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I. Wprowadzenie

Posrod wielu materii regulowanych ustawa z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji
dziatalnosci podmiotow realizujacych zadania publiczne' (dalej: ustawa o informatyzacji)® znajduje
si¢ nowelizacja kodeksu postgpowania administracyjnego (dalej: k.p.a.)>. Wprowadzony niq art. 39"
§ 2 k.p.a. upowaznia ministra wlasciwego do spraw informatyzacji (Ministra Spraw Wewngtrznych
1 Administracji, dalej: Ministra SWiA) do wydania rozporzadzenia ustalajacego ,,strukturg i sposob
sporzadzania pism w formie dokumentéw elektronicznych (...), a takze warunki organizacyjno-
techniczne ich dorgczania, w tym formg¢ urzedowego poswiadczania odbioru tych pism przez
ich adresata oraz sposob udostgpniania ich kopii ..”. Mimo uptywu pigtnastu miesigcy
od uchwalenia ustawy o informatyzacji, w maju 2006 r. wciaz dostgpny jest jedynie projekt
odnos$nego rozporzadzenia, w wersji skierowanej do uzgodnien migdzyresortowych (dalej:
projekt)*. Warto si¢ jednak mu przyjrze¢, poniewaz objete nim kwestie odnosza si¢ do zagadnien

bardzo waznych dla rozwoju nowych, sprawniejszych metod komunikacji z organami administracji

1 Szerzej na temat tej ustawy por. D. Adamski, M. Kutytowski, Krytyczny komentarz do ustawy o informatyzacji, e-Administracja nr
1/2006, s. 45; D. Adamski, M. Kutylowski, Terminologia ustawy o informatyzacji - niespojnosci ciag dalszy, Monitor Prawniczy nr
2/2006, dodatek, s. 39.

2 Dz. U. nr 64, poz. 565, ze zm.

3 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r., Dz. U. 2000 r., nr 98, poz. 1071, ze zm. Nowelizacjg t¢ szerzej omawiaja takze X. Konarski, G.
Sibiga, Zastosowanie $rodkéw komunikacji elektronicznej w postgpowaniu administracyjnym ogélnym po nowelizacji KPA,
Monitor Prawniczy nr 2/2006, s. 65.

4 Projekt rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji w sprawie struktury i sposobu sporzadzania pism w formie
dokumentow elektronicznych oraz warunkoéw organizacyjno-technicznych ich dorgczania dostgpny z http://bip.mswia.gov.pl.



publicznej, a samo rozporzadzenie bedzie stanowito istotny element proceduralnych uwarunkowan
tego, co nazwa¢ mozna elektroniczng administracja.

Projekt wydziela trzy grupy postanowien sktadajacych si¢ na jego zakres przedmiotowy.
Pierwsza dotyczy struktury i sposobu sporzadzania pism w formie dokumentéw elektronicznych®,
druga - warunkéw organizacyjno-techniczne ich dorgczania, w tym formy urzgdowego
poswiadczania odbioru pism przez ich adresata, trzecia natomiast - sposobu udostgpniania kopii.
Ponizej przedstawiona zostanie krdtka analiza kazdej z nich, uwzgledniajaca szerszy kontekst norm
ustawy o informatyzacji lub jej aktoéw wykonawczych, regulujacych problematyke struktury

i dorgczen pism elektronicznych wymienianych z podmiotami publicznymi®.

[I. Podmiotowy zakres regulacji

Projektowane rozporzadzenie znajdzie zastosowanie jedynie do tych czynnosci
(sporzadzanie 1 dorgczanie pism, udostepnianie ich kopii), ktore uregulowane zostaly przez k.p.a.
(lub przepisy do niego odwotujace’), poniewaz tam wlasnie zawarta zostala delegacja ustawowa.

Powstaje jednak pytanie, czy rozporzadzeniem uregulowane ma zosta¢ jedynie
sporzadzanie i dorgczenie pism organom administracji® przez inne osoby, tylko dorgczanie pism
innym osobom przez organy administracji, czy tez jedna i druga sytuacja. Zawegzenie zakresu
rozporzadzenia tylko do pierwszego przypadku sugeruje wyraznie kontekst systemowy art. 39' § 2
k.p.a. Dorgczenie wedtug konstrukcji kodeksowej jest to bowiem ,,co do zasady, wyrazna, wtadcza,
obligatoryjna, formalna i nieodwotalna czynno$¢ materialno-techniczna wtasciwego organu

administracji publicznej lub wykonujacego funkcje zlecone, za pomoca ktoérej przekazuje

5 Zgodnie z art. 3 § 2 ustawy o informatyzacji dokument elektroniczny to stanowiacy odrgbna cato$¢ znaczeniowa zbior danych
uporzadkowanych w okreslonej strukturze wewngtrznej i zapisany na informatycznym no$niku danych.

6 Na mocy art. 2 § 1 ustawy o informatyzacji za podmioty publiczne, do ktérych zastosowanie znalez¢ powinny wszystkie jej
uregulowania, uzna¢ nalezy: realizujace zadania publiczne okreslone przez ustawy organy administracji rzadowej, organy kontroli
panstwowej i ochrony prawa, sady, jednostki organizacyjne prokuratury, a takze jednostki samorzadu terytorialnego i ich organow,
jednostki budzetowe, zaktady budzetowe i gospodarstw pomocniczych jednostek budzetowych, fundusze celowe, samodzielne
publiczne zaktady opieki zdrowotnej, Zaktad Ubezpieczen Spotecznych, Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spolecznego, Narodowego
Funduszu Zdrowia, panstwowe lub samorzadowe osoby prawne utworzone na podstawie odrgbnych ustaw w celu realizacji zadan
publicznych. Szereg podmiotéw zostato wszakze jednoczesnie, na podstawie § 3 tego samego artykutu, enumeratywnie wytaczonych
z zakresu ustawy.

