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Summary

The implementation of basic procedural guarantees may be fostered by the development of
digitisation, also accelerated as a result of the coronavirus pandemic, it is important not to lead
to social exclusion of people who do not use the Internet through it.

Although the special act modifies the active participation of the parties in the proceedings
and the rules of hearing, the regulation should be understood in such a way thata party may take
part in any activity on the basis of participation in administrative proceedings.

Digitisation in the field of access to case files carrying out activities involving remote com-
munication should, however, be carried out in accordance with the standards of personal data
protection, as well as repeatedly checking the identity of the addressees of the activities of the
public administration body.

Keywords: procedural guarantees, active participation of the party, restoration of the deadline,
digitilisation of the administrative procedure

1. WSTEP

W trakcie ponad 60 lat obowigzywania przepiséw kodeksu postepowania administracyjnego
miaty miejsce rozmaite stany kleski zywiotowej, jednak skala probleméw, z jakimi przyszto
mierzy¢ sic ustawodawcy, na skutek stanu zagrozenia epidemicznego koronawirusem jest
wyjatkowo rozlegta. Zagadnieniem o podstawowym znaczeniu jest gwarancyjnos¢ procedury
administracyjnej dla stron postgpowania. Prawo administracyjne z zatozenia oparte jest na
relacji podmiotéw o nieréwnowaznej pozycji, czyli podmiotu wladczego — jakim jest organ
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administracji publicznej — i podmiotu zaleznego — obywatela. Ow brak réwnowagi rekompen-
sowany jest obywatelom gwarancjami zawartymi w Kodeksie postgpowania administracyjnego.
Nacisk na gwarancyjno$¢ procedury wzmacniaja standardy postgpowania administracyjnego,
ktére zostaty okreslone na poziomie Unii Europejskiej w Europejskim kodeksie dobrej admi-
nistracji', a takze w Karcie praw podstawowych”,

W polskim kodeksie postgpowania administracyjnego® zasady ogdlne postgpowania ad-
ministracyjnego zostaly okreslone w art. 6-16, ktérych kodeksowy katalog ma charakter
zamknicty*. Zasady ogélne postgpowania administracyjnego pelnia wazna role gwarancyjna
dla stron postepowania®. Najwazniejsza ochrong prawng strony w postgpowaniu administra-
cyjnym wywodzg z zasady: prawdy obiektywnej, czynnego udziatu stron w postgpowaniu
i wystuchania stron, informowania, budzenia zaufania uczestnikéw postepowania do wtadzy
publicznej, przekonywania, szybkosci postgpowania, polubownego zatatwiania kwestii spor-
nych oraz pisemnosci.

Wspétczesne otoczenie prawne, zwlaszcza stan zagrozenia epidemicznego, prowadzi do
koniecznosci powaznych modyfikacji w stabilnych juz i majacych podstawy w zasadach proce-
dury administracyjnej instytucji prawnych — chociazby modyfikacji w ograniczeniu czynnego
udziatu stron i uczestnikéw w postepowaniu administracyjnym. Ustawodawca zdecydowat
si¢ na wprowadzenie licznych zmian w postepowaniu administracyjnym. Odstepstwa od
gwarangcji proceduralnych nie mogg jednak by¢ interpretowane rozszerzajaco. Wobec zagro-
zenia zwigzanego z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2 ustawodawca przyspieszyt
digitalizacje czynnosci proceduralnych. Z jednej strony owa gwarancyjnos¢ proceduralna jest
obnizana, z drugiej — ustawodawca stara si¢ takze rekompensowad trudnosci zwiazane z dotrzy-
maniem terminéw procesowych przez strong®. Pandemie — podobnie jak inne katastrofy — sa
wyzwaniem dla wladzy ustawodawczej i wykonawczej. Zwickszajg oczekiwania ludzi wobec
paristwa, jego zdolnosci do podejmowania decyzji, dziatania. Stan taki stawia nowe wyzwania
dla w stanowieniu, jak i stosowaniu prawa.

Przyjete rozwigzania prawne, cho¢ podejmowane z mysla o pandemii koronawirusa, w pew-
nym zakresie staty si¢ ramami regulacji prawnych stanéw ekstraordynaryjnych. Kolejne, inne
pandemie s3 bowiem wcigz prognozowane, a razem z nimi tez inne zagrozenia czy konieczno$é
przyspieszenia procedowania przez administracje. Przyktadem moze by¢ potrzeba jednocze-
snego prowadzenia przez administracjc masowych postepowan cudzoziemcéw bedacych

uchodzcami z objetej wojng Ukrainy.
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2. OGRANICZENIA CZYNNEGO UDZIALU STRON W POSTEPOWANIU

Zgodnie z art. 61 § 1 k.p.a. postgpowanie administracyjne wszczyna sic na zagdanie strony lub
zurzedu. Przepisy k.p.a. nakazuja, by o wszczeciu postepowania z urzedu zawiadomic wszystkie
osoby bedace stronami w sprawie. W oparciu o art. 61 § 4 k.p.a. organ informuje o wszczeciu
postepowania administracyjnego z urzedu oraz o mozliwosci ztozenia wyjasnient oraz do-
datkowych dokumentéw w sprawie, mogacych mieé¢ wplyw na jej rozstrzygniccie. Organy
administracji publicznej zobowiazane sg zapewnié stronom czynny udziat w kazdym stadium
postepowania, a przed wydaniem decyzji umozliwi¢ im wypowiedzenie si¢ co do zebranych
dowodéw i materiatéw oraz zgtoszonych zadan (art. 10§ 1 k.p.a.). Z art. 10 § 2 k.p.a. wynika
za$, ze organy administracji publicznej moga odstapi¢ od zasady okreslonej wart. 10§ 1 k.p.a.
w przypadkach, gdy zatatwienie sprawy nie cierpi zwloki ze wzgledu na niebezpieczeristwo dla
zycia i zdrowia ludzkiego albo ze wzgledu na grozaca niepowetowang szkodg materialng. Ponad-
to, w $wietle oméwionej szczegétowo w referacie M. Szewczyka regulacji art. 15 zzzzzn pkt 1
ustawy z 2 marca 2020 r.” w szczegdlnosci, gdy urzad administracji obstugujacy organ
administracji publicznej wykonuje zadania w sposéb wytaczajacy bezposrednia obstuge intere-
santéw, organ administracji publicznej moze odstapi¢ od zasady okreslonej wart. 10§ 1 k.p.a.
takze w przypadku, gdy wszystkie strony zrzekly sic swego prawa.

