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Abstrakt: W niniejszym artykule zostang syntetycznie przedstawione mozliwosci elektroniczne-
go zalatwiania spraw administracyjnych w drodze wiadomosci e-mail przed i w czasie pandemii.
Rozwazania zostang poparte wstgpnymi, pogladowymi badaniami empirycznymi, przeprowa-
dzonymi przez autorki, ktore zwrdcity si¢ z pytaniami do organdow administracji publicznej
w przedmiocie czestotliwosci korzystania z mailowej formy zatatwiania spraw, sposobow przed
i w czasie pandemii COVID-19, weryfikacji tozsamo$ci adresatéw maila, czy tez dalszego trybu
procedowania sprawy.

Stowa kluczowe: postepowanie administracyjne, komunikacja, forma elektroniczna, wiadomo$é
mailowa, e-mail, COVID-19, pandemia, odformalizowanie, zasada pisemnosci

1. Wstep

Trwajaca sytuacja epidemiologiczna wymusita zmiany w niemal kazdej dziedzinie
ludzkiego zycia. Dotychczasowe przyzwyczajenie do tradycyjnych rozwigzan i brak
technologicznego przeszkolenia powodowaty, ze wiele podmiotéw nie korzystato z elek-
tronicznej mozliwo$ci zatatwienia spraw administracyjnych, mimo ze zostata ona prze-
widziana w polskim porzadku prawnym juz przed wybuchem pandemii. Dopiero w okre-
sie lockdownu nastgpita nagta eskalacja korzystania z dostgpnych rozwigzan
technologicznych zaréwno przez organy administracji publicznej, jak i przez interesan-
tow. Jako forme zatatwiania spraw zaczeto przyjmowac m.in. form¢ wiadomos$ci mailo-
wej. Tak nagle odformalizowanie procedury administracyjnej stworzyto wiele zagrozen
zwigzanych m.in z ochrong danych osobowych czy weryfikacja tozsamosci interesanta.
Pojawiajg si¢ rowniez watpliwosci co do dalszego trybu procedowania sprawy. Niemniej
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dobrodziejstwo elektronicznych form kontaktu z administracjg stato si¢ jedynym reme-
dium na obowiazujacy lockdown, a tym samym na zachowanie normalnosci i na dalsze
funkcjonowanie panstwa. Temat wiadomosci e-mail w postepowaniu administracyjnym
stat si¢ szczegolnie ciekawy w 2020 r. Nie mozna si¢ bowiem oprze¢ wrazeniu, ze wybuch
pandemii wprowadzit chaos, ktory byl zauwazalny rowniez w dzialaniach organow
administracji publicznej. Stan epidemii i wprowadzone w zwigzku z jego wystapieniem
restrykcje w przedmiocie m.in. przemieszczania si¢ wigzaty si¢ z utrudnieniami w funk-
cjonowaniu organdéw i ograniczyly dostep do administracji. Zaréwno wiec obywatele,
jak 1 organy administracji publicznej stangli w obliczu wyzwania, w jaki sposob dalej
funkcjonowac i procedowac. Pojawia si¢ wigc pytanie, czy wizja powtorzenia si¢ podob-
nej sytuacji powinna wptyna¢ na odformalizowanie postgpowania administracyjnego?
Czy powinno nastgpi¢ zblizenie obywatela z administracjg —a jesli tak, to w jaki sposob?
Czy forma wiadomosci mailowej powinna na state zagosci¢ obok np. ePUAP-u? Moze
jednak ustawodawca powinien i8¢ w kierunku catkowitej formalizacji kontaktow z ad-
ministracja i w ogole wylaczy¢ mozliwos¢ uzycia wiadomosci e-mail do kontaktu z ad-
ministracjg publiczng? Niniejszy artykut bedzie miat na celu prébe odpowiedzi na po-
wyzsze pytania. Rozwazania zostang poparte przeprowadzonymi badaniami
empirycznymi, gdyz autorki zwrocity si¢ z pytaniami do wybranych podmiotow admi-
nistracji w przedmiocie cz¢stotliwosci korzystania z mailowej formy kontaktu z admi-
nistracjg tudziez zalatwiania sprawy przed i w czasie epidemii COVID-19.

Na wstepie nalezy rowniez wskaza¢ w slad za doktryna, ze ,,pojecie formalizmu
nalezy odroznia¢ od sformalizowania (stopnia sformalizowania), ktére jest obiektywna
wlasciwoscig tekstu prawnego, ktdry istnieje po to, aby dzieki swej formie (formalnosci)
sformalizowa¢ wigzgco zachowania ludzkie”'. Natomiast samo pojecie formalizmu (bez
wzgledu na jego stopien) budzi raczej negatywne skojarzenia i ma wymiar pejoratywny.
»Nadmierny formalizm to wysoka posta¢ formalizmu, ktéry sam w sobie jest niepozadany.
Pojecie zbyt matego formalizmu jest tez negatywne, dazy do poszukiwania dolnej granicy
czegos$, co jest negatywne w swej naturze™?. Czgsto podmioty (interesanci) rezygnuja z po-
dejmowania dodatkowych dziatan z obawy o nadmierny formalizm i zwigzang z nim biu-
rokracje, ktorej moga nie sprostac, oraz o rozpigtos¢ czasowa oczekiwania na wynik sprawy.