7 Art. 144.a § 2 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa, Dz. U. 1997 nr 137 poz. 926, ze zm. stanowi: ,,W sprawie
sporzadzania struktury pism w formie dokumentéw elektronicznych oraz warunkoéw organizacyjno-technicznych stosuje sig
odpowiednio przepisy ustawy - Kodeks postegpowania administracyjnego oraz przepisy wykonawcze wydane na jej podstawie”.

8 Projekt rozporzadzenia nazywa organami administracji, na mocy definicji znajdujacej si¢ w jego § 2.1, podmioty zdefiniowane w
k.p.a. jako organy administracji publicznej, czyli ministrow, centralne organy administracji rzadowej, wojewodow, dzialajace w ich
lub we wlasnym imieniu inne terenowe organy administracji rzadowej (zespolonej i niezespolonej), organy jednostek samorzadu
terytorialnego oraz inne organy panstwowe i inne podmioty, gdy sa one powotane z mocy prawa lub na podstawie porozumien do
zalatwiania nalezacych do wlasciwosci tych organdéw sprawa indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnych
(art. 5§ 2.3 wzw. z art. 1.2 k.p.a.).



(udostepnia) si¢ pisma adresatowi w postgpowaniu administracyjnym™. Zgodnie z owym
podstawowym zatozeniem, art. 39' k.p.a. w swoim § 1 stanowi: ,.doreczeniec moze nastapic
za pomoca $rodkdw komunikacji elektronicznej w rozumieniu przepisow o $wiadczeniu ushug
droga elektroniczna, jezeli strona:

1) wystapita do organu administracji publicznej o dorgczenie albo

2) wyrazita zgodg na dorgczenie jej pism za pomoca tych srodkoéw.”

Przepis ten odnosi si¢ zatem wytacznie do dorgczen dokonywanych stronie (i w zasadzie '’
tylko jej, z wytaczeniem innych podmiotéw postgpowania) przez organ administracji. Samo pismo
na potrzeby dorgczen definiuje si¢ jako ,,zbiorcze ujecie utrwalonych na pismie (...) okreslonych
czynno$ci procesowych (zwykle ich rezultatow) o réznym charakterze''.

W projektowanym rozporzadzeniu znajduja si¢ odniesienia do ,,wzoru wnoszenia podan”

(§ 3.7), a takze sytuacji, kiedy ,,odbiorca pisma w formie dokumentu elektronicznego jest organ
administracji publicznej” (§ 6.1) lub ,,nadawca pisma w formie dokumentu elektronicznego jest
inny podmiot niz organ administracji” (§ 6.2). Kazdy z tych przypadkéw przeczy tezie, ze projekt
rozporzadzenia normuje tylko komunikacje¢ od organu administracji do strony. W konsekwencji
uzna¢ nalezy, ze omawiany projekt stuzy¢ ma generalnie unormowaniu zaré6wno sporzadzania
1 przekazywania pism organom administracji, jak i1 przez organy administracji innym osobom.
Wyjatkiem sa szczegotowe organizacyjno-techniczne reguty dokonywania dorgczen. W przepisach
normujacych t¢ kwesti¢ (§ 4 1 5) prawodawca zastrzegt bowiem, ze odnosza si¢ one jedynie
do sytuacji, kiedy dorgczenie dokonywane jest przez organ administracji. W tym zakresie projekt
rozporzadzenia nie reguluje zatem kwestii doreczen w kierunku przeciwnym — do organu
administracji.

Art. 39" kp.a. jest rozwinieciem jednego z najwazniejszego postanowien ustawy
o informatyzacji — jej art. 16 § 1. Zgodnie z nim podmiot publiczny (a zatem rdéwniez ten,
ktory stosuje k.p.a.) umozliwi¢ ma ,wymiang dokumentéow elektronicznych zwigzanych
z zatatwianiem spraw nalezacych do jego zakresu dziatania przy wykorzystaniu informatycznych

no$nikéw danych lub srodkéw komunikacji elektronicznej”.

9 G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Tom I, Zakamycze 2005, s. 494.

10 Z modyfikacja wynikajaca z dwoch przepisow k.p.a. Pierwszym jest jego art. 40, ktory stanowi w § 1, ze ,,pisma dorgcza sig
stronie, a gdy strona dziata przez przedstawiciela - temu przedstawicielowi”, w § 2: ,,jezeli strona ustanowita pelnomocnika, pisma
dorgcza si¢ pelnomocnikowi” i w § 3: ,,w sprawie wszczgtej na skutek podania ztozonego przez dwie lub wigcej stron pisma dorgeza
si¢ wszystkim stronom, chyba Zze w podaniu wskazaty jedna jako upowazniong do odbioru pism”. Drugi to art. 31 § 3 k.p.a., na mocy
ktorego: ,,organizacja spoteczna uczestniczy w postgpowaniu na prawach strony”.

11 G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, op. cit., s. 501.



Tyle tylko, ze w art. 16 § 3 ustawy o informatyzacji znajduje si¢ delegacja do wydania
rozporzadzenia  réwniez normujacego  warunki  organizacyjno-techniczne  doreczen'’.
Rozporzadzenie wydane na mocy art. 16 § 3 ustawy o informatyzacji, inaczej niz projekt,
nie powinno natomiast dotyczy¢ struktury i sposobu sporzadzania pism w formie dokumentdéw
elektronicznych oraz sposobu udostgpniania ich kopii. Zakres podmiotowy upowaznienia z art. 16 §
3 ustawy o informatyzacji jest z kolei szerszy podmiotowo, gdyz organy administracji sa tylko
jedna z kategorii objgtych nim podmiotéw publicznych.

