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Abstrakt: Niniejszy artykul ma na celu przedstawienie realiow prowadzenia postepowan admini-
stracyjnych w dobie pandemii. Zagadnienie to cechuje si¢ znaczng doniosto$cia, poniewaz na droge
postgpowania administracyjnego prawodawca kieruje szczegdlnie istotne ze spotecznego oraz pu-
blicznego punktu widzenia sprawy. Podobnie jak sektor prywatny, tak i sektor publiczny natrafia na
szereg trudnosci spowodowanych ograniczeniami wynikajagcymi z koniecznosci zachowania wy-
mogow rezimu sanitarnego. Bezposredni kontakt, zar6wno wewnatrz struktur administracji pu-
blicznej, jak i na linii administracji—petent zostal w znacznym stopniu utrudniony. Przektada si¢ to
nie tylko na problemy w realizacji cigzacych na organach obowigzkow statuowanych zasadami
ogdlnymi Kodeksu postepowania administracyjnego, lecz takze na sama efektywnos¢ pracy urzed-
nikéw. Podejmowanie czynnosci dowodowych wymagajacych osobistego stawiennictwa, zapew-
nienie stronom czynnego udzialu w postgpowaniu czy obrot dokumentacjag w nadal dominujace;j,
papierowej postaci to tylko niektore z wyzwan, przed ktorymi musi stang¢ administracja publiczna.

Stowa Kkluczowe: postepowanie administracyjne, specustawa covidowa, komunikacja elektro-
niczna, praca zdalna, administracja w dobie epidemii

1. Zagadnienia wprowadzajace

Epidemia COVID-19 dotkneta niemalze kazda sfer¢ zycia ludzkiego, co wymusi-
fo caly szereg adaptacji na poziomie indywidualnym oraz zbiorowym. Z jednej strony
chodzi tu o dziatania legislatora na ptaszczyznie prawa powszechnie' oraz wewnetrznie?
obowiazujacego, z drugiej natomiast o postawy przyjmowane przez spoteczenstwo

I'W szezegolnosci budzace tak wiele watpliwosci nakazy i zakazy wprowadzone rozporzadzeniem
Rady Ministréw z dnia 19 marca 2021 r. w sprawie ustanowienia okre§lonych ograniczen, nakazow i zaka-
zO6w w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii (Dz. U. poz. 512 z p6zn. zm.) oraz rozporzadzeniami wcze-
$niejszymi. Na temat wspomnianych watpliwosci zob.: wyrok WSA w Opolu z dnia 27 pazdziernika 2020 r.,
II SA/Op 219/20, LEX nr 3093916 oraz S. Trociuk, Prawa i wolnosci w stanie epidemii, Wolters Kluwer,
Warszawa 2021, rozdz. 1. Legislacja w stanie epidemii.

2 Chodzi tu o wszelkie aktu prawa wewngtrznego, ktore reguluja kwestie organizacji pracy oraz ob-
stugi bezposredniej petentow w trakcie trwania pandemii.
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wzgledem obecnej sytuacji epidemicznej. Zmiany wymuszone nowg rzeczy wistoscig nie
omingty rowniez administracji publicznej, ktéra zostata wystawiona po raz pierwszy
w XXI w. na tak wielka probe. Nalezy zauwazy¢, ze to wlasnie aparat administracji jest
zasadniczym narz¢dziem panstwa oraz samorzadu terytorialnego w walce z pandemia
ito od jego efektywnosci zalezy zycie i zdrowie ludzkie. Jednocze$nie nie mozna tracic
z pola widzenia innych zadan pozostajacych w zakresie wlasciwosci organéw admini-
stracji publicznej. Zadan, ktére dotykaja podstawowych z perspektywy interesu indywi-
dualnego, spotecznego czy publicznego, czyli kwestii edukacji, transportu, budownictwa,
opieki spotecznej oraz wielu innych dziedzin zycia spotecznego i gospodarczego. Nie-
ktore z nich, ze wzgledu na swoj podniosty charakter oraz konieczno$¢ zachowania
szczegoblnej pieczotowitosci, realizowane sa na drodze postepowania administracyjnego
regulowanego przepisami ustawy k.p.a.

Powyzsze oznacza, ze sprawy te musza by¢ procedowane w $cisle okreslony sposob,
od ktorego ewentualne odstgpstwo moze zniweczy¢ efekt niekiedy wielomiesi¢cznej pracy
urzednika. Przyjety przez prawodawce normatywny model procedury administracyjnej
opiera si¢ na szeregu podstawowych zasad wyznaczajacych kierunki dziatalnosci organéw
administracji publicznej, tak z perspektywy aksjologii, jak tez prakseologii’. W$rod nich
na szczeg6lng uwagg zastuguja zasada prawdy obiektywnej oraz zasada czynnego udziatu
stron stanowigce swoisty rdzen konstrukecyjny regulacji postepowania administracyjnego.
To wtasnie w ich duchu podejmowane sa wszystkie czynnos$ci postepowania, zwlaszcza
czynno$ci dowodowe. Nalezy zaznaczy¢, ze ich istota wymaga czestokro¢ osobistego
kontaktu ze stronami, $wiadkami czy biegtymi, ktory to w §wietle obowigzujacych naka-
76w 1 zakazow sanitarnych stat si¢ utrudniony, a niekiedy wrecz niemozliwy.

Identyfikujac praktyczne trudnosci wystepujace na gruncie praktyki procedowa-
nia spraw administracyjnych w dobie pandemii, nie mozna poming¢ kwestii organizacji
pracy w urzedach. Trzeba wigc wyraznie wskaza¢, ze ze wzgledu na charakterystyke
pracy orzeczniczej nie pozostaje dla niej obojetne ograniczenie kontaktow bezposrednich
wewnatrz struktury poszczegdlnych urzedow. Chodzi tu o relacj¢ na linii urzednik—
urzednik, jak tez na linii pracownik—przetozony. Rownocze$nie sama praca zdalna, przy
dopiero postepujacej elektronizacji administracji publicznej, w istotny sposoéb wptywa
na efektywnos¢ i1 tempo pracy.