Rownolegle nalezy mie¢ na wzgledzie, ze niemozliwe jest uregulowanie procesu

stosowania administracyjnego w catosci. Organ w pewnych zakresach zmuszony jest ten

!' 1. Niznik-Dobosz, Formalizm dziatania administracji publicznej jako niedoskonata pochodna zasa-
dy praworzgdnosci, [w:] J. Korczak (red.), Administracja publiczna pod rzqdami prawa. Ksigga pamigtko-
wa z okazji 70-lecia urodzin prof. zw. dra hab. Adama Blasia, E-Wydawnictwo. Prawnicza i Ekonomiczna
Biblioteka Cyfrowa. Wydzial Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw
2016, s. 357.

2 [bidem, s. 358.
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proces subiektywizowac, co jednak rodzi obawe, jak dany organ stosujacy prawo bedzie
interpretowal przepisy i nastepnie je stosowat, jesli jakas kwestia nie bedzie wystarcza-
jaco precyzyjnie okreslona. Natomiast fakt istnienia elektronicznych form kontaktu
z administracja jak uzycie profilu zaufanego, ePUAP-u, e-dowodu, podpisu kwalifiko-
wanego, nie nalezy traktowa¢ w kategorii odformalizowania, a informatyzacji. Kazda
z tych form wymaga bowiem podjecia dodatkowych dziatan i uprzedniej weryfikacji
tozsamo§ci interesanta, aby moc z niej korzystac. Niemniej elektroniczne formy maja na
celu ulatwienie i przyspieszenie kontaktu z administracja, a w konsekwencji szybsze

zalatwienie sprawy (art. 104 k.p.a.) i byly dostepne juz przed wybuchem pandemii.

2. Stan prawny przed epidemig COVID-19

W tym miejscu nalezy odpowiedzie¢ na pytanie, jak ksztattowala si¢ komunikacja
elektroniczna w ramach postgpowania administracyjnego przed pandemig COVID-19
zardwno z perspektywy teoretycznej, jak i praktycznej. Zgodnie z art. 14 k.p.a. postepo-
wanie administracyjne prowadzone jest wedtug zasady pisemnosci, ktora, uwzgledniajac
poglad wickszo$ci przedstawicieli doktryny, dotyczy cato$ci postepowania®. Wraz z roz-
wojem nowych technologii, w tym rozwojem narzedzi komunikowania za posrednictwem
sieci teleinformatycznych oraz coraz wicksza popularno$cia idei e-government, w 2010 r.*
wprowadzona zostata mozliwos¢ zatatwienia sprawy w formie dokumentu elektronicz-
nego’ (obok klasycznej formy pisemnej). Zgodnie z doktryna powyzsza nowelizacja nie
przekresla zasady pisemnosci, a jedynie modyfikuje ja i ,,dostosowuje do nowych wa-
runkéw technicznych™.

Forma dokumentu elektronicznego pozostaje formg daleko sformalizowang, po-
niewaz dla jej skutecznego wniesienia konieczne jest jej uwierzytelnienie za pomoca
mechanizméw okreslonych w art. 20a u.i.d.p.r.z.p. Skorzystanie z tych mechanizmow
wigze si¢ kazdorazowo z barierami technicznymi lub ekonomicznymi, ktére opisane
zostang w dalszej czesci pracy. Wiasnie te dodatkowe wymogi powoduja, ze komunika-

cja z urzedem w formie mailowej pozostaje forma najbardziej uproszczong i intuicyjna.

3 Tak m.in.: B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz,
wyd. 16, C.H. Beck, Warszawa 2019; R. Hauser, M. Wierzbowski (red), Kodeks postepowania administra-
cyjnego. Komentarz, wyd. 6, C.H. Beck, Warszawa 2020. Odmiennie m.in. S. Rozmaryn, O zasadach ogo!-
nych kodeksu postepowania administracyjnego, ,,Panstwo i Prawo” 1961, z. 12, s. 900; W. Dawidowicz,
Postepowanie administracyjne, Panstwowe Wydawnictwo Naukowe, Warszawa 1983, s. 96.

4 Ustawa z dnia 12 lutego 2010 r. 0 zmianie ustawy o informatyzacji dziatalno$ci podmiotow realizu-
jacych zadania publiczne oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 40, poz. 230).

5 Zgodnie z art. 3 pkt 2 u.i.d.p.r.z.p. dokument elektroniczny to ,,[...] stanowiacy odr¢bna catosé¢ zna-
czeniowg zbidr danych uporzadkowanych w okreslonej strukturze wewngtrznej i zapisany na informatycz-
nym nosniku danych”.

¢ R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), Kodeks postepowania administracyjnego...
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Obecnie mozliwe jest zastosowanie srodka identyfikacji elektronicznej w rozu-
mieniu rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 910/2014 z dnia 23 lip-
ca 2014 r.” przez zastosowanie m.in. kwalifikowanego podpisu elektronicznego, a takze
wykorzystanie krajowych rozwigzan w zakresie weryfikacji tozsamosci w postaci pro-
filu zaufanego czy profilu osobistego i wpisanych w nie odpowiednio podpisu zaufanego
oraz podpisu osobistego®. Mozliwo$¢ skorzystania z pelnego potencjatu tych form daje
natomiast platforma Elektroniczna Platforma Ustug Administracji Publicznej (¢PUAP).