Dla wykonania delegacji z art. 16 § 3 ustawy o informatyzacji wydane zostato
rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 29 wrzesnia 2005 r. w sprawie warunkow
organizacyjno-technicznych doreczania dokumentéw elektronicznych podmiotom publicznym
(dalej: rozporzadzenie o dorgczeniach podmiotom publicznym)'®. Akt 6w uregulowat tylko dwie
sytuacje - kiedy dokument elektroniczny przekazywany ma zosta¢ jednemu podmiotowi
publicznemu przez drugi oraz kiedy odbiorca jest podmiot publiczny, nadawca natomiast inna
osoba. Wbrew tresci delegacji i jej kontekstowi systemowemu rozporzadzenie to nie normuje zasad
dorgczen dokonywanych przez podmioty publiczne (w tym organy administracji) innym osobom.

Konstrukcja taka czeSciowo stuzy uniknigciu kolizji norm obydwu rozporzadzen.
Komunikacja od organu administracji jest bowiem uregulowana projektem, a przekazywanie
dokumentow w druga strong¢ — rozporzadzeniem o dorgczaniu podmiotom publicznym. Kolizja
nastapi jednak mimo to w przypadku, kiedy nadawca pisma jest organ administracji, odbiorca
za$ inny podmiot publiczny (w tym inny organ administracji). Projekt mogiby by¢ pomocny przy
rozwiazywaniu konfliktu przepisow, kiedy owym innym podmiotem publicznym bylby organ
administracji. Jego § 6.1 postanawia bowiem, ze w takiej sytuacji ,,dor¢czenie moze nastgpowaé
na warunkach i w formie” okre§lonej w rozporzadzeniu o dorgczeniach podmiotom publicznym.
Nie wskazano juz jednak, kto i na jakich warunkach ma dokona¢ wyboru. Co wigcej, zaden akt
prawny nie pozwala rozwiaza¢ kolizji norm dotyczacych dorgczen woéwczas, gdy nadawca
jest organ administracji, odbiorca podmiot publiczny inny niz organ administracji,
a w postgpowaniu stosowane jest k.p.a. Prima facie sytuacja taka wymaga zastosowania, wyraznie
si¢ od siebie rézniacych, regut obydwu rozporzadzen, poniewaz § 6.1 projektu nie znalaztby do niej
zastosowania. Byloby to jednak nieracjonalne, kolizja norm usunigta musiatby wigc zosta¢ w inny

sposob. Jedynym sposobem byloby siggnigcie po ogolne metody wyktadni, zwtaszcza lex specialis

12 In extenso art. 16 § 2 ustawy o informatyzacji stanowi: ,,Prezes Rady Ministrow okresli, w drodze rozporzadzenia, warunki
organizacyjno-techniczne dorgczania dokumentéw elektronicznych, w tym formg urzedowego poswiadczania odbioru tych
dokumentéw przez adresatow, uwzgledniajac minimalne wymagania dla rejestrow publicznych i wymiany informacji w formie
elektronicznej, potrzebe zapewnienia integralnosci dokumentéw elektronicznych oraz usprawnienia i ujednolicenia obiegu
dokumentéw migdzy podmiotami publicznymi”.

13 Dz. U. 2005, nr 200, poz. 1651.



derogat legi generali. W omawianym przypadku przemawiaja one za stosowaniem zasad
przewidzianych przez k.p.a.

Z drugiej strony caly szereg podmiotdw publicznych, do ktérych zastosowania
nie znajduje k.p.a. (z szeroko pojetym wymiarem sprawiedliwo$ci na czele) pozostawiony zostat
bez uregulowan dotyczacych zasad dorgczania pism urzgdowych stronom i innym ,,niepublicznym”
podmiotom postgpowania. Materia ta znajduje si¢ poza zakresem projektowanego rozporzadzenia,
nie jest tez regulowana rozporzadzeniem o dor¢czeniach podmiotom publicznym.

Wskazuje to na chaotyczno$¢ i niespdjno$¢ regulacji zawartej w omawianych aktach
wykonawczych, co jest zreszta w duzej mierze konsekwencja wadliwie skonstruowanych delegacji

ustawowych.

[ll. Przedmiotowy zakres regulacji

A. Struktura i sposob sporzadzania pism w formie dokumentéw elektronicznych

W § 3.1 rozporzadzenia racjonalnie ustalono, ze formaty danych uzytych
w elektronicznych pismach urzedowych'® (oraz po$wiadczenia odbioru) maja by¢ zgodne
z tzw. minimalnymi wymaganiami dla systeméw teleinformatycznych'”.

W  sposéb, ktéory najpewniej sparalizuje wykorzystanie $rodkow  komunikacji
elektronicznej dla dorgczen pism urzedowych dodano jednak takze, iz pisma te maja zostaé
opatrzone bezpiecznym podpisem elektronicznyml6. Podpis taki jest jednak rozwiazaniem

7

drogim'’, a jednoczesnie niebezpiecznym, gdy chodzi o skutki prawne jego stosowania'®.

14 Rozporzadzenie, podazajac tropem rozporzadzenia o dorgczeniach podmiotom publicznym, oddziela widoczna dla uzytkownika
(np. organu administracyjnego, strony postgpowania) forme¢ dokumentu od formy w znaczeniu technicznym. Omawiane wymogi
dotycza tego drugiego znaczenia, dla ktorego wprowadzone zostalo nowe okreslenie - ,,struktura fizyczna dokumentu”, zdefiniowane
jako ,,wynik przetworzenia, w tym kodowania i szyfrowania, informacji zawartych w dokumencie elektronicznym na dane w
uktadzie bitowym (format danych)” — § 2.4 projektu. Tworzenie tego rodzaju poje¢ obcych prawu nie wydaje si¢ jednak niezbgdne z
prawnego punktu widzenia. Z pewnoscia natomiast komplikuje siatkg pojgciowa i wbrew zasadom dobrej legislacji wprowadza
okreslenia wysoce techniczne, zrozumiate jedynie dla niewielkiego grona osob, i to bynajmniej nie prawnikow.