Na podstawie powyzszego mozna wiec wskaza¢ dwie podstawowe ptaszczyzny,
z ktorymi wigzg si¢ praktyczne trudnosci w prowadzeniu spraw administracyjnych w re-

zimie sanitarnym. Pierwsza z nich dotyczy konieczno$ci wywigzania si¢ z powinnos$ci

3 Zob. J. Borkowski (aktualizacja B. Adamiak), [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie admi-
nistracyjne i sgdowoadministracyjne, Wolters Kluwer, Warszawa 2017, s. 39 oraz K. Ziemski, Zasady ogo!-
ne prawa administracyjnego, Wydawnictwo Naukowe UAM, Poznan 1989, s. 44.
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konstytuowanych przez k.p.a., od realizacji ktorych zalezy prawidtowos¢ konkretyzacji
w drodze decyzji administracyjnej normy prawa powszechnie obowiazujacego. Druga
natomiast dotyczy zasadniczo efektywnos$ci zalatwiania spraw administracyjnych podczas
pracy zdalne;.

2. Normatywny model procedury administracyjnej a ograniczenia
wynikajgce z obowigzujacego rezimu sanitarnego na etapie
wszczecia postepowania

Postgpowanie administracyjne stanowi regulowany przez prawo procesowe ciag
czynno$ci procesowych podejmowanych przez organy administracji publicznej oraz inne
podmioty postepowania w celu rozstrzygnigcia sprawy indywidualnej w formie decyz;ji
administracyjnej*. Przepisy prawa procesowego zawarte w k.p.a. wskazuja, jakie czyn-
nosci i w jaki sposob powinien podja¢ organ administracji publiczne;j. I nie tylko organ,
bowiem k.p.a. wyznacza rdwnocze$nie normatywne wzorce dla czynnos$ci stron poste-
powania administracyjnego oraz innych podmiotow.

Czynnosci procesowe, do ktorych przyktadowo mozemy zaliczy¢: wnoszenie
podan, wystosowywanie wezwan, doreczanie decyzji, odbieranie zeznan od swiadkow,
prowadzenie ogledzin czy przegladanie akt postepowania administracyjnego’, cechuja
si¢ zroznicowanym charakterem oraz rodzajem sankcji grozacych za podjecie ich nie-
zgodnie z prawem®. Przedmiotowe czynnos$ci mozemy jednakze klasyfikowa¢ na pod-
stawie kryterium przynaleznosci do poszczegdlnych stadiow postepowania administra-
cyjnego. Zabieg taki pozwala uporzadkowac przebieg procedury administracyjnej
1 wytoni¢ kluczowe dla kazdego etapu elementy. Umozliwia to uchwycenie charaktery-
styki poszczeg6lnych stadidw postepowania, a nastepnie systematyzacje rozwazan do-
tyczacych aktualnych trudnosci wystepujacych w obrebie procedury administracyjne;.
Nalezy wigc przypomnie¢, ze postepowanie administracyjne, zarowno w trybie gtéwnym,
jak 1 nadzwyczajnym, co do zasady przebiega przez trzy etapy: 1) stadium wstegpne,
2) stadium postgpowania wyjasniajacego oraz 3) stadium podjecia decyzji’, przy czym

4 B. Adamiak, Koncepcja postegpowania administracyjnego, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, A. Sko-
czylas, Prawo procesowe administracyjne, R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System Prawa
Administracyjnego, t. 9, C.H. Beck, Warszawa 2020, s. 1-8.

5 Na temat czynnos$ci procesowych zob.: A. Matan, Czynnosci procesowe stron w postgpowaniu admi-
nistracyjnym (zagadnienia ogolne), ,,Roczniki Administracji i Prawa: teoria i praktyka” 2002, R. 111, s. 45-54.

¢ Np. nie kazde naruszenie art. 10 k.p.a. stanowi kwalifikowang wad¢ procesowoprawng (por. wyrok
NSA z dnia 9 grudnia 2020 r., I GSK 984/20, LEX nr 3121880 oraz wyrok NSA z dnia 16 grudnia 2020 r.,
11 OSK 1767/18, LEX nr 3105806).

7 Por. B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie..., s. 118. Nalezy jednak pamigctac,
ze postepowanie nie musi przebiega¢ przez wszystkie stadia, np. w przypadku odmowy wszczecia postepo-
wania na podstawie art. 61a k.p.a.
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zasadnicze znaczenia dla badanej problematyki majg dwa pierwsze stadia i to na ich
pragne skupi¢ swoja uwage.

Jak wskazuje Zbigniew R. Kmiecik, ,,stadium wszczecia to zespot czynnosci
(zewnetrznych i wewnetrznych) — prawnych i faktycznych — ktore konczg si¢ przejsciem
do etapu (stadium) postepowania wyjasniajacego albo zaniechaniem tego (sformalizo-
wanym badz nie)”. W stadium tym organ jest wiec zobligowany oceni¢ dopuszczalno$é
samego postepowania oraz zawiadomic strony o jego ewentualnym wszczeciu. Z punk-
tu widzenia poruszanej w niniejszym tekscie problematyki uwage wypada skoncentrowac
na zawiadomieniu o wszczeciu postgpowania. O ile obowigzujace obostrzenia nie utrud-
niaja podjecia tej czynnosci, o tyle jej odpowiednie wykonanie jest w stanie oszczgdzié
organowi i stronom wielu ewentualnych problemow.

Jak stanowi art. 61 § 4 k.p.a., o wszczeciu postgpowania z urzgdu lub na zadanie
jednej ze stron nalezy zawiadomic wszystkie osoby bedace stronami w sprawie. Nalezy
zaznaczy¢, ze przedmiotowe zawiadomienie stanowi istotny aspekt realizacji zasady
czynnego udziatu stron w postgpowaniu, a w efekcie prawa do procesu’. W tym kontek-
$cie istotny jest nie tylko sam fakt poinformowania stron o toczacym si¢ postgpowaniu,
ale przede wszystkim tres¢ zawiadomienia, ktéra moze znaczaco przyczyni¢ si¢ do
usprawnienia przebiegu postgpowania.

