu wykluczenia cyfrowego na obszar, w ktérym dotychczas zjawisko to

7 Tj. Dz.U.z 2025 r. poz. 764.
8 Szerzej S. Dubiel, Jesli zdalne sesje rady gminy — to jakie?, 2023, www.siecobywatelska.pl [dostep:
30.06.2023].
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praktycznie nie wystgpowalo. Istnienie tego problemu zostalo dostrzezone i wla-
$ciwie ocenione przez polskie wladze. Likwidacj¢, a przynajmniej sprowadzenie
do poziomu marginalnego zjawiska wykluczenia cyfrowego w zagrozonych gru-
pach spolecznych i obszarach geograficznych uznano za cel strategiczny panstwa
i umieszczono go na pierwszym miejscu posréd innych celéw o takim charakterze’.
Réwnolegle podijgto réznego rodzaju dziatania (w tym takze legislacyjne), ktére
mialy stuzy¢ osiagnieciu zamierzonych celéw. Z perspektywy czasu nalezy zauwa-
zy¢, ze cele te udalo si¢ osiggnaé jedynie czesciowo. Z danych Giéwnego Urzedu
Statystycznego wynika, ze w ciagu ostatnich kilkunastu lat odsetek gospodarstw
domowych nieposiadajacych dostepu do internetu znaczaco spadl, z blisko 70 do
okoto 4-5% ogétu gospodarstw domowych (w zaleznosci od rodzaju dostepu)??,
co wskazuje na znaczny postep w obszarze upowszechnienia si¢ internetu. Tym
niemniej w dalszym ciagu odsetek gospodarstw nieposiadajacych dostgpu do in-
ternetu jest dosy¢ wysoki, co pozwala na sformufowanie tezy, ze celu polegajacego
na likwidacji/marginalizacji problemu wykluczenia cyfrowego nie udalo si¢ w pelni
osiagnac. W tym kontekscie szczegélnie niepokojaco wygladaja dane obrazujace
sposoby korzystania z internetu. W 2024 r. odsetek oséb miedzy 16 a 74 rokiem
zycia korzystajacych z internetu wyniést wprawdzie 87,6% (przy czym regularne —
przynajmniej raz w tygodniu — korzystanie deklarowalo 83,9% badanych!), ale
tylko 61% os6b objetych badaniem uzywalo internetu po to, by skorzystaé z ustug
administracji publicznej'2. Problemem sg takze umiejetnosci cyfrowe Polakéw. Brak
takich umieje¢tnosci oraz umiejetnosci niskie, waskie i ograniczone tacznie deklaruje
39,8% oséb miedzy 16 a 74 rokiem zycia, przy czym — co nie dziwi — szczegdlnie
narazone na wykluczenie cyfrowe sg osoby starsze. Osoby w wieku powyzej 55 lat
stanowig najliczniejsza grupe posréd wszystkich oséb, ktére deklarujg brak badz
ograniczone umiejetnosci cyfrowe’3.

Jak zostalo to wykazane wezesniej, dostep do informacji publicznej jest w znacz-
nym stopniu zinformatyzowany. Ryzyko wykluczenia cyfrowego w tym obszarze
jest zatem realne. Oglaszanie informacji w BIP oraz ich udostepnianie na portalu

9 Zob. Strategia kierunkowa rozwoju informatyzacji Polski do roku 2013 oraz perspektywiczna
prognoza transformacji spoleczeristwa informacyjnego do roku 2020, Warszawa 2005, s. 20.

10 Przy czym odsetek ten jest zwykle nieco wyzszy na obszarach wiejskich, a nizszy w miastach.
Por. dane statystyczne z Rocznika Statystycznego GUS z 2012 r., tabela 24 (341), s. 426; Rocznika
Statystycznego GUS z 2018 r., tabela 24 (348), s. 440 oraz opracowania Spofeczeristwo informacyjne
w Polsce w 2024 ., tablica 25, s. 114, www.stat.gov.pl [dostep: 6.08.2025].

I Odsetek ten, cho¢ wysoki, plasuje Polske ponizej sredniej unijnej, ktéra w 2023 r. wyniosta 90%
(zob. Spoleczeristwo informacyjne.. ., s. 115).

12 Spoleczenstwo informacyjne. .., tablica 34,s. 127.

3 'W grupie os6b 55-64 lata podstawowe lub ponadpodstawowe umiejetnosei cyfrowe deklaruje
jedynie 30,8% natomiast w grupie oséb 65-74 lata odsetek ten spada do zaledwie 13,7% (por. Spoe-
czeristwo informacyjne. .., wykres 86,s. 137).
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danych to tryby w pelni zinformatyzowane, takze pozostale tryby wykorzystuja
narzedzia elektroniczne. Cho¢ ustawodawca przyznaje prawo do informacji kaz-
demu, to wybdr sposobu korzystania z tego prawa jest w praktyce ograniczony.
Najwicksze uprawnienia w tym zakresie przyznano zainteresowanym w ramach
trybu wnioskowego. Mozliwo$¢ wyboru formy zlozenia wniosku oraz okreslenia
formy i sposobu udostepnienia informacji gwarantuje powszechnos¢ dostgpu do
informaciji i nie prowadzi do wykluczenia cyfrowego. Kazdy uprawniony, w zalez-
nosci od dostgpnosci srodkéw technicznych, posiadanych umiejetnosci i osobistych
preferencji, realizujac prawo do informacji, ma mozliwos¢ skorzystania zaréwno
z narz¢dzi informatycznych, jak i tych nieinformatycznych. Problem tkwi jednak
w tym, ze nie kazda informacja publiczna podlega udostgpnieniu w trybie wniosko-
wym. Na gruncie art. 10 ust. 1 u.d.i.p. tryb ten ma charakter uzupeiniajacy wobec
dwéch w pelni zinformatyzowanych trybéw dostepu — oglaszania informacji w BIP
i udostepniania informacji w portalu danych. Kierujac sie wzgledami praktycznymi
(w szczegolnosei usprawnieniem pracy urz¢déw), ustawodawca przyjal, ze infor-
macja publiczna, ktéra nie zostala udost¢pniona w BIP lub na portalu danych, jest
udostepniana na wniosek. Bezposrednig konsekwencja tego przepisu jest to, ze
informacja zamieszczona w BIP lub na portalu nie podlega juz udostepnieniu na
wniosek. Takie rozwigzanie jest pod wieloma wzgledami korzystne zaréwno dla
podmiotéw udostepniajacych, jak i dla podmiotéw zainteresowanych udostepnie-
niem. Te pierwsze zostaly zwolnienie z obowigzku powielonego udostepnienia
informacji: po raz pierwszy na stronach BIP lub portalu i po raz kolejny na wniosek
podmiotu uprawnionego. Z kolei z punktu widzenia uprawnionych zapoznanie si¢
z informacjami publicznymi w sieci realizuje podstawowe zalozenia prawa dostepu
do informacji, w tym brak formalnych ograniczer uniemozliwiajacych zapoznanie
si¢ z informacja, mozliwos¢ zapoznania si¢ z informacjg praktycznie w kazdym
momencie i w kazdym niemal miejscu, a takze mozliwos¢ otrzymania informacji
natychmiast po uruchomieniu odpowiedniej strony!*. Rozwigzanie to moze jednak
sprzyja¢ powstawaniu zjawiska wykluczenia cyfrowego. W zalozeniach dostep
do BIP i portalu ma charakter powszechny, co oznacza ze kazdy zainteresowa-
ny — z formalnoprawnego punktu widzenia — ma pelen, niczym nieograniczony
i bezplatny dostep do informacji w nich zawartych. W praktyce korzystanie z urze-
dowych publikatoréw teleinformatycznych uzaleznione jest jednak od dostepu do
odpowiednich $rodkéw technicznych. Przywolane dane statystyczne pokazuja,
ze dostep do internetu i nowoczesnych narzedzi elektronicznych nadal nie ma
charakteru powszechnego. W pewnym sensie dowodza tego takze dane dotycza-
ce aktywnosci Polakéw w sferze poszukiwania informacji publicznych w sieci.

1 Por. wyrok WSA w Szczecinie z 3.09.2008 r., IT SA/Sz 505/08, LEX nr 516011.
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W 2024 r. wyszukiwanie informacji na stronach urzedéw deklarowalo jedynie 34%
0s6b miedzy 16 a 74 rokiem zycia korzystajacych z internetu®. Zreszta problemy
w zapewnieniu powszechnego dostepu do informacji wida¢ takze z perspektywy
podmiotéw udostepniajacych. Odsetek jednostek administracji publicznej udostep-
niajacych online dane z rejestréw publicznych lub innych zasobéw danych groma-
dzonych w urzedzie w 2023 r. wynidst 41,7%, przy czym miejscem udostgpnienia
byla najczesciej (w 37,8% przypadkéw) strona internetowa urzedu. Nie jest tutaj
zaskoczeniem, Ze najlepiej z tym zadaniem poradzila sobie administracja rzadowa.
W samorzadzie terytorialnym lepiej wypadaja urzedy marszalkowskie i powiatowe,
a najgorzej urzedy gmin, zazwyczaj dysponujace mniejszymi srodkami, zatrudnia-
jace mniej personelu, czgsto o nizszych kwalifikacjach?®.

Ustawodawca nie wprowadzil zadnych mechanizméw ochronnych dla oséb,
ktére nie potrafig badz nie moga skorzysta¢ z BIP czy portalu danych. Jedynym
obowigzkiem, jaki cigzy na podmiocie udost¢pniajacym, jest obecnie obowiazek
poinformowania zainteresowanego o fakcie udostepnienia informacji w BIP lub na
portalu danych, w przypadku gdyby zainteresowany wystapit z wnioskiem o udo-
stepnienie informacji uprzednio umieszczonej na stronie przynajmniej jednego
z tych publikatoréw.

Opisany powyzej problem nie wystepuje w przypadku pozostatych dwéch
trybéw dostepu do informacji. Udostgpnienie informacji w drodze wyloZenia lub
wywieszenia jej w miejscach ogélnie dostgpnych oraz za pomoca urzadzenia umoz-
liwiajacego zapoznanie si¢ z informacja nie zwalnia podmiotu udostgpniajacego
z obowigzku jej udostegpnienia na wniosek. W takiej sytuacji podmiot udostepnia-
jacy moze poinformowa¢ wnioskodawce o tym, ze udostepnil informacje np. na
stronie internetowej urzedu czy przy uzyciu specjalnego urzadzenia, ale jesli mimo
tego wnioskodawca bedzie domagal si¢ udostepnienia informacji w inny sposéb lub
w innej formie, obowigzkiem udostepniajacego bedzie spelnienie takiego zadania.
»2Zwolni¢” z tego obowigzku moze jedynie sam zainteresowany, ktéry zaakceptuje
udostepnienie informacji w formie uprzednio wybranej przez udostepniajacego.
Takze w przypadku wstepu na posiedzenia kolegialnych organéw wiadzy publicz-
nej pochodzacych z wyboréw oraz dostgpu do materialéw dokumentujacych te
posiedzenia o wyborze formy i sposobu udostepnienia decyduje sam uprawniony.

Kolejng kwestig, istotng w kontekscie omawianego zagadnienia, jest problem za-
pewnienia bezpieczeristwa narzedzi informatycznych wykorzystywanych w procesie
dostepu do informacji publicznej. Serwisy internetowe, w tym takze te publiczne
staja si¢ czesto celem atakéw cyberprzestepcéw. Zwykle wykorzystuja oni istniejace
w systemie luki oraz stabosci oprogramowania zabezpieczajacego. Przyktadowo

5 Spoteczeristwo informacyjne.. ., tablica 34, s. 127.
16 Ibidem, wykres 26, s. 54.
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w czerwcu 2023 r. internauci wykryli blad systemu w serwisie gov.pl w ramach
ustugi ,Moje dane w Rejestrze Danych Paszportowych”, ktéry umozliwial dostep
do danych paszportowych osobom nieuprawnionym!”. Szybkie wykrycie tego bledu
zapobieglo potencjalnie duzemu wyciekowi danych osobowych wielu milionéw
Polakéw. Zle zabezpieczone systemy teleinformatyczne, a w szczegélnosci dane
w nich prezentowane mogg sta¢ si¢ celem cyberataku ze strony indywidualnych
uzytkownikéw sieci, jak i zorganizowanych grup przestepczych, osiggajacych ko-
rzysci z niszczenia i znieksztalcania informacji. To z kolei moze doprowadzi¢ do
ograniczenia prawa do informacji. Niezaleznie od powyzszego kazde dzialanie
noszace znamiona cyberprzestepczosci podwaza zaufanie jednostek do narze-
dzi informatycznych i do samej administracji, ktéra z takich narzedzi korzysta.
W kontekscie koniecznosci budowania partnerskich relacji miedzy administracja
a administrowanymi kazde dzialanie, ktére niszczy budowane czgsto z mozotem
zaufanie, nalezy uznac za szczegdlnie szkodliwe. Z tego wzgledu zapewnienie bez-
pieczenistwa sieci oraz bezpieczeristwa os6b korzystajacych z ustug e-administracji
powinno by¢ priorytetem podmiotéw publicznych.