15 Wymagania te ustanowione zostaly w rozporzadzeniu Prezesa Rady Ministrow z dnia 11 pazdziernika 2005 r. w sprawie
minimalnych wymagan dla systemoéw teleinformatycznych, Dz. U. 2005 r., Nr 212, poz. 1766. Por. zwlaszcza jego zalacznik nr 2.

16 Rozwiazanie takie jest konsekwencja wprowadzenia ustawa o informatyzacji do art. 63 § 3.a k.p.a. (i obowiazujacym od dnia 21
listopada 2005 r.) zakazu wnoszenia w procedurze administracyjnej elektronicznie wnioskéw niezaopatrzonych w bezpieczny podpis
elektroniczny weryfikowany kwalifikowanym certyfikatem.

17 Zakup certyfikatu kwalifikowanego, karty, na ktérej jest on zapisany i odpowiedniego czytnika wymaga wydatku kilkuset
ztotych. Odnowienie certyfikatu z kolei wiaze sig¢ z konieczno$cia zaptaty kolejnych co najmniej kilkudziesigciu ztotych rocznie.

18 Na mocy art. 5.2 ustawy z dnia 18 wrzesnia 2001 r. o podpisie elektronicznym, Dz. U. 2001 nr 130 poz. 1450 ze zm., jedynie dane
opatrzone bezpiecznym podpisem elektronicznym weryfikowanym przy pomocy waznego kwalifikowanego certyfikatu sa
réwnowazne pod wzgledem skutkow prawnych dokumentom opatrzonym podpisami wlasnorgcznymi. A zatem w chwili weryfikacji
certyfikat musi by¢ wazny (optacony). W przeciwnym wypadku czynnosci prawne dokonane przed uplywem terminu jego waznosci
nie beda miaty mocy prawne;j.



Prawodawca jednak, zamiast odej$¢ od rozwiazania, ktore nie sprawdza si¢ w praktyce, wydaje si¢
wymuszaé jego stosowanie tym mocniej, im mniej zainteresowani sa nim uzytkownicy .

Ponadto projekt rozporzadzenia zaktada, ze organy administracji sporzadza¢ powinny
udostegpni¢ w  Biuletynie Informacji Publicznej wzory pism w formie dokumentow
elektronicznych?.

Publikowanie wzordw pism w Internecie jest praktyka bardzo juz powszechna posrod
organéw administracji. Rozwija si¢ ona jednak nie z powodu obowiazku ustawowego,
lecz poniewaz utatwia i przyspiesza kontakt z urzgdem. Czgste jest zwlaszcza udostgpnianie
wzoréw wnioskéw 1 innych pism, ktére mozna elektronicznie wypehié¢, a potem wydrukowac
1 wnie§¢ w formie papierowej. Tyle, ze wzoér pisma w tych przypadkach ma formg¢ dokumentu
elektronicznego, samo pismo juz jednak dokumentem elektronicznym nie jest. Czy zatem na taka
sytuacj¢ rozciagnaé nalezy obowiazek elektronicznego udostepnienia wzoru w formie dokumentu
elektronicznego? Zaréwno odpowiedz twierdzaca, jak 1 przeczaca bylyby uzasadnione bazujac
tylko na wyktadni jezykowej, w zaleznosci od tego, do czego odniesie si¢ formg elektroniczng —
do wzoru, czy do pisma. Wykladnia celowosciowa przemawia z kolei raczej za pierwsza z tych
interpretacji, publikowanie elektronicznych wzoréw pism wnoszonych na papierze stuzy bowiem
rozpowszechnianiu pozytecznej praktyki. Ostatecznie jednak, jak si¢ wydaje, pierwszenstwo
nalezaloby przyzna¢ wyktadni systemowej. Ta przemawia przeciwko obowiazkowi udostgpniania
wzoréw pism sktadanych na pi$mie, skoro rozporzadzenie dotyczy¢ ma tylko pism w formie
elektroniczne;j.

Takie zastrzezenie warto uzupetni¢ kolejnym. Udostgpnianie wzor6w ma znaczenie
jedynie w przypadku pism kierowanych do organdéw administracji. By uwaga ta byla bardziej
zrozumiata, poshuzmy si¢ przykladem. Kazdy inwestor budowlany zainteresowany bylby
mozliwos$cia zapoznania si¢ ze wzorem obowiazujacego w danej gminie wniosku o pozwolenie
na budowg. Jakie jednak znaczenie mialby dla niego powszechny dostep do wzoru elektronicznej
decyzji w tej sprawie? A réwniez wzory takich pism, zgodnie z omawianym przepisem, mialyby

zosta¢ umieszczone w Biuletynie Informacji Publiczne;.

19 Szerzej na ten temat por. D. Adamski, M. Kutylowski, Prawne aspekty wykorzystania technologii cyfrowych w komunikacji
urzad — obywatel, Kwartalnik Prawa Publicznego, nr 1-2/2005, str. 165-181.