Krytycznie jednak ocenié nalezy praktyke organéw administracji w sprawach, w ktérych
strona nie zrzekla si¢ prawa wynikajacego z art. 10 § 1 k.p.a., a takze nie zostaty spetnione
przestanki z art. 10 § 2 k.p.a. i organ nie dziata wylacznie w trybie zdalnym. Do pozbawienia
stron mozliwo$ci udziatu w sprawach dochodzito zwtaszcza na gruncie postepowari o natozenie
administracyjnej kary pienieznej. Kary wymierzane byly w kilka dni po odnotowaniu zacho-
wania naruszyciela w notatce policji przekazanej Powiatowemu Inspektorowi Sanitarnemu®.
RPO trafnie zwrdcit uwage, ze postepowanie o natozenie kary za zachowanie, ktére juz miato
miejsce nie jest sprawg niecierpiacg zwtoki z powodu niebezpieczenistwa dla zycia lub zdrowia
ludzkiego. Pézniejsze wydanie decyzji w przedmiocie sankcji za delikt administracyjny nie ni-
weluje w zaden sposéb tego potencjalnego niebezpieczeristwa oraz nie pozwala na unikniecie
ewentualnych negatywnych skutkéw tego naruszenia. Szczegdlna szybkos¢ nie jest zatem cecha,
ktéra bezwzglednie musi charakteryzowad sie tego rodzaju postgpowanie represyjne i ktéra
uzasadnia odstapienie od zasady czynnego udziatu strony w postepowaniu.

Tymczasem w ocenie organéw Inspekgji, jezeli organ planowalby zawiadomi¢ strong
o wszczgciu postepowania i umozliwi jej aktywny udziat w postepowaniu, to stosownie do art.
10§ 1 k.p.a. bytoby to dziataniem kolidujacym z szybkoscia postgpowania narzuconym m.in.
przezart. 108 § 1 k.p.a., a takze z tego powodu, Ze zachowanie naruszajacego stanowito bezpo-
$rednie zagrozenie dla zdrowia i zycia ludzkiego wskutek mozliwosci przenoszenia si¢ zakazenia
wirusem SARS-CoV-2 na kolejne osoby, ktére w wyniku tego mogly straci¢ zdrowie i zycie.
Takie stanowisko jest jednak nieracjonalne. Kara pieni¢zna ma w tym przypadku charakter

7 Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegSlnych rozwiazaniach zwiazanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem
i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych,
. Dz.U. 2021, poz. 2095.

8 RPOskargydo WSA kary sanepidu za niezachowanie odleglosci w czasie zgromadzen, V.7018.439.2020, https://
bip.brpo.gov.pl/pl/node/19870/revisions/19920/view [dostep: 5.03.2022].
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nastepczy i prewencyjny, ma zapobiega¢ zachowaniom niepozadanym z punktu widzenia
zwalczania epidemii w przysztosci®.

Obowiazek poinformowania o wszczeciu postepowania jest szczegdlnie istotny dla realizacji
zasady zaufania, jak i przekonywania. Ponadto, szczegdlnie istotna jest realizacja tego obowiazku
w sprawach, w ktérych okolicznosci dajg podstawe do wniosku, ze strona pierwszy raz zetkneta sig
z takimi problemami faktycznymi i prawnymi, bez przygotowania pozwalajacego na ich rozezna-
nie. Dotyczy to zwlaszcza zakazéw i nakazéw zwigzanych z przeciwdzialaniem pandemii bowiem
przepisy w tym przedmiocie ulegaly szybkiej i wielkokrotnej zmianie, a ich charakter, np. nakazu
przemieszczania sic 0sob w odleglosci nie mniejszej niz 2 metry od siebie, nie byt intuicyjny. Takimi
sprawami bedzie zatem postgpowanie o natozenie administracyjnej kary pienicznej wszczynane
z urzedu, na skutek uprzednio przeprowadzonych czynnosci kontrolnych, w toku ktérych organ
ustalit naruszenie prawa. W tego rodzaju sprawach, gdy strong jest osoba fizyczna, zgodnie z art.
189d pkt 7 k.p.a., organ wymierzajac taka kare osobie fizycznej, musi uwzglednié¢ warunki osobiste
strony, na ktérg administracyjna kara pieniezna jest naktadana. Udzial strony jest zatem szczegdlnie
istotny dla wyjasnienia okolicznosci sprawy, w tym warunkéw osobistych (rodzinnych, majatko-
wych, zarobkowych) strony. Brak zawiadomienia o wszczeciu postgpowania administracyjnego
w sprawie wymierzenia kary pieni¢znej, pozbawia strone czynnego udziatu w tym postgpowaniu.
W tym wicc zakresie, decyzja wydana jest z razacym naruszeniem art. 10§ 1iart. 61§ 4k.p.a.

Wskaza¢ nalezy, ze organy, kiedy prowadza postepowania z pomini¢ciem udziatu stron, wielo-
kro¢ zapominaja takze o przywotaniu w swych decyzjach art. 10§ 2 k.p.a., lub art. 15 zzzzzn pke 1
ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwiazaniach zwiazanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych
nimi sytuacji kryzysowych, nie wspominajac juz o wyjasnieniu zaistniatych okolicznosci
W tym wzglqdzie. Pominiecie czynnego udziatu strony w postepowaniu, Zgodnie zZ€ specusta-
wa koronawirusowa, jest mozliwe wytacznie w okresie stanu epidemii, w szczegdlnosci, gdy
urzad administracji obstugujacy organ administracji publicznej wykonuje zadania w sposéb
wylaczajacy bezposrednia obstuge interesantéw, tylko w przypadku, gdy wszystkie strony
zrzekly sie swego prawa. Brak powiadomienia strony o mozliwo$ci wypowiedzenia sic na te-
mat zgromadzonych dowodéw prowadzi nieuchronnie do naruszenia art. 81 k.p.a., chyba ze
zachodza okolicznosci, o ktérych mowa w art. 10 § 2 k.p.a. Ich zaistnienie organ prowadzacy
postepowanie powinien jednak wykazad.