BIP, bedac zintegrowanym systemem witryn internetowych, podlega takim sa-
mym zagrozeniom, jakim podlegaja wszystkie systemy istniejace w globalnej sieci.
W s$wietle powyzszego nie dziwi wigc, ze prawodawca zwrdcil szczegdlng uwage
na konieczno$¢ odpowiedniego zabezpieczenia dostepu do danych zamieszczonych
na stronach BIP. W tym celu wprowadzil wiele unormowan o charakterze tech-
nicznym, wéréd ktérych na uwage zastuguja zwlaszcza trzy: mechanizm dziennika,
modul bezpieczenstwa oraz rozwigzania chronigce przed celowym spowolnieniem
lub uniemozliwieniem dost¢pu do zasobéw stron BIP. Mechanizm dziennika
polega na odnotowywaniu wszelkich zmian w tresci informacji publicznych oraz
prébach dokonywania takich zmian przez osoby nieuprawnione. Dzienniki wbu-
dowane w strony BIP dzialaja automatycznie, ale s3 one kontrolowane przez ad-
ministratoréw stron, w kazdy dzieri powszedni. Takie rozwigzanie ma zabezpieczyé
informacje zamieszczane w ramach BIP przed kazda nieuprawniong ingerencja
z zewnatrz. Dodatkowo informacje zgromadzone w bazie danych stron BIP kopiuje
si¢ na odrebne informatyczne no$niki informacji nie pézniej niz dobg po zaistnie-
niu zmiany tresci tych informacji. Jezeli zmiany tresci zachodza czgéciej niz raz na
dobe, informacje kopiuje si¢ na odrebne informatyczne nosniki informacji raz na
dobe. Drugie z unormowari w istocie stuzy wspomozeniu pierwszego, przewiduje
bowiem, ze strony BIP ochrania si¢ réwniez przez modul bezpieczeristwa, czyli
programowe lub sprzg¢towo-programowe rozwigzanie techniczne uniemozliwiajace
zniszczenie lub modyfikacje informacji publicznych przez osoby nieuprawnione.

17O sprawie pisat szerzej portal Niebezpiecznik.pl, www.niebezpiecznik.pl [dostep: 29.06.2023].
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Modul bezpieczenstwa jest w praktyce gwarantem rzetelnosci i prawdziwosci da-
nych zamieszczonych w BIP w kazdym momencie, od chwili ich opublikowania
do chwili ich usuniecia przez uprawniony podmiot. Z kolei rozwigzania chronigce
przed celowym spowolnieniem lub uniemozliwieniem dostepu do zasobéw stron
BIP maja zapobiega¢ przede wszystkim przerwaniu ciggtosci w dostepie do stron
BIP, ktéra jest jedng z gléwnych cech i niewatpliwych zalet calego systemu.

Dla portalu danych, inaczej niz dla BIP, prawodawca nie wprowadzil szcze-
gélnych, odrebnych wymogéw zwigzanych z zapewnieniem bezpieczenstwa. Pod-
mioty zobowigzane do przekazywania informacji sektora publicznego do portalu
z pewnymi wyjatkami zostaly zobowigzane do dostosowania formatéw danych
oraz protokoléw komunikacyjnych i szyfrujacych, umozliwiajacych odczyt ma-
szynowy, do wymagan okreslonych w przepisach wydanych na podstawie art. 18
ustawy z 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dzialalnosci podmiotéw realizujacych
zadania publiczne!®. Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze wydane na podstawie tego
przepisu rozporzadzenie okresla minimalne wymagania dla wszystkich systemdéw
teleinformatycznych (w tym takze dla portalu danych oraz BIP). W kontekscie
zapewnienia cyberbezpieczeristwa szczegdlnie istotnym rozwigzaniem sa obowiazki
zwigzane z opracowaniem, ustanowieniem, wdrazaniem, eksploatowaniem, mo-
nitorowaniem, przegladaniem oraz utrzymywaniem i doskonaleniem systemu za-
rzadzania bezpieczenistwem informacji. W praktyce zarzadzanie bezpieczenstwem
informacji realizowane jest np. przez: podejmowanie czynnosci zmierzajacych do
wykrycia nieautoryzowanych dzialan zwigzanych z przetwarzaniem informacji
i zapewnienie $rodkéw uniemozliwiajacych nieautoryzowany dostep na poziomie
systeméw operacyjnych, ustug sieciowych i aplikacji; zapewnienie dbatosci o aktu-
alizacje oprogramowania; ochrone przed bledami, utrata, nieuprawniong modyfika-
cja, stosowanie mechanizméw kryptograficznych czy niezwloczne podejmowanie
dziatan po dostrzezeniu nieujawnionych podatnosci systeméw teleinformatycznych
na mozliwos¢ naruszenia bezpieczenstwa. Warto zauwazy¢, ze rozporzadzenie
nie reguluje szczegélowych rozwigzan technicznych, odsytajac w tym zakresie
do Polskich Norm. Na tendencj¢ braku uregulowania szczegélowych rozwigzan
technicznych zwigzanych z informatyzacja administracji w przepisach prawa oraz
sigganie do regulacji o charakterze normalizacyjnym zwracano uwage w literaturze
przedmiotu?.

18 Tj. Dz.U. 2 2024 r. poz. 1557 ze zm.

9 Rozporzadzenie Rady Ministréw z 21 maja 2024 r. w sprawie Krajowych Ram Interoperacyj-
nosci, minimalnych wymagan dla rejestréw publicznych i wymiany informacji w postaci elektronicznej
oraz minimalnych wymagan dla systeméw teleinformatycznych, Dz.U. z 2024 1. poz. 773.

20 B. Fischer e al., Ustawa o otwartych danych i ponownym wykorzystywaniu informacji sektora
publicznego. Komentarz, Warszawa 2022, art. 10, LEX.
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Uwagi koncowe

Informatyzacja jest obecnie zjawiskiem powszechnym w administracji publicznej
krajéw wysokorozwinietych. Spoteczenstwo informacyjne, majace tatwy i wzgled-
nie tani dostep do szerokopasmowego internetu oraz réznego rodzaju urzadzen
umozliwiajacych dostep do globalnej sieci, oczekuje od administracji zapewnienia
systemu latwych i szybkich e-ustug, niewymagajacych obecnosci w siedzibie urze-
du czy stania w przystowiowej ,kolejce do okienka”. Oczekiwania w tym zakresie
dotycza takze koniecznosci zapewnienia fatwego i szybkiego dostgpu do informacji
publicznej. Dostrzegajac te potrzeby, ustawodawca wprowadzil stosowne rozwia-
zania w tym zakresie, przy czym cz¢$¢ z nich ma charakter obligatoryjny (publi-
kacja w BIP czy w portalu danych), a czgé¢ fakultatywny (publikacja w miejscach
ogélnodostepnych, np. na stronach internetowych czy przy uzyciu specjalnych
urzadzen). W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze dobrym rozwigzaniem jest pu-
blikowanie informacji na stronie internetowej urzedu (czy to w ramach BIP, czy
poza nim), trzeba jednak zadba¢, aby strona byta dostosowana do potrzeb oséb ze
szczegolnymi potrzebami oraz aby mozna byto fatwo dotrze¢ do informaciji takze
przy uzyciu urzadzeni mobilnych. W praktyce nie kazda strona tatwo dostepna przy
uzyciu komputera osobistego bedzie taka na urzadzeniu mobilnym. Cho¢ w 2023 r.
96,6% jednostek administracji publicznej deklarowalo posiadanie strony interne-
towe] przystosowanej do obslugi przez urzadzenia mobilne, to warto odnotowa,
ze w skali kraju wystepuja w tym zakresie istotne réznice (np. w wojewédztwach
wielkopolskim czy kujawsko-pomorskim odsetek ten jest bliski 99% wszystkich
jednostek, natomiast w wojewédztwach 16dzkim, lubuskim, podkarpackim, lubel-
skim, podlaskim i §wigtokrzyskim nie przekracza 96%?.

Na gruncie przepiséw u.d.i.p. niewatpliwie brakuje mechanizméw ochronnych,
adresowanych do oséb, ktére nie majg mozliwosci albo odpowiednich umiej¢tnosci
w zakresie korzystania z narzedzi informatycznych. Ustawodawca, stawiajac na
rozwigzania nowoczesne, zapomina o koniecznosci uwzglednienia potrzeb oséb,
ktére czgsto z obiektywnych powodéw nie moga z tych rozwigzan skorzystac.
Pewnym krokiem naprzéd w tym obszarze jest implementacja przepiséw dyrek-
tywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/2102 z 26 pazdziernika 2016 r.
w sprawie dostgpnosci stron internetowych i mobilnych aplikacji organéw sektora
publicznego??. Jednak przyjete rozwigzania kierowane s3 jedynie do czgsci oséb
dotknigtych wykluczeniem cyfrowym, w tym przede wszystkim do oséb niepel-
nosprawnych. Niezaleznie od przyjmowanych rozwigzan technicznych majacych
na celu utatwienie w dotarciu do informacji udostepnionej przy uzyciu narze¢dzi

2 Por. Spoleczeristwo informacyjne. .., wykres 36 i mapa 8, s. 64-65.
2 Dz.Urz. UE L 327z 2 grudnia 2016 r., s. 1.
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informatycznych, ustawodawca powinien zapewni¢ takze alternatywne sposoby do-
stepu. Przyktadowo jesli informacja zostata opublikowana na stronie internetowej,
optymalnym rozwigzaniem byloby zapewnienie takiej osobie dostepu do kompu-
tera polaczonego z siecig w siedzibie podmiotu zobowigzanego do udostepnienia,
a wéwezas, gdy to niezbedne, takze zapewnienie fachowej pomocy w wyszukiwaniu
informacji przez pracownika tego podmiotu. Sam ustawodawca nie wypowiada
sie w kwestii zapewnienia dostgpu do BIP i portalu danych w siedzibie podmiotu
zobowigzanego do udostepnienia informacji. Z tego wzgledu wyegzekwowanie
takiego sposobu postgpowania w praktyce moze okaza¢ si¢ niemozliwe, a szkoda,
bo wprowadzenie proponowanych rozwigzan wydaje si¢ w pelni uzasadnione.
Pocieszajace jest natomiast to, ze podmioty publiczne mimo braku prawnego
obowigzku udzielania pomocy coraz cz¢sciej same przejawiajag w tym zakresie ini-
cjatywe. Z danych gromadzonych przez GUS wynika, ze 42,5% z nich podejmuje
dziatania wspierajace rozwdj umiejetnosci cyfrowych wsréd obywateli. Polegaja one
przede wszystkim na udzielaniu porad/instrukeji w zakresie korzystania z ustug
e-administracji (95,9% podmiotéw) oraz na organizowaniu lub wspieraniu organi-
zowania szkolen (26% podmiotéw)?. Trudno ocenié, jak takie dziatania wygladaja
w praktyce (GUS opiera si¢ na deklaracjach samych urzedéw), ale niewatpliwie
ogélna sytuacja nie jest zla, co nie oznacza, ze istnienie prawnego obowigzku
udzielenia pomocy jest zbedne. Warto mie¢ na uwadze takze to, aby pomoc byta
udzielana przez osoby majace odpowiednie do tego kwalifikacje. To z kolei wigze
si¢ z koniecznoscig organizowania regularnych szkolen dla pracownikéw urzedéw
nie tylko w obszarze kompetencji informatycznych, ale takze kontaktéw inter-
personalnych czy w zakresie pomocy osobom ze szczegSlnymi potrzebami (np.
niewidomym i stabowidzacym badz gluchoniemym).