20 Jak dodano w projekcie rozporzadzenia, wzér taki okre§la¢ ma ceche¢ nazwana w projekcie rozporzadzenia ,,wyrdznikiem
okreslajacym szczegolowo zakres uzytkowy” — por. § 3.2. Zakres uzytkowy zostat z kolei zdefiniowany w § 2.5 projektu jako:
»zawartos¢ dokumentu elektronicznego zdefiniowana przez okreslenie struktury logicznej dokumentu elektronicznego zgodnie z
wymaganiami podmiotu publicznego wynikajacymi z rodzaju spraw zalatwianych przez ten podmiot”. Wedtug § 3.3, zd. 2 projektu
zasady tworzenia wyr6znikéw udostgpnione maja zosta¢ przez Ministra SWiA w Biuletynie Informacji Publicznej. W ten sposob,
pomijajac materie najistotniejsze dla podmiotdéw publicznych (zawarto$¢ dokumentu wynikajaca z rodzaju zatatwianych spraw), w
sposob charakterystyczny dla aktow prawnych z dziedziny szeroko pojgtej informatyzacji, prawodawca odniost sig tylko do tego, co
istotne dla informatyka (struktura logiczna dokumentu i okre$lajacy ja wyroznik).



Do 6 stycznia 2007 r.*' powstaé ma centralne repozytorium wzoréw pism w formie
dokumentow elektronicznych, gdzie organy administracji przekazywa¢ beda wzory pism,
ktoére zamierzaja udostgpnia¢ w formie dokumentow elektronicznychzz. Z owego repozytorium
udostgpniane maja by¢ nastgpnie zgromadzone w nim wzory. Projekt nakazuje, by umieszczane
byty tam jedynie takie wzory dokumentow elektronicznych, ktore speiniaja minimalne wymagania
dla systemoéw teleinformatycznych® oraz wymagania ustanowione rozporzadzeniem o
dorgczeniach podmiotom publicznym. Tyle, zZe to ostatnie rozporzadzenie pozostaje
niekonstytucyjne w zakresie, w jakim reguluje strukture dokumentéw elektronicznych®®. Delegacja
ustawowa, na podstawie ktorej zostato ono wydane, nie dotyczy bowiem tej kwestii.

Na mocy art. 63 § 3.a k.p.a. podanie wniesione w formie dokumentu elektronicznego
powinno by¢ nie tylko opatrzone bezpiecznym podpisem elektronicznym weryfikowanym przy
pomocy waznego kwalifikowanego certyfikatu, lecz takze ma ,,zawiera¢ dane w ustalonym
formacie, zawarte we wzorze podania okreslonym w odrebnych przepisach, jezeli te przepisy
nakazuja wnoszenie podan wedlug okreslonego wzoru”. Projekt rozporzadzenia przewiduje
w zwiazku z tym (§ 3.7), ze umieszczenie w centralnym repozytorium dokumentu elektronicznego,
jesli bylby on okre$lonym odrgbnymi przepisami wzorem podania, czyni zado$¢ zacytowanemu
wymogowi. Przypuszcza¢ nalezy, ze norma ta ma by¢ gtownym czynnikiem motywujacych organy
administracji do przekazywania do repozytoriow wzoréw podan, jesli odrgbne przepisy wymagaja
wnoszenia ich na formularzu. Wzory nieprzekazane nie mogtyby zosta¢ uzyte do wnoszenia podan,
poniewaz nie zostataby spetniona zacytowana przestanka z art. 63 § 3.a.2 k.p.a. Pamigta¢ nalezy
jednak, ze omawiany projekt nie okresla samych wzorow ani nie nakazuje ich wnoszenia wedlug
okreslonego wzoru. A tylko takiej sytuacji dotyczy art. 63 § 3.a k.p.a. Tym samym § 3.7 pozostaje
sprzeczny z nadrzgdna wobec niego norma ustawowa. Nie tylko pozbawia to § 3.7 projektu
rozporzadzenia znaczenia prawnego, ale tez ogranicza perspektywy elektronicznego wnoszenia
podan na formularzach.

Centralne repozytorium ma umozliwi¢ kontrolg¢ nad zgodno$cia wzoréw pism w formie
elektronicznej z minimalnymi wymaganiami technicznymi. Watpi¢ mozna jednak, czy jest
ono najlepszym sposobem osiagnigcia owego celu, zwlaszcza jesli zwazy si¢ stopien
skomplikowania organizacyjnego takiego przedsigwzigcia, a w konsekwencji koszty, jakie za soba

bedzie musialo pociagna¢. Rozwigzaniem bardziej racjonalnym wydaje si¢ na przyktad podjecie

21 Por. § 8 projektu.

22 Oprocz obowiazkowego repozytorium centralnego, § 3.6 projektu rozporzadzenia przewiduje, ze organy administracji prowadzi¢
moga inne repozytoria wzorow pism w formie dokumentéw elektronicznych. Znaczenie tego rodzaju postanowienia
marginalizowane jest jednak przez to, ze przewidziane nim uprawnienie istniatoby takze bez dodatkowego normowania tej materii.
23 Por. przyp. 15.

24 Chodzi zwlaszcza o jego § 4.1, ktory stanowi: ,,podmiot publiczny opracowuje zakresy uzytkowe dokumentéw elektronicznych,
ktore dorgcza si¢ temu podmiotowi w zwiazku z zatatwianiem spraw nalezacych do jego zakresu dziatania.”



przez ktéra$ z organizacji deklarujacych zaangazowanie w rozwdj elektronicznej administracji
lub Ministra SWiA dzialan majacych wypracowac¢ najlepsze praktyki, gdy chodzi o wzory pism
w formie elektronicznej, a nastgpnie upublicznienie ich wynikow. Wymagatoby to jednak
rezygnacji z dominujacego, nakazowo-zakazowego podejscia do informatyzacji, ktére zreszta

zle sprawdza si¢ w otwartej i rozproszonej architekturze Internetu.

B. Warunki organizacyjno-techniczne doreczania pism urzedowych

Ustalenie tego, czy 1 kiedy pismo urzedowe zostato dorgczone, ma w sposdb oczywisty
fundamentalne znaczenie dla prawidlowego przebiegu kazdego postgpowania regulowanego
przepisami prawa.