Zauwazyc¢ trzeba, ze ze wzgledu na wylaczenie w wielu urzgdach obstugi bezpo-
sredniej petentdw oraz przejscie na prace zdalng dotychczasowe kanaty komunikacji
moga okazaé si¢ niewystarczajace na potrzeby zapewnienia stronom czynnego udziatu
w postepowaniu. Wobec powyzszego trafne wydaje si¢ zarysowanie regut komunikacji
juz na poczatku postgpowania, w szczegolnosci komunikacji w formie elektroniczne;.
Celowe jest wigc poinformowanie, ze ze wzgledu na zdalny tryb pracy kontakt telefo-
niczny z urzgdnikiem prowadzacym sprawe moze by¢ utrudniony, a wszelkie informacje
na temat przebiegu postegpowania mozna uzyskac drogg mailowa. Jednoczesnie koniecz-
ne staje si¢ oddzielenie sfery kontaktu z urzednikiem prowadzacym sprawe od podejmo-
wania prawnie skutecznych czynnos$ci procesowych za pomocg $rodkéw komunikacji
elektronicznej. Na tej ptaszczyznie fundamentalng kwesti¢ stanowi uswiadomienie
strony, ze pisma kierowane do organu z wykorzystaniem §rodkow komunikacji elektro-
nicznej powinny zosta¢ podpisane elektronicznie, a co za tym idzie, nawet przestanie
skanu pisma z wlasnorgcznym podpisem nie wypetnia wymogu wynikajacego z art. 63

§ 3a k.p.a. Trzeba bowiem pamigta¢, ze brak na podaniu wnoszonym w formie

8 Z.R. Kmiecik, Wszczecie ogblnego postgpowania administracyjnego, Tus Novum, Warszawa 2014,
rozdz. 1.3.3. Moment wszczecia a stadium wszczecia postegpowania.

¢ Zob. wyrok WSA w Szczecinie z dnia 15 lutego 2018 r., I SA/Sz 1067/17, LEX nr 2449499; wyrok
WSA w Warszawie z dnia 6 grudnia 2019 r., VII SA/Wa 2551/19, LEX nr 3086300.
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elektronicznej bezpiecznego podpisu elektronicznego weryfikowanego za pomocg waz-
nego kwalifikowanego certyfikatu stanowi brak formalny!°.

Kolejng istotng kwestig jest wskazanie adresu, na ktory nalezy kierowaé pisma
w formie elektronicznej. Co istotne, nie jest nim adres e-mail urzednika, a adres skrytki
na platformie ePUAP!'!. Jak dobitnie wskazat WSA w Warszawie w wyroku z dnia 30 czerw-
ca 2020 r."”: ,,dokument elektroniczny wniesiony w inny sposob niz za posrednictwem
elektronicznej skrzynki podawczej (ESP) organu administracji publicznej nie moze by¢
uwazany za skutecznie ztozone podanie; przestanie podania do organu droga elektronicz-
ng na dowolny adres elektroniczny nie jest tozsame ze ztozeniem dokumentu na ESP
organu administracji publicznej utworzona na podstawie ustawy o informatyzacji dzia-
falnosci podmiotéw realizujacych zadania publiczne. Przepis art. 63 § 1 k.p.a. wyraznie
uzaleznia mozliwos$¢ ztozenia podania srodkami komunikacji elektronicznej od skorzy-
stania przez wnioskodawce z ESP organu administracji publicznej utworzong na podsta-
wie ustawy o informatyzacji dziatalnosci podmiotow realizujacych zadania publiczne”.

Na tym nie konczg si¢ jednak elementy, o ktoérych organ powinien pouczy¢ w za-
wiadomieniu o wszczeciu postepowania. Zasada informowania wynikajaca z art. 9 k.p.a.
naktada na organ nie tylko obowigzek informowania o tresci istotnych dla strony regu-
lacji prawa procesowego, lecz swoim zakresem obejmuje takze ustawy prawa material-
nego®. Stad tez strona musi zosta¢ pouczona o tresci art. 15zzzzzn u.covid, w mysl
ktorego moze: 1) zrezygnowac z czynnego udziatu w postepowaniu; 2) mie¢ zapewnio-
ny dostep do akt sprawy w formie elektronicznej; 3) bra¢ udzial w czynnosciach wyma-
gajacych osobistego stawiennictwa przez udostepnienie swojego wizerunku w czasie
rzeczywistym, za posrednictwem transmisji audiowizualnej, o ile przemawia za tym
interes strony, a organ prowadzacy postepowanie wyrazil na to zgode.

W tym miejscu godzi si¢ zauwazy¢, ze przyjete przez prawodawce rozwigzania
— przynajmniej w ujeciu teoretycznym — stanowia remedium na znaczng cze$¢ utrudnien
powstalych w zwigzku z pandemig COVID-19. W aktualnym stanie prawnym dopusz-
czalne jest podejmowanie czynnosci wymagajacych osobistego udziatu za posrednictwem
szeroko pojetych srodkow komunikacji elektronicznej. Nie mozna przy tym zapominac
o determinantach natury faktycznej, ktore przesadzaja o realnej sposobnosci wykorzy-
stania wskazanych rozwigzan. Przede wszystkim chodzi tu o dostepnos¢ odpowiedniego

1" Wyrok WSA w Gdansku z dnia 26 kwietnia 2017 r., IT SA/Gd 39/17, LEX nr 2278566.

" Dopuszczalne jest przy tym takze korzystanie przez podmioty publiczne z komercyjnych elektro-
nicznych skrzynek podawczych z tym zastrzezeniem, ze musza one spetnia¢ okreslone standardy. Na ten
temat zob.: P. Chmielinski, Srodki komunikacji elektronicznej wykorzystywane w postepowaniu administra-
cyjnym, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2015, nr 11, s. 45, 56.

12 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 30 kwietnia 2020 r., VII SA/Wa 709/20, LEX nr 3042601.