Osobna kwestia pozostaje takze zapobieganie zjawisku cyberprzestepczosci,
w szczegolnosci poprzez wprowadzanie rozwigzan majacych na celu odpowied-
nie zabezpieczenie informacji publicznej umieszczonej w sieci oraz zapewnienie
bezpieczenstwa osobom korzystajacym z prawa do informacji niezaleznie od wy-
branego przez nich trybu dostepu. Autor niniejszego opracowania nie posiada fa-
chowej wiedzy, aby proponowac szczegélowe rozwigzania techniczne, tym niemniej
dostrzega, ze takze na polu bezpieczeristwa publicznych systeméw informatycznych
niektére kwestie wymagaja glebszego namystu. W szczegélnosci warto rozwazy¢
przyjecie unormowan prawnych zawierajacych cho¢by minimalne wymagania
techniczne w zakresie cyberbezpieczeristwa (istniejaca praktyka odsylania w tym
zakresie do regulacji o charakterze normalizacyjnym wydaje si¢ niewystarczajaca).
Osobnym zagadnieniem i zarazem problemem praktycznym jest kwestia zakupu

2 Przodujg tu urzgdy marszatkowskie, z ktérych 56,3% deklaruje wsparcie (zob. Spofeczeristwo
informacyjne. .., wykresy 33 i34,s. 62-63).
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oprogramowania i ustug z tym zwigzanych. Ciagly postep techniczny wymu-
sza stosowanie przez administracj¢ coraz bardziej zaawansowanych rozwigzan
informatycznych, np. nowszego oprogramowania czy cigglego aktualizowania
uzywanych programéw. To, rzecz jasna, pociaga za soba znaczne koszty. W tym
kontekscie wypada zastanowi¢ si¢ nad zmiang modelu finansowania informa-
tyzacji. Nalezy rozwazy¢ w szczegdlnosci zastapienie indywidualnych zakupéw
oprogramowania i ustug z nim zwigzanych zakupami dokonywanymi na szczeblu
krajowym czy ograniczenie znaczenia kryterium ceny na rzecz kryterium jakosci.

Konkludujac, informatyzacja dostepu do informacji publicznej jest niezbgdna
i pozadana, ale musi by¢ dokonywana w sposéb przemyslany. W pierwszej kolej-
no$ci wymaga to pelnego zdiagnozowania zagrozen, ktére informatyzacja ze soba
niesie. W dalszej perspektywie konieczne jest podjecie wszelkich niezbednych
dziatai zmierzajacych do eliminowania wykrytych zagrozeri. Analiza przedmioto-
wego stanu prawnego pozwala skonstatowaé, ze prawodawcy dotychczas nie udalo
si¢ tych warunkéw spelnié.
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Standaryzacja procesow rejestracji stanu cywilnego
w Unii Europejskiej, usprawnienie wymiany informacji
z zakresu stanu cywilnego miedzy painstwami cztonkowskimi

Stowa kluczowe: procesy rejestracji stanu cywilnego, cyfryzacja administracji

Streszczenie. Artykul omawia problem braku jednolitych zasad rejestracji stanu cywilnego w pari-
stwach UE oraz niesprawnej wymiany danych miedzy nimi, co utrudnia realizacje idei swobodnego
przemieszczania si¢ obywateli. Obecnie funkcjonuje 27 réznych systeméw prawnych, organizacyj-
nych i informatycznych, co powoduje biurokratyczne bariery, koniecznos¢ thumaczeri i przenoszenie
obowigzku informowania administracji na obywateli.

Autor krytycznie ocenia dotychczasowe unijne rozwigzania, w tym rozporzadzenie 2016/1191,
wskazujgc na ich malg efektywnos$¢ i nadmierng ztozonos¢. Proponuje nowy model — ,unijny system
rejestracji stanu cywilnego” — oparty na ujednoliconych procedurach, jednolitych elektronicznych
wzorach dokumentéw, integracji systeméw informatycznych panstw czlonkowskich, automatycz-
nej wymianie danych przez centralny wezel europejski oraz powiazaniu z Europejskim Portfelem
Tozsamosci Cyfrowej.

Rozwiazanie to ma zlikwidowa¢ bariery biurokratyczne, obnizy¢ koszty, zwigkszy¢ bezpieczenstwo
ijakos¢ danych, umozliwi¢ pobieranie dokumentéw w dowolnym miejscu UE oraz ograniczy¢ zuzycie
papieru. Przyklady zastosowania pokazuja, ze informacje o urodzeniach, matzedstwach czy zgonach
moglyby by¢ automatycznie przekazywane miedzy krajami, bez angazowania obywateli. Realizacja
wymagataby akceptacji wszystkich 27 paristw, ale — zdaniem autora — przyniesie znaczgce korzysci
spoleczne, gospodarcze i administracyjne.

Standardization of civil status registration processes in the European Union,
improving the exchange of civil status information between Member States

Keywors: civil status registration process, digitalization of administration

Summary. This article discusses the lack of uniform rules for civil status registration across EU
member states and the inefficient exchange of data between them, which hinders the implementa-
tion of the concept of free movement of citizens. Currently, 27 different legal, organizational, and
IT systems operate, resulting in bureaucratic barriers, translation requirements, and the transfer of
the obligation to inform the administration onto citizens.

The author critically assesses existing EU solutions, including Regulation 2016/1191, pointing
to their ineffectiveness and excessive complexity. He proposes a new model — an ,EU civil status
registration system” — based on standardized procedures, uniform electronic document templates,
integration of Member States’IT systems, automatic data exchange through a central European hub,

and linkage to the European Digital Identity Wallet.
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This solution aims to eliminate bureaucratic barriers, reduce costs, increase data security and
quality, enable document retrieval anywhere in the EU, and reduce paper consumption. Application
examples demonstrate that information on births, marriages, and deaths could be automatically
transferred between countries without involving citizens. Implementation would require the approval
of all 27 countries, but—according to the author—it would bring significant social, economic, and
administrative benefits.

Wyraznie zauwazalng cechg zaréwno wspéliczesnej Europy, jak i catego swiata jest
z pewnoscig swoboda przemieszczania si¢ migdzy paristwami. Na sprawny przebieg
zjawiska swobodnego przemieszczania si¢ wplyw maja migdzy innymi instytucje
publiczne, ktére realizuja podstawowe potrzeby obywateli, oraz przepisy prawa
regulujace ich dzialalnos¢. Rozwigzania, ktére sprzyjaja rozwojowi idei swobodnego
przemieszczania sie, od wielu lat s3 domeng Unii Europejskiej. Zaréwno Parla-
ment Europejski, jak i Komisja Europejska w ciagu lat opracowali wiele rozwigzan
prawnych i systemowych, ktére maja na celu likwidowanie barier utrudniajacych
przemieszczanie si¢ miedzy pafdstwami cztonkowskimi. Dane Eurostatu wskazuja,
ze obecnie na state lub czasowo przebywa w innym panstwie cztonkowskim okoto
17 mln obywateli UE. Zwiazane to jest najczesciej z zatrudnieniem i nauka. Wraz
z postepujacy likwidacja barier wewnetrznych unijne instytucje zauwazajg inten-
syfikacje migracji wewnetrznej. W ten sposéb realizuje si¢ jedna z podstawowych
idei Unii Europejskiej wyrazona traktatem z Maastricht.

Powyzsze nie oznacza, ze wszystkie bariery i trudnosci do realizacji idei swo-
bodnego przemieszczania si¢ zostaly zlikwidowane. Nadal mozna zaobserwowac
trudnosci, ktére majg rézny wymiar i zasieg. Najbardziej istotne dla rozwoju idei
swobodnego przemieszczania si¢ wewnatrz UE sg bariery o charakterze syste-
mowym, to znaczy takie, ktére w sposéb globalny stwarzaja trudnosci w pobycie
obywatela UE na terenie innego paristwa czlonkowskiego.

Z pobytem za granica nierozerwalnie wigze si¢ potrzeba realizacji wielu spraw
o charakterze prawno-administracyjnym. W tym celu bardzo czgsto konieczne
jest posiadanie odpowiednich dokumentéw, ktére umozliwia pomyslng realizacje
spraw w administracji paristwa, na terenie ktérego jest pobyt. Do grupy doku-
mentéw, ktére najczesciej sa wymagane, zaliczy¢ nalezy — poza dokumentami
tozsamosci — dokumenty dotyczace stanu cywilnego, tj. odpisy aktéw urodzenia,
malzeristwa, zgonu, zaswiadczenia o stanie cywilnym. Analiza obecnej sytuacji
wynikajaca zaréwno z informacji przekazywanych przez urze¢dy stanu cywilnego
oraz klientéw tych instytucji uwidacznia, ze do barier, ktére utrudniaja w znaczacy
sposéb pobyt w innym paristwie czlonkowskim, zaliczy¢ nalezy brak ujednolico-
nych zasad rejestracji stanu cywilnego we wszystkich krajach czlonkowskich oraz
brak sprawnego mechanizmu wymiany danych z zakresu stanu cywilnego miedzy
paristwami czlonkowskimi.



Standaryzacja proceséw rejestracji stanu cywilnego w Unii Europejskiej, usprawnienie wymiany... 265

Urzedy stanu cywilnego to z pewnoscig instytucje o charakterze migdzynaro-
dowym. Z pozoru powyzsza teza moze wydawac si¢ przesadzona, jednak analiza
dzialan, jakie realizuja wspéiczesnie te podmioty, wskazuje, ze sg to instytucje, ktére
nie stuza wylacznie do realizacji potrzeb mieszkaricéw podlegtych okreslonym
samorzgdom lokalnym.

Dla przyktadu zobrazowa¢ wypada organizacje rejestracji stanu cywilnego
w Polsce. Jest to zadanie nalezace do sfery administracji rzadowej, realizowane
przez gminy (jednostki samorzadu terytorialnego). Kierownik urzedu stanu cy-
wilnego oraz personel sa pracownikami samorzadowymi, dla ktérych pracodawca
jest wojt, burmistrz, prezydent miasta, ale w sensie merytorycznym reprezentuja
Skarb Paristwa. Kierownik Urz¢du Stanu Cywilnego jest organem administracji
publicznej, lecz nie posiada osobowosci prawne;.

Klientami usc nie s3 wytacznie mieszkaicy gminy jak w przypadku zadan wia-
snych gmin. Wynika to z faktu, ze wigkszos¢ spraw, ktére realizujg te instytucje, sa
odmiejscowione, tzn. mozna je zalatwi¢ w dowolnym urzedzie stanu cywilnego.
Whynika to z faktu, ze informacje o urodzeniu, malzenstwie lub zgonie zapisywane
sa w centralnym rejestrze, do ktérego dostep ma kazdy urzad stanu cywilnego.
Z tego wzgledu kryterium miejsca zamieszkania nie ma znaczenia dla wlasciwosci
miejscowej. Prawo okresla jedynie wlasciwosé rzeczows ze wzgledu na miejsce
zdarzenia. Od tego, gdzie nastapi poréd, zostanie zawarte malzenstwo lub nastapi
zgon, zalezy, ktory urzad stanu cywilnego bedzie wlasciwy do sporzadzenia aktu
w rejestrze stanu cywilnego. Co do zasady miejsce zamieszkania, obywatelstwo lub
narodowos$¢ nie sg czynnikami determinujacymi mozliwo$¢ dokonania rejestracji.
Nie oznacza to jednak, ze cudzoziemiec nie napotka zadnych trudnosci podczas
wizyty w urzedzie stanu cywilnego.

Podkresli¢ nalezy, iz rola, jaka odgrywaja usc w calym systemie administracji
publicznej, jest do$¢ istotna. To wlasnie te urzedy odpowiadajg za powstawanie
najwazniejszych dla kazdego obywatela dokumentéw. Wszystko zaczyna si¢ od aktu
urodzenia. Dane zawarte w tym dokumencie identyfikuja kazda osobe w szeroko
rozumianej przestrzeni prawno-administracyjnej. Informacje zawarte w aktach
stanu cywilnego maja znaczenie takze dla sprawnego zarzadzania calym paristwem.
Dane statystyczne pochodzace z usc stuza do opracowywania prognoz i planéw
gospodarczych, spolecznych, finansowych.