Najpierw zaznaczy¢ nalezy, ze dorgczenia dokonywane wedlug projektowanego
rozporzadzenia odbywac si¢ moga jedynie przy uzyciu Srodkéw komunikacji elektronicznej,
a zatem poczty elektronicznej 1 interaktywnych stron www. W projekcie, inaczej niz
w rozporzadzeniu o doreczeniach podmiotom publicznym®, nie przewidziano mozliwosci
dorgczania elektronicznie pism zapisanych na tzw. informatycznych nosnikach danych. Pamigtaé
nalezy wszakze, iz w wigkszosci przypadkoéw dorgczenie na informatycznym no$niku danych
jest zdecydowanie mniej praktyczne niz uzycie $rodkéw komunikacji elektronicznej, wymaga
bowiem osobistego stawiennictwa na biurze podawczym lub przestania nos$nika papierowa
przesytka. Wyjatkiem jest przypadek obszernych pism. Dorgczenie na informatycznym no$niku
danych pozwala w ich przypadku zmniejszy¢ koszty druku. Usprawnia tez pracg podmiotu
publicznego, jesli to on tak dorgczane pismo odbiera, a w trakcie zatatwiania sprawy informacje
z dorgczanego pisma przenosi do innego pisma. Zamiast zmudnego przepisywania moga one
bowiem zosta¢ skopiowane podczas edycji tekstu pisma urzgdowego.

W projekcie rozporzadzenia prawodawca uregulowat warunki dorgczenia w sposob, ktory
zapewni¢ ma pewno$¢ co do momentu jego dokonania. Odno$ne przepisy sa jednak nie tylko
niepraktyczne, ale i niekonsekwentne w swoich zatozeniach. Cato$¢ procedury podzielona zostata
na kolejne etapy.

Etap pierwszy - organ administracji przesyla na adres elektroniczny odbiorcy,
,»W szczegolnosci wskazany przez strong”, informacjg, ze pod wskazanym przez nadawce adresem

elektronicznym odebra¢ mozna pismo urzedowe.

25 Por. zwl. jego § 5.116.2.



Etap drugi — odbiorca odwiedza wskazana strona, gdzie podpisuje .urzedowe?
poswiadczenie’’  odbioru”  bezpiecznym  podpisem  elektronicznym  weryfikowanym
kwalifikowanym certyfikatem (§ 4.3, 5.1). Etap ten ma w catej procedurze znaczenie podstawowe.
Moment ztozenia podpisu uznany zostal bowiem za chwil¢ dorgczenia pisma w formie dokumentu
elektronicznego (§ 5.5). Juz uzycie bezpiecznego podpisu elektronicznego umozliwia identyfikacje
odbiorcy pisma. Mimo to prawodawca, niejako dla pewnosci, przyznal organom administracji
uprawnienie do warunkowania mozliwosci wejscia do systemu dorgczen od zalogowania si¢
odbiorcy pisma za pomoca identyfikatora i hasta. Zazadat tez, by identyfikacja nastapita zanim
podpisane zostanie potwierdzenie, czyli mozliwa begdzie autoryzacja bezpiecznym podpisem
elektronicznym. Tym samym w praktyce konieczno$¢ logowania sig, jako metody uprzedniej
identyfikacji, miataby zasadniczo miejsce w kazdym przypadku®®.

Etap trzeci — w ciagu 5 sekund po zakonczeniu etapu drugiego pismo ma zostac
udostepnione do pobrania, wraz z urzegdowym poswiadczeniem odbioru (§ 4.4). Czas wystania
1 odbioru pisma ma zosta¢ automatycznie zapisany przez system (§ 4.5).

Procedura przyjeta w projekcie rozporzadzenia dos¢ wyraznie odbiega od modelu rok
wczesniej wprowadzonego do k.p.a. ustawa o informatyzacji. Projekt zaktada bowiem, ze pismo
zostaje raczej odebrane niz wystane, a jego fizyczne dorgczenie poprzedzone powinno zostac
potwierdzeniem, a nie nastgpowac po nim. Ma to istotne skutki dla zgodnos$ci aktu wykonawczego
z ustawa. W § 5.2 projektu rozporzadzenia postanowiono bowiem, ze teleinformatyczny system
dorgczen ,,umozliwia automatyczne generowanie informacji wskazujacych pisma dorgczane
za pomoca S$rodkéw komunikacji elektronicznej, co do ktorych nie wptynglo potwierdzone
urz¢gdowe poswiadczenie odbioru w terminie okreslonym w art. 46 § 3” k.p.a. Z kolei z art. 46 § 3
k.p.a. wynika, ze organ administracji dorgczy¢ ma pismo w formie papierowej, jesli w ciagu
siedmiu dni od jego wystania nie otrzyma potwierdzenie elektronicznego dorgczenia. Tyle, ze skoro
pismo nie jest wysylane, a jego pobranie nast¢puje po potwierdzeniu dorg¢czenia, termin Ow
w zadnym wypadku nie zacznie swojego biegu, poniewaz kazde wystanie pisma automatycznie
oznacza wygenerowanie potwierdzenia odbioru, a brak potwierdzenia ma miejsce tylko wtedy,
kiedy pismo nie zostalo wystane. Byloby inaczej, gdyby siedmiodniowy termin dotyczyt okresu

pomiedzy wyslaniem informacji o pisSmie (etap pierwszy), a podpisaniem urzedowego

26 ,,Urzedowe”, poniewaz wystawia je organ administracji bedacy nadawca pisma.