Profil zaufany wraz z wpisanym podpisem zaufanym stanowi rozwigzanie uregu-
lowane w rozdziale 3 u.i.d.p.r.z.p., forme ,,rzadowego podpisu elektronicznego”, narzedzia
stuzacego do potwierdzenia tozsamosci obywatela w kontaktach z organami administra-
cji publicznej. Mozliwo$¢ posiadania profilu powiazana jest z konieczno$cig posiadania
pelnej lub ograniczonej zdolnosci do czynnosci prawnej. Okres waznosci profilu wyno-
si trzy lata, a ztozony w tym czasie podpis wywotuje skutki prawne. Do weryfikacji
danych osoby ubiegajacej si¢ 0 wydanie profilu zaufanego stosowane sg nastgpujace
metody: 1) metoda tradycyjna polegajaca na osobistym potwierdzeniu tozsamosci w punk-
cie potwierdzajagcym, w tym przyktadowo u naczelnika urzedu skarbowego, oddziale
Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych po okazaniu dokumentu tozsamosci albo 2) przy
uzyciu innych srodkow identyfikacji elektronicznej, w tym kwalifikowanego podpisu
elektronicznego czy profilu osobistego i wpisanego w niego podpisu osobistego czy
3) wbudowanego w system banku krajowego $rodka identyfikacji elektroniczne;.

Kolejne omawiane rozwigzanie wprowadzone zostato ustawg z dnia 6 grudnia
2018 r.? dotyczaca e-dowodu. Przewidziata ona dodanie do tradycyjnej graficznej warstwy
dowodu osobistego, warstwy elektronicznej, umozliwiajacej jego posiadaczowi uwierzy-
telnianie w ustugach online za pomoca profilu osobistego, sktadanie podpisu osobistego,
potwierdzanie obecnosci w okreslonym czasie i miejscu. Profil osobisty ustawa definiu-
je jako $rodek identyfikacji elektronicznej zawierajacy dane potwierdzone przez certy-
fikat identyfikacji i uwierzytelniania Jest to zestaw danych ,,nierozerwalnie zwigzany
i zapisany w e-dowodzie”'. Z profilem osobistym powigzany zostat podpis osobisty
spetniajacy wymogi zaawansowanego podpisu elektronicznego okre$lone w rozporza-

dzeniu eIDAS. Weryfikacja nastgpuje na podstawie certyfikatu podpisu osobistego.

7 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 910/2014 z dnia 23 lipca 2014 r. w spra-
wie identyfikacji elektronicznej i ustug zaufania w odniesieniu do transakcji elektronicznych na rynku we-
wnetrznym oraz uchylajace dyrektywe 1999/93/WE, dalej: eIDAS.

8 G. Kubalski, M. Matowiecka, Ustawa o informatyzacji dzialalnosci podmiotéw realizujgcych zada-
nia publiczne. Komentarz, C.H. Beck, Warszawa 2019.

? Ustawa z dnia 6 grudnia 2018 r. o zmianie ustawy o dowodach osobistych oraz niektorych innych
ustaw (Dz. U. z 2019 r. poz. 60 z pdzn. zm.).

10 R. Cieslak, A. Glebski, G.P. Kubalski (red.), Zmiany w funkcjonowaniu JST w zwigzku z COVID-19,
C.H. Beck, Warszawa 2020.
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Umieszczenie certyfikatu identyfikacji i uwierzytelnienia w warstwie elektronicznej
dowodu osobistego jest rowniez uzaleznione od posiadania przez nig przynajmniej ogra-
niczonej zdolnosci do czynnos$ci prawnych. Certyfikat zamieszcza si¢ w dowodzie na
podstawie zgody wyrazonej przy jego wydaniu, a w przypadku osob matoletnich, ktore
ukonczyty 13. rok zycia, zgody rodzica, opiekuna prawnego lub kuratora. Podpis osobi-
sty wywotuje rownowazne skutki prawne, co podpis wiasnoreczny, co do zasady jedynie
w stosunku do podmiotéw publicznych. Mozliwe jest natomiast rozszerzenie tego skut-
ku na stosunki miedzy innymi podmiotami na podstawie ich obustronnej zgody. Ponad-
to w warstwie elektronicznej mozliwe jest umieszczenie certyfikatu dla komercyjnego
kwalifikowanego podpisu elektronicznego. Waznos$¢ certyfikatu podpisu osobistego,
certyfikatu identyfikacji i uwierzytelniania oraz certyfikatu potwierdzenia obecnosci
jest tozsama z datg wazno$ci dowodu osobistego.