13 B. Adamiak, Komentarz do art. 9, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania admini-
stracyjnego. Komentarz, C.H. Beck, Warszawa 2021.
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sprzetu czy oprogramowania, a takze umiejetno$¢ postugiwania si¢ nimi, co dotyczy
zaré6wno aparatu administracji publicznej, jak i stron oraz innych podmiotéw postgpo-
wania. Stad tez nie sposob przyjac, ze same regulacje normatywne sg w stanie zapewnic
efektywno$¢ procedowania spraw administracyjnych, jezeli ich praktyczne wykorzysta-
nie napotyka trudnosci. Rzecz jasna, aby wydoby¢ peten potencjal z dostarczonych przez
prawodawce narzedzi, wymagane sg dalsze dzialania — zardwno ze strony samego legi-
slatora, jak i administracji. Trzeba bowiem zapewni¢ egzekutywie niezbedny sprzet
i oprogramowanie, rownoczesnie podejmujac zabiegi majace na celu podnoszenie swia-
domosci 1 umiejetnosci spoteczenstwa w zakresie wykorzystania srodkéw komunikacji
elektronicznej™. Dopiero kompleksowe dziatanie, obejmujace sfer¢ normatywna oraz

pozanormatywna, jest w stanie przynies¢ pozadane efekty.

3. Normatywny model procedury administracyjnej a ograniczenia
wyhnikajgce z obowigzujacego rezimu sanitarnego na etapie
postepowania wyjasniajacego

Wyjatkowo donioste w swietle zasady prawdy obiektywnej oraz zasady czynnego
udziatu stron jest stadium wyjasniajgce postepowania administracyjnego. Jego istota
dotyka bowiem najbardziej newralgicznego momentu kazdego procesu stosowania pra-
wa, czyli momentu ustalenia stanu faktyczne sprawy. Nie jest mozliwe sprowadzenie
normy generalno-abstrakcyjnej do postaci indywidualnej i jednostkowej bez uprzednie;j
oceny, czy w rzeczywistos$ci pozanormatywnej wystepuje stan faktyczny odpowiadaja-
cy hipotetycznemu stanowi faktycznemu zawartemu w normie prawa materialnego
(niekiedy procesowego)®. Dlatego tez na organie spoczywa obowiazek podjecia wszelkich
czynnosci zmierzajacych do dokladnego wyjasnienia stanu faktycznego (art. 7 k.p.a. in
medio). Cenna jest w konteks$cie prowadzonych rozwazan uwaga Z. Kmieciaka, ze ,,tak-
ze postepowaniu z zatozenia inkwizycyjnemu nie sg obce elementy kontradyktoryjnosci
(watek ten poruszany jest czgsto w publikacjach zagranicznych). W okres§lonych prawnie
sytuacjach strona, w trosce o zaspokojenie swojego interesu, musi wykazac si¢ stosow-
ng aktywnoscig, przejawiajgc przede wszystkim niezbedng inicjatywe dowodowa™e.

Przepisy k.p.a. wyraznie wskazuja, Ze strona powinna by¢ zawiadomiona o miej-

scu i terminie przeprowadzenia dowodu ze $wiadkow, biegltych lub ogledzin przynajmniej

14 Jak wskazuja badania w 2015 r., co drugi Polak cierpial na analfabetyzm cyfrowy (W. Furmanek,
Analfabetyzm cyfrowy wyzwaniem dla dydaktyki informatyki, ,,Dydaktyka Informatyki” 2015, nr 10).

15 Na temat sprawy administracyjnej w ujgciu procesowym i materialnym zob.: B. Adamiak, Przedmiot
postegpowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnej, ,,Panstwo 1 Prawo” 2001, z. 8
s. 29; M. Kaminski, Prawo administracyjne intertemporalne, Wolters Kluwer, Warszawa 2011, s. 365-366.

16 Z. Kmieciak, Zarys teorii postgpowania administracyjnego, Wolters Kluwer, Warszawa 2014,
rozdz. 5. Sposob dochodzenia do ustalen w sprawie w toku postgpowania.
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na siedem dni przed terminem (art. 79 § 1 k.p.a.) Ma ona prawo bra¢ udzial w przepro-
wadzeniu dowodu, moze zadawa¢ pytania §wiadkom, bieglym i stronom oraz sktada¢
wyjasnienia (§ 2). Ponadto strona jest uprawniona do wystepowania z wnioskami dowo-
dowymi (art. 78 k.p.a.).

Wtasnie czynnosci dowodowe wymagajace bezposredniego kontaktu pracownika
organu, strony oraz podmiotu trzeciego doznaja najwigkszych utrudnien w zwigzku
z obecng sytuacja epidemiczng. Trzeba jednak wyraznie zaznaczy¢, ze brak jest wyra-
zonego w prawie powszechnie obowiazujacym zakazu podejmowania powyzszych
czynnosci, podobnie w petni dopuszczalne jest wzywanie stron, Swiadkow, biegtych czy
0sob trzecich do osobistego stawiennictwa. O ile nie bedg one obecne w kazdym poste-
powaniu administracyjnym, o tyle nie daje to powodu, aby marginalizowac¢ ich znacze-
nie, zwlaszcza ze bezposrednio tacza si¢ z zagadnieniem rozprawy administracyjnej,
ktorej przeprowadzenie w niektorych rodzajach spraw jest obligatoryjne'.

Wydaje sie, ze najlepszym rozwigzaniem byloby podjecie wskazanych czynnos$ci
z wykorzystaniem transmisji audiowizualnej. Zasadniczo to kwestie pozaprawne, tj.
dostepnos¢ sprzetu czy oprogramowania stanowia jedyny realny warunek dopuszczal-
nosci zastosowania powyzszego rozwiazania. Wprawdzie art. 15zzzzzn ust. 2 u.covid.
statuuje wymog interesu strony oraz zgody organu, lecz spetnienie tych przestanek
w obecnej sytuacji epidemicznej nie powinno powodowaé wigkszych watpliwosci. Inte-
res strony zawsze uzasadniac bedzie chg¢ ochrony wartosci szczeg6lnych (zycia, zdrowia)
poprzez ograniczenie bezposrednich kontaktéw z urzednikiem czy osobami trzecimi do
niezbg¢dnego minimum. Natomiast zgoda organu co do zasady powinna zosta¢ wyrazo-
na zawsze, jesli dysponuje on mozliwosciami technicznymi przeprowadzenia czynnos$ci
procesowych z wykorzystaniem transmisji audiowizualnej, a forma taka nie bedzie
narazac na uszczerbek zasady prawdy obiektywnej. Trafnie wskazuje Ewa Szewczyk, ze
obecnie wystepuje problem z utrwaleniem czynnosci dokonanych za pomocg takiej
formy komunikacji'®. Kodeks wymaga kazdorazowo sporzadzenia protokotu z czynno-
$ci dokonanej ustnie (i podpisania go przez osoby biorgce w niej udziat), nie jest wiec
wystarczajace w celach dowodowych samo utrwalenie obrazu lub dzwigku. Przy czym
jako sposob przezwyci¢zenia tej trudnosci mozna zaproponowaé sporzadzenie protoko-
tu w wersji elektronicznej i podpisanie go przez uczestnikéw czynno$ci podpisem elek-