3. INSTYTUCJA PRZYWROCENIA TERMINU CZASIE PANDEMICZNYM

Przyktadem regulacji tagodzacej obowiazki procesowe strony jest art. 15zzzzzn?, ktéry z zato-
zenia miat stanowi¢ dodatkowsg ochrong prawna dla stron w postepowaniu administracyjnym
—w przypadku niedochowania przez nie okreslonych terminéw procesowych. Zgodnie z nim or-
gan administracji publicznej, stwierdzajac spdZnienie w ztozeniu pisma czy odwotania, wyznacza
stronie dodatkowe 30 dni na ztozenie wniosku o przywrécenie terminu. Przywrdcenie terminu
jest regulacjg od dawna obowigzujacg w kodeksie postgpowania administracyjnego w art. 58.
Przepis specustawy covidowej regulacje t¢ uzupetnia, z tym, ze w przypadku przepisu covido-
wego oprécz terminu procesowego odnosi si¢ on do terminu materialnoprawnego. Przepis art.

9 Wyrok WSA w Warszawie z 26.02.2021 r., VII SA/Wa 1705/20, CBOSA.
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15zzzzzn” reguluje w zamknigtym katalogu takze terminy o charakterze materialnoprawnym,
do ktérych moze by¢ zastosowany. Zgodnie z art. 15zzzzzn>ust. 1 i 2 specustawy, w okresie
obowiazywania stanu epidemii ogtoszonego z powodu COVID-19, w przypadku stwierdzenia
uchybienia przez strong przewidzianych przepisami prawa administracyjnego terminéw: 1) od
zachowania kt6rych jest uzaleznione udzielenie ochrony prawnej przed organem administra-
Gji publicznej, 2) do dokonania przez strone czynnosci ksztattujacych jej prawa i obowiazki,
3) przedawnienia, 4) ktérych niezachowanie powoduje wygasniecie lub zmiane praw rzeczowych
orazroszczeri i wierzytelnosci, a takze popadniecie w opdznienie, 5) zawitych, z niezachowaniem
ktérych ustawa wiaze ujemne skutki dla strony, 6) do dokonania przez podmioty lub jednostki
organizacyjne podlegajace wpisowi do whasciwego rejestru czynnosci, ktére powoduja obowia-
zek zgtoszenia do tego rejestru, a takze terminéw na wykonanie przez te podmioty obowigzkéw
wynikajacych z przepiséw o ich ustroju, wéweczas organ administracji publicznej zawiadamia
strong o uchybieniu terminu i w przestanym zawiadomieniu wyznacza stronie termin 30 dni na
ztozenie wniosku o przywrdcenie terminu. Zatem, zasadniczo przepis art. 15zzzzzn® ust. 1 specu-
stawy covidowej znajduje zastosowanie do terminéw wskazanych w k.p.a., jednak podstawowym
warunkiem jest to, by konkretny termin wypetnial ktérgkolwiek z enumeratywnie wyliczonych
w tym przepisie przestanek. Art. 15zzzzzn” ust. 112 specustawy covidowej autonomicznie ustala
zakres swojego zastosowania. Przepis nie przewiduje wszakze obowigzku zawiadomienia strony
o uchybieniu terminu wtedy, gdy uchybi ona termin, ktéry moze podlegaé przywréceniu zgodnie
zart. 58 k.p.a., lecz tworzy wlasny katalog terminéw, do ktérych znajdzie zastosowanie.

Jestto juzkolejna regulacja zwigzana z przywréceniem terminéw, poprzednia zart. 15zzr ust. 1
specustawy covidowej zostata uchylona. Uchylony przepis wskazywal, iz bieg niektérych termi-
néw prawa administracyjnego w okresie obowiazywania stanu zagrozenia epidemicznego albo
stanu epidemii nie rozpoczyna sie, a rozpoczety termin ulega zawieszeniu. Przyjete rozwigzanie
paralizowato prowadzenie spraw administracyjnych. Oznaczato to bowiem, ze nie rozpocznie
si¢ np. termin na wniesienie odwotania od decyzji, a termin do jego wniesienia mozna zaczaé
liczy¢ dopiero od momentu zakoriczenia stanu epidemii lub stanu zagrozenia epidemicznego.
W ten sposéb nie staly si¢ ostateczne decyzje, takze te przyznajace uprawnienia. W prakeyce
oznaczato to np. opdznienie rozpoczecia robdt budowlanych na podstawie uzyskanej decyzji
o pozwoleniu na budowe. Dlatego tez ustawodawca zdecydowal sic na rozwigzanie przystajace
do realiéw dtugotrwalej pandemii. Polega ono na tym, ze strony zyskuja dodatkows szanse na
przywrdcenie terminu w postepowaniu administracyjnym, o ile termin miesci si¢ w katalogu
zart. 15zzzzzn’. Strona zyskuje dtuzszy, anizeli w przypadku art. 58 k.p.a., 30 dniowy termin
na ztozenie wniosku o przywrécenie terminu. Regulacja jednak wzbudza watpliwosci, czy za-
stosowanie art. 15zzzzzn* uzaleznione jest od spetnienia przez strong jakichkolwick przestanek.
Pytanie to jest o tyle stuszne i zasadne, Ze art. 58 k.p.a. reguluje takie przestanki, jak:

1. uchybienie terminu procesowemu,

2. uprawdopodobnienie braku winy,

3. zlozenie wniosku o przywrdcenie terminu,

4. dokonanie czynnosci, ktérej termin uchybiono z zachowaniem 7-dniowego terminu

liczonego od dnia ustania przyczyny uchybienia.