Forma dokumentu elektronicznego uwierzytelniona moze zosta¢ rGwniez za po-
mocg mechanizmow uregulowanych w unijnej regulacji eIDAS. Jednym z nich jest
kwalifikowany podpis elektroniczny. Dla swojej skutecznosci musi on spelnia¢ szereg
wymogow przewidzianych dla zwyklego podpisu elektronicznego, podpisu zaawanso-
wanego oraz kwalifikowanego podpisu elektronicznego. Sg to zatem dane w postaci
elektronicznej, ktore sa dotaczone lub logicznie powiazane z innymi danymi w postaci
elektronicznej i ktore uzyte sg przez podpisujacego jako podpis. Konieczne jest, aby dane
spetniaty kryteria unikalnego przyporzadkowania podpisujgcego, umozliwiajace usta-
lenie tozsamo$ci podpisujacego. Sktadane sg przy uzyciu danych stuzacych do sktadania
podpisu elektronicznego, ktérych podpisujacy moze z duzg doza pewnosci uzy¢ pod
wyltaczng swoja kontrolg. Sg powiazane z danymi podpisywanymi w taki sposéb, ze
kazda po6zniejsza zmiana danych jest rozpoznawalna. Taki podpis moze zosta¢ ztozony
wylacznie za pomoca kwalifikowanego urzadzenia do sktadania podpisu elektroniczne-
go 1 opierac si¢ na kwalifikowanym certyfikacie podpisu elektronicznego.

Wymogi dla ww. urzadzen i certyfikatow okreslone zostalty w zataczniku I i II do
elDAS. W obrocie gospodarczym kwalifikowany podpis elektroniczny wystepuje najcze-
sciej w formie ptatnej subskrypcji oprogramowania, wydawanej uzytkownikowi w formie
nosnika, np. pendrive’a czy ptyty CD. W przypadku zastosowania tego mechanizmu
uwierzytelniania istnieja bariery techniczne, ale takze bariery ekonomiczne z uwagi na
koniecznos¢ stalego optacania subskrypcji przez uzytkownika. Powyzsze powoduje, ze
w praktyce jest on stosowany zazwyczaj w ramach prowadzonej dziatalnosci gospodarcze;j,
natomiast nie przez indywidualne osoby do zatatwiania spraw prywatnych. Petng mozliwo$¢
wykorzystania powyzszych mechanizmow uwierzytelniania dokumentu elektronicznego
daje elektroniczna platforma administracji publicznej (ePUAP). EPUAP definiowany jest

jako system teleinformatyczny, w ktérym instytucje publiczne udostepniaja ustugi przez
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pojedynczy punkt dostepowy w sieci Internet!. Funkcjonowanie platformy zapewnione
jest dzieki ministrowi wtasciwemu do spraw informatyzacji. ,,Przedsiewziecie e-PUAP jest
zintegrowanym systemem informatycznym, zewnetrznie z systemami teleinformatyczny-
mi podmiotow publicznych korzystajacych z mozliwosci $wiadczenia swoich ustug poprzez
platforme, ale rowniez wewngtrznie — w obrgbie samej platformy”?. Na platformie uzyt-
kownik znajdzie réwniez peten katalog ustug, w ramach ktorych administracja publiczna
umozliwia zatatwienie sprawy w formie dokumentu elektronicznego.

Pomimo istnienia szeregu uregulowanych mechanizméw, umozliwiajacych zdal-
ne zatatwienie sprawy, kazdorazowo ich uruchomienie dla danej kategorii sprawy wy-
maga technicznego zaplecza po stronie podmiotu publicznego, a takze minimalne;j
wiedzy technicznej po stronie obywatela, ktora — jak wskazuje doktryna — w dalszym
ciggu jest niewystarczajaca'>. Wykorzystanie opisanych mechanizméw jest uwarunko-
wane albo osobistym dokonaniem formalnos$ci w postaci stawienia si¢ w punkcie po-
twierdzajacym ztozenie wniosku w urzedzie, albo juz uprzednim posiadaniem innego
mechanizmu uwierzytelniania, m.in. wbudowanego w posiadany rachunek bankowy.
Choc¢ dla nowych pokolen codzienne korzystanie z rachunku bankowego i elektronicznej
bankowosci jest standardem, w polskim spoleczenstwie w dalszym ciagu sg osoby wy-
kluczone cyfrowo, nieposiadajace rachunku bankowego lub korzystajace z niego w spo-
sob ograniczony, np. jedynie jako miejsca wplywu wynagrodzenia, bez dokonywania
pozostatych ptatnosci przy jego uzyciu. Wyzej wspomniane mechanizmy sg wigc naj-
szerzej stosowane w kontaktach administracji z podmiotami profesjonalnymi.

Réwnolegle przepisy przewidywaly wyjatki od zasady pisemnos$ci w postaci
mozliwo$ci wniesienia podania w formie odformalizowanej np. w drodze wiadomosci
mailowej, m.in. w zakresie procedury wnioskowej uregulowanej w ustawie o dostepie
do informacji publicznej** lub w zakresie procedury skargowej uregulowanej w k.p.a. Co
istotne, przepisy te nie regulowaty wprost formy wiadomos$ci mailowej jako mozliwej
formy zatatwienia sprawy, ale byta ona dopuszczalna z uwagi na bardzo ubogie wymo-
gi formalne dotyczace podania.

Powyzszy stan prawny ulegl zmianie wraz z wejsciem w zycie ustawy z dnia 6 mar-
ca 2018 .15, ktora poszerzyta katalog sposobow zatatwienia spraw, stanowigcych wyjatek

od zasady pisemnosci. Obok mozliwos$ci zatatwienia sprawy ustnie wprowadzono takze

' Zob. art. 3 pkt 13 w.i.d.p.r.z.p.

