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SEOWO WSTEPNE

Celem Unii Europejskiej jest osiagniecie do 2030 r. $wiadczenia w pelni on-line
kluczowych ustug publicznych®. Instytucje UE koncentruj si¢ nie tylko na przemia-
nach technologicznych w tym obszarze, ale réwniez na ochronie praw podstawowych
w srodowisku cyfrowym, e-demokracji, wlaczeniu cyfrowym przez powszechny dostep
do internetu, wzmacnianiu umiejetnosci cyfrowych, rozpowszechnianiu cyfrowych
ustug publicznych i uczciwym oraz bezpiecznym srodowisku internetowym. W obli-
czu cyfryzacji administracji powstaje réwniez bezprecedensowa mozliwos¢ szerszego
wlgczania obywateli w demokratyczne procesy wspéitworzenia regulacji na szczeblu
lokalnym i centralnym.

Ukierunkowanie cyfrowej transformacji administracji w UE na obywateli dobitnie
wybrzmiewa takze w unijnej Deklaracji praw i zasad cyfrowych w cyfrowe; dekadzie
proklamowanej przez Parlament Europejski, Rad¢ i Komisje 23 stycznia 2023 r.2 Dekla-
racja zawiera zasady rzadzace transformacja cyfrowa Europy, ktére maja gwarantowad
wykorzystanie nowych technologii i wynikajacych z nich udogodnien cyfrowych dla
dobra czlowieka. Zgodnie z Deklaracjg, celem cyfryzacji UE jest m.in.: wspieranie
solidarnosci i wlaczenia spotecznego, zapewnienie tatwego dostepu do cyfrowych ustug
publicznych on-line, wspieranie udzialu obywateli w cyfrowej przestrzeni publicznej,
zwigkszanie bezpieczenistwa, ochrony obywateli UE i ich upodmiotowienia w §rodo-
wisku cyfrowym czy promowanie zréwnowazonego rozwoju.

Pierwszoplanowy charakter zagadnien dotyczacych miejsca obywatela jako pod-
miotu przemian dokonujacych sie wskutek transformacji cyfrowej dziatan administracji
publicznej stal si¢ powodem zorganizowania drugiej konferencji z zakresu elektronicz-
nej administracji publicznej w paristwach czlonkowskich UE i krajach partnerskich.
Jej organizatorem byla Katedra Prawa Europejskiego Uniwersytetu Jagielloriskiego
w Krakowie we wspétpracy z Instytutem Prawa, Ekonomii i Administracji Uniwer-

sytetu Pedagogicznego w Krakowie. Konferencja o nazwie ,Obywatel w centrum

1

Komisja Europejska, Cyfrowy kompas na 2030 1. europejska droga w cyfrowe; dekadzie, Bruksela,
9.03.2021 r., COM(2021) 118 final, s. 2-3.

2 Europejska deklaracja praw i zasad cyfrowych w cyfrowej dekadzie, Dz.Urz. UE 2016, C 23,s. 1-7.
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dzialan e-administracji w Unii Europejskiej” miala miejsce w dniach 8-9 czerwca
2022 r. Okazala si¢ platforma wymiany mysli i doswiadczen, a takze stworzyla grunt
pod rozwdéj dalszych dziatan na styku badarn akademickich oraz praktyki prawniczej,
ekonomicznej i obywatelskiej. Wsréd uczestnikéw i prelegentéw wystapili przedsta-
wiciele instytucji UE, sadéw, uczelni zagranicznych z Wloch, Ukrainy, Uzbekistanu,
Motdawii, Stowacji, Albanii, Serbii, Gruzji, Czech i Bulgarii oraz 17 polskich osrodkéw
naukowych. Konferencja obfitowata w ozywiona wymiane idei i doswiadczen, ktérych
obraz oddajg prezentowane w niniejszej ksigzce opracowania. Monografia przygotowana
zostala w ramach prowadzonego przez Katedre Prawa Europejskiego Uniwersytetu
Jagielloriskiego projektu Jean Monnet Module ,, E-administracja — europejskie wyzwania
dla administracji publicznej w panistwach cztonkowskich UE i krajach partnerskich/
eGovEU+”. Prace projektowe koordynowane przez profesora Stawomira Dudzika
i dr hab. Inge Kawke stuza m.in. poglebianiu wiedzy oraz umacnianiu $wiadomosci
na temat mozliwosci, zagrozen i wyzwar stojacych przed e-administracja w Europie
wsréd naukowcéw, studentéw i praktykéw.

Monografia koncentruje si¢ na cyfryzacji administracji publicznej w wymiarze
prawnym, spolecznym, politycznym oraz ekonomicznym, co nadaje prezentowanym
analizom waloru interdyscyplinarnosci i pozwala wyeksponowa¢ elementy niewidoczne
w innych podejsciach badawczych. Ksiazka ta stanowi prébe zaprezentowania wie-
lowymiarowego podejscia do weiaz dynamicznych i zlozonych zagadnien cyfryzacji
sektora publicznego z perspektywy obywatela.