tronicznym spetniajacym wymogi, o ktérych mowa w art. 63 § 3a pkt 1 k.p.a.

17 Np. art. 118 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo$ciami (Dz. U. z2021 1.
poz. 1899 z pézn. zm.) stanowi, ze po wszczgciu postgpowania wywlaszczeniowego starosta, wykonujacy
zadanie z zakresu administracji rzadowej, przeprowadza rozpraw¢ administracyjng.

8 E. Szewczyk, Modyfikacje postegpowan administracyjnych prowadzonych w okresie stanu zagroze-
nia epidemicznego lub stanu epidemii, ,,Samorzad Terytorialny” 2020, nr 6, s. 26.
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Podstawowym zagadnieniem zwigzanym z zasadg czynnego udziatu stron w po-
stepowaniu administracyjnym jest dostep do akt sprawy. Znaczenie tej instytucji uchwy-
cit Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 27 czerwca 2008 r., podnoszac, ze dostep
do akt sprawy jest jednym ze standardow sprawiedliwego postepowania administracyj-
nego i stanowi istotny elementow zasady panstwa prawnego, wyrazonej w art. 2 Kon-
stytucji RP”. Uprawnienie stron oraz ich pelnomocnikéow do petnego dostgpu do akt
administracyjnych jest wigc jedna z najwazniejszych gwarancji procesowych stuzacych
ochronie interesu indywidualnego®. Brak wiedzy na temat zebranego materiatu dowo-
dowego sprawia, ze strona nie moze si¢ do niego ustosunkowac, zakwestionowac ustalen
stanu faktycznego i w konsekwencji zgtosi¢ dowoddw, by dowies¢ swych racji.

Nalezy zaznaczy¢, ze akta spraw administracyjnych najczesciej nadal prowadzone
sa w formie papierowej. W nastepstwie takiego stanu rzeczy i dos$¢ powszechnego wylacze-
nia bezposredniej obstugi petentow w urzedach administracji publicznej powstaje problem
z udostepnieniem stronom akt sprawy. Nie jest to jednak sytuacja bez wyjscia, bowiem
organ moze wywiazac si¢ z cigzacego na nim obowigzku przynajmniej na kilka sposobow.

Przede wszystkim, jak to wynika z art. 15zzzzzn pkt 2 u.covid, w okresie stanu zagro-
zenia epidemicznego lub stanu epidemii, w szczegdlnosci, gdy urzad administracji obstugu-
jacy organ administracji publicznej wykonuje zadania w sposob wylaczajacy bezposrednig
obstuge interesantdw, organ administracji publicznej moze zapewni¢ stronie udostepnienie
akt sprawy lub poszczegdlnych dokumentow stanowigcych akta sprawy rowniez za pomoca
srodkow komunikacji elektronicznej w rozumieniu art. 2 pkt 5 u.$.u.d.e. na adres wskazany
w rejestrze danych kontaktowych, o ktorym mowa w rozdziale 3a u.i.d.p.r.z.p., lub inny
adres elektroniczny wskazany przez stron¢. Przedmiotowa regulacja stanowi swoiste novum
w zakresie elektronizacji komunikacji na linii administracja—petent. Na jej podstawie moz-
liwe stato si¢ odformalizowanie elektronicznego udostepniania akt sprawy, ktore dotychczas
mogto mie¢ miejsce wytacznie w ramach systemu teleinformatycznego organu (zazwyczaj
EZD), po uprzednim uwierzytelnieniu tozsamosci strony?'.

Nalezy zauwazy¢, ze unormowania k.p.a. nie sprzyjajg elektronicznemu udostep-
nianiu akt, poniewaz zostaty oparte na zalozeniach odbierajacych im praktyczng donio-
sto$¢. Przede wszystkim elektroniczny dostep nie obejmuje wszystkich materialéw
zgromadzonych lub wytworzonych przez organ, ale jedynie te majace forme dokumentu

elektronicznego, ktore w takiej formie zostaty dorgczone lub przyjete przez organ?.

1 Wyrok TK z dnia 27 czerwca 2008 r., K 51/07, LEX nr 395167.

20 J. Chlebny, Odmowa dostgpu do akt w sprawie administracyjnej, ,,Pafistwo i Prawo” 2014, z. 10, s. 98.

2l Jak wskazuje art. 73 § 3 k.p.a., organ administracji publicznej moze zapewni¢ stronie dokonanie
czynnosci, o ktéorych mowa w § 1, w swoim systemie teleinformatycznym, po uwierzytelnieniu strony
w sposob okreslony w art. 20a ust. 1 albo 2 u.i.d.p.r.z.p.

22 G. Sibiga, Komunikacja elektroniczna w Kodeksie postepowania administracyjnego. Komentarz,
LexisNexis, Warszawa 2011, komentarz do art. 73.
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Jednoczes$nie na podstawie art. 73 § 3 k.p.a. nie mozna wyprowadzi¢ obowigzku organu
administracyjnego w zakresie przeksztatcania akt administracyjnych sprawy lub ich
czescei (poszezegdlnych dokumentdow) prowadzonych w postaci papierowej do postaci
cyfrowej w celu ich udostgpnienia stronie w tej formie®. Nastgpnie, o czym juz byta
mowa, dostep mozliwy jest tylko za posrednictwem systemu teleinformatycznego orga-
nu, jezeli zostal w takg funkcje wyposazony. Stad tez strona, aby przeglada¢ akta, zmu-
szona jest do korzystania z nieznanego jej, stworzonego na potrzeby dziatalnosci admi-
nistracji publicznej systemu. Ostatecznie konieczne staje si¢ uwierzytelnienie
tozsamosci strony spelniajacym wymogi prawa podpisem elektronicznym.