Tymczasem przepis art. 15zzzzzn* specustawy nie zawiera takich przestanek. Tym niemniej,

praktyka ukazuje, ze organy kieruja sic przestankami uregulowanymi w art. 58 § 1 k.p.a. Pomimo
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tego, ze ustawodawca nie odsyta w tej regulacji wprost do art. 58 k.p.a., to powinien zobowiazaé
strong do uprawdopodobnienia w tre$ci wniosku okolicznosci, ktére swiadcza o braku jej winy
w dotrzymaniu danego terminu. Stan epidemii nie jest wystarczajaca okolicznoscia uzasad-
niajaca przyznanie $wiadczenia przez organ wlasciwy, bez weryfikacji wniosku strony. Stan
epidemii nie powoduje, ze organ w kazdym przypadku zobowigzany jest taki termin przywrécié.

Specustawa covidowa modyfikuje jedynie art. 58 § 2 k.p.a., ktéry wskazuje, ze stosowny
wniosek nalezy wnie$¢ w ciagu 7 dni od momentu ustania przyczyny, ktéra spowodowata
niedochowanie ustawowo przewidzianego dla danej czynnosci terminu, a wraz z wnioskiem
nalezy dopetni¢ tej czynnosci. Przestanki z art. 58 § 1 k.p.a. musza zostaé spetnione, aby moz-
liwe byto przywrdcenie terminu. Przestanki te musza zostaé spetnione tacznie, o czym orzekt
w wyroku z 22 lipca 2015 r. WSA w Krakowie, ITI SA/Kr 13/15 stwierdzajac, ze

2 tresci wskazanych preepisow wynika, Ze dla preywricenia terminu konieczne jest tgczne
spetnienie wszystkich wskazanych w nich praestanck. Niespetnienie ktdrejkolwick z nich, nawet
PrRy aistnienin pozostatych, czyni natomiast preywrdcenie terminu niedopuszczalnym?.

Przywotana ustawa COVID-19 w 15zzzzzn ust. 1 pkt 2 wymaga od organu, aby ten
w przypadku stwierdzenia uchybienia przez strong w okresie obowigzywania stanu epidemii
ogloszonego z powodu COVID-19 przewidzianych przepisami prawa administracyjnego
terminéw do dokonania przez strong czynnosci ksztattujacych jej prawa i obowiazki, zawia-
domit jg o tym uchybieniu oraz wyznaczyt 30 dniowy termin na wystapienie z wnioskiem
o przywrdcenie tego terminu. W uzasadnieniu do uchwaty Senatu, ktérej konsekwencja byto
wprowadzenie do specustawy analizowanego przepisu, zaznaczono, ze regulacja ta stosowana
ma by¢ w szczegdlnosci w przypadku, gdy funkcjonowanie urzedéw obstugujacych organy
administracji publicznej zostanie ograniczone ze wzgledu na szerzace si¢ zakazenia'.

W sytuacji, gdy organ nie zawiadomi strony i nie wyznaczy jej dodatkowego terminu, za-
koriczenie sprawy administracyjnej bez wykonania przez organ powyzszego obowiazku bedzie
mégt stanowié podstawe do wzruszenia takiego rozstrzygniccia. Watpliwosci moze wzbudzaé
takze kwestia tego, jaka forme przybiera odmowa przywrécenia terminu w trybie nowego
przepisu. Chociaz brak wyraznego odestania do art. 59 k.p.a, odmowa powinna przyjaé forme
postanowienia, z uwagi na mozliwos¢ jego zaskarzenia do sadu administracyjnego. Nie sposéb
przyja¢ za stuszna takiej interpretacji, ze brak tego odestania uzna¢ nalezy za potwierdzenie,
ze kazdy wniosek o przywrécenie terminu, o ile zostanie wniesiony w terminie 30 dni wyzna-
czonym wezwaniem z art. 15zzzzzn?, powinien zosta¢ rozpatrzony przez organ pozytywnie.
Powaznym mankamentem tej regulacji jest takze brak przepiséw przejsciowych. Problem ten
jest zauwazalny na gruncie nie tylko tego przepisu, lecz takze wielu innych regulacji zawartych
w specustawy, do ktérych odnosily sie juz sady administracyjne. Choéby w nieobowiazujacych
juzart. 15zzr i 15zzs specustawy, dotyczacych zawieszenia biegu okreslonych w tych przepisach
terminéw, w ktérych ustawodawca postuzyt si¢ wyrazeniem w okresie obowigzywania stanu
zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii ogloszonego z powodn COVID-19, sady niejed-

10 Wyrok WSA w Krakowie z 22.07.2015 r., III SA/Kr 13/15, LEX 1788189.
11 Uzasadnienie uchwaly Senatu z 28.11.2020 r., https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nst/0/5D4F7FF91
1FF939DC125862E0037336D/%24File/786.pdf [dostgp: 6.02.2022].
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noznacznie, stwierdzaly, iz zawieszenie to nalezy rozpoczaé od faktycznego dnia wprowadzenia
stanu zagrozenia epidemicznego, tj. 14 marca 2020 r., a nie dnia wejscia w zycie tych przepiséw,
tj. od 31 marca 2020 r."> W analizowanym przepisie ustawodawca postuguje sic natomiast jedy-
nie pojeciem stanu epidemii, ktéry wprowadzony zostat od 20 marca 2020 r. Niewykluczone,
ze sady réwniez beda przyjmowaty stanowisko, ze w trybie art. 15zzzzzn® mozna przywrocié
wszystkie terminy uchybione od 20 marca 2020 r., a nie jedynie te uchybione od dnia wejscia
w zycie nowelizacji wprowadzajacej analizowany przepis, tj. od 6 grudnia 2020 r. W konse-
kwencji moze okazad sic, ze art. 15zzzzzn” ma jeszcze inne znaczenie dla wielu toczacych sie
lub zakonczonych juz postepowari. Bo o ile dla czgsci stron wprowadza korzystne regulacje
zmierzajace do zagwarantowania im mozliwosci ochrony praw w przypadku uchybienia okre-
$lonemu terminowi, o tyle w stosunku do innych stron wprowadza wydtuzona niepewnos¢.