Oprécz zdarzen dotyczacych urodzen, malzenstw i zgonéw, do ktérych docho-
dzi na terenie kraju, urzedy stanu cywilnego rejestrujg takze informacje o zdarze-
niach za granicg. Rejestrowane s3 zaréwno informacje dotyczace obywateli polskich
przebywajacych za granica, jak i cudzoziemcéw przebywajacych w Polsce.

Obrét dokumentéw o charakterze migdzynarodowym do$¢ czesto wywoluje
trudnosci w sprawnym realizowaniu zadari przez urzedy stanu cywilnego. Wynika



266 Stawomir Wojciechowski

to miedzy innymi z tego, ze przepisy prawa mi¢dzynarodowego, w tym umowy
bilateralne, nie zawsze reguluja ten zakres w sposéb trafny i zrozumialy.

Powyzsze oznacza, ze niezwykle wazne staje si¢, aby we wspélczesnym $wiecie
regulacje prawne dotyczace zasad rejestracji stanu cywilnego byly na tyle elastycz-
ne i nieskomplikowane, zeby mozna bylo w przyjazny sposéb zalatwi¢ sprawy
dotyczace urodzenia, zawarcia malzeristwa czy zgloszenia zgonu niezaleznie od
obywatelstwa. Idea ta z pewnoscig nie bedzie mozliwa do realizacji we wszystkich
panstwach. Z cala pewnoscig jednak powinna zostaé zrealizowana w obszarze
panstw cztonkowskich Unii Europejskie;.

Omawiana powyzej kwestia zaczela uwidacznia¢ si¢ coraz wyrazniej z chwila
przystapienia Polski do Unii Europejskiej. Dane statystyczne wyraznie pokazuja,
ze od 2004 r. dynamicznie zwigksza si¢ liczba rejestracji zdarzen z zagranicy do-
tyczacych zaréwno obywateli polskich, jak i obywateli paristw czlonkowskich UE.
Nie ma praktycznie dnia, aby do usc nie zglosil si¢ klient z dokumentami pocho-
dzacymi z innego paristwa czlonkowskiego UE lub nie bylo zapotrzebowania na
dokumenty, ktére beda wykorzystywane na terenie wspdlnoty.

Kontakt obywatela z instytucja zajmujacg sie rejestracja stanu cywilnego oraz
pozniejsze wykorzystanie dokumentéw potwierdzajacych stan cywilny do realizacji
spraw prawno-administracyjnych wymaga dzialan, ktére usprawnia ten obszar
administracji publicznej. Wplyw na taka sytuacj¢ ma co najmniej kilka czynnikéw.
Obecnie w kazdym panstwie cztonkowskim funkcjonuje odrebny system rejestracji
stanu cywilnego, zaréwno rozpatrywany w znaczeniu regulacji prawnych, organi-
zacyjnych, jak i informatycznych. Kazde paristwo czlonkowskie ma swoje regulacje
prawne dotyczace procedur rejestracji stanu cywilnego, swoje wzory dokumentéw
i sposoby zapisu danych. To oznacza, ze jest 27 systeméw rejestracji stanu cywilne-
g0, co z pewnoscig nie sprzyja rozwojowi przyjaznej dla obywatela administracji.

Te réznice przy obecnej swobodzie przemieszczania si¢ migdzy paristwami
czlonkowskimi zaczynajg by¢ coraz bardziej ucigzliwe przede wszystkim dla oby-
wateli. Wymiana informacji o zdarzeniach z zakresu stanu cywilnego miedzy
panstwami czlonkowskimi takze z powyzszego powodu jest znaczaco zbiurokra-
tyzowana i archaiczna. Dla przyktadu obywatel polski, ktéry na skutek zawarcia
malzeristwa w innym kraju czlonkowskim zmienit nazwisko, musi we wlasnym
zakresie dostarczy¢ do usc w Polsce odpis aktu malzeristwa w celu wpisania do
rejestru stanu cywilnego. Wigza si¢ z tym niemale koszty finansowe, a takze strata
czasu. Podobnie jest w przypadku, kiedy osoba umrze za granica. Wéwczas to na
rodzinie osoby zmarlej spoczywa caly obowigzek powiadomienia o tym organéw
administracji w Polsce. Powszechne s3 sytuacje, kiedy informacja o zgonie dociera
do administracji paristwa, ktérego obywatelem byla osoba zmarta po kilku latach
od daty zgonu.
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Kolejng kwestia sa odmienne wzory dokumentéw oraz zakres danych, ktéry
jest w nich zawarty. Kazde paristwo cztonkowskie ma opracowane swoje wzory,
co oznacza, ze wykorzystanie tych dokumentéw w innym panstwie cztonkowskim
wymaga dokonania tlumaczenia tresci.

Z kolei brak sprawnej wymiany informacji miedzy paistwami cztonkowskimi
o zdarzeniach z zakresu stanu cywilnego powoduje, ze rejestry publiczne nie maja
aktualnych i zgodnych ze stanem faktycznym informacji o obywatelach. Caty
obowigzek informacyjny scedowany jest na obywatela, ktéry we wiasnym zakresie
podejmuje starania o aktualizacj¢ swoich danych w rejestrach publicznych.

Dokumenty poswiadczajace urodzenie, malzeristwo i zgon s3 bardzo czesto
wymagane do realizacji wielu spraw w zyciu codziennym. Majac na uwadze, do
jakich celéw najczesciej sa wydawane w Polsce odpisy aktéw stanu cywilnego, wy-
mieni¢ mozna: sprawy sadowe, zatrudnienie, §wiadczenia socjalne i ubezpieczenia
spoleczne, nauka itp.

Wszystkie te dzialania wynikaja nie z potrzeby obywateli, tylko z potrzeb
zaktualizowania danych lub ich potwierdzenia przez instytucje danego panstwa.
Taki model wymiany danych jest takze utrudnieniem dla administracji. Generuje
niemale koszty po stronie samorzadéw i paristwa. Nie jest to sytuacja majaca
miejsce wylacznie w Polsce, ten sam mechanizm bowiem wyst¢puje w pozostatych
paristwach czlonkowskich UE. Biorac pod uwage znaczenie aktéw stanu cywilne-
go, nalezy uznad, ze opisany powyzej model wymiany danych miedzy panstwami
cztonkowskimi jest dysfunkcjonalny.

Dotychczasowe rozwigzania, ktére w celu czgéciowego rozwigzania opisanych
powyzej barier zostaly wdrozone przez Uni¢ Europejska, nie przynosza oczekiwa-
nych rezultatéw. Wymieni¢ mozna chociazby Rozporzadzenie 2016/1191 w sprawie
promowania swobodnego przeplywu obywateli poprzez uproszczenie wymogéw
dotyczacych przedkladania okreslonych dokumentéw urzedowych w Unii Eu-
ropejskiej i zmieniajace rozporzadzenie (UE) nr 1024/2012!. Gtéwnym celem
wprowadzenia tego aktu prawnego jest zastosowanie rozwigzan pozwalajacych na
zapewnienie swobodnego przeplywu ludnosci poprzez uproszczony obieg doku-
mentéw urzedowych w obrebie Unii. Przepisy cytowanego rozporzadzenia wpro-
wadzaja trzy rozwigzania, ktére maja co do zasady uprosci¢ wymiane dokumentéw
urzedowych w panstwach cztonkowskich:

— zniesienie wymogu legalizacji i apostille,
— zastgpienie ttumaczeni urzgdowych wielojezycznymi formularzami,
— system komunikacji IMI mi¢dzy organami administracji paristw cztonkowskich.

! Dz.U.UE. L. 2016.200.1, zwane dalej ,rozporzadzeniem”.
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Cho¢ w zalozeniu jest to idea bardzo stuszna, to przyjety w omawianym roz-
porzadzeniu model wymiany informacji — czyli za posrednictwem obywatela —
oraz skomplikowana procedura w uzyskaniu wielojezycznego formularza czynia
to rozwigzanie zbyt zbiurokratyzowanym i malo efektywnym. Nie przystaje do
wsp6lczesnych standardéw administracji i z tego powodu nie cieszy si¢ zbytnim
zainteresowaniem, a tym samym nie mozna go nazwac skutecznym.

Dla przykiadu obywatel UE, chcac postuzy¢ sie na terenie innego paristwa
czlonkowskiego dokumentem z zakresu stanu cywilnego, zobowiazany jest we
wlasnym zakresie uzyska¢ wielojezyczny formularz, ktéry co do zasady zaste-
puje tlumaczenie. W tym celu musi wypelni¢ i zlozy¢ do urzedu, ktéry wydal
dokument rejestracji stanu cywilnego, wniosek i dokona¢ oplaty. Rozwigzanie to
zaklada zatem, ze obywatel UE zawczasu bedzie wiedzial, Ze bedac w innym pan-
stwie cztonkowskim zaistnieje potrzeba posiadania takiego zestawu dokumentéw.
W przeciwnym razie w celu uzyskania tlumaczenia dokumentu zobowigzany jest
skorzysta¢ z uslug ttumaczy przysiegtych. Sam formularz wielojezyczny nie jest
odpowiednikiem ttumaczenia urzedowego wykonanego przez ttumacza przysie-
glego, zatem moze si¢ okazaé niewystarczajacy do zalatwienia sprawy.

Wzory wielojezycznych formularzy zawieraja ponadto nadmiarowsg ilo$¢ danych
(glosariusz), przez co dokument ten po wydrukowaniu sktada si¢ z kilkunastu stron.
Doprowadza to do zuzycia nadmiernej ilosci papieru, a tym samym powstawania
nadmiaru dokumentacji.

Nalezy zatem przyjaé, iz powyzsze rozwigzanie nie jest efektywne i przyjazne
dla obywatela. Sadzac po tym, jak rzadko jest wykorzystywane przez obywatel,
stwierdzi¢ mozna, ze nie przetrwa préby czasu oraz konfrontacji ze wspéiczesnymi
oczekiwaniami spofeczenistwa, a takze nowoczesnym podejsciem do administracji.

Zasadne jest zatem, aby szuka¢ rozwigzan, ktére zmienia diametralnie model
wymiany informacji na taki, w ktérym to obywatel bedzie podmiotem, ktéry wy-
tacznie inicjuje dziatania administracji. Nie bedzie natomiast posrednikiem, ktéry
ma za zadanie dostarczy¢ informacje migdzy organami administracji publiczne;.
Wszelkie niezb¢dne informacje wymagane do zalatwienia sprawy podmiot publicz-
ny pozyska sam, wykorzystujac do tego wspélczesne rozwigzania informatyczne.
Warto dodag, ze opisany powyzej model komunikacji czgsciowo jest realizowany
w polskich urz¢dach stanu cywilnego. W wielu sprawach dotyczacych rejestracji
stanu cywilnego jedynym wymaganym od klienta dokumentem jest dokument
potwierdzajacy tozsamosé¢ (np. dowéd osobisty). Wszystkie pozostale informacje
niezbedne do zalatwienia sprawy kierownik usc pozyskuje w ramach prowadzone-
go postepowania wyjasniajacego, korzystajac z mozliwosci, jaka daje bezposredni
dostep do rejestréw publicznych (np. rejestr PESEL, rejestr stanu cywilnego).
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Powyzszy model jest bardzo efektywny i ergonomiczny, co realnie przekiada si¢
na minimalizacje kosztéw postgpowania administracyjnego.