Przechodzac do regulacji u.covid, koniecznie trzeba zaznaczy¢, ze na podstawie
art. 15zzzzzn pkt 2 wprowadzono dwie fundamentalne dla uzytecznos$ci instytucji elek-
tronicznego udostepnienia akt zmiany. Po pierwsze, udostepnieniu moga podlegaé row-
niez akta prowadzone w formie tradycyjnej. Zasadniczg forma digitalizacji dokumentow
w postaci papierowej bedzie ich zeskanowanie, dzigki czemu przybiorg posta¢ elektro-
niczng i mozliwe stanie si¢ ich przekazanie wnioskodawcy.

Po drugie, akta zostaja udostepnione za pomoca Srodkéw komunikacji elektro-
nicznej. Pojecie to obejmuje szeroki katalog metod porozumiewania si¢ na odlegtos¢
i pozwala na odstapienie od wykorzystania w celu systemu teleinformatycznego organu.
W zwiazku z powyzszym w pelni dopuszczalne jest przekazanie skanéw materiatow
znajdujacych si¢ w aktach sprawy na adres email wskazany przez strong®. Z tym tez
wigze si¢ brak wymogu uwierzytelniania tozsamosci strony, poniewaz odwzorowane
elektronicznie akta zostaja skierowane na adres wskazany przez strong. Jednakze, aby
zapewni¢ bezpieczenstwo udostepnianym dokumentom (informacjom znajdujacym sig
w ich tresci), warto jest zabezpieczy¢ przesytany plik hastem, ktore zostato stronie po-
dane np. podczas rozmowy telefonicznej®.

Abstrahujac od elektronicznego udostgpniania akt, wypada zauwazy¢, ze zakazu
bezposredniej obstugi interesariuszy nie musi cechowaé absolutny charakter. Ograni-
czenia dotyczace wskazanej sfery nie wynikaja wprost z przepisow prawa powszechnie
obowiazujacego, lecz sa przedmiotem regulacji wewnetrznych. Stad tez poszczegdlne
organy (ew. dyrektorzy generalni urzedow) we wlasnym zakresie wyznaczaja reguty
przyjmowania petentow w urzedach. Daje to podstawe to wprowadzania pewnych wy-

jatkow od powyzszej zasady. Moze si¢ wiec zdarzy¢, ze dany urzad wylaczy mozliwosé

2 Wyrok NSA z dnia 14 lipca 2020 r., I OSK 2552/19, LEX nr 3047877.

2 Jak wskazuje E. Szewczyk, ,,Z uwagi na to, ze rejestr danych kontaktowych zostat udostepniony
stosunkowo niedawno — zaledwie kilka miesigcy temu — nalezy si¢ spodziewac, ze zdecydowanie czg¢sciej
organ administracji publicznej bedzie udostgpniat akta sprawy na adres elektroniczny wskazany przez stro-
n¢ we wniosku o udostepnienie akt sprawy”, E. Szewczyk, Modyfikacje postepowan..., s. 24.

2 Ibidem, s. 25.
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osobistego sktadania podan czy innych dokumentéw, ale uznajgc znaczenie czynnego
udziatu stron i ewentualne konsekwencje jego naruszenia, dopuszczalne begdzie przegla-
danie akt spraw administracyjnych z zachowaniem najwyzszych wymogoéw rezimu sa-
nitarnego. Oczywiscie zakres takiego rozwigzania moze zosta¢ ograniczony tylko do
udostepnienia akt po zebraniu calego materiatu dowodowego w sprawie, kiedy to organ

przygotowywac si¢ bedzie do podj¢cia rozstrzygnigcia.

4. Charakterystyka procedowania sprawy administracyjnych
a praca zdalna

Postepowanie administracyjne jako proces stosowania prawa poddane zostato
regutom wyznaczonym w k.p.a. Jednocze$nie znaczacy wptyw na to, kto i w jaki sposob
podejmuje konkretne czynnosci procesowe, majg regulacje wewnetrznie obowigzujace.
Rzecz jasna nie mogg one modyfikowa¢ wzorcow wyznaczonych w przepisach prawa
powszechnie obowiazujacego, aczkolwiek czestokro¢ doprecyzowuja wiele kwestii
o charakterze technicznym. W tym kontek$cie nalezy pamigtac, ze konstytutywnym
elementem kazdego aktu administracyjnego jest podpis pracownika upowaznionego do
jego wydania?®. Powyzsze pozostaje w petni aktualne na gruncie innych aktow stano-
wigcych wyraz czynnosci techniczno-procesowych np. wezwan czy zawiadomien?”. Co
istotne, pracownik zatatwiajacy dang sprawng wcale nie musi posiada¢ upowaznienia do
podpisywania z ramienia organu aktow administracyjnych (decyzji, postanowien) czy
tez autoryzowania czynnos$ci materialno-technicznych. Mozna wrgcz powiedzie¢, ze taki
stan rzeczy jest normg i w wigkszosci przypadkéw odpowiednim upowaznieniem dys-
ponuja wylacznie osoby zajmujace stanowiska kierownicze. W tym konteks$cie trzeba
jednak zwroci¢ uwage na kilka istotnych kwestii.

Przede wszystkim nie o same podpisanie przygotowanego przez pracownika pisma
tu chodzi, lecz o jego sprawdzenie i naniesienie ewentualnych poprawek. Administracja
zobligowana jest dziata¢ na podstawie i w granicach prawa, stad tez szczegolnie istotne
jest dotozenie wszelkiej starannosci, aby faktycznie tak byto. W konsekwencji pracownik
zazwyczaj przygotowuje wylacznie projekt pisma, ktory nastepnie zostaje oceniony przez
osobe z wickszym do§wiadczeniem, zajmujaca stanowisko kierownicze. Dopiero projekt,

26 B. Adamiak, Wadliwos¢ decyzji administracyjnej, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskiego,
Wroctaw 1986, s. 46.