4. ZAWIESZENIE TERMINU ZAEATWIENIA SPRAWY

Zgodnie zart. 35§ 3 k.p.a. zalatwienie sprawy wymagajacej postepowania wyjasniajacego
powinno nastapic nie pézniej niz w ciagu miesiaca, sprawy szczegdlnie skomplikowanej — nie
pdiniej niz w ciagu dwéch miesiccy od dnia wszczecia postgpowania, za$ w postgpowaniu
odwotawcezym — w ciggu miesigca od dnia otrzymania odwotania. Wyjatkiem od tej zasady
sg sprawy zalatwiane milczaco. W mysl art. 122a § 2 k.p.a. sprawe uznaje si¢ za zatatwiona
milczaco w sposéb w catosci uwzgledniajacy zadanie strony, jezeli w terminie miesigca od
dnia doreczenia zadania strony wasciwemu organowi administracji publicznej albo innym
terminie okreslonym w przepisie szczeg6lnym organ ten nie wyda decyzji lub postanowienia
koriczacego postgpowanie w sprawie (milczace zakoriczenie postgpowania) albo nie wnie-
sie sprzeciwu w drodze decyzji (milczaca zgoda). Przewidziana w art. 15zzzzzn' specustawy
koronawirusowej instytucja wstrzymania biegu terminéw ma charakter fakultatywny - to
organ prowadzacy postgpowanie decyduje, czy skorzystaé z przyznanej mu kompetencji.
Ustawodawca nie wskazat zadnych przestanek, jakimi nalezy si¢ kierowa¢ przy podejmowaniu
decyzji. W zwiazku z tym organy administracji publicznej maja w tym zakresie swobodeg i nie
muszg uzasadniaé podjetych czynnosci. Podobnie nie okreslono, czym powinien kierowad
si¢ organ wyzszego stopnia przy udzielaniu zgody na ponowne wstrzymanie biegu termindw
(art. 15zzzzzn" ust. 6 specustawy koronawirusowej).

Istotnym jest, ze strony postgpowania nie zostang indywidualnie powiadomione o wstrzyma-
niu terminéw w ich sprawach, gdyz zgodnie zart. 15zzzzzn" ust. 2 specustawy koronawirusowej
zawiadomienie nastepuje za pomoca umieszczenia go przez organ administracji publicznej w Biu-
letynie Informacji Publicznej na swojej stronie podmiotowej, na swojej stronie internetowej
oraz w widocznym miejscu w swojej siedzibie. Zgodnie z art. 15zzzzzn" ust. 4 specustawy ko-
ronawirusowej, ogloszenie zawiadomienia o zawieszeniu terminu zatatwienia sprawy wyltacza
wywodzenie wobec organu administracji publicznej srodkéw prawnych dotyczacych bezczyn-

12 M. Slusarczyk, Glosa do Postanowienia Wojewddzkiego Sqdu Administracyjnego w Bialymstoku z 22 kwietnia
2020 r., 1 SA/BK 177/20 (Zasady obowigzywania termindw procesowych w okresie stanu epidemii lub stanu
zagrozenia epidemicznego ogloszonych w zwigzgkn z COVID-19), ,Kwartalnik Radca Prawny” 2020, nr 2, https://
kwartalnikradcaprawny.kirp.pl/2020/06/29/glosa-do-postanowienia-wojewodzkiego-sadu-administracyjnego-
w-bialymstoku-z-22-kwietnia-2020-r-i-sa-bk-177-20-zasady-obowiazy wania-terminow-procesowych-w-okresie-
stanu-epidemii-lub-stanu-zagrozenia/ [dostgp: 16.06.2022].
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nosci, przewlektosci lub naruszenia prawa strony do rozpoznania sprawy bez nieuzasadnionej
zwtloki. Brak koniecznosci uzasadnienia takiego zawieszenia powodowaé moze duzg dyskre-
cjonalnos¢ organéw w tym zakresie i dokonywanie zawieszenia terminéw nie tylko z uwagi na
sytuacje pandemiczng. Przyktadem zawieszenia terminu zatatwienia sprawy byto zaniechanie
organdéw panistwowej inspekcji sanitarnej w sprawie udzielenia dostepu do informacji. Na kanwie
rozpatrywanej przez WSA w Rzeszowie skargi, organ inspekcji wskazat, ze wptyneta do niego
znaczna liczba wnioskéw w trybie udzielenia dostgpu do informagji publicznej, a organ ten
przede wszystkim byt pochlonicty realizacja zadan, ktére natozyta ustawa z dnia 14 marca 1985
r. o Paristwowej Inspekcji Sanitarnej, a kedrych wielo$é, jak i ranga, w okresie epidemii w sposéb
oczywisty wzrosta, Skorzystal zatem z trybu przewidzianego w art. 15zzzzzn' ustawy o szczegdl-
nych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19,
innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych i wstrzymat bieg terminéw
zatatwienia spraw dotyczacych udzielania informacji w trybach okreslonych w obowiazujacych
ustawach, w szczegélnosci w ustawie z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej.
Rozwiazanie to pozwolito organowi na zdominowanie dziatalt w obszarze zwalczania epidemii
COVID-19, przy jednoczesnym sukcesywnym rozpatrywaniu wnioskéw o udzielenie dostgpu do
informacji publicznej. Sad wskazat, bez dokonywania zasadnosci twierdzen organu, ze na skutek
zawiadomienia o wstrzymaniu biegu terminéw zatatwiania spraw zamieszczonym w Biuletynie
Informagji Publicznej doszto do wstrzymania biegu terminu zatatwienia sprawy o udostepnienie
informacji publicznej. Wstrzymanie biegu terminu zalatwienia sprawy powoduje, iz nie ulega
on w ogdle rozpoczeciu, a gdyby wstrzymanie nastapito juz w trakcie biegu terminu, ulega on
zawieszeniu na czas wstrzymania. W tym okresie — w okresie wstrzymania biegu terminu na za-
tatwienie sprawy — wytaczone jest wywodzenie wobec organu administracji publicznej srodkéw
prawnych dotyczacych bezezynnosci, przewlektosci lub naruszenia prawa strony do rozpoznania
sprawy bez nieuzasadnionej zwloki — art. 15 zzzzzn' ust. 4",