12 G. Sibiga, Informatyzacja administracji publicznej w Polsce, ,,Edukacja Prawnicza” 2011, nr 3, s. 3.

13 A. Sytek, Rozwdyj elektronicznej administracji ze szczegdlnym uwzglednieniem ePUAP i profili za-
ufanych — wybrane zagadnienia, ,,Samorzad Terytorialny” 2016, nr 6, s. 71-78.

14 Ustawa z dnia 6 wrzes$nia 2001 r. o dostgpie do informacji publicznej (Dz. U. z 2022 r. poz. 902),
dalej: u.d.i.p.

15 Ustawa z dnia 6 marca 2018 r. przepisy wprowadzajace ustawg — Prawo przedsigbiorcéw oraz inne
ustawy dotyczace dziatalnosci gospodarczej (Dz. U. poz. 650).
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forme telefoniczng oraz forme przy uzyciu srodkéw komunikacji elektronicznej w rozu-
mieniu art. 2 pkt 5 uid.p.r.zp. Srodki komunikacji elektronicznej zostaty zdefiniowane
jako rozwigzania techniczne, w tym urzadzenia teleinformatyczne i wspotpracujace z nimi
narzgdzia programowe, umozliwiajace indywidualne porozumiewanie si¢ na odleglosé¢
przy wykorzystaniu transmisji danych miedzy systemami teleinformatycznymi, a w szcze-
golnosci poczte elektroniczng. Zgodnie z doktryng jest to definicja funkcjonalna, ktorej
desygnaty zmieniajg si¢ wraz z powstawaniem nowych rozwigzan technicznych'®. Jako
przyktad takich $rodkéw mozna wskaza¢ takze wiadomosci SMS i MMS. Za taki nie
uznaje sie natomiast faksu'®. Wyjatek od zasady pisemnosci uwarunkowany jest kumula-
tywnym spetnieniem dwoch przestanek. Po pierwsze, musi przemawia¢ za tym interes
strony, co przez przedstawicieli doktryny, a takze judykatury utozsamiane jest ze zgoda
strony na wskazang formg'. Stanowiska zaréwno strony, jak i organu powinny by¢ zbiez-
ne co do uzytej formy?’. Brak zgody bedzie rodzit konieczno$¢ zastosowania formy pisem-
nej lub formy elektronicznej na podstawie art. 14 § 1 k.p.a. Druga z przestanek jest brak
w systemie prawnym normy nakazujgcej zastosowanie formy pisemnej lub zakazujacej
zastosowanie omawianych form alternatywnych.

Przed epidemig COVID-19 istniata zatem podstawa prawna do odformalizowanej
komunikacji elektronicznej z administracja publiczng, w ramach ktérej obywatel mogt

zatatwi¢ sprawe za posrednictwem wiadomos$ci mailowe;.

3. Stan prawny po wybuchu pandemii COVID-19

Po wybuchu epidemii COVID-19 ustawodawca dostrzegt problem zwigzany z ko-
niecznoscig weryfikacji danych we wniosku o zatozenie profilu zaufanego w przypadku,
gdy dana osoba nie ma mozliwos$ci skorzystania z innych metod ich potwierdzenia.
U.covid wprowadzita tymczasowy profil zaufany, r6zniacy sie od tradycyjnego dtugoscia
okresu waznosci (trzy miesigce) oraz sposobem weryfikacji tozsamosci. Potwierdzenie
tozsamosci osoby wnioskujacej o potwierdzenie tymczasowego profilu zaufanego moz-

liwe jest za pomocg: 1) znanych juz wczesniej srodkéw identyfikacji elektroniczne;,

16 M. Swierczynski, Komentarz do art. 2, [w:] J. Gotaczynski (red.), Ustawa o Swiadczeniu ustug dro-
gq elektroniczng. Komentarz, Wolters Kluwer, Warszawa 2009.

17 R. Cie$lak, A. Glebski, G.P. Kubalski, Zmiany w funkcjonowaniu JST ...

'8 Wyrok WSA w Warszawie z 5 grudnia 2006 ., III SA/Wa 1836/06, Legalis.

1 Tak: W. Dawidowicz, Postgpowanie administracyjne..., s. 120; podobnie B. Adamiak, [w:] B. Ada-
miak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, C.H. Beck, Warszawa 2016,
s. 95 oraz G. Laszczyca, [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postgpowania administracyjne-
go. Komentarz, t. 1, Wolters Kluwer, Warszawa 2010, s. 159-160; wyrok NSA z dnia 29 wrzeénia 1981 r.,
1T SA 345/81, ONSA 1981, nr 2, poz. 96.