27 Jak wskazuje art. 54 § 2 k.p.a., wezwanie powinno by¢ opatrzone podpisem pracownika organu
wzywajacego, z podaniem imienia, nazwiska i stanowiska stuzbowego podpisujacego lub, jezeli dokonywa-
ne jest z uzyciem dokumentu elektronicznego, powinno by¢ opatrzone kwalifikowanym podpisem elektro-
nicznym. Na temat czynnosci techniczno-procesowych zob. J. Borkowski (aktualizacja B. Adamiak), Poste-
powanie..., s. 212-226.
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ktory zostat pozytywnie oceniony, jest podpisywany i kierowany do strony lub innego
podmiotu postepowania administracyjnego.

Taki schemat procedowania spraw zostaje zaburzony w zwigzku z wykonywaniem
pracy w formie zdalnej. W okresie, kiedy urzednik wykonuje obowigzki stuzbowe poza
siedziba organu, obieg dokumentoéw zostaje widocznie utrudniony, a wskazany proces
autoryzacji projektow pism natrafia na oczywiste bariery. Urzednik zwyczajnie nie jest
w stanie na biezgco przekazywac przygotowanych przez siebie dokumentow, poniewaz
nie jest w statym kontakcie z bezposrednim przetozonym.

Jednoczesnie nalezy podkresli¢, ze do kontroli projektow potrzebne sg akta spra-
wy, w oderwaniu od ktérych nie mozna oceni¢ tre$ci merytorycznej konkretnego pisma.
Biorac pod uwagg powszechno$¢ prowadzenia akt w formie tradycyjnej, urzgdnik nie
moze zwyczajnie przesta¢ przygotowanych przez siebie projektéw za pomoca srodkow
komunikacji elektronicznej, aby nadac¢ im dalszy bieg. Do tego potrzebne jest rownocze-
sne przekazanie osobie autoryzowanej do ztozenia podpisu takze akt sprawy bedacych
w posiadaniu pracownika prowadzacego sprawe.

Powyzsze nie oznacza, ze w ogoéle nie jest mozliwe prowadzenie spraw admini-
stracyjnych, ale Zze zostaje ono utrudnione, co ostatecznie przektada si¢ tempo pracy
urzednikéw. Podroz do urzedu w celu pozostawienia projektu pisma wraz z aktami
sprawy zawsze wymaga czasu, czasu, ktory mogltby przeciez zosta¢ wykorzystany na
prace merytoryczng. Jezeli osoba zajmujaca stanowisko kierownicze réwniez pracuje
zdalnie, to takze ona musi stawi¢ si¢ w urzedzie, aby odebra¢ dokumenty. Co wazne,
zanim decyzji, postanowieniu czy wezwaniu zostanie nadany finalny ksztatt, niekiedy
ulegaja one kilkukrotnym zmianom. Ostatecznie tez autoryzowane pismo musi zostaé
zaadresowane i wystane, co tez wymaga obecnosci w urzedzie.

Wszystkie te czynniki sprawiaja, ze zalatwienie spraw wymaga znacznie wiecej
czasu, niz by to miato miejsce w przypadku pracy w tradycyjnej formie. W tym miejscu
warto zaznaczy¢, ze negatywne konsekwencje zwigzane z nieterminowym zatatwianiem
spraw administracyjnych dotykaja nie tylko stron postepowania, lecz takze samej admini-
stracji. Biorac pod uwage kierunek dotychczasowej linii orzeczniczej oraz dotkliwosé¢
$rodkow, jakimi dysponuje sad administracyjny uwzgledniajacy skarge na bezczynnosé
albo przewlektos¢, organy administracji publicznej musza dotozy¢ najwyzszej starannosci,
aby wywiazac si¢ z powinnosci wynikajacych z zasady szybkosci postgpowania admini-
stracyjnego®. Jak zaznaczyt WSA w Warszawie w wyroku z 15 pazdziernika 2020 r.: ,,dla

stwierdzenia stanu bezczynnosci nie ma przy tym znaczenia fakt, z jakich przyczyn akt

8 Jak stanowi art. 149 § 2 p.p.s.a. sad, w przypadku, o ktorym mowa w § 1 (uwzglednienia skargi —
przyp. aut.), moze ponadto orzec z urzedu albo na wniosek strony o wymierzeniu organowi grzywny w wy-
sokos$ci okreslonej w art. 154 § 6 lub przyzna¢ od organu na rzecz skarzacego sume pieni¢zng do wysokosci
potowy kwoty okreslonej w art. 154 § 6.
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administracyjny nie zostat podjety, a w szczegolnosci, czy bezczynno$¢ zostata spowodo-
wana zawinionym lub tez niezawinionym brakiem dziatania organu, przy czym okolicz-
nos$ci te mogg mie¢ znaczenie w razie rozstrzygania przez sad o koniecznosci zastosowania
oraz skali srodkéw majacych dyscyplinowac organ przed popadaniem w powyzszy stan
na przyszto$¢”?’. W podobny sposob wypowiedziat si¢ rowniez WSA we Wroclawiu,
wskazujac, ze ,,problemy w organizowaniu pracy urzedu, nawet majace swoje zrodto
w obiektywnych trudno$ciach zwigzanych np. z pozyskaniem i szkoleniem pracownikow,
nie mogg bowiem ogranicza¢ praw strony postgpowania ani stanowi¢ usprawiedliwienia
dla naruszania tych praw. To na organach panstwa cigzy obowiazek zapewnienia sprawnej
realizacji ich zadan, przy zapewnieniu przestrzegania obowigzujacych przepisow i respek-
towania wyznaczonych tymi przepisami standardow dziatania administracji°.