Z powyzszego wzgledu opisany powyzej model komunikacji miedzy podmio-
tami publicznymi powinien zosta¢ wdrozony na obszarze catej Unii Europejskie;.
Rozwigzanie takie znalazto swéj wyraz w nowej koncepcji usprawnienia modelu
wymiany danych z zakresu rejestracji stanu cywilnego miedzy paristwami czton-
kowskimi UE oraz ujednolicenia procedur administracyjnych. Koncepcja ta po
raz pierwszy zostala przedstawiona na konferencji w Senacie 28 lutego 2023 r.
w ramach posiedzenia Senackiego Zespolu do Spraw Zréwnowazonego Rozwoju.
Zaklada wprowadzenie rozwigzan, ktére stworza ,unijny system rejestracji stanu
cywilnego”. Pod tym hastem kryje si¢ zestaw dzialan prawnych, organizacyjnych
i informatycznych obejmujacy nast¢pujace obszary:

— opracowanie przepiséw obowigzujacych w catej Unii Europejskiej, ktére ujed-
nolicg procedury rejestracji podstawowych zdarzen z zakresu stanu cywilnego
(urodzenie, matzeristwo, zgon) oraz wszystkich zwigzanych z nimi spraw;

— odformalizowanie procedur administracyjnych. Zniesienie obowigzku udoku-
mentowania danych przez klienta. To urzad stanu cywilnego w ramach prowa-
dzonego postepowania wyjasniajacego i z wykorzystaniem technologii infor-
matycznych zgromadzi wszystkie niezb¢dne do zalatwienia sprawy informacje;

— wprowadzenie jednolitych w calej Unii Europejskiej wzoréw dokumentéw
elektronicznych dotyczacych urodzenia, malZenstwa, zgonu, zaswiadczenia
o stanie cywilnym. Jednolity wzor ulatwi wykorzystywanie tych dokumentéw
w kazdym panstwie czlonkowskim bez potrzeby dokonywania dodatkowego
tlumaczenia treéci;

— zintegrowanie systeméw informatycznych panstw czlonkowskich w celu
usprawnienia wymiany danych. Wszelkie informacje o zdarzeniach z zakresu
stanu cywilnego beda w sposéb automatyczny przekazywane do rejestréw pu-
blicznych paristwa, ktérego dana osoba jest obywatelem;

— wdrozenie ustug sieciowych umozliwiajacych bezposrednie pobieranie przez
obywateli UE elektronicznych dokumentéw. Niezaleznie od tego, gdzie aktu-
alnie obywatel UE przebywa, dzieki ustugom sieciowym bedzie w stanie mégt
pobra¢ aktualne dokumenty dot. jego stanu cywilnego;

— opracowanie nowego modelu wymiany danych miedzy pastwami czlonkowski-
mi. Powstanie centralny (europejski) wezel wymiany danych, za posrednictwem
ktérego systemy informatyczne paristw cztonkowskich beda mogly wymienia¢
si¢ informacjami o swoich obywatelach na potrzeby prowadzonych postgpowan;

— zintegrowanie dokumentéw elektronicznych dotyczacych stanu cywilnego
z usluga Europejskiego Portfela Tozsamosci Cyfrowej. Mozliwosé kontaktu
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z administracjg publiczng kazdego panstwa czlonkowskiego (pobieranie do-

kumentéw, sktadanie wnioskéw itp.) za pomoca aplikacji.

Efektem prac koncepcyjnych jest projekt uchwaty Senatu?, w ktérej to zawarto
ramy poszczegdlnych rozwigzan. Zasadniczym celem niniejszego projektu uchwaty
jest zainicjowanie przez Parlament Europejski oraz Komisje Europejska dzia-
tan dotyczacych opracowania i wdrozenia przez wszystkie paristwa czlonkowskie
przepiséw prawa wspdlnego w zakresie standaryzacji proceséw rejestracji stanu
cywilnego i usprawnienia wymiany informacji miedzy paristwami czlonkowskimi.
Wskazany powyzej cel wynika z potrzeby usprawniania i rozwijania struktur admi-
nistracyjnych panstw cztonkowskich Unii Europejskiej dla wigkszej ich integracji.
Powyzszy cel powinien zostaé osiggniety za pomocg przepiséw prawa, rozwigzan
systemowych, organizacyjnych i informatycznych.

Projektowana uchwata ma charakter uchwaty okolicznosciowej problemowe;
i ma za zadanie zwréci¢ uwage wskazanym w niej instytucjom — zaréwno panstwa
polskiego, jak i Unii Europejskiej — na to, jak wazna rolg¢ odgrywa sprawny system
rejestracji stanu cywilnego w Unii Europejskiej®. Konieczne do osiggniecia zatozo-
nego w projekcie uchwaly celu jest wdrozenie unijnych regulacji prawnych, ktére
ujednolicg procedury i dadza podstawe do zbudowania systemu informatycznego,
dzieki ktéremu mozliwy bedzie proponowany model wymiany danych miedzy
panstwami czlonkowskimi.

Koncepcja zawiera utworzenie centralnego systemu wymiany danych, z ktérym
beda mogly zintegrowacé si¢ systemy panstw czlonkowskich (schemat ponizej).

Takie rozwigzanie wydaje si¢ optymalne, bedzie bowiem wymagalo tego, aby
kazde panistwo czlonkowskie polaczylo si¢ z jednym tylko systemem. Ponadto
bedzie dawalo mozliwo$¢ dalszego rozwoju w sytuacji integracji z systemem pari-
stwa trzeciego lub z innymi systemami informatycznymi panstw czlonkowskich.
Standaryzacja zapisu danych w systemach paristw czlonkowskich spowoduje, ze
przekazywanie informacji o zdarzeniach z zakresu stanu cywilnego bedzie mogto
by¢ realizowane automatycznie, w czasie rzeczywistym, bez angazowania do tego
obywateli.

2 Zob.: druk sejmowy nr 970, Sejm X kadencji, https://www.senat.gov.pl/prace/druki/?n-
r=970&kadencja=10 [dostep: 15.05.2024]. Stan prawny projektu uchwaty na dzien 22.06.2023 — pro-
jekt jest po pierwszym czytaniu w Komisji Senackiej i zostal pozytywnie zaopiniowany i skierowany
do dalszych prac legislacyjnych

3 Uchwata okolicznosciowa to, ujmujac najogélniej, forma niewladczej i niewigzacej symbolicznej
parlamentarnej ekspresji. Zob. W. Skrzydlo, hasto ,uchwata Senatu”, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz encyklopedyczny, red. W. Skrzydlo, S. Grabowska, R. Grabowski, Warszawa 2009,
s. 591. Z powyzszego wzgledu nie jest aktem normatywnym. Omawiana uchwata ma charakter od-
dolnej inicjatywy parlamentu pafstwa czlonkowskiego UE, zwracajacym uwage na kierunek zmian,
jakim powinna podaza¢ UE w zakresie rozwijania nowoczesnej administracji.
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Schemat pogladowy, opracowanie wlasne.

Powiazanie tych mozliwosci z ustugami sieciowymi oraz z Europejskim Port-
telem Tozsamosci Cyfrowej umozliwi obywatelom Unii Europejskiej pobieranie
swoich dokumentéw poprzez aplikacje niezaleznie od tego, gdzie przebywaja i gdzie
dokument zostal sporzadzony.

Z kolei opracowanie jednolitych dla calej UE wzoréw elektronicznych do-
kumentéw spowoduje, ze nie bedzie potrzeby ttumaczenia utworzonych na ich
podstawie dokumentéw, jesli beda one wymagane do zalatwienia sprawy w innym
panstwie cztonkowskim i nie beda musiaty by¢ drukowane. Zniknie w ten sposéb
potrzeba wykorzystania wielojezycznych formularzy.

Przedstawiona powyzej koncepcja przyniesie wiele korzysci, z ktérych najwaz-
niejsze to:

— odformalizowanie ustug rejestracji stanu cywilnego;
likwidacja barier biurokratycznych;
wigksze bezpieczeristwo danych;

mniejsze koszty funkcjonowania administracji;
wicksza jakos¢ danych i ich aktualno$¢;
wigksze ulatwienia dla wszystkich obywateli UE;
mniej Zuzywanego papieru i energii;

realizacja ztozen Cyfrowej Dekady Europy;
zwigkszenie integracji paiistw czlonkowskich UE.
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Realizacja przedstawionego w projekcie uchwaly przedsiewzigcia bedzie wy-
magala wypracowania wspélnych rozwigzan, ktére musza zostaé zaakceptowane
przez wszystkie 27 paristw cztonkowskich. Nalezy mie¢ jednak nadzieje, ze korzysci,
jakie oméwione rozwigzanie przyniesie wszystkim obywatelom Unii Europejskiej,
ulatwiag szybkie wypracowanie wspélnych ustalen, ktére beda realizowane, a na-
stepnie wdrozone do stosowania.

Zastosowanie proponowanych rozwigzan ilustruja ponizsze przyklady:

— na terenie Hiszpanii urodzilo si¢ dziecko, ktére jest obywatelem Polski, akt uro-
dzenia rejestrowany jest w hiszpaiskim systemie informatycznym (informacja
o obywatelstwie jest zapisana w metadanych dokumentu), system informatyczny
po zakoriczeniu rejestracji wysyla automatycznie, za posrednictwem centralnego
systemu, informacje¢ do systemu panstwa, ktérego dziecko jest obywatelem,
rodzice dziecka otrzymuja unijny odpis aktu urodzenia, ktéry nie wymaga
ttumaczenia na terenie UE;

— obywatel Niemiec zawiera zwigzek malzeriski w Polsce, rejestracja aktu naste-
puje w polskim systemie. W czasie rzeczywistym, poprzez centralny system,
informacja o zmianie stanu cywilnego jest przekazywana do systemu informa-
tycznego w Niemczech, malZonkowie otrzymuja unijny odpis aktu malzenstwa;

— na terenie Belgii umiera obywatel Francji, akt zgonu jest rejestrowany w bel-
gijskim systemie informatycznym, informacja o zgonie jest przekazywana au-
tomatycznie, przez system centralny UE, do systemu informatycznego Francji,
rodzina osoby zmarlej otrzymuje unijny odpis aktu zgonu;

— obywatel Wioch musi udokumentowa¢ swéj stan cywilny w Czechach, dzigki
dostepowi do Europejskiego Portfelu Tozsamosci Cyfrowej pobiera on elek-
troniczne zaswiadczenie o stanie cywilnym i przesyla dokument do instytucji
w Czechach.

Proponowane w projekcie uchwaly rozwigzania nie wymagaja ingerencji
w przepisy wewnetrzne pafstw cztonkowskich. To niezalezne rozwigzania, ktére
beda funkcjonowaly samodzielnie. Obywatel bedzie mial mozliwos¢ wyboru, czy
otrzyma dokument stanu cywilnego wedlug zasad i wzoréw ustalonych w prawie
krajowym, czy dokument unijny.

Panstwa cztonkowskie beda zobowigzane tak dostosowaé swoje systemy in-
formatyczne odpowiedzialne za rejestracje stanu cywilnego, aby bylo mozliwe
wytwarzanie dokumentéw unijnych oraz wymiana danych. Nie bedzie to jednak
wymagalo budowy przez panstwa czlonkowskie nowych systeméw informatycz-
nych.
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Podmiotowe i przedmiotowe aspekty
uczestnictwa w panelu obywatelskim

Stowa kluczowe: panel obywatelski, demokracja bezposrednia, parytety

Streszczenie. Organizacja paneli obywatelskich odbywa si¢ na zasadzie losowego doboru ich uczest-
nikéw, co powoduje zagrozenie niereprezentatywnoscia panelistéw. To z kolei wptywatoby ujemnie
na efektywno$é panelu, ktéry jako gtéwny cel stawia sobie zapoznanie si¢ decydentéw ze zdaniem
przedstawicieli licznych grup spotecznych we wspélnocie samorzadowej. W zwigzku z tym akty nor-
matywne regulujace przeprowadzanie paneli przewidujg okreslone kryteria podmiotowe o charakterze
zblizonym do parytetéw, w szczegolnosci pleé, wiek i miejsce zamieszkania, jako gléwne czynniki
wplywajace na poglady kazdej jednostki ludzkiej. Autor analizuje owe kryteria i ich konkretyzujace
ujecie we wspétezesnych regulaminach odbywania paneli obywatelskich w najwigkszych polskich
miastach. Jako propozycje de lege ferenda proponuje tez dodatkowo wlasne kryterium odwolujace si¢
do wysokosci dochodu panelistéw, gdyz jest to réwniez okoliczno$¢ majaca duzy wplyw na poglady,
a zastosowanie go spowoduje takze unikniecie sytuacji pominigcia w procesie decyzyjnym oséb
o réznej pozycji materialnej. W drugiej cze¢sci analizuje sposoby, w jaki nowe technologie, a konkret-
nie $rodki komunikacji elektronicznej na odleglo$¢ i aplikacje mobilne, moga pozytywnie wplywaé
na proces organizacji i przeprowadzania panelu obywatelskiego. Sta¢ si¢ tak moze w szczegdlnosci
w zakresie przyspieszania calego procesu informowania o nich wylosowanym osobom i ufatwiania
uczestnictwa w nim osobom, dla ktérych tradycyjna metoda uczestnictwa bytaby niedostepna albo
w znacznej mierze utrudniona, jak niepetnosprawni czy osoby z fobiami spolecznymi.