Rozwazania rozpoczynaja odniesienia do prawa regulujacego e-administracje
jako cechujacego sie¢ relewantnoscia aksjologiczng — obejmujaca wartosci wynikajace
z partycypacji obywateli w procesie administrowania paristwem i w tworzeniu regulacji,
demokratyzacji mediéw spolecznosciowych i ochrony praw podstawowych. Pierwszy
z artykuléw autorstwa Piotra Ruczkowskiego traktuje o cyfryzacji administracji jako
instrumencie realizacji koncepcji administracji wlaczajacej (inkluzywnej), ktéra zaktada
m.in.: udzial obywateli w procesach zarzadzania paristwem, budowanie spoteczeristwa
obywatelskiego, mozliwie najszersza wspélprace obywateli z organami wiadzy publicznej
oraz ksztaltowanie administracji bedacej wsparciem dla obywatela w zaspokajaniu jego
potrzeb. Kwestiom partycypacji w procesach rzadzenia poswigcony jest réwniez kolejny
rozdzial autorstwa Renaty Sliwy. Dotyczy on udziatu obywateli jako interesariuszy
w ksztaltowaniu regulacji. Udzial ten zostal obecnie wzmocniony dzigki cyfryzacji
komunikacji jednostek z paristwem/administracja publiczng. W opracowaniu podkresla
sie, ze zaangazowanie interesariuszy w procesy powstawania przepiséw jest podstawg
przejrzystosci i rozliczalnosci dzialan rzadzacych, zwlaszcza w kwestii tworzenia
srodowiska biznesowego. Nastepny artykul, ktérego autorem jest Ondrej Mital, do-
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tyczy polityki publicznej w zakresie demokratyzacji mediéw spotecznosciowych, m.in.
dzigki wykorzystaniu tworzonego za ich posrednictwem potencjalu komunikacyjno-
-informacyjnego. W monografii zasygnalizowano takze korzysci i zagrozenia, jakie
wynikaja dla administracji publicznej z wykorzystywania sztucznej inteligencji (SI).
W swoim artykule na ten temat Jakub Kozlowski wskazuje nieodzownos¢ regulacji
ST oraz ochrony praw podstawowych w tym obszarze i analizuje proponowany przez
Komisj¢ Europejskg Akt w sprawie sztucznej inteligencji®. Prawa podstawowe sg takze
przedmiotem rozwazan w artykule Tomasza Podlesnego. Analizuje on uprawnienia
obywateli do uzyskiwania dostepu do informacji publiczne;.

Nastepng cz¢s¢ monografii zatytutowang Obywatel w centrum cyfryzacji polskiej ad-
ministracji publicznej otwiera artykul Marty Grabowskiej dotyczacy jednolitego portalu
e-Government dla obywatela w Polsce. Autorka zwraca uwage na koniecznos¢ nie tylko
dokoriczenia podjetych juz prac majacych na celu budowe bazy gov.pl/bip oraz bazy
cyfrowych ustug publicznych, ale takze uzupelnienia tych moduléw trzecim — porta-
lem stanowigcym wspdlng brame dostgpu do administracji dla obywatela. Natomiast
artykul Agnieszki Zi6tkowskiej poswigcony jest analizie wrazliwosci spolecznej wladzy
publicznej w odniesieniu do dostgpnosci cyfrowej administracji publicznej w Polsce.
Sformutowano w nim postulaty wzywajace wladze do umocnienia pionu koordynacji
i monitoringu proceséw cyfryzacji w administracji publicznej, efektywniejszego wia-
czania obywateli w wykorzystywanie mozliwosci cyfrowych administracji publiczne;
przez podnoszenie kompetencji cyfrowych i rozbudowe infrastruktury na obszarach
wykluczonych. O kolejnym wyzwaniu dla polskiej e-administracji mozemy przeczy-
ta¢ w artykule Marcina Adamczyka. Autor stawia pytanie o bezpieczeristwo danych
uzytkownikéw i oséb korzystajacych z nowych ustug oraz wskazuje na problemy
zwigzane z realizacjg zadan inspektoréw ochrony danych osobowych przy wdrazaniu
e-administracji w jednostkach samorzadu terytorialnego. Artykut Moniki Kawczyriskiej
dotyczy z kolei ustug telemedycznych. Zyskaly one na znaczeniu w okresie pande-
mii COVID-19. Wymusito to dostosowania legislacyjne zwigzane ze standardami
organizacyjnymi, technicznymi, odpowiedzialnoscia cywilng i karng, zapewnieniem
bezpieczenstwa pacjentéw oraz ochrong ich danych osobowych.

Kolejna cz¢$¢ monografii zatytulowana Zorientowana na obywateli cyfrowa admini-
stracja z perspektywy prawa Unii Europejskiej dotyczy digitalizacji sektora publicznego,
ktéra wynika z europeizacji prawa krajowego. Inga Kawka w swoim artykule podkresla

3 Komisja Europejska, Wniosek. Rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajgce

zharmonizowane przepisy dotyczqce sztucznej inteligencji (Akt w sprawie sztucznej inteligencyi) i zmie-