Co jest jednak szczegolnie istotne, o ile sytuacja epidemiczna nie chroni organow
przed zarzutem bezczynnos$ci lub przewlektego prowadzenia postepowania, o tyle zde-
cydowanie stanowi okoliczno$¢ uwzgledniang przez sady przy ocenie, czy organ dopuscit
si¢ razgcego naruszenia prawa oraz podczas miarkowania wysoko$ci ewentualnej grzyw-
ny lub sumy przyznanej podmiotowi skarzacemu. Zgodnie ze stanowiskiem WSA w War-
szawie: ,,dla tej oceny [oceny charakteru bezczynnosci lub przewlektosci — przyp. aut.]
nie bylo ponadto oboje¢tne, ze czas procedowania przez organ przypadt na okres pande-
mii COVID-19. Jest faktem notoryjnym, ze pandemia nie jest oboj¢tna dla funkcjono-
wania aparatu panstwowego, w tym wojewddzkiego, przyczyniajac si¢ do spowolnienia

jego pracy i spadku jego efektywnosci, przy czym trudno za ten stan wini¢ 6w aparat™!.

5. Zakonczenie

Wskazane zagadnienia stanowig jedynie niewielki fragment problemow, przed
jakimi staneta administracja publiczna w dobie pandemii COVID-19. Kompleksowa
analiza tego tematu przekracza ramy niniejszego opracowania i wymagataby publikacji
o charakterze monograficznym. Jednakze poruszone kwestie s w mojej ocenie jednymi
z najistotniejszych i w bezposredni sposob dotykajg tych organdéw aparatu administracji
publicznej, ktore odpowiedzialne sg za prowadzenie postepowan administracyjnych.

Zasadniczg przyczyna pojawiajacych si¢ trudnosci jest ograniczenie kontaktow
miegdzyludzkich spowodowane konieczno$cig zminimalizowania stopnia rozprzestrze-

niania si¢ wirusa. Obowigzujacy rezim sanitarny czg¢sto nie pozwala na bezposrednia

» Wyrok WSA w Warszawie z dnia 15 pazdziernika 2020 r., IV SAB/Wa 576/20, LEX nr 3162317.

30 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 18 czerwca 2020 r., III SAB/Wr 595/20, LEX nr 3110956.

3 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 5 lutego 2021 r., IV SAB/Wa 938/20, LEX nr 3164757. Zob. takze:
wyrok WSA w Szczecinie z dnia 4 lutego 2021 r., I SA/Sz 952/20, LEX nr 3145766.
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obstuge petentdow w urzedach i wymaga, aby pracownicy administracji wykonywali
swoje obowiazki stuzbowe w trybie zdalnym. Zaréwno bariery wystepujace w relacjach
zewnetrznych, jak i wewnetrznych stanowig kwesti¢ wymagajace uwagi. O ile pierwsze
sa w stanie utrudnic¢ lub uniemozliwi¢ realizacj¢ zasady czynnego udziatu stron w po-
stepowaniu oraz zasady prawdy obiektywnej i tym samym obarczy¢ podjeta w sprawie
decyzje kwalifikowanymi niekiedy wadami, o tyle bariery wystepujace wewnatrz samej
administracji przektadajg si¢ w znaczacy sposob na efektywnos¢ pracy urzednikow.

Obowigzujace regulacje prawne dostarczaja administracji publicznej narzedzi
niezbednych do wywigzywania si¢ ze swoim zadan. W szczegdlnosci pozytywnie nale-
zy ocenic przepisy specustawy covidowej w zakresie, w jakim dopuszczaja prowadzenie
wielu czynnosci procesowych za posrednictwem $rodkéw komunikacji na odlegtos¢.
Niemniej jednak same unormowania nie sg wystarczajace, aby przetamac zarysowane
w tek$cie problemy praktyczne. Stad tez konieczne jest podejmowanie dalszych dziatan
nakierowanych na stworzenie warunkow faktycznych, w ktérych mozliwe bedzie realne
wykorzystanie dotychczasowych oraz nowych rozwigzan prawnych. Do osiagnigcia tego
celu przede wszystkim potrzeba aktywnos$ci po stronie samej administracji, bowiem nie
sigga ona po dostepne i pojawiajace si¢ dopiero rozwigzania mogace znacznie usprawnic
prace w takim zakresie, w jakim czyni to sektor prywatny. Ponadto bez otwartosci spo-
feczenstwa na elektronizacje administracji nawet najlepiej skonstruowane rozwigzania
prawne nie znajdg praktycznego zastosowania i pozostang wylacznie martwymi regu-
lacjami normatywnymi.

Nalezy jednoznacznie stwierdzié, ze to wlasnie faktyczna cyfryzacja administra-
cji jest w stanie zapewni¢ odpowiedZ na wyzwania wynikle na gruncie pandemii CO-
VID-19. Wystepujace trudnos$ci zasadniczo wigza si¢ z jedng podstawowa kwestia, jaka
jest ograniczenie bezposrednich kontaktéw na linii administracji—petenci oraz urzed-
nik—urzegdnik. Przyjecie komunikacji elektronicznej jako podstawowej formy komuni-
kacji, prowadzenia akt sprawy w postaci elektronicznej czy podejmowanie czynnos$ci
dowodowych za posrednictwem systemdéw umozliwiajacych przekaz obrazu i dzwigku
to tylko niektore z celow, jakie powinna wyznaczy¢ sobie administracja. Ich osiaggnigcie
nie tylko umozliwi sprawne dziatanie w czasie pandemii, lecz generalnie wptynie na

wzrost efektywnosci sektora publicznego.

Administrative proceedings during a pandemic — practical issues

Abstract: This text aims to present the realities of administrative proceedings in the pandemic
era. This issue is of considerable importance, because the legislator directs cases that are particu-
larly important from the social and public point of view to the administrative procedure. Like the
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private sector, the public sector faces a number of difficulties due to limitations resulting from the
necessity to maintain the requirements of the sanitary regime. Direct contact, both within the
structures of public administration, as well as between the administration and the applicant, has
been significantly impeded. This translates not only into problems in the implementation of the
duties imposed on the authorities by the general principles of the Code of Administrative Proce-
dure, but also into the efficiency of the work of officials. Taking evidentiary actions that require
personal appearance, ensuring that the parties actively participate in the proceedings or trading in
the documentation - in its still dominant - paper form, are just some of the challenges faced by the
public administration.

Keywords: administrative proceedings, special covid act, electronic communication, remote
work, administration in the time of a pandemic
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