Takie wstrzymanie wptywa bardzo negatywnie na pewno$¢ prawa, zwlaszcza w sprawach
zatatwianych milczaco. Strony rzadko sprawdzaja strony internetowe Biuletynu Informagji
Publicznej. Z tego wzgledu wysoce prawdopodobne jest, ze nie bedg miaty swiadomosci, ze
bieg terminu np. do zlozenia sprzeciwu przez organ zostal wstrzymany, a nadto, ze nie uzyskano
ex lege pozytywnego rozstrzygniccia w sposéb milczacy.

5. PRAWO DOSTEPU DO AKT SPRAWY ADMINISTRACYJNE]J

Jak trafnie wskazuje Z. Kmieciak, bez mozliwosci zaznajomienia si¢ z zawartoscig akt postepo-
wania, obywatel, ktérego ono dotyczy, nie moze skutecznie broni¢ swych praw. Wglad w akta
sprawy stuzy tez realizacji nicktérych praw procesowych, zwlaszcza urzeczywistnieniu prawa

do wypowiedzenia si¢ przed wydaniem decyzji*“.

13 Wyrok WSA w Rzeszowie z 23.06.2022 r., I SAB/Rz 50/21, CBOSA.

14 Z.R. Kmieciak, Zakres udostgpniania akt sprawy w postgpowanin administracyjnym, ,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 2008, t. LXX, nr 2, s. 95 i n., https://repozytorium.amu.edu.pl/
bitstream/10593/5034/1/08_Zbigniew_R_Kmiecik_Zakres%20udost%C4%99pniania%20akt%20sprawy%20
w920post%C4%99powaniu%20administracyjnym_95-107.pdf [dostep: 16.06.2022].
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Wiskazad nalezy, ze zgodnie zart. 73 § 1 k.p.a. strona moze domagac si¢ dostepu do akt sprawy na
kazdym etapie postepowania, jak réwniez po jego zakoriczeniu. Organem zobowigzanym do udostep-
nienia akt sprawy jest kazdy organ administracji publicznej, w ktérego posiadaniu si¢ one znajduja. Jest
nim takze organ zobowigzany do zajecia stanowiska w trybieart. 106 k.p.a., jak i organ udzielajacy pomo-
cy prawnej na podstawie art. 52 k.p.a. Regulacja art. 15zzzzzn pkt 2 specustawy przewiduje mozliwosé
udostegpnienia stronie akt sprawy w catosci lub w czesci (tj. poszczegdlnych dokumentéw, ktdre sie
w aktach znajduja) za pomoca srodkéw komunikadji elektronicznej. Regulacja przyjeta na czas pande-
mii jest niezwykle potrzebna, z uwagi na trudnosci zwigzane z przybyciem do organéw administracji,
jak i ograniczonymi zasobami samych organéw, i mogtaby staé si¢ podstawowym sposobem zapo-
znawania si¢ z aktami. Jej wykorzystanie bedzie zasadne takze w czasie poza pandemicznym. Zgodnie
zart. 2 pkt 5 ustawy o $wiadczeniu ustug droga elektroniczna, srodki komunikagji elektronicznej to

rogwiggania techniczne, w tym urzqdzenia teleinformatyczne i wspdtpracujgee z nimi
narzgdzia programowe, umogliwiajgee indywidualne porozumicwanie sig na odlegtos¢
pray wykorgystanin transmisji danych migdzy systemami teleinformatycznymi, a w szcze-
g0lnosci poczty elektroniczng.

Niestety nie we wszystkich organach administracji funkcjonuje system elektronicznego za-
rzgdzania dokumentami (EZD), ktéry umozliwia udostgpnienie akt w postaci elektronicznej.
Pomimo trudnosci technicznych, zgodnie z przepisem art. 15zzzzzn pkt 2 specustawy organ
ma kompetencje do wystania akt takze drogg mailows.

Tymczasem art. 73 § 3 k.p.a. stanowi wylacznie o mozliwosci udostepniania akt sprawy
w swoim systemie teleinformatycznym. Strony powinny oczekiwaé, ze zdecydowanie czesciej
organ administracji publicznej bedzie udostgpniat akta sprawy na adres elektroniczny wskaza-
ny przez strone we wniosku o udostepnienie akt sprawy. Udostepnianie akt sprawy w trybie
art. 73 § 3 k.p.a. wymagato uwierzytelnienia kwalifikowanym podpisem elektronicznym,
podpisem zaufanym albo podpisem osobistym. Ewentualnie organ mégh umozliwi¢ uwierzy-
telnienie w systemie teleinformatycznym przy zastosowaniu innych technologii. Rezygnacja
Z tego wymogu za sprawa art. 15zzzzzn pkt 2 specustawy moze jednak prowadzi¢ do udostep-
nienia akt podmiotom, ktére nie sg do tego uprawnione. W doktrynie trafnie postuluje sic,
aby dane przesylane byty zabezpieczone np. w zaszyfrowanym pliku, ktérego otwarcie bytoby
warunkowane wpisaniem danych znanych organowi, jak np. adresu zamieszkania strony / wnio-
skodawcy'®. W kazdym przypadku pracownik organu administracji powinien mie¢ pewnos¢,
ze akta trafig do osoby uprawnione;j.