niajqce niektdre akty ustawodawcze Unii, Bruksela, 21.04.2021 r., COM(2021) 206 final.
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brak jednoznacznej podstawy prawnej przyznajacej UE kompetencj¢ do dzialani na
rzecz cyfryzacji administracji publicznej w paristwach czlonkowskich i zaznacza, ze
utrudnia to stworzenie calosciowych i spéjnych ram prawnych uwzgledniajacych
prawa obywateli w §rodowisku cyfrowej administracji. W kolejnym opracowaniu
Alessio Bartolacelli, w kontekscie ustalania wspdlnych standardéw unijnych, rozwaza
problematyke zaktadania przedsi¢biorstw w UE (art. 10 dyrektywy UE 2017/1132)
i wskazuje w tym obszarze na ujawnianie si¢ procesu spontanicznej harmonizacji.
Natomiast kwestig formalizacji i cyfryzacji procedur wdrozeniowych polityki rozwoju
zajmujg si¢ Jacek Jaskiewicz i Tomasz Grzybowski. Autorzy odnosza si¢ do teore-
tycznego i doktrynalnego ujecia formalizmu oraz zastanawiaja si¢ nad problemami
zwigzanymi z wykorzystaniem narze¢dzi cyfrowych w postepowaniach dotyczacych
wdrazania instrumentéw finansowych i rozdzialu funduszy unijnych. Kolejny artykut
autorstwa Aleksandry Soltysiriskiej dotyczy elektronizacji wymiaru sprawiedliwosci
w sprawach karnych. Autorka wymienia zalety rozwigzan cyfrowych i podkresla ko-
niecznos$¢ uwzglednienia w procesie ich przyjmowania standardéw sprawiedliwego
procesu, a szczegdlnie prawa do obrony.

Czgs¢ monografii zatytutowana Cyfryzacja administracji publicznej z korzyscig dla
obywateli w krajach partnerskich UE rozpoczyna artykul Miomiry Kosti¢. W kontekscie
bezprecedensowych przemian cyfrowych w zakresie obslugi administracyjnej obywateli,
autorka podkresla istote umiejetnosci czytania i pisania oraz zwigzane z analfabety-
zmem bariery utrudniajace wykorzystanie potencjalu tkwigcego w e-administracji. Dwa
kolejne artykuly poswiecone sa cyfryzacji ukrainskiej administracji. Anna Rudnieva
i Yuliia Malovana stawiaja teze, Ze najnowsze technologie wprowadzane na Ukrainie
wraz z rozwojem e-administracji sprawiajg, ze $wiadczenie ustug publicznych jest
wygodniejsze i bardziej zorientowane na obywatela, co znaczaco wplywa na proces
postrzegania paristwa przez jego ludno$¢, stymuluje rozwéj demokracii informacyjne;
i stwarza przestanki do poprawy wizerunku Ukrainy na arenie miedzynarodowej. Bardzo
interesujacy obraz mozliwosci plynacych z elektronizaciji funkcjonowania admini-
stracji publicznej wylania si¢ z artykutu Julii Volkovej na temat cyfryzacji ukrainskiej
administracji. Zawarte w nim rozwazania dotycza zunifikowanego internetowego
portalu ustug publicznych ,Diia”, stwarzajacego mozliwosci komunikacji z instytucji
publicznymi, w tym z sagdami.

Przekazujemy wszystkim wspotautorom niniejszej ksiazki i uczestnikom kon-
terencji wyrazy podzigkowania za poswigcony czas i wklad w rozwazania dotyczace
centralnego miejsca obywateli w rozwoju e-administracji w Polsce i w Europie. Tresci
prezentowane w publikacji, jaka oddajemy w rece Czytelnikéw, powinny by¢ przydatne

szczegolnie osobom zajmujgcym sie administracja, prawem administracyjnym i euro-
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pejskim w wymiarze badawczym i praktycznym — naukowcom, s¢dziom, adwokatom,
radcom prawnym, studentom prawa, administracji i ekonomii.

Zywimy nadzieje, ze zaprezentowane podejécie interdyscyplinarne do problematyki
e-administracji nie tylko wyeksponuje wiele watkéw, ale takze otworzy dalsze pola
badawcze w tym obszarze.

Stawomir Dudzik
Inga Kawka

Renata Sliwa
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PioTr Ruczkowski®

AKS]OLOGIA E-ADMINISTRAC]JI — W KIERUNKU

ABSTRAKT:

ADMINISTRAC]JI INKLUZYWNE]

Celem niniejszego opracowania jest rekonstrukcja warstwy aksjologicznej
e-administracji i prawa, ktére reguluje problematyke informatyzacji dziatal-
nosci podmiotéw wykonujacych zadania publiczne, przy czym w kontekscie
realizowania zalozeri administracji inkluzywne;.

Prawo jest relewantne aksjologicznie; odwoluje si¢ do wartoéci i poprzez
pryzmat wartosci powinno by¢ tworzone, interpretowane i oceniane. Dotyczy
to takze przepiséw i innych dokumentéw regulujacych tzw. e-administracje.
Prawo to odwoluje si¢ do takich kategorii, jak np.: bezpieczedstwo systeméw
informatycznych administracji, bezpieczeristwo zgromadzonych danych, ochrona
infrastruktury krytycznej, efektywno$¢, sprawnos¢ i ekonomicznos¢ dziatania
administracji, ulatwiony dostep do ustug publicznych, poprawa jakosci swiadczen
administracji, interes publiczny, dobro wspélne. Celem komunikacji elektro-
nicznej jest ulatwienie zalatwiania spraw urzedowych.

Cyfryzacja administracji stanowi jeden z instrumentéw realizacji koncepcji
administracji wlaczajacej, czyli administracji inkluzywnej. Korzystanie ze $rodkéw
komunikacji elektronicznej utatwia, a niekiedy w ogéle umozliwia, partycypacie
obywateli w procesie administrowania paristwem.