27 Delegacja ustawowa, a w konsekwencji réwniez projekt rozporzadzenia, postuguje si¢ nieznanym k.p.a. okre$leniem
»poswiadczenie”. W k.p.a. uzywa sig innego — ,,pokwitowanie”. Dla przyktadu, jego art. 39 stanowi: ,,organ administracji publiczne;j
dorgcza pisma za pokwitowaniem...”. Kodeksowi temu znane jest tez pojgcie ,,potwierdzenie”, takze uzyte w projekcie
rozporzadzenia. Wszystko to oznacza, ze kodeksowe pokwitowanie nie moze oznaczaé tego samego, co poswiadczenie odbioru
wedhug projektu, a relacje migdzy prawnym znaczeniem poswiadczenia i potwierdzenia pozostaje niejasna.

28 Zwtaszcza, ze do przesylania pism i potwierdzania dorgczen organy administracji maja wykorzystywaé bezpieczny kanat
komunikacji oparty na jednym z protokotéw przewidzianych rozporzadzeniem wskazanym w przyp. 15 albo protokole https (§ 4.5
projektu). Dostep do niego z zasady warunkuje si¢ kombinacja identyfikatora i hasta.



poswiadczenia (etap drugi). Interpretacja taka jest jednak niedopuszczalna, poniewaz art. 46 § 3
k.p.a. wymaga, by termin liczony byt od wystania pisma, nie za$§ informacji o nim.
Owe niepotrzebne komplikacje proceduralne nie zaistniatyby, gdyby juz na etapie pierwszym
wysytane bylo do odbiorcy pismo urzgdowe, a dorgczenie elektroniczne uznane zostato
za skuteczne, jesliby odbiorca w ciagu siedmiu dni potwierdzit w jakikolwiek sposéb jego
odbior®®. W przeciwnym wypadku, zgodnie z art. 46 § 3 k.p.a., nastgpowatoby doreczenie na
papierze. Rozwiazanie takie byloby praktyczne, proste i tanie’*. Warunkiem jest wszakze rowniez,
by prawodawca odszedl od kolejnego elementu, ktéry stanowi fundamentalna prawna przeszkode
doreczen elektronicznych na gruncie k.p.a. — wymogu stosowania bezpiecznego podpisu
elektronicznego. Paralizuje on bowiem praktyczny rozwdj techniki informacyjnej w procedurze
administracyjnej. Zwigksza wymiernie koszty procedury, dazac do ustanowienia bardzo wysokich
standardow bezpieczenstwa, cho¢ istnieja inne, duzo prostsze i tansze, a jednocze$nie wystarczajaco
bezpieczne rozwiazania sluzace zapewnieniu identyfikacji 1 integralnosci komunikatow.
Z praktycznego punktu widzenia lepszym rozwiazaniem wydaje si¢ procedura, w ktorej organ
administracji wysyta pismo urzegdowe (zwykla) poczta elektroniczng na adres wczesniej wskazany
przez zainteresowanego i otrzymuje potwierdzenie otrzymania pisma podpisane (wystukanymi
na klawiaturze) imieniem 1 nazwiskiem odbiorcy. Jesli potwierdzenie nie nadejdzie w ciagu siedmiu
dni, pismo powinno by¢ wysytane w formie pisemnej. Do komunikacji za§ w druga strong — od
zainteresowanego do organu administracji — moglby zosta¢ wykorzystany system komunikacyjny,
do ktorego dostgp odbywatby si¢ po autoryzacji identyfikatorem (zwlaszcza NIP-em, PESEL-em)
oraz hastem®', a integralno$¢ transmisji zapewniona zostalaby szyfrowana wersja protokotu http.
Juz wezesniej wspomniano, ze identyfikacja kombinacja identyfikatora i hasta przewidziana zostala
w samym projekcie rozporzadzenia®, a w uzasadnieniu projektu zwrécono uwage na duze

rozpowszechnienie tego mechanizmu wséréd urzeddéw. Takie rozwiazanie nawiazywatoby tez do

29 Projekt, w sposob wszakze stabo korespondujacy z pozostalymi jego postanowieniami, przewiduje w § 6.2: ,,jezeli odbiorca lub
nadawca pisma w formie dokumentu elektronicznego jest inny podmiot niz organ administracji” (co stanowi regut¢ w postgpowaniu
administracyjnym) potwierdzeniem odbioru moze by¢ ,kazdy dokument elektroniczny, ktdry pozwala na ustalenie czasu odbioru
pisma oraz osoby odbierajacej pismo”. W podobny sposéb w odniesieniu do telefaksow wypowiadat si¢ juz zreszta Naczelny Sad
Administracyjny. W wyroku z dnia 5.06.1996 r. III S.A. 166/95 uznat on dopuszczalno$¢ dorgczenia telefaksem, o ile odbidr zostat
potwierdzony. Potwierdzenie moze przy tym nastapi¢ rowniez telefaksem (za B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania
administracyjnego. Komentarz, Beck 2005, str. 288).

30 O tym, ze prawodawca przewidzial, jak praco- i czasochtonna bylaby obstuga systemu ustanowionego projektem rozporzadzenia
$wiadczy mozliwo$¢ ustanowienia odrebnego elektronicznego urzedu podawczego upowaznionego do obstugi dorgczen dla organdw
administracji rzadowej — § 5.7-5.9.

31 Tego typu rozwiazanie jest podpisem elektronicznym w rozumieniu ustawy o podpisie elektronicznym. Zastgpujac zatem
dopuszczalnos¢ jego stosowania wymogiem opatrzenia dorgczanych pism bezpiecznym podpisem elektronicznym prawodawca
dziatal sprzecznie z jedna z podstawowych zasad ustawy o podpisie elektronicznym, wyrazona w jej art. 8. Stanowi ona: ,,nie mozna
odmowi¢ waznosci i skutecznosci podpisowi elektronicznemu tylko na tej podstawie, ze istnieje w postaci elektronicznej lub dane
stuzace do weryfikacji podpisu nie maja kwalifikowanego certyfikatu, lub nie zostal ztozony za pomoca bezpiecznego urzadzenia
shuzacego do sktadania podpisu elektronicznego.”