Wprawdzie prawo strony do przegladania akt sprawy nie jest obwarowane zadnym warun-
kiem, jednak udostepnienie akt w sposéb, o ktérym mowa wart. 73 § 3 k.p.a., uzaleznione jest
od uznania organu, a w praktyce od tego, czy akta sprawy s3 prowadzone w postaci elektronicz-
nej. Dotychczas bowiem ustawodawca sposréd dokumentéw sktadajacych si¢ na akta sprawy
wyraznie dopuszczat jedynie mozliwo$¢ prowadzenia metryki sprawy w sposdb elektroniczny.
To powodowato, ze w praktyce dominuje analogowa posta¢ akt sprawy, ktéra uniemozliwia

15 Ustawa z dnia 18 lipca 2002 r. o $wiadczeniu ustug droga elektroniczna, t.j. Dz.U. 2020, poz. 344.
16 E.Szewczyk, Modyfikacje postgpowari administracyjnych prowadzonych w okresie stanu zagrozenia epidemicznego
lub stanu epidemii, ,Samorzad Terytorialny” 2020, nr 6, 5. 23.
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udostepnianie akt w systemie teleinformatycznym. Z tego wzgledu rozwiazanie wprowadzone
do art. 15zzzzzn pkt 2 nalezy oceni¢ pozytywnie. Utatwia ono bowiem kontakt strony z or-
ganem dzicki temu, ze ustawodawca dopuscit mozliwo$¢ udostepnienia akt sprawy, dzieki
przestaniu ich na dowolny adres elektroniczny wskazany przez strone. Jak nalezy przypuszczad,
w takich przypadkach akta sprawy, kt6rych udostepnienia domaga si¢ strona, beda wezedniej
podlegaty przeksztatceniu z postaci analogowej (pisemnej / tradycyjnej) na postaé cyfrows
poprzez sporzadzenie ich odwzorowania cyfrowego (tzw. zeskanowania) i w takiej postaci
organ przesle je na adres mailowy strony.

Wiskaza¢ nalezy na pewien mankament art. 15zzzzzn pkt 2 specustawy — fakultatywno$¢
jego zastosowania. Organ moze udostepnic¢ akta w formie elektronicznej, tymczasem w czasie
stanu epidemii czy zagrozenia epidemicznego, dostgpno$¢ strony do tych urzedéw jest znaczaco
ograniczona, zatem organ raczej powinien traktowa¢ owa norme jako obowiazek, jesli nie jest
mozliwe przejrzenie akt w organie, a nadto, jesli miatby juz skorzysta¢ z odmowy udostepnie-
nia akt w tym trybie, powinien stosowa¢ standardows regulacje zart. 10§ 1iart. 73§ 1 k.p.a.

Nadto, organ moze zapewni¢ stronie udostgpnienie akt sprawy lub poszczegdlnych doku-
mentéw stanowiacych akta sprawy réwniez za pomoca srodkéw komunikacji elektronicznej
w rozumieniu art. 2 pkt 5 u.d.u.d.e. na adres wskazany w rejestrze danych kontaktowych,
o0 ktérym mowa w art. 20j ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dzia-
talnosci podmiotéw realizujacych zadania publiczne'” lub inny adres elektroniczny wskazany
przez strone. Moze przeprowadzi¢ czynno$é w toku postepowania, wymagajacego zgodnie
z przepisami prawa osobistego stawiennictwa, réwniez przez udostepnienie przez strong lub
innego uczestnika postepowania swojego wizerunku w czasie rzeczywistym, za pos’rednictwem
transmisji audiowizualnej, o ile przemawia za tym interes strony, a organ prowadzacy poste-
powanie wyrazit na to zgode.

6. CYFRYZACJA CZYNNOSCI Z UDZIALEM STRONY

Jeste$my swiadkami pewnej rewolucji cyfrowej w wielu dziedzinach zycia, a takze w prawie admi-
nistracyjnym. Dziatania legislacyjne maja na celu coraz szersz cyfryzacje administragji publicznej.
Poza wicloma zaletami tych rozwigzan, szczegdlnie z perspektywy jednostek, mozna dostrzec
pewne niebezpieczenistwa, ktére moga godzi¢ w interes stron postgpowania. Cyfryzacja proce-
dury administracyjnej moze rodzi¢ niebezpieczeristwa naruszenia praw jednostki np. w sytuacji,
gdy jednostki moga by¢ zmuszane do zatatwiania spraw za pomocg systeméw informatycznych,
co w niektdrych przypadkach moze prowadzi¢ nawet do wykluczania cyfrowego. Ustawodawca
powinien zawsze pamictad, przy konstruowaniu przepiséw prawnych uwzgledniajacych cyfryzacje
administracji publicznej, ze nalezy przewidywac obie mozliwoéci zatatwiania spraw: za pomocg
$rodkéw komunikagji elektronicznej oraz w sposéb tradycyijny. Kazdorazowo to do strony po-
winna nalezec decyzja, ktérg droge zatatwiania spraw wybierze. Cyfryzacja nie moze prowadzié
do ograniczenia praw ktérejkolwick ze stron lub uczestnikéw postepowania.

Zgodnie z art. 15 zzzzzn pkt 3 specustawy, organ moze przeprowadzi¢ czynnosé w toku po-
stepowania wymagajacego zgodnie z przepisami prawa osobistego stawiennictwa réwniez przez

17 Ustawa z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalnoéci podmiotéw realizujacych zadania publiczne,
tj. Dz.U. 2021, poz. 2070.
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udostepnienie przez strong lub innego uczestnika postepowania swojego wizerunku w czasie
rzeczywistym, za posrednictwem transmisji audiowizualnej, o ile przemawia za tym interes strony,
a organ prowadzacy postepowanie wyrazit na to zgode. Regulacja sprowadza sig do tego, ze osoba
wezwana nie musi si¢ stawia¢ osobiscie, lecz wystarczy, ze udostepni ona swéj wizerunek w czasie
rzeczywistym za posrednictwem transmisji audiowizualnej, w praktyce najczeéciej za pomocs
programéw takich jak np. MS Teams, Skype, czy inne programy komunikacyjne.