SEOWA KLUCZOWE: aksjologia e-administracji, e-administracja, cyfryzacja administracji, srodki

komunikacji elektronicznej w administracji, inkluzywna administracja

! Dr hab. Piotr Ruczkowski, prof. UJK, Uniwersytet Jana Kochanowskiego w Kielcach, Zakiad
Prawa Administracyjnego i Nauk o Administracji, https://orcid.org/0000-0003-4344-9417.
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AXIOLOGY OF E-GOVERNMENT — TOWARDS AN INCLUSIVE ADMINISTRATION

ABSTRACT:  The aim of this study is to reconstruct an axiological layer of e-administration
and law governing the computerisation of entities performing public tasks within
the context of implementing the assumptions of inclusive administration.

The axiological dimension of law is important; law refers to values and it
should be created, interpreted and evaluated in the light of these values. The
above also applies to legal provisions and other documents regulating so-called
e-administration. This law refers to such categories as IT system security,
data collection security, critical infrastructure protection, efficiency and cost-
effectiveness of the public administration’s operations, easier access to public
services, public service quality improvement, public interest and common
welfare. The purpose of electronic communication is to facilitate the handling
of official matters.

The digitisation of public administration is one of the tools that can be used
to implement the concept of inclusive administration. The use of electronic
means of communication facilitates, and sometimes even enables, the citizens’
participation in the process of administering the state.

KEYWORDS:  axiology of e-administration, e-administration, digitisation of public adminis-
tration, electronic means of communication in public administration, inclusive
administration

1. Uwagi wprowadzajace

Nie ulega watpliwosci, ze mamy caly czas do czynienia z poszerzajacym sie¢ wykorzy-
stywaniem §rodkéw komunikacji elektronicznej w kontaktach obywatela z organami
wiadzy publicznej (obywatel-urzad; urzad—obywatel), a takze w obrebie samej admi-
nistracji (urzad—urzad), co stanowi element procesu informatyzacji pafistwa i realizacji
strategii rozwoju spoleczeristwa informacyjnego?. Wykorzystywanie technologii infor-
matycznych w procesie administrowania pafdstwem powoduje, ze mamy do czynienia

ze swoistg transformacja administracji w tzw. e-administracje’.

2 P. Ruczkowski, Elektroniczny tytul wykonawezy w postgpowaniu egzekucyjnym w administraci,

[w:] E-administracja. Skuteczna, odpowiedzialna i otwarta administragia publiczna w Unii Europejskief,
S. Dudzik, I. Kawka, R. Sliwa (red.), Krakéw 2022, 5. 255; P. Ruczkowski, Nowe zasady komunikacji
elektronicznej w postgpowaniu sgdowoadministracyjnym, ,Rocznik Administracji Publicznej” 2016,
nr 2, s. 149; zob. takze P. Ruczkowski, Komunikacja elektroniczna w polskim i niemieckim postgpowa-
niu administracyjnym w ujeciu komparatystycznym, [w:] Zastosowanie idei public governance w prawie
administracyjnym, 1. Niznik-Dobosz (red.), Warszawa 2014, s. 290-307.

5 K. Zistkowska, Transformacja administracji w e-administracje, [w:] Postgpowanie administracyjne
i sgdowoadministracyjne, M. Wierzbowski (red.), Warszawa 2020, s. 576 i n., Podreczniki Prawnicze.
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Jak trafnie zauwaza Tomasz Musialik, ,w dobie szeroko rozwinigtego spoteczenistwa
obywatelskiego jako jeden z najwazniejszych aspektéw nowoczesnego funkcjonowania
w $wiecie wyrdznia si¢ wykorzystanie wspéiczesnych technik komunikacji. Upatruje
si¢ w nich przyszlych efektéw gléwnie ze wzgledu na oszczgdnosé dziatan, szybkosé,
sprawnos¢ oraz brak ograniczen w dostepie”™.

Proces transformacji cyfrowej znacznie przyspieszyt w zwiazku z epidemia (pande-
mig) wywolang wirusem SARS-CoV-2, ktéra wywarla wplyw na rézne aspekty zycia
spolecznego, w tym na kontakty administracji z obywatelami i obywateli z organami
wiadzy publicznej. Pandemia skutkowata ogloszeniem stanu zagrozenia epidemicznego,
a pézniej stanu epidemii, oraz wieloma szczegétowymi regulacjami prawnymi, w tym
odnoszacymi si¢ do srodkéw komunikacji elektronicznej. Wprowadzono ograniczenia
w bezposrednich kontaktach miedzyludzkich, natomiast urzedy, szkoly i inne instytucje
przeszly w tryb pracy zdalne;.

Obecnie polscy obywatele moga korzysta¢ z wielu ustug publicznych dost¢pnych
na réznych platformach i portalach rzagdowych oraz samorzadowych. Sg to m.in. Elek-
troniczna Platforma Ustug Administracji Publicznej (ePUAP); Platforma Ustug
Elektronicznych Zaktadu Ubezpieczeni Spotecznych (PUE ZUS); portal obywatel.gov.pl;
portal biznes.gov.pl; Centralna Ewidencja i Informacja o Dzialalnosci Gospodarczej
(CEIDG) - ceidg.gov.pl; finanse.mf.gov.pl; emp@tia; system Elektronicznych Ksiag
Wieczystych — ekw.ms.gov.pl; Zintegrowany Informator Pacjenta — zip.nfz.gov.pl.
Wedlug zapowiedzi rzadu planowane jest utworzenie Portalu Rzeczypospolitej Polskiej
(Portal RP) — gov.pl, ktéry docelowo bedzie stanowit brame do wszystkich informacji
i e-ustug publicznych. Zintegruje witryny internetowe ministerstw, urzedéw central-
nych i urzedéw wojewddzkich oraz utatwi dostep do ustug cyfrowych, ktére paristwo
oferuje obywatelom”.