20 Wyrok NSA z dnia 29 wrze$nia 1981 r., I SA 345/81, ONSA 1981, nr 2, poz. 96.
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wydanych przez podmiot publiczny lub 2) za pomoca wideoidentyfikacji. W czasie wi-
deoidentyfikacji tozsamo$¢ moze zosta¢ potwierdzona poprzez poréwnanie wizerunku
wnioskodawcy udostepnianego przez niego w czasie rzeczywistym za posrednictwem
transmisji audiowizualnej z wizerunkiem tego wnioskodawcy pobranym z Rejestru
Dowodow Osobistych lub weryfikacje danych zawartych w warstwie graficznej dowodu
osobistego albo paszportu wnioskodawcy okazanego przez niego w czasie rzeczywistym
za posrednictwem transmisji audiowizualnej lub w uzasadnionych przypadkach — we-
ryfikacje wiedzy wnioskodawcy przy wykorzystaniu danych dotyczacych wnioskodaw-
cy zgromadzonych w rejestrach publicznych lub w systemach teleinformatycznych.?'.
Rownolegle w okresie pandemii ustawodawca zdecydowat si¢ na wprowadzenie
szeregu uregulowan szczegolnych, prowadzacych do utatwienia elektronicznej komuni-
kacji zurzgdem. Zakres przedmiotowego artykutu nie pozwala jednak na ich omoéwienie.
Zgodnie z powyzsza analiza w czasie pandemii COVID-19 ustawodawca nie wpro-
wadzit zmian w zakresie podstaw prawnych, ktore pozwalalyby na mozliwo$¢ korzysta-

nia z formy wiadomosci mailowej w zakresie komunikacji z administracja publiczna.

4. Wyniki badan®

W listopadzie 2020 r. autorki skierowaty do wybranych podmiotow administracji
publicznej?® zapytanie o stosowanie przez nie formy wiadomos$ci mailowej do kontaktu
z interesantami tudziez zalatwienia danej sprawy. Dziatanie to miato na celu uzyskanie
pogladowej wiedzy na temat korzystania z tej formy przez organy w praktyce. Pytania
miaty charakter otwarty, wiec odpowiedzi byty wysoce zréznicowane (od rozbudowanych
po jednozdaniowe). Ankieta zawierata pytanie o to, czy dany organ dopuszczal mozliwos¢
kontaktu i/lub zatatwienia sprawy w drodze wiadomosci mailowej** przed epidemia
COVID-19 i w czasie epidemii. Jesli odpowiedz na to pytanie byta twierdzaca, to czy
w czasie pandemii nastgpita intensyfikacja wykorzystania poczty e-mail, czy byla

21 G. Sibiga, Paperless czy odwrét od cyfryzacji? Kierunki zmian w proceduralnych przepisach prawa
administracyjnego w stanie zagrozenia epidemicznego i w stanie epidemii z powodu COVID-19, ,,Monitor
Prawniczy” 2020, nr 20, dodatek specjalny: X. Konarski (red.), Prawo nowych technologii — dane osobowe
i prywatnos¢, cyberbezpieczenstwo, handel elektroniczny, innowacje, internet i media, prawo IT, s. 164.

22 Autorki zastrzegaja, ze badania miaty charakter jedynie pogladowy. Ich celem bylo przeprowadze-
nie wstgpnej oceny czy organy korzystaja z wiadomosci e-mail i czy dostrzegaja problemy z nig zwigzane.
Autorki planujg skierowa¢ ponowne zapytanie, ale w formie ankiety, ktorej wyniki bedzie mozna przedsta-
wi¢ na wykresach i podda¢ dalszej analizie, ktorej owocem ma by¢ obszerniejszy artykut, skupiajacy si¢ juz
stricte na regulacji formy wiadomosci e-mail i jej kwalifikacji w postgpowaniu administracyjnym.

3 Glownie urzedow powiatowych, miejskich, osrodkow pomocy spolecznej, stacji sanitarno-epide-
miologicznych, uczelni wyzszych.

2* Np. przez wystanie tresci pism w wiadomosci mailowej lub zalaczenie skanu podpisanego pisma do
wiadomos$ci mailowe;.
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weryfikowana tozsamos¢ wnioskodawcow i jesli tak, to w jaki sposob? Nastepnie w ja-
kiej kategorii spraw organ dopuszczat stosowanie formy e-mail, czy organ protokotuje
wplynigcie wiadomosci e-mail oraz jaka jest podstawa prawna stosowania przez organ
przedmiotowej formy?.

Wszystkie badane organy wskazatly, ze dopuszczaly mailowg forme kontaktu
zarowno przed, jak 1 w trakcie pandemii oraz ze w niemal wszystkich przypadkach
zintensyfikowata si¢ ona w czasie COVID-19. Najwigkszym problemem okazat si¢ etap
weryfikacji tozsamosci interesanta, skad bowiem organ ma mie¢ pewnos¢, ze dany adres
mailowy rzeczywiscie dotyczy tej konkretnej osoby. Niektore organy uciekaty od odpo-
wiedzi na to pytanie, inne za$§ bezposrednio wskazywatly, ze tozsamo$¢ wnioskodawcow
nie byla weryfikowana, chyba ze np. wczesniej ten e-mail juz byt znany pracownikowi
albo byto to potwierdzane telefonicznie. Na zapytanie w przedmiocie protokotowania
przez organ otrzymania wiadomosci e-mail 1 sposobu, w jaki sprawa jest dalej procedo-
wana, tylko dwa podmioty wskazaly, Ze rejestrujg otrzymane maile: urzad miasta, be-
dacego siedzibg organéw jednego z wojewddztw, oraz publiczna uczelnia wyzsza, z cze-
go ostatni wymieniony podmiot prowadzi tzw. centralny rejestr korespondencji, w ktérym
ewidencjonuje otrzymane maile i odpowiada w taki sam sposob, chyba ze instrukcja
uczelniana przewiduje inaczej*.