W tle pojawia si¢ jednak brak skorelowania z norma z art. 15 zzzzzn pkt 3 specustawy,
art. 67§ 2 pkt 2 k.p.a., ktéry stanowi konieczno$é sporzadzenia protokotu orazz art. 68 § 2 k.p.a.
wskazujacym na obowigzek jego podpisania przez wszystkie osoby biorace udziat w czynnosci
urzedowej. Watpliwo$¢ rodzi sic w zakresie tego, w jaki sposdb zarejestrowanie / nagranie
transmisji zastgpuje ztozenie podpisu. Prawidlowe bytoby przyjecie elektronicznego protokotu
podpisywanego kwalifikowanym podpisem elektronicznym.

7. UZASADNIENIA DECYZJI ADMINISTRACYJNYCH W CZASIE
PANDEMII A ZASADA PRZEKONYWANIA

Zgodnie zart. 107 § 3 k.p.a., uzasadnienie faktyczne decyzji powinno w szczegdlnosci zawieraé
wskazanie faktéw, ktdre organ uznat za udowodnione, dowodéw, na ktérych si¢ opart, oraz
przyczyn, z powodu ktérych innym dowodom odméwit wiarygodnosci i mocy dowodowej,
za$ uzasadnienie prawne — wyjasnienie podstawy prawnej decyzji z przytoczeniem przepiséw
prawa. W doktrynie postgpowania administracyjnego obowiazek uzasadniania decyzji wiaze si¢
zzasadg przekonywania (art. 11), z zasadg pogtebiania zaufania obywateli do organéw paristwa
oraz $wiadomodci i kultury prawnej obywateli wyrazong w art. 8 k.p.a.'®

Zasada przekonywania naktada na organy administracji obowiazek wyjasniania stronom zasad-
nosci przestanek, ktérymi kierowaty sie podczas jej rozstrzygniecia. Istotne znaczenie dla jej realizacji
odgrywa obowiazek uzasadnienia decyzji administracyjnej. Organ powinien bowiem dazy¢ do
wykonania decyzji bez potrzeby stosowania srodkéw przymusu administracyjnego. Szczegdlng role
uzasadnienie decyzji odrywa w sprawach sankcyjnych, ktére dla strony stanowia dolegliwos¢. Prawi-
dtowo przygotowane rozstrzygniecie organu administracji — w $wietle wymagan stawianych przez
art. 107§ 3 k.p.a. — ma by jasne, konkretne i przekonujace, do czego z kolei obliguje ustanowiona
w art. 11 k.p.a. zasada procesowa. Nie ma ona waloru wytacznie programowego czy opisowego,
ale dekodowac z niej nalezy bardzo konkretne obowiazki organéw prowadzacych postgpowanie.
W czasie pandemii, zwlaszcza w stosunku do decyzji naktadajacych sankcje administracyjne, dostrze-
galne byly niedostatki w ich uzasadnieniach. Zwrdcit na to uwage Rzecznik Praw Obywatelskich
w pismie z dnia 5 lutego do GIS, gdzie prosit o wszczecie kontroli w inspektoratach sanitarnych
pod wzgledem jakosci wydawanych aktéw administracyjnych i ich uzasadnien. W odpowiedzi
GIS polecit paristwowym wojewddzkim inspektorom sanitarnym zwrécenie szczegdlnej uwagi na
konieczno$¢ przeprowadzania kontroli zgodnie z przepisami prawa i wymogami proceduralnymi,
co powinno znalezé odzwierciedlenie w uzasadnieniu aktéw administracyjnych®.

18  M.in. wyrok NSA z15.02.1984 ., SA/Po 1122/83, ,Gazeta Administracji Paristwowej” 1986, nr 4, 5. 45; wyrok
NSA 2z 6.08.1984 1., II SA 742/84, ONSA 1984, nr 2, poz. 67; wyrok WSA z7.12.2010 r., II SA/Po 299/10,
CBOSA.

19 Pismo RPO do GIS 25.02.2021 r., V.7018.198.2021.LK, https://www.rpo.gov.pl/sites/default/fil es/Do0%20
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8. ZAKONCZENIE

Realizacji podstawowych gwarancji proceduralnych moze sprzyja rozwdj cyfryzacji przyspie-
szony na skutek pandemii koronawirusa. Wazne jest jednak, aby przez nia nie doprowadzi¢ do
wykluczenia spotecznego 0séb niepostugujacych si¢ Internetem. Nalezy takze podkresli¢, ze
modyfikacje w zakresie czynnego udziatu stron w postepowaniu i zasady wystuchania powinny
by¢ rozumiane w taki sposéb, ze choé organ jest zwolniony z informowania stron o mozliwosci
realizacji swojego prawa, to strona moze wzig¢ udziat w kazdej czynnosci na zasadach party-
cypacji w postgpowaniu administracyjnym. Cyfryzacja w zakresie realizacji dostgpu do ake
sprawy i przeprowadzania czynnoéci z udziatlem komunikacji na odlegtos¢, powinna by¢ jednak
realizowana z zachowaniem standardéw ochrony danych osobowych, a takze wielokrotnego
sprawdzania tozsamosci adresatéw dziatan organu administracji publiczne;j.

Zasada budzenia zaufania uczestnikéw postgpowania do wladzy publicznej, wyrazona
wart. 8§ 1 k.p.a., i zasada przekonywania z art. 11 k.p.a. powinny by¢ realizowane zwtaszcza
w przypadku administracyjnych sankgji i to z najwyzsza pieczotowito$cia w czasie pande-
micznym. Zgodnie z zasada przekonywania (art. 11 k.p.a.) wskazujaca, ze organy [...] powinny
wyjasniac, owe wyjasnienia moga by¢ dokonywane technicznie z uwzglednieniem nowocze-
snych technologii, jednak nie moga ograniczaé prawa z niej wynikajacego.
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