Celem niniejszego opracowania jest rekonstrukcja warstwy aksjologicznej e-admi-
nistracji i prawa, ktére reguluje problematyke informatyzacji dziatalnosci podmiotéw
wykonujacych zadania publiczne, przy czym w kontekscie realizowania zalozen admi-
nistracji inkluzywnej (wiaczajacej). Ponadto zwrécenie uwagi na system wartosci, ktére
stanowig podstawe budowania cyfrowej administracji, jej efektywnosci, skutecznosci,
bezpieczenstwa, a co za tym idzie, pozwalajg na eliminowanie zagrozen, jakie wiaza

si¢ z wykorzystywaniem nowych technologii w procesie administrowania paristwem.

*  T. Musialik, E-administracja w Unii Europejskicj, ,Zeszyty Naukowe Politechniki Slaskiej” 2012,
z.63a,s. 7, Organizacja i Zarzqdzanie, https://yadda.icm.edu.pl/baztech/element/bwmetal.element.
baztech-1bdf59{2-6545-4747-9d8a-1t63bc91d0754/c/Musialik_ZNPSL_Org._Zarz._63a_2012.
pdf (20.04.2022).

> https://www.gov.pl/web/cyfryzacja/e-uslugi (20.04.2022).
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Prawo jest relewantne aksjologicznie; odwoluje si¢ do wartosci i poprzez pryzmat
warto$ci powinno by¢ tworzone, interpretowane i oceniane. Niewatpliwie dotyczy
to takze przepiséw regulujacych tzw. e-administracje. W nauce prawa pod pojeciem
wartos$ci rozumie si¢ ,,to, co godne jest, aby o nie zabiegad; to, co stanowi cel ludzkich
pozadari lub dazen albo — innymi stowy — to, co w istotnym stopniu bierze si¢ pod uwage
przy podejmowaniu decyzji praktycznych™. Z kolei ,wartosciowanie” jest traktowane
jako synonim ,oceniania”. Jak stusznie zauwaza Jan Zimmermann, normy prawne
sa zawsze osadzone w warto$ciach®. ,Prawo administracyjne powinno prezentowaé
wartosci, jakie wyznacza w ogéle prawo systemu paristwowego, ale z drugiej strony
ma ono niewatpliwe swoja wlasng aksjologie, ktéra stoi u podstaw jego wyodrebnienia
i dotyka jego istoty”. Jak wspomniano wyzej, dotyczy to takze przepiséw regulujacych
tzw. e-administracje.

Mozna postawi¢ pytanie, czy prawo ma obiektywnag tre$¢?; réowniez w odniesieniu do
aksjologii prawa; gdzie jeszcze, oprécz aktéw prawa stanowionego, nalezy poszukiwaé
wartoéci systemu normatywnego? Jakie s granice wyktadni dynamicznej?, skoro postep
techniczny, zmieniajace si¢ dynamicznie warunki spoleczne, polityczne i gospodarcze
powoduja, ze ustawodawca nie jest w stanie na biezaco na te zjawiska odpowiadaé, a co
za tym idzie — ustalenie tresci przepisu zgodnie z intencjg ustawodawcy historycznego
(wyktadnia statyczna) moze prowadzi¢ do niedajacych si¢ zaakceptowaé rezultatéw,
co niejako wymusza stosowanie wspomnianej wykladni dynamicznej. Jak si¢ wydaje,
odpowiedz na te pytania moze mie¢ istotne znaczenie z punktu widzenia stabilnosci
obrotu prawnego, bezpieczeristwa prawnego jednostki, réwnosci wobec prawa.

Pojecia inkluzywny, inkluzyjny, w jezyku angielskim inclusion, inclusive, oznaczaja
wigczenie, taczny, globalny™. W wypowiedziach publicystéw, dzialaczy spotecznych czy
tez ekonomistéw funkcjonuja pojecia ,demokracja inkluzywna” i ,gospodarka inklu-
zywna’. Z kolei w naukach prawnych przedstawiona zostala koncepcja inkluzywnego
prawa administracyjnego''.

6

R. Kwiecieni, Teoria i filozofia prawa migdzynarodowego. Problemy wybrane, Warszawa 2011,
s. 178.

7 J. Wréblewski, Wartosci a decyzja sqgdowa, Wroctaw-Warszawa—Krakéw-Gdansk 1973, s. 44.
8 J. Zimmermann, Wprowadzenie, [w:] Wartosci w prawie administracyjnym, J. Zimmermann
(red.), Warszawa 2015, s. 12.

O Ihidem.

0 Wielki stownik angielsko-polski PWIN-Oxford, ]. Linde-Usiekniewicz (red.), Warszawa 2004,
s. 599.

" P. Ruczkowski, Koncepeja inkluzywnego prawa administracyjnego, [w:] Fenomen prawa admi-
nistracyjnego. Ksigga jubileuszowa Profesora Jana Zimmermanna, W. Jakimowicz, M. Krawczyk,
I. Niznik-Dobosz (red.), Warszawa 2019, s. 760-771, Ksiggi Jubileuszowe.
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Biorac powyzsze pod uwage, warto przyjrzeé si¢ koncepcji inkluzywnej (inkluzyjnej)
administracji, ktéra zaktada mozliwie najszerszy udziat (partycypacje) obywateli w pro-
cesach zarzadzania paristwem; upodmiotowienie obywateli i budowanie spoleczernistwa
obywatelskiego; wspélprace obywateli z organami wladzy publicznej; wspétadmini-
strowanie; powierzanie administrowania podmiotom prawa prywatnego; budowanie
administracji, ktéra osiaga zakladane cele i jednoczesnie jest wsparciem dla obywatela
w zaspokajaniu jego potrzeb. W naszym przypadku szczegélne zainteresowanie bedzie
budzita tzw. e-partycypacja, czyli udzial obywateli w procesach zarzadzania panistwem
z wykorzystaniem srodkéw komunikacji elektroniczne;.