Citizens’ Panel participation — various aspects
Keywords: citizens’ panel, direct democracy, quotas

Summary. The organization of citizens’ panels is based on the principle of random selection of their
participants, which poses a risk of the panelists being unrepresentative. This in turn would have
a negative impact on the effectiveness of the panel, which sets itself the main goal of familiarizing
decision-makers with the opinions of representatives of numerous social groups in the local gov-
ernment community. In connection with this, the normative acts regulating the conduct of panels
provide for specific subjective criteria of a nature similar to parity, in particular gender, age and place
of residence, as the main factors influencing the views of each individual. The author analyzes these
criteria and their specific presentation in contemporary regulations for holding citizens’ panels in
the largest Polish cities. As a de lege ferenda proposal, he also proposes his own additional criterion,
referring to the level of income of the panelists, because this is also a circumstance that has a large
impact on views, and its application will also avoid situations where people with different financial
status are omitted in the decision-making process. In the second part, he analyzes the ways in which
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new technologies, specifically remote electronic communication means and mobile applications, can
positively influence the process of organizing and conducting a citizens’ panel. This may happen in
particular by accelerating the entire process of informing the selected persons and facilitating par-
ticipation in it for persons for whom the traditional method of participation would be inaccessible
or significantly hindered, such as disabled people or people with social phobias.

Wstep

Panel obywatelski przeistoczyt si¢ w element funkcjonowania wielu wspélnot samo-
rzagdowych w Polsce. Wydarzenia wprost odwolujace si¢ do idei paneli prébowaly
organizowaé réwniez podmioty niepublicznel, co — choé nie tworzy wigzacych
zobowigzan dla organéw wladzy — ukazuje popularno$¢ tego narzedzia partycypa-
¢ji. Organizowanie i udzial w nich jest wskazywane jako gwarancja prawidlowego
przebiegu, wiarygodnosci i niezaleznosci samego panelu?.

Jednym z zagadnien zwigzanych z organizacja panelu jest kwestia kryteriéw
wyboru uczestnikéw. Donioslos¢ sprowadza si¢ do tego, iz to odpowiedni dobér
gwarantuje realne urzeczywistnienie celu tej instytucji prawnej, jaka jest wysto-
sowanie rekomendacji cztonkéw wspdlnoty reprezentujacych rézne poglady czy
interesy. Nie byloby to pewne w sytuacji braku kryteriéw, bo groziloby wskazaniem
uczestnikéw nalezacych do jednej grupy spotecznej lub charakteryzujacych sie jed-
ng cechy, a chodzi wszak o odzwierciedlenie zdania ogétu. Ma to tez zapobiegad
sytuacjom, w ktérych mata grupa przejmuje kontrole nad panelem i doprowadza
do tego, ze bedzie z nig blednie utozsamiana cala zbiorowos¢ — uznaje sig, iz nalezy
zapewni¢ reprezentatywno$¢ oséb w nim sondowanych, a wigc w miar¢ mozliwo-
§ci proporcjonalne odzwierciedlanie przez sktad panelistéw struktury wspdlnoty
samorzadowej’. Z drugiej strony nalezy unika¢ przesady — sformutowanie zbyt
wielu kryteriéw mogtoby tworzy¢ sytuacje, w ktérej ciezko bytoby o réznorodnosé
panelistéw w kolejnych edycjach. Co wigcej, mogloby si¢ zdarzy¢, iz wybér repre-
zentatywnej grupy bylby trudny lub niemozliwy.

Druga z kwestii dotyczy charakteru udziatu uczestnikéw w panelu. Oczywiscie,
naturalnym sposobem uczestniczenia w panelu obywatelskim jest stawiennictwo
osobiste jako sposéb bezposredni, polegajacy na zgromadzeniu w jednym miej-

! Jak chociazby w Zielonej Gérze, gdzie w 2019 r. jeden z ruchéw miejskich podjat probe zor-
ganizowania panelu klimatycznego, https://zachod.pl/503658/zielonogorski-panel-klimatyczny/
[dostep: 11.04.2022].

2 A. Rytel-Warzocha, Panel obywatelski jako forma partycypacji spolecznej na poziomie lokalnym
w Swietle doswiadezen Gdariska, [w:] Aktualne problemy prawa Polski i Ukrainy, red. A. Szmyt, J. Bo-
szycki, J. Stelina, W.M. Iwanow, Gdansk 2018, s. 78.

3 Co przedstawia si¢ jako jeden z warunkéw brzegowych prawidtowego panelu, zob. M. Gerwin,
Standardy paneli obywatelskich, http://www.sopockainicjatywa.org/2017/08/01/standardy-paneli-
-obywatelskich/ [dostep: 4.05.2018], cyt. za: A. Rytel-Warzocha, op. cit., s. 77.
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scu i czasie wszystkich uczestnikéw panelu i przeprowadzenie go. Tym niemniej
wspoélczesnosé, a w szczegdlnosci zwigzane z nig nowe technologie w zakresie
posrednich sposobéw komunikacji podmiotéw na odleglos¢, daja pewne dodatkowe
mozliwosci w tym zakresie, ktére moga stanowi¢ lepsza forme czy chociazby uta-
twienie w odniesieniu do sposobu przeprowadzania panelu badz tez uczestnictwa
w nim pewnych grup panelistéw. Nie sposéb takze zignorowaé tu popularnosci
nowych technologii wéréd coraz wigkszej liczby obywateli RP i innych cztonkéw
wspdlnot samorzagdowych.

1. Gtéwne kryteria doboru uczestnikéw
w panelach obywatelskich

Stosowanie wieku jako kryterium daje szans¢ na to, by z jednej strony wziety w nim
udzial osoby z duzym doswiadczeniem zyciowym, z drugiej zas mliodsze, lepiej
zorientowane w najnowszych zdobyczach cywilizacji i nieobcigzone nieaktualnymi
heurystykami myslowymi. Regulaminy panelu obywatelskiego w Poznaniu i we
Wroctawiu idg w konkretyzowaniu tego wymogu najdalej, dzielac uczestnikéw na
kategorie os6b majacych odpowiednio 18-24, 25-39, 40-64 i wigcej niz 65 lat (§ 9
ust. 3 pkt 2 regulaminu poznariskiego i § 11 ust. 3 pkt 2 wroclawskiego). Jest tu wiec
wyréznienie: najmlodszych dorostych i studentéw, ludzi zakotwiczajacych si¢ na
rynku pracy i zakladajacych rodziny, oséb w wieku dojrzalym i wreszcie senioréw.
Rozwigzanie to nalezy przyjac za wzorcowe z uwagi na dokladne zakreslenie grup,
podczas gdy inne regulaminy przekazuja to ekspertom (np. § 4 ust 4 Regulaminu
Konsultacji w Gdarisku) czy tez o tym nie wspominaja (np. § 8 ust. 3 Regulami-
nu Warszawskiego Panelu Klimatycznego). Regulaminy co do zasady zawieraja
passus o koniecznoséci odzwierciedlenia struktury demograficznej, ale dodatkowe
wskazanie ram, jak w regulaminie poznanskim, pozwala na wyodrebnienie powia-
zanych ze soba grup (pokolen), ktére wyznaczaja swiatopoglad. Problem pojawia
si¢ w kwestii wyboru momentu, ktéry nalezy obra¢ za decydujacy o wieku panelisty.
Chodzi o sytuacjg, w ktérej koriczylby on wiek kwalifikujacy go do kolejnej grupy
w okresie pomig¢dzy ogloszeniem informacji o panelu badz o rozpoczgciu procesu
losowania uczestnikéw a konkretnym momentem w czasie trwania. Problem ten
nie jest wydumany, podobne kwestie rozstrzygane sa cho¢by w prawie wyborczym®.
Nie jest tez skomplikowany i prosta zmiana prawa by temu zaradzita. Rozwigzanie

4 Art. 99 ust. 11 2 i art. 127 ust. 3 Konstytucji RP wspominaja o koniecznosci ukoriczenia
okreslonego wieku przez kandydata na stanowisko w dniu wyboréw, Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483
ze zm. Z kolei art. 62 ust. 1 méwi o niezbednosci osiggnigcia czynnego prawa wyborczego w dniu
glosowania. Analogiczne regulacje, odnoszace si¢ do wyboréw samorzadowych, odnalez¢ mozna

w kodeksie wyborczym, Dz.U. z 2020 r. poz. 1319 ze zm., por. art. 10 § 1 pkt 1-3 i art. 11 § 1 pkt 1-41 6.
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proponuje regulamin Krakowskiego Panelu Klimatycznego wspominajacy o dniu
zakoniczenia rejestracji na panel (§ 6 ust. 1). Tak jak w prawie wyborczym mozna
moment oceny wieku uczestnika okresli¢ na dzieni odbycia panelu, a gdyby miat on
odbywac si¢ w ciaggu wiecej niz jednego dnia, co zreszta w pewnych sytuacjach sie
dzieje’, w momencie zebrania si¢ panelistéw na pierwszym spotkaniu. Pozostaje do
dyskusji, czy w swietle rosnacej dlugosci zycia® nie bedzie wskazane wprowadzenie
dodatkowej kategorii.

Kolejne z kryteriéw to ple¢. Czesto stanowi kryterium najwazniejsze — w wielu
regulaminach bowiem pojawia si¢ stwierdzenie, iz w przypadku nieobecnosci pa-
nelisty dobér osoby z grupy rezerwowej odbywa si¢ z uwzglednieniem plci przed
pozostatymi kryteriami (§ 10 ust. 3 i 4 regulaminu poznanskiego, § 9 ust. 51 6 —
warszawskiego, § 6 ust. 9 — krakowskiego, czy § 12 ust. 3 i 4 — wroclawskiego).
Kwestig dyskusyjna jest obranie tego akurat kryterium, a nie chociazby wieku,
ktéry moze by¢ silniejszg determinantg zachowan. Celem jest urzeczywistnienie
postulatu réwnego udzialu kobiet i mezczyzn w podejmowaniu decyzji w sprawach
publicznych, aby panele nie powielaly uznawanej za niepozadang sytuacji znanej
z tradycyjnych parlamentéw, gdzie wspélczesnie odsetek kobiet wsréd czlonkéw
znaczaco odbiega od ich liczby wsréd ludnosci’. Dowodem na to jest tez jezyk
regulaminéw paneli, w ktérych licznie pojawiajg si¢ feminatywy®. Kryterium plci
najczesciej wymieniane jest w regulaminach na pierwszym miejscu’, jest tez naj-
prostsze do zastosowania w praktyce. Podzial bowiem w zakresie plci (biologicznej)
jest zasadniczo dychotomiczny. Aktualnie prawo polskie rozréznia dwie plcie, co
uwidocznione jest chociazby w akcie urodzenial® i numerze PESELM.

Nastepnym z kryteriéw jest miejsce zamieszkania, ktére pozwala na unikniecie
sytuacji, w ktérej panelisci pochodza z jednej, niewielkiej okolicy, zwlaszcza gdy
przedmiotem deliberacji bylaby lokalizacja waznej lub kontrowersyjnej inwesty-
¢ji. Jako ze panele organizowane s3 najczesciej przez miasta na prawach powiatu,

5 W Lodzi chociazby spotkania panelu obywatelskiego w okresie kilku miesiecy, od marca do
jesieni 2020 r., https://uml.lodz.pl/panel-obywatelski/czym-jest-panel-obywatelski/harmonogram-
-panelu/ [dostep: 10.05.2022].

¢ Pomijajac przejSciowe zatamanie, wynikajace z epidemii COVID-19, dzieje si¢ tak systema-
tycznie od 1991 r., za: https://www.money.pl/gospodarka/przez-epidemie-spadla-srednia-dlugosc-
zycia-polakow-w-tych-wojewodztwach-najbardziej-6665451230976800a.html [dostep: 20.05.2022].

7 Obecnie, w Sejmie IX kadencji, kobiety stanowig ~28.5% sktadu, w Senacie zas 27%, co daje
~28.2% sktadu parlamentu, podczas gdy w spoleczenstwie kobiety stanowia 51,6% ogétu, https://
zpe.gov.pl/a/przeczytaj/DzMb5gtK8 [dostep: 10.05.2022].