Na etapie weryfikacji tozsamosci nalezy wskazaé, ze organy moglyby skorzysta¢
z Rejestru Danych Kontaktowych Osob Fizycznych, uregulowanego w rozdziale 3a
u.i.d.p.r.z.p.?’ Rejestr danych kontaktowych prowadzi si¢ przy uzyciu systemu
teleinformatycznego (art. 20i ust. 1 u.i.d.p.r.z.p.) i wprowadza si¢ do niego nastepujace
dane: numer PESEL, imi¢ i nazwisko, adres poczty elektronicznej lub numer telefonu
komorkowego (art. 20j ust. 1 pkt 1-3 u.i.d.p.r.z.p.). Niemniej obywatele nie sg obecnie
zobligowani do wskazania swoich danych kontaktowych. Stad nalezy si¢ spodziewacé, ze
rejestr ten nie obfituje w wiele danych. Poza tym nie jest przesadzone, czy obywatel
wskaze numer telefonu czy adres mailowy.

Zapytane podmioty publiczne postugiwaty sie réoznymi kryteriami w zakresie
wyboru formy wiadomos$ci mailowej jako formy zatatwienia sprawy. Wskazywane kry-
teria wahatly si¢ od kryteriow materialnych dotyczacych rodzaju sprawy np. ,,spraw
zagrazajacych zyciu”, ,,w sytuacjach koniecznych”, do kryteriow proceduralnych, kiedy

to organ wybierat form¢ mailowg z uwagi na fakt, ze obywatel w takiej formie skierowat

% Pytanie o podstawe prawng miato na celu zweryfikowanie, czy organy wskazg te sama podstawe
prawng. Podstawy te byly diametralnie r6znie wskazywane przez organy — od przepisow k.p.a., po regulacje
aktow kierownictwa wewnetrznego i instrukcje kancelaryjne.

% Oczywiscie nalezy mie¢ na wzgledzie, ze studenci i pracownicy maja swoje uczelniane maile, wigc
w przypadku ich uzycia irrelewantne wydaje si¢ weryfikowanie ich tozsamosci, chyba ze komunikuja si¢
z prywatnego maila albo chodzi o podmioty zewngetrzne.

27 Z uwagi na ramy niniejszego artykutu temat Rejestru Danych Kontaktowych nie bedzie rozwijany.
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swoje podanie. Niektore z zapytanych organow posiadaly wewnetrzne, zazwyczaj udo-
stepniane w Biuletynie Informacji Publicznej urzedu, katalogi spraw, ktore mozliwe sa

do zatatwienia w formie mailowe;j.

5. Podsumowanie

Przy ocenie mozliwosci korzystania z mailowej formy komunikacji z administra-
cja nalezy dostrzec pozytywne aspekty jej uzycia, nie omijajgc przy tym zauwazonych
zagrozen. Autorki uwazajg, ze forma mailowego kontaktu z administracja mogtaby by¢
dopuszczona w wyjatkowych i niespodziewanych sytuacjach (jak np. epidemia, awaria
ePUAP, trudnosci z taczem internetowym niezalezne od interesanta) albo w sprawach
wskazanych wprost w przepisach. Mozna by rowniez rozwazy¢ sytuacje, gdy wobec
zblizajacego si¢ uptywu terminu do wniesienia pisma (przy zatozeniu obiektywnych
przyczyn zwtoki) strona bytaby uprawniona do przestania go pocztg e-mail, a nastepnie
ztozy¢ je w formie tradycyjnej w najblizszym terminie po ustaniu przeszkody. Ewentu-
alnie rowniez w tzw. drobnych (rutynowych) sprawach, ktére powinny by¢ poddane
ocenie za kazdym razem, w zaleznosci od przypadku (np. przestanie potwierdzenia
dokonania optaty). Niemniej oczywiscie pojawia si¢ problem z ogolnym charakterem
pojecia drobnych spraw, poniewaz kazdy moze je interpretowac zgota inaczej. Rozbiez-
no$ci w interpretacji tego pojecia moga pojawic si¢ zard6wno po stronie interesantow, jak
i organéw, co moze prowadzi¢ do braku pewnosci w dziataniach administracji.