Mozna sformutowa¢ hipoteze, zgodnie z ktéra cyfryzacja administracji stanowi
jeden z instrumentéw realizacji koncepcji administracji inkluzywnej (wlaczajacej).
Korzystanie ze $srodkéw komunikacji elektronicznej ulatwia, a niekiedy w ogéle
umozliwia, partycypacje obywateli w procesie administrowania pafistwem, wspiera ich
aktywno$¢ w réznych sferach zycia, stuzy budowaniu spoleczenstwa informacyjnego,

spoleczeristwa obywatelskiego.

2. Rekonstrukcja warstwy aksjologicznej e-administracji a wartosci

administracji inkluzywnej

Rozpoczynajac analiz¢ wartosci e-administracji i administracji inkluzywnej, mozna
przyja¢ zalozenie o ich wspélnocie aksjologicznej. Jak wspomniano we wprowadzeniu
do niniejszego opracowania, koncepcja inkluzywnej administracji zaktada m.in. moz-
liwie najszerszy udzial obywateli w zarzadzaniu paristwem i procesach decyzyjnych
administracji; upodmiotowienie obywateli, wspdlpracg obywateli z organami wladzy
publicznej, wspieranie obywateli w zaspokajaniu ich potrzeb i budowanie spolteczeristwa
obywatelskiego. Te cele mozna zdecydowanie latwiej osiagna¢ poprzez wykorzysty-
wanie nowoczesnych technik komputerowych i srodkéw komunikacji elektroniczne;j
w relacjach urzad—obywatel i obywatel-urzad.

Piszac o aksjologii e-administracji w kontekscie realizacji zalozeni inkluzywnej
administracji, mamy na mysli te wartosci, ktére wynikaja exp/icite z dokumentéw
miedzynarodowych i ponadnarodowych, zwlaszcza prawa Unii Europejskiej, doku-
mentéw Rady Europy, a takze z prawa i dokumentéw wytworzonych na poziomie
krajowym, zwlaszcza z Konstytucji RP' i ustawodawstwa zwyklego, badz ktére moga

zosta¢ wywiedzione z wspomnianych dokumentéw przy zastosowaniu bardziej zto-

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483.
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zonych regul egzegezy tekstu prawnego. Ponadto wplyw na aksjologi¢ e-administracji
ma orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka (ETPC), Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE), Trybunatu Konstytucyjnego, Sadu Naj-
wyzszego, Naczelnego Sadu Administracyjnego i innych sadéw.

Analiz¢ warstwy aksjologicznej e-administracji w kontekscie wspomnianych cech
inkluzywnej administracji nalezy rozpocza¢ od dokumentéw o miedzynarodowym
i ponadnarodowym charakterze. Co warto podkresli¢, wiele sposréd dokumentéw,
ktére mozna odnies¢ do e-administracji ma swéj miedzynarodowy i ponadnarodowy
rodowdd.

Zjawisko globalizacji i procesy integracyjne maja wplyw na tworzenie si¢ wspdl-
noty aksjologicznej, charakterystycznej dla wspélczesnych paristw demokratycznych.
Niewgatpliwie mamy do czynienia z internacjonalizacja i uniwersalizacja wartosci uj-
mowanych zaréwno prawem mig¢dzynarodowym, ponadnarodowym, a takze prawem
krajowym?®. Cecha charakterystyczng tych proceséw jest m.in. przyjecie wspélnych
zasad i standardéw demokratycznego panstwa prawa, a takze nowoczesnej i sku-
tecznej administracji. Zasady te i standardy ujmowane sg zaréwno w powszechnych
(np. w Migdzynarodowym Pakcie Praw Obywatelskich i Politycznych*, Migdzynarodowym
Pakcie Praw Gospodarczych, Spotecznych i Kulturalnychz 19 grudnia 1966 1.), jak i re-
gionalnych aktach prawa migdzynarodowego (np. w Europejskiej Konwencji o Ochronie
Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci z 4 listopada 1950 r.).

Wiarto zauwazy¢, ze problematyka aksjologii prawa nabiera szczegélnego znacze-
nia w Unii Europejskiej, zwlaszcza ze wzgledu na zasade pierwszenstwa stosowania
ustawodawstwa unijnego przed prawem krajowym. W orzecznictwie TSUE oraz
w wypowiedziach przedstawicieli innych unijnych instytucji jest mowa o wspdlnych
w Unii Europejskiej wartosciach, ideach czy zasadach prawa. Przez pryzmat bardziej
badZ mniej sprecyzowanych wspélnych wartosci UE jest oceniane prawo tworzone
w poszczegolnych paristwach cztonkowskich tej organizacji. Wspomniane wartosci
wynikaja przede wszystkim z aktéw prawnych Unii Europejskiej zaréwno o charak-
terze wigzacym, jak i niewiazacym, a zwlaszcza z tresci Traktatu o Unii Europejskie'’
(TUE) i Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej*® (TFUE), a takze z postanowien

B Z. Duniewska, Europeizacja prawa administracyjnego, [w:] Prawo administracyjne. Pojecia,

instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, M. Stahl (red.), Warszawa 2016, s. 52-53, Akademicka.
Prawo.