8 Stosowane s3 w tekscie prawnym takie formy jak ,panelisci i panelistki”.

9 Wyjatkiem jest regulamin gdanski, gdzie zajmuje miejsce drugie, po miejscu zamieszkania.

10 Art. 60 pkt 3 ustawy z dnia 28 listopada 2014 r. — Prawo o aktach stanu cywilnego, Dz.U.
2 2021 r. poz. 709 ze zm.

1 Art. 8 pkt 9 ustawy z dnia 24 wrzesnia 2010 r. o ewidencji ludnosci, Dz.U. z 2021 r. poz. 510

Z€ 7Zm.
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chodzi¢ tu powinno o miejsce stalego przebywania w jego obrebie. Najczgsciej
stosuje si¢ podzial oparty na dzielnicach, ale bywa i taki, ktéry odnosi si¢ do osiedli
(przykiad Poznania i Wroctawia). Z kolei w Gdarisku stosuje si¢ model, zgodnie
z ktérym w zaleznosci od liczby mieszkaricéw jednostki administracyjnej przypisy-
wane sg liczby uczestnikéw panelu (por. § 4 ust. 3 tamtejszego regulaminu). Bardziej
skomplikowany sposéb wylaniania, oparty na szczegélowych obliczeniach, stoso-
wany byl miedzy innymi w Poznaniu (§ 9 ust. 5 regulaminu) czy we Wroctawiu
(§ 11 ust. 5 regulaminu). Rozwigzanie gdariskie jest wlasciwsze. Pozwala si¢ fatwo
zorientowacd, w jaki sposéb wylaniani sg panelisci. Duzy problem pojawia sie tu na
tle kwalifikacji podmiotowej. Regulaminy wspominaja jedynie o mieszkancach, nie
determinujac w Zaden sposéb zamieszkiwania na terenie gminy przez okreslony
czas poprzedzajacy panel lub losowanie. Nie odnoszg si¢ tez do kwestii czasowo
przebywajacych oséb, jak np. studentéw, ktérzy opuszcza miasto bez intencji po-
wrotu i skutki rozwigzari nie beda ich dotyczyly. Warto wspomnie¢ tez o sektorze
ustug, gdzie pracownicy cechuja si¢ duza mobilnoscia.

Ostatnie z kryteriéw to wyksztalcenie. Wprowadzenie go pozwala na unikniecie
sytuacji, w ktérej jedynie osoby z ukoriczonymi studiami wyzszymi uczestniczylyby
w procesach podejmowania decyzji dotyczacych catosci wspélnoty samorzadowej,
podczas gdy w jej ramach, nawet w duzym miescie, w Polsce wéréd oséb pet-
noletnich przewazaja osoby bez wyzszego wyksztalcenia'?. Jednoczesnie nie jest
to dokfadniej konkretyzowane i autorzy regulaminéw poprzestaja na mglistym
odwotlaniu do proporcjonalnosci uczestnikéw panelu. Nie bytoby bledem zastoso-
wanie tu podobnego rozwigzania jak w przypadku postulowanego w przedmiocie
wieku, tj. wyréznienie kategorii positkujac si¢ ustawg — Prawo o$wiatowe®, czyli
wyksztalcenie: podstawowe i gimnazjalne, zasadnicze oraz $rednie, a takze wyz-
sze, zgodnie z ustawg o szkolnictwie wyzszym i nauce!®. Sprawg o charakterze
teoretycznym byloby wprowadzenie do powyzszego podzialu kategorii oséb bez
formalnego wyksztalcenia. Niezaleznie bowiem od tego sa czlonkami wspélnoty
samorzgdowej, nawet jesli ich odsetek w niej bylby znikomy, zwlaszcza biorac
pod uwage konstytucyjny obowigzek nauki szkolnej do osiagniecia pelnoletniosci
(art. 70 ust. 1 zdanie drugie ustawy zasadniczej).

Jest jeszcze kwestia oséb, ktére nie ukonczyly 18 roku zycia. Podaje sie, iz
yorzecznictwo sagdéw administracyjnych oraz komentarze do ustawy o samorzadzie
gminnym wskazuja, ze skoro mieszkaricy gminy z mocy prawa tworza wspélnote

12°W Polsce wyksztalcenie na poziomie licencjackim lub inzynierskim w przedziale 25-64 lata
ma 24,5% mezczyzn i 35,3% kobiet, za: https://stat.gov.pl/kobiety-i-mezczyzni-w-europie/bloc-2a.
html?lang=pl [dostep: 11.05.2022].

3 Ustawa z dnia 14 grudnia 2016 r., Dz.U. z 2021 r. poz. 1082 ze zm.

4 Ustawa z dnia 20 lipca 2018 r., Dz.U. z 2022 1. poz. 574 ze zm.
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samorzadowsy, to nie jest mozliwe ograniczanie w drodze uchwat rad gmin (re-
gulaminéw) wieku oséb, ktére moga uczestniczy¢ w konsultacjach spotecznych™.
Jakkolwiek zasadniczo nie jest stosowane rozwigzanie, zgodnie z ktérym kazdy
mieszkaniec moze glosowa¢, przyjmuje si¢ zasade, zgodnie z ktéra nastolatkowie
mogg juz glosowac na projekty w ramach budzetu partycypacyjnego. Jest to do
zaakceptowania, bowiem cztowiek w tym wieku jest juz wystarczajaco dojrzaly, aby
wzig¢ udzial w dyskusji na temat wazny dla wspélnoty samorzadowej. Co wigcej,
wiele z tych, ktére odbyly sie dotychczas, poswigconych bylo kwestiom zmian

klimatu, a ich skutki w znacznie wigkszej mierze dotyka¢ beda nowego pokolenia.

2. Inne kryteria doboru uczestnikéw

Opréez wspomnianych pojawiajg si¢ jeszcze inne. W regulaminie poznariskim
wprowadzone zostato kryterium stosunku do zmian klimatu (§ 9 ust. 3 pkt 4),
z kolei we wroclawskim — najczesciej wykorzystywanego przez potencjalnego
uczestnika panelu srodku transportu (§ 11 ust. 3 pkt 5).

Cho¢ intencje s zrozumiale, wprowadzanie tego typu okolicznosci modyfikuja-
cych losowanie wiaze si¢ z nieusuwalnym problemem. Kryterium opiera si¢ bowiem
na deklaracji, ktérej prawdziwos$¢ moze by¢ trudna i kosztowna do zweryfikowania.
Nieprawdziwos¢ z kolei stwarza niebezpieczenistwo zdominowania panelu przez
osoby opowiadajace si¢ za okreslonymi rozwigzaniami, przez co rekomendacje nie
beda odzwierciedlaly rozktadu opinii zgodnie z prawda.

Z tego wzgledu idea wprowadzania kryteriéw zwiazanych z tematyka panelu
nie wydaje si¢ wlasciwa. Warto ponownie wspomnie¢, ze wielos¢ kryteriéw spo-
woduje trudno$¢ w wylonieniu kazdorazowo innej grupy uczestnikéw, a przeciez
jedna z naczelnych idei jest tu losowo$¢ i wynikajaca z niej réznorodno$¢ oséb.

3. Kryteria negatywne

Regulaminy w Poznaniu i Wroclawiu zawieraja norme, zgodnie z ktérg o nie-
uczestniczenie w panelach proszeni s3: radni, pracownicy obarczeni zadaniami
zwigzanymi z tematyka panelu, kierownicy w urzedzie gminy, jej jednostkach
organizacyjnych i spétkach oraz osoby biorgce udzial w organizacji panelu (od-
powiednio § 9 ust. 12 oraz § 11 ust. 6). Dalej idzie regulamin Krakowskiego
Panelu Klimatycznego, ktéry wprost zabrania uczestnictwa osobom nalezacym

5 Oswiadczenie reprezentantéw Prezydenta Lublina, cyt. za: https://www.portalsamorzadowy.
pl/komunikacja-spoleczna/budzety-obywatelskie-w-polsce-gdzie-moga-glosowac-nieletni, 92619.
html [dostep:16.05.2022].

16 Tbidem.
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do tych kategorii oraz parlamentarzystom. Wlasnie to rozwiazanie uznaé nalezy
za modelowe, pomijajac ostatnig z wymienionych kategorii. Jakkolwiek bowiem
prosba stanowi wyraz szacunku, regulaminy to akty normatywne, a te powinny
operowa¢ nakazami, zakazami i uprawnieniami. W odniesieniu do ustaw wspo-
minajg o tym zasady techniki prawodawczej'; zgodnie z § 11 nie powinno si¢
zamieszcza¢ w nich apeli, postulatéw, zaleceri czy upomnieni. Zastanowié sig
mozna tez nad wylaczeniem przedstawicieli wladzy sagdowniczej — uczestnictwo
moze si¢ okaza¢ nie do pogodzenia z zasada niezawistosci sedziowskiej (art. 178
ust. 3 Konstytucji RP).

Sama idea jest wlasciwa. Z jednej strony zapewnia udzial w panelu oséb nie-
zwigzanych formalnie i bezposrednio z organizatorem lub decydentem, z drugiej zas
osoby te graja okreslong role w procesie podejmowania decyzji jako reprezentanci
wspdlnoty lub dziatajacy wespél z nimi organizatorzy czy eksperci. Nie mozna
wigc méwic o dyskryminacyjnym wylaczeniu okreslonych grup. Jednoczesnie jest
to proste do zrealizowania: wystarczy z puli os6b losowanych usunaé uprzednio te
znajdujace si¢ w zakresie przewidzianych w regulaminie wylaczeri podmiotowych.

Dodatkowo osoby pozbawione praw publicznych prawomocnym orzeczeniem
sadu nie powinny mie¢ dostgpu do udzialu w panelach obywatelskich. Tu bo-
wiem powdd zastosowania instytucji jest inny i orzeczenie w tym przedmiocie
znamionuje zaistnienie po stronie osoby okolicznosci, ktéra wstrzymuje jej udzial
w dziatalnosci publicznej, a do niej niewatpliwie zalicza si¢ uczestnictwo w panelu.

4. Propozycja nowego kryterium

W tym zbiorze brakuje jednak jednego z najistotniejszych kryteriéw podzialu ludzi
w ogdle — z uwagi na sytuacj¢ materialng. Stan majatkowy danej osoby jest jednym
z najwazniejszych czynnikéw determinujacych poglady i sposoby zachowania.
To od niego zalezy mozliwo$¢ nabycia débr na rynku oraz ich jakos¢. Jest to tym
donioslejsze, ze ogétem osoby o nizszych dochodach i nizszym statusie majatko-
wym nie biorg szerokiego udzialu w procesie podejmowania decyzji politycznych
w panstwie!® — a stanowia one grupe najliczniejszg.

Do tego problemu podejs¢ mozna na rézne sposoby. Najprostszym wydaje si¢
odwotanie do kryterium podzielenia cztonkéw wspdlnoty samorzagdowej w zalez-
nosci od osobistego dochodu. Lepsze wszakze wydaje si¢ zastosowanie szerszego
kryterium — majatkowego, a wigc branie pod uwage réwniez juz posiadanych
zasob6w. To bowiem wskazuje na zasobnos¢ konkretnej osoby, niektérzy sadza, ze

17 Dz.U.2 2002 . Nr 100, poz. 908 ze zm.
18 Fatwo to zobrazowaé, zapoznajac si¢ z o§wiadczeniami majatkowymi parlamentarzystow.
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wrecz decydujacal. To jednak implikuje trudnos$¢ w ustaleniu wielkosci majatku
pojedynczej osoby. O ile bowiem sam dochéd zmierzyé¢ dos¢ tatwo, o tyle sprawa
robi si¢ bardziej zlozona w przypadku obliczania wartosci majatku. W odniesieniu
do nieruchomosci rozwigzanie problemu rysuje si¢ prosciej, istnieje juz bowiem
ewidencja?®, w ktérej mowa jest zreszta réwniez o rejestrze cen nieruchomosci,
ewentualnie wpisach w prowadzonych przez sady ksiegach wieczystych (art. 25
pkt 2 ustawy o ksiggach wieczystych i hipotece?!). Jednakze w przypadku rzeczy
ruchomych sprawa si¢ komplikuje, poczawszy od samego ustalenia, co jest,a co nie
jest wlasnoscig osoby, po rozstrzygniecie, czy wlicza¢ do majatku rzeczy niebedace
wlasnoscig osoby, a jedynie przez nig posiadane samoistnie albo z ktérych korzysta
z innych tytuléw, na szacowaniu ich wartoséci skoriczywszy. To ostatnie oznaczaloby
koniecznos¢ obliczenia aktualnej wartosci rynkowej, uwzgledniajac amortyzacije,
pociagaloby niezbednos¢ angazowania biegtych. Wreszcie pojawia si¢ kwestia, czy
i na jakich zasadach uwzglednia¢ przy obliczaniu warto$ci majatku osoby pasywa,
a takze jak w tym kontekscie postrzegaé osoby z tzw. majatkiem ujemnym.