32 W uzasadnieniu projektu zastrzezono jednak, Ze ,,stosowanie identyfikatorow i hasel wydawanych przez organy administracji
publicznej ma charakter tymczasowy, stosowane bgda do czasu upowszechnienia sig certyfikatow kwalifikowanych”.
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rozwiazan przyjetych w rozporzadzeniu o dorgczeniach podmiotom publicznym. Przewiduje ono
dorgczenia dokonywane podmiotom publicznym $rodkami  komunikacji  elektronicznej
za posrednictwem elektronicznych skrzynek podawczych, przy czym pismo wprowadzane byloby
do systemu teleinformatycznego odbiorcy, a system automatycznie generowalby poswiadczenie
odbioru i odsylat je do nadawcy (§ 6.1)*°. Dodaé warto tez, ze rozporzadzenie o dorgczaniu
podmiotom publicznym nie przesadza sposobu identyfikacji nadawcy, zwlaszcza za$§ nie zmusza do

stosowania bezpiecznego podpisu elektronicznego.
C. Sposob udostepniania kopii dokumentow elektronicznych

Projekt przewiduje w § 7.5 1 7.3, ze kopie dokumentow elektronicznych sporzadza
si¢ 1 udostgpnia za posrednictwem S$rodkéw komunikacji elektronicznej, na informatycznych
no$nikach danych albo w postaci uwierzytelnionego wydruku komputerowego. W dwoch
pierwszych przypadkach (udostgpnienie elektroniczne) kopia podpisana ma byé bezpiecznym
podpisem elektronicznym osoby sporzadzajacej kopie®*. To samo dotyczy elektronicznych kopii
dokumentéw papierowych®®, ktére na mocy rozporzadzenia réwniez moga by¢ sporzadzane i
udostgpniane w formie elektroniczne;.

Podstawowe zatozenie, jakim jest dazenie do nadania cyfrowym dokumentom znaczenia
prawnego odpowiadajacego dokumentom papierowym, jest jak najbardziej zasadne. Pamigtac
nalezy jednak, ze k.p.a. nie nadaje ,kopiom dokumentéw” jakiegokolwiek znaczenia prawnego.
Przekazana do konsultacji migdzyresortowych wersja projektu rozporzadzenia zawiera co prawda
odwotanie do uwierzytelnionych odpisow z akt sprawy. Umocowuje to kopie (elektroniczne)
w siatce pojeciowej k.p.a. Zabieg ten dokonany zostat jednak w sposob bardzo mato precyzyjny.
Mianowicie § 7.4 projektu przewiduje: ,,do sporzadzania kopii dokumentéw elektronicznych
stosuje si¢ odpowiednio przepisy ustawy o uwierzytelnionych odpisach z akt sprawy”. Oznacza
to, ze skoro przepisy o uwierzytelnionych odpisach stosuje si¢ tylko do sporzadzania kopii,
to odpowiednio stosowa¢ nalezy wylacznie przepisy o sporzadzaniu odpisow, ktora to czynnos$¢
zastrzezona zostala przez art. 73 k.p.a. tylko dla strony postgpowania. Projekt rozporzadzenia
z kolei nie przewiduje mozliwo$ci sporzadzania kopii przez strong, reguluje natomiast ich

wydawanie przez organ administracji. Wydawanie kopii nie jest jednak czynno$cia, wzgledem

33 Analogiczne rozwiazanie przyjgte zostalo w rozporzadzeniu o dor¢eczaniu podmiotom publicznym dla przypadkow dorgczen
dokonywanych na informatycznych nos$nikach danych — por. jego § 6.2.

34 W przypadku kopii elektronicznych dodano, ze kopia sktadac¢ si¢ ma z ,treéci udostgpnianego dokumentu elektronicznego i
metadanych zawierajacych co najmniej informacjg, kto sporzadzit kopig, datg jej sporzadzenia oraz nazwg urzedu i jego adres” (§
7.1).

35 Dos¢ niefortunnie nazwanych w § 7.2 ,,dokumentami oryginalnymi”.
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ktorej przepisy k.p.a. dotyczace uwierzytelnionych odpiséw z akt sprawy maja mie¢ zastosowanie.
Nie mozna wobec niej zastosowa¢ zatem zwtlaszcza art. 74 § 2 k.p.a., ktory stanowi, ze odmowa
wydania uwierzytelnionych opiséw nastgpuje w drodze postanowienia, na ktore sluzy zazalenie.
W konsekwencji, na skutek dos¢ niedbalego uregulowania owej materii, kopia elektroniczna nie
moze by¢ rownowazna uwierzytelnionemu odpisowi dokumentu urzedowego. Jest zatem

konstrukcja pozbawiong znaczenia prawnego.

IV. Wnioski

Przedstawione uwagi zwracaja przede wszystkim uwage na mato przemyslane zalozenia
aktow prawnych regulujacych zagadnienia w praktyce bardzo wazkie dla rozwoju administracji
elektronicznej oraz uwydatniaja stabo$¢ ich techniki legislacyjnej 1 brak spdjnosci systemowej
sktadajacych si¢ na nie norm. W konsekwencji coraz bardziej to nie brak prawa, lecz prawo
nieprzemyslane staje si¢ glowna przeszkoda rozwoju nowoczesnych relacji miedzy podmiotami
publicznymi a obywatelami. Nie tylko zaprzepaszcza si¢ w ten sposob szanse, jaka dla modernizacji
sposobu funkcjonowania wladz publicznych sa nowe techniki komunikowania sig 1 przetwarzania
informacji, lecz wrecz kompromituje sama ide¢ informatyzacji. By¢ moze bytoby inaczej, gdyby

materia ta nie cieszyta si¢ tak niklym zainteresowaniem nauki prawa.
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