1 Dz.U. 1977, nr 38, poz. 167.

5 Dz.U. 1977, nr 38, poz. 169.

16 Dz.U. 1993, nr 61, poz. 284.

17 Dz.Urz. UE 2016, C 202/1.

8 Dz.Urz. UE 2016, C 202/1.
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Karty Praw Podstawowych UE" (KPP). Wspomniane prawo pierwotne lezy u pod-
staw zasad cyfrowych, w tym odnoszacych si¢ do uslug publicznych i e-administracji.
Ponadto wiele wartosci-zasad prawa UE, takze odnoszacych sie, chociazby posrednio,
do e-administracji, ma swoje Zrédlo w orzecznictwie ETPC oraz TSUE.

Nalezy zwréci¢ uwage, ze w procesie informatyzacji e-administracji i identyfikacji
wartosci tego procesu szczegdlne miejsce odgrywaja dokumenty niemajace charak-
teru stricte zrédel prawa, tworzone zaréwno na poziomie UE, jak i w przestrzeni
prawnomiedzynarodowej, w tym strategie, programy, plany, deklaracje, komunikaty
itd., ktérych celem jest budowanie spoleczenistwa informacyjnego, gospodarki oparte;
na wiedzy, a takze cyfrowej administracji. Wspomnianych dokumentéw jest bardzo
duzo iz uwagi na ograniczong objgtos¢ niniejszego opracowania skupimy si¢ tylko na
niektérych z nich. W tym kontekscie warto pochyli¢ si¢ nad komunikatem Komisji
Europa 2020: Strategia na rzecz inteligentnego i zrownowazonego roxwoju spryjajgcego
wlgezeniu spolecznemu®, gdzie jest mowa m.in. o rozwoju gospodarki wykorzystujacej
wiedze i innowacje. W dokumencie tym wspomniano o siedmiu projektach przewod-
nich, ktére umozliwig postepy w ramach kazdego z priorytetéw tematycznych, w tym
»Europejska agenda cyfrowa« — projekt na rzecz upowszechnienia szybkiego internetu
i umozliwienia gospodarstwom domowym i przedsigbiorstwom czerpania korzysci
z jednolitego rynku cyfrowego”. Elementem ,Europejskiej agendy cyfrowej” ma by¢
propagowanie przez panstwa czlonkowskie stosowania i korzystania z nowoczesnych
ustug on-line, takich jak np. e-administracja.

Warto tez zwréci¢ uwage na Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego,
Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego i Komitetu Regionéw:
Cyfrowy kompas na 2030: Europejska droga w cyfrowej dekadzie®', gdzie przewidziano, ze

europejski styl spoleczeristwa cyfrowego powinien réwniez stanowi¢ podstawe i wsparcie
dla inicjatyw w zakresie otwartej demokracji, przyczyniajac si¢ do ksztaltowania polityki
sprzyjajacej wlaczeniu spolecznemu, umozliwiajac szerokie zaangazowanie obywateli
i stymulujac dzialania oddolne na rzecz rozwoju inicjatyw lokalnych jako czynnikéw
sprzyjajacych zwiekszeniu akceptacji spolecznej i poparcia spolecznego dla demokra-

tycznych decyzji.

¥ Dz.Urz. UE 2016, C 202/2.

2 Bruksela, 3.03.2010 r., KOM(2010) 2020, https://ec.curopa.ecu/eu2020/pdf/1_PL_ACT_
partl_vl.pdf (8.05.2022).

21 Bruksela, 9.03.2021 r., COM(2021) 118 final, https://eur-lex.curopa.eu/legal-content/PL/
TXT/?uri=CELEX%3A52021DC0118 (8.05.2022).
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W dokumencie tym dalej czytamy, ze ,réwnie wazne jest okreslenie kompleksowego
zestawu zasad cyfrowych, ktére beda stanowi¢ punkt odniesienia dla uzytkownikéw
i umozliwig ukierunkowanie dziatan decydentéw oraz podmiotéw dziatajacych w $ro-
dowisku cyfrowym, takich jak: [...] dostepne i ukierunkowane na czlowieka cyfrowe
ustugi publiczne i administracja”. Jak widzimy, w dokumentach tych odniesiono si¢
zaréwno do demokracji inkluzywnej (wlaczajacej), jak i do rozwoju cyfrowych ustug
publicznych i e-administracji.

W powyzszym kontekscie warto takze wspomnie¢ o Strategii jednolitego rynku cy-
[frowego dla Europy* oraz o dokumencie Ksztaltowanie cyfrowej przyszlosci Europy. We
wspomnianej Strategii przewidziano nie tylko tworzenie jednolitego rynku cyfrowego,
lepszy dostep konsumentéw i przedsiebiorstw do towaréw i ustug w internecie w calej
Europie, tworzenie odpowiednich warunkéw do rozwoju sieci i ustug cyfrowych, lecz
takze wspieranie jednolitego rynku cyfrowego sprzyjajacego wlaczeniu spolecznemu,
na ktérym obywatele i przedsigbiorstwa posiadaja niezb¢dne umiejetnosci i moga
korzysta¢ z wzajemnie polaczonych i wielojezycznych ustug elektronicznych w ramach
e-administracji, e-sprawiedliwosci, e-zdrowia, e-energii czy e-transportu, unowo-
cze$nienie administracji publicznej, osiagnigcie transgranicznej interoperacyjnosci
i ulatwienie interakeji z obywatelami. Jak podkreslono, ,elektroniczne stuzby publiczne
to wazny czynnik zwigkszajacy efektywnos¢ kosztows i jakos$¢ ustug swiadczonych
obywatelom i przedsigbiorstwom”. Podobne zalozenia przyjeto w drugim z powolanych
dokumencie Ksztaltowanie cyfrowej przyszlosci Europy, gdzie jest mowa o stworzeniu
europejskiego inkluzywnego spoleczeristwa wykorzystujacego technologie cyfrowe,
ktére maja odzwierciedla¢ takie europejskie wartosci, jak otwarto$¢, uczciwosé, réz-
norodno$é¢, zaufanie, demokracje, neutralng i zasobooszczgdna gospodarke, wreszcie
umozliwi¢ Europie udzial w globalnej debacie.

Wiréd innych dokumentéw warto wymieni¢ deklaracje z Tallina w sprawie ad-
ministracji elektronicznej, deklaracje berlinska w sprawie spoleczenstwa cyfrowego
i administracji cyfrowej opartej na warto$ciach czy tez deklaracj¢ lizboriska — celowa
demokracja cyfrowa.

Z kolei do najnowszych dokumentéw nalezy proklamowana przez Parlament
Europejski, Rade i Komisje Europejskg Europejska deklaracja praw i zasad cyfrowych

22

Komisja Europejska, Strategia jednolitego rynku cyfrowego dla Europy, Bruksela, 5.06.2015 r.,
COM(2015) 192 final, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3252015
DC0192&msclkid=80f65d54cf1911ec87b4dbe79f17df09 (8.05.2022).

2 Komisja Europejska, Ksztaltowanie cyfrowej przyszlosci Europy, Bruksela, 19.02.2020 r.,
COM(2020) 67 final, https://ec.curopa.eu/info/sites/default/files/communication-shaping-europes-
-digital-future-feb2020_de_0.pdf (9.05.2022).
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w cyfrowef dekadzie®*, w ktérej podkreslono, ze transformacja cyfrowa stwarza mozli-
wosci poprawy jakosci zycia, szans dla innowacji, wzrostu gospodarczego i zréwnowa-
Zonego rozwoju, ale réwniez powoduje nowe wyzwania dla struktury, bezpieczeristwa
i stabilnosci spoleczenstw i gospodarek. Unijna wizja transformacji cyfrowej ma by¢
ukierunkowana na czlowieka, wzmacnia pozycj¢ jednostek i wspiera innowacyjne
przedsiebiorstwa. Podejscie Unii do transformacji cyfrowej naszej gospodarki i na-
szych spoleczeristw powinno obejmowac suwerennos¢ cyfrowa, wiaczenie spoleczne,
ré6wnos$¢, zréwnowazony rozwéj, odpornosé, bezpieczenstwo, zaufanie, poprawe jakosci
zycia, respektowanie praw i aspiracji obywateli, a takze powinno przyczynia¢ si¢ do
tworzenia gospodarki i spoleczenistwa w Unii charakteryzujacych si¢ dynamika, za-
sobooszczegdnosceia 1 sprawiedliwoscia.

Przechodzac do prawa i dokumentéw krajowych, nasza analiz¢ wypada rozpoczaé
od uregulowan konstytucyjnych. W Konstytucji RP co prawda nie ma bezposrednich
odniesieri do e-administracji, ale wartosci, do ktérych odwoluje si¢ ustawa zasadnicza,
maja charakter uniwersalny i stanowig podstawe calego systemu prawnego; tworza
swoista nadbudowe nad wszystkimi normami systemu prawa i posrednio odnosza
si¢ takze do tych regulacji, ktére wprowadzaja cyfryzacje administracji. Marian Zdyb
zwraca uwagg, ze Konstytucja jest konieczna, zeby wskazaé: ,po pierwsze — jakie sa
aksjologiczne fundamenty dla istniejacego i tworzonego fadu publicznego; po drugie —
zeby nada¢ czytelng tres¢ instytucjom tworzacym fundament porzadku publicznego
w panistwie; po trzecie — zeby uporzadkowac system wartosci, ktéremu paristwo i prawo
majg stuzy¢™.

Nalezy podkresli¢, ze wartosci konstytucyjne nie stanowia jedynie deklaracji
politycznej, lecz maja charakter normatywny (dyrektywalny, wigzacy), i musza by¢
urzeczywistniane w ustawodawstwie zwyklym i w aktach stosowania prawa.

W preambule do Konstytucji RP jest mowa m.in. o umacnianiu uprawnien obywateli
i ich wspélnot (zasada pomocniczosci) oraz o koniecznosci zapewnienia w dzialaniu
instytucji publicznych rzetelnosci i sprawnosci, co mozna osiagnadé, korzystajac z na-
rzedzi i technik komputerowych oraz z sieci teleinformatyczne;.

Z zasady pomocniczosci wynika konieczno$¢ powierzania zadari tym organom,
ktére znajduja si¢ najblizej obywatela, a takze zagwarantowanie jednostce mozliwie