Poza tym pojawia si¢ w tym zakresie jedno jeszcze zagrozenie, ktérego zniwe-
lowa¢ nie sposéb. Zgromadzenie takiego zasobu danych przez wiadze publiczne
stanowiloby bowiem duza ingerencje w prywatnos¢ jednostki. O ile jest to uza-
sadnione w odniesieniu do nieruchomosci, ze wzgledu na ich szczegélng role,
o tyle w przypadku innych sktadnikéw majatkowych paistwo moze i powinno si¢
obywac bez tej wiedzy z uwagi na konstytucyjne prawo do prywatnosci (art. 47).
Co wigcej, potrzeba uzyskania informacji na potrzeby tylko mozliwosci uczest-
niczenia w panelu moze nie stanowi¢ wystarczajacej przestanki jego ograniczenia
badz uchylenia na podstawie art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Z tego wzgledu wylanianie oséb do uczestniczenia w panelu na podstawie
kryterium opartego na dochodach wydaje si¢ rozsadniejsze z uwagi na wigksza
tatwos¢ zastosowania i duzo mniejszy zakres ingerencji w prywatnos¢ jednostki,
w dodatku dotychczas powszechnie akceptowanej. Co wigcej, sytuacja dochodowa
jest w Polsce w duzym stopniu powigzana z majatkows. Jedynie niewielki odsetek
spoleczenstwa to rentierzy.

W przypadku tego kryterium potrzebne byloby podzielenie ogélu wspélnoty
na czesci oparte na progach dochodowych. Najlepiej odwolaé si¢ do podzialu
wspdlnoty na decyle, czyli 10 grup w zaleznosci od uzyskiwanego dochodu, z kté-
rych najnizsza obejmuje 10% oséb o dochodach najnizszych, ostatnia za$ — 10%

Y Tak np. T. Piketty, ktéry w dziele Kapital w XXI wieku (polskie wydanie: Warszawa 2015),
stawia teze, iz dochody z kapitalu s wigksze niz dochody z pracy, co stymuluje poglebianie sie
nieréwnosci.

20 Rozporzadzenie Ministra Rozwoju, Pracy i Technologii z dnia 27 lipca 2021 r. w sprawie
ewidencji gruntéw i budynkéw, Dz.U. z 2021 r. poz. 1390.

2 Ustawa z dnia 6 lipca 1982 r., Dz.U. z 2019 1. poz. 2204 ze zm.
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o najwyzszych?. Zeby jednak omawiany podzial nie byt zbytnio zlozony, rozsadne
byloby na potrzeby panelu zastosowanie podzialu na 5 grup, z ktérych kazda obej-
mowalaby 2 bezposrednio sgsiadujace ze soba decyle dochodowe. Dla zachowania
réwnosci z kazdej z tak zarysowanych grup losowano by t¢ samg liczbe panelistéw.

5. Nowe technologie a uczestnictwo
w panelu obywatelskim

Sposéb przeprowadzania panelu obywatelskiego moze by¢ tez w znaczacej mierze
ulatwiony przez zastosowanie nowych technologii.

Chodzi¢ tu bedzie w pierwszej kolejnosci, odnoszac si¢ do etapéw jego organi-
zacji, o kwestie komunikacji z potencjalnymi uczestnikami panelu, w szczegdlnosci
informowania ich o fakcie wylosowania jako zaproszonych na panel za posrednic-
twem poczty e-mail, mechanizméw typu platforma ePUAP albo profilu zaufanego,
wzglednie aplikacji w rodzaju mObywatel, ale takze o przeprowadzenie samego
panelu. Z uwagi jednak na brak oficjalnych badz traktowanych jako takie adreséw
poczty internetowej obywateli czy mieszkaricéw Rzeczpospolitej Polskiej, pierwsza
z wymienionych opcji w oczywisty sposéb ma znaczenie czysto teoretyczne. Kolejne
jednakze maja szans¢ pozytywnie wplynac na szybkos¢ przekazywania informacji
w przedmiocie wylosowania, a takze obnizenie kosztéw tegoz.

Nowe technologie umozliwiaja bowiem wygodniejsze, a czasami wrecz jakie-
kolwiek uczestnictwo okreslonym panelistom. Chodzi przede wszystkim o osoby
z r6znymi niepelnosprawnosciami uniemozliwiajacymi czy cho¢by w znacznym
stopniu utrudniajgcymi uczestnictwo w panelu w pelnym zakresie, przede wszyst-
kim niepelnosprawnoscig ruchowa. Wspomnie¢ nalezy tu takze o wartosci formy
uczestnictwa online dla innych oséb, niekoniecznie niepelnosprawnych w sensie
formalnym, jak na przyklad fobia spoleczna®.

Dodatkowo organizacja panelu w formie zdalnej zmniejsza koszty logistyczne,
zwigzane z transportem do miejsca zebrania uczestnikéw. Jednakze gwoli spra-
wiedliwosci, gdy mowa o panelach przeprowadzanych przez organy jednostek
samorzadu terytorialnego, osiagane w ten sposéb korzysci nie s znaczne; o wiele
istotniejsze byloby to w odniesieniu do paneli o zasiegu ogdlnokrajowym.

Podobnie mozna wskaza¢ na pewien potencjal oszczednosciowy po stronie or-
ganizatoréw panelu, odpadaja bowiem obowigzki zwigzane ze znalezieniem i przy-
gotowaniem odpowiednio duzego miejsca do przeprowadzenia zebrania i dyskusji.

2 Szerzej: https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/warunki-zycia/dochody-wydatki-i-warunki-
-zycia-ludnosci/rozklad-dochodow-gospodarstw-domowych-wg-grup-decylowych,30,1.html [do-
step: 20.05.2022].

2 W Kklasyfikacji ICD-10 figurujaca jako zaburzenie.
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W przypadku panelu obywatelskiego, w zalozeniu majacego gromadzic¢ loso-
wych przedstawicieli (najczesciej) wspélnoty samorzadowej, nie nalezy odwotywaé
sie do skomplikowanych dla przecietnego jej czlonka rozwiazan, tylko uwzgledni¢
powszechnie znang, utrwalong rozpowszechnieniem pracy zdalnej podczas epide-
mii COVID-19 metodg spotkan zdalnych. Do rozwazenia pozostaje kwestia, czy
odwola¢ si¢ do najbardziej znanych form (np. Zoom), czy tez w trybie zaméwienia
publicznego wyloni¢ odpowiedniego wykonawce nowego oprogramowania, skro-
jonego pod specyficzne potrzeby panelu obywatelskiego.

Jakkolwiek mozliwo$¢ zdalnego uczestniczenia w panelu stanowi niewatpliwa
korzys¢ dla z jednej strony organizatoréw, z drugiej za$ uczestnikéw, to niezwykle
istotny aspekt przemawia za tym, azeby nie byla to podstawowa forma uczest-
nictwa. Bezposredni kontakt panelistéw ze sobg, a takze z organizatorami, daje
wigkszg szans¢ wyczerpujacej dyskusji, poruszajacej wszystkie aspekty omawianego
zagadnienia, a o takg chodzi w panelu obywatelskim. Poza tym tradycyjna forma
nie jest obcigzona ryzykiem probleméw technicznych, ktére moga utrudni¢ badz
uniemozliwi¢ jakiekolwiek uczestnictwo lub wymiane mysli w panelu. Z uwagi
jednak na wskazane powyzej aspekty nalezy si¢ opowiedziec za tym, azeby zdalne
uczestnictwo istnialo w porzadku prawnym jako mozliwos¢, stanowigc pomoc-
niczg, uzupelniajacy forme¢ przewidziang dla uczestnikéw obcigzonych pewnymi
utrudnieniami albo wykorzystywana w sytuacjach, gdy przeprowadzenie panelu
w tradycyjnej formie z powodéw nie do przezwyciezenia b¢dzie niemozliwe. Jest to
bowiem rozwigzanie pozwalajace zachowa¢ réwny dostep do uczestnictwa w panelu
dla wszystkich czlonkéw wspélnoty samorzadowej. W dodatku nie mialoby ono
charakteru zupelnie nowatorskiego; obecnos¢ ekspertéw podczas posiedzen cho-
ciazby komisji sejmowych czy senackich jest juz niekwestionowanym zwyczajem
polskiego parlamentaryzmu.

Podsumowanie

Panele obywatelskie wciaz jeszcze stanowig pewna nowo$¢ na mapie urzadzen de-
mokracji uczestniczacej i nie budza powszechnie duzych emocji, zaréwno radykal-
nie aprobujacych, jak i wyrazajacych dezaprobate wobec niego, cho¢ dotychczasowe
doswiadczenia okreslane sg jako pozytywne?*. By¢ moze dzieje si¢ tak z uwagi na
brak charakteru wigzacego decydentéw propozycji panelu. Powodem tego stanu
rzeczy jest by¢ moze to, ze z uwagi na immanentng im losowos¢ wyltaniania uczest-
nikéw ogélnie nie angazuja bezposrednio ludzi aktywnie zaangazowanych w debate
publiczng na poziomie lokalnym, ktérym pozostaje rola komentatoréw — inaczej

24 A. Rytel-Warzocha, op. cit., s. 88.
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niz to jest w przypadku klasycznych konsultacji spotecznych, instytucji w rodzaju
petycji badz inicjatywy prawodawczej (ludowej na poziomie lokalnym) czy innych
torm wspdélpracy decydentéw sposréd organéw jednostek samorzadu terytorialnego
z organizacjami pozarzagdowymi. Mozliwe tez, iz wspélczesnie nadal funkcjonuja
w spolecznej swiadomosci bardziej w charakterze ciekawostki anizeli ,,petnopraw-
nego” mechanizmu demokracji uczestniczacej. Moze wplywa na to wlasciwy im
fakt incydentalnego tworzenia paneli®, by¢ moze tez podejscie do paneli zmieni
si¢ wraz ze wzrastajacg liczbg doswiadczert w tym wzgledzie; mozliwe réwniez, iz
zadomowig si¢ takze w mniej zaludnionych jednostkach samorzadu terytorialnego,
ale jest za wczesnie, by o tym z duza doza pewnosci przesadzac.

Zeby jednak whasciwie omawiana instytucja wypelniata ratio legis za nig stojace,
nie ma watpliwosci, iz nie mozna zadania wylaniania panelistéw pozostawia¢ catko-
wicie §lepemu losowi, ale nalezy wprowadzi¢ konieczne ograniczenia o charakterze
korekcyjnym w tym wzgledzie, tak azeby pewna reprezentatywnos$¢ uczestnikéw
zostala osiggnigta. Obecny stan prawny w omawianym zakresie nalezy ocenic jako
dobry, proponowane za$ w niniejszym artykule zmiany de lege ferenda nie spowo-
dowalyby rewolucji w panelach obywatelskich, a zaledwie z jednej strony ujecie
czescl kryteriéw w pewne konkretne, acz zrozumiate ramy, z drugiej zas wzigcie pod
uwagg innych okolicznosci, dotychezas przez lokalnych prawodawcéw pomijanych,
jednak waznych z punktu widzenia podzialéw w spolecznosciach. W dodatku
zado$¢uczynieniem zasadzie réwnosci bedzie wykorzystanie zalet nowych tech-
nologii bezposredniej komunikacji na odlegto$¢, dzigki czemu cze¢sé potencjalnych
uczestnikéw bedzie miala wigksza tatwos¢ uczestnictwa. Wowezas idea reprezen-
tatywnosci, ktéra mimo losowo$ci immanentnej panelom obywatelskim powinna
by¢ spelniona, realizowana bedzie na poziomie lepszym niz dotychczasowy.
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