Przechodzac do zagrozen, nalezy przede wszystkim wskaza¢ problem z weryfika-
cja tozsamosci interesanta oraz kwestie zwiazane z ochrong danych osobowych. Organ
nie ma bowiem wptywu na decyzj¢ obywatela w zakresie wyboru serwera poczty elek-
tronicznej. Poziom ochrony danych osobowych gwarantowany przez dostawcow serwisow
poczty e-mail jest zroznicowany. Roznice te mogg by¢ dodatkowo poglebiane m.in. przez
wykupienie przez obywatela dodatkowego programu antywirusowego lub przeciwnie,
niewlasciwe i nieostrozne postugiwanie si¢ zatozonym adresem mailowym. Nieupraw-
nione wydaje si¢ natomiast, by caty ciezar zapewnienia bezpieczenstwa takiej komuni-
kacji elektronicznej spoczywat na organie. Kolejne kwestie pojawiaja si¢ na polu braku
ewidencjonowania (protokotowania) maili tak, jak ma to miejsce w przypadku zwyktej
korespondencii, co jest problemem, a $wiadczy o tym m.in. stan faktyczny opisany w wy-
roku WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 17 marca 2020 r.?® Zgodnie z przedstawio-
nym w wyroku stanem faktycznym do Zarzadu Kota Lowieckiego wptynat wniosek

o udostepnienie informacji publicznej. Koto nie odpowiedziato na zapytanie w ustawowym

2 11 SAB/Go 290/20, LEX.
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terminie, wigc wnioskodawca wnidst skarge na bezczynnos$é. Wniosek o udostepnienie
informacji publicznej zostat ztozony w drodze wiadomo$ci e-mail, ale Zarzad bronit sig,
ze taki wniosek nie wptynat na jego skrzynke mailowa. Niemniej wnioskodawca przed-
stawil stosowne wydruki potwierdzajace, ze 6w wniosek zostat skutecznie ztozony i zo-
stat dorgczony na poczte e-mail. WSA zwrdcit uwage, powotujac sie na judykature®, ze
do obowigzkow organu administracji publicznej nalezy taka konfiguracja poczty elektro-
nicznej, w tym filtrow antyspamowych, oraz takie zorganizowanie obstugi technicznej
poczty elektronicznej organu, aby zapewni¢ bezproblemowy i niezwloczny odbior prze-
sytanych na ten adres podan. Ryzyko nieodebrania przez organ listu wystanego do niego
przy uzyciu poczty elektronicznej, skierowanego na oficjalnie podany adres poczty elek-
tronicznej organu, obcigza ten organ, a nie skarzacego. W zwiazku z takim stanowiskiem
judykatury jesli interesant przestat wiadomos$¢ e-mail do organu, w terminie, na wlasciwy
adres, nie bedzie ponosit negatywnych konsekwencji tego, ze organ jej nie otrzymal.
Takie stanowisko jest wigc bardzo korzystne dla interesantéw. Final sprawy co prawda
zabezpieczyt wnioskodawce, ale bylo to zapewne okupione stresem i wigzato si¢ z ko-
niecznos$cig uprzedniej zaplaty kosztéw zwigzanych z inicjacjg postgpowania.

W opinii autorek polski ustawodawca zmierza do sformalizowania kontaktu z ad-
ministracja, a kontakt przez wiadomos¢ e-mail przy uzyciu tzw. zwyktego podpisu
elektronicznego powinien by¢ sprowadzony do marginalnych spraw. Ustawodawca
skupia si¢ jednak na informatyzacji komunikacji z administracjg publiczna, co nalezy
oceni¢ pozytywnie, niemniej nie mozna zapominac o potrzebie przystosowania obywa-
teli (zwlaszcza tych w starszym wieku) do idei e-government i wspomoc ich w korzysta-
niu z teleinformatycznych rozwigzan. Wraz z wprowadzaniem nowych rozwigzan tech-
nologicznych ustawodawcy przy$wieca¢ powinna idea unikania formalizmu, a tworzone
rozwigzania dazy¢ powinny do kompromisu miedzy zapewnieniem ochrony obywate-
lowi a prostota, intuicyjnoscig i przyjazno$cia kontaktu obywatela z administracjg pu-
bliczng. O tym, czy dane rozwigzanie spetnia te wymogi, §wiadczy¢ powinno jego
przyjecie przez obywateli. Pozytywnie nalezy oceni¢ z tej perspektywy profil zaufany,
ktory tylko w roku 2019 zostat zatozony przez 2 114 370 0s6b*, co niechybnie swiadczy
o tym, ze zostat zaakceptowany przez polskie spoteczenstwo.

2 Zob. postanowienie NSA z dnia 10 wrzesnia 2015 r., I OSK 1968/15, LEX; postanowienie NSA
z dnia 3 listopada 2015 r., I OSK 1940/15, CBOSA; postanowienie NSA z dnia 5 listopada 2015 r., | OZ
1414/15, LEX.

30 https://www.gov.pl/web/cyfryzacja/ach-co-to-byl-za-rok-e-uslugowe-podsumowanie-2019?fbclid=
IwAR3mr-Rrz2EGr4aaZ9MCsgpp09mdGZI-TrJyOteq8sKo4lwSMVDCDDiWY V8 [dostep: 19.04.2021].
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COVID-19 and the informalization of communication with the public
administration — an invitation to discussion

Abstract: The article presents in a synthetical way, the possibilities of electronic settlement of
administrative matters by e-mail before and during the pandemic. The considerations will be sup-
ported by preliminary empirical research, as the authors asked public administration authorities
about the frequency of using the “e-mail” form of dealing with cases, methods before and during
the COVID-19 pandemic, verification of the identity of the recipients of the e-mail, or the further
procedure of the case.

Keywords: administrative proceedings, communication, electronic form, e-mail message, e-mail,
COVID-19, pandemic, informalization, principle of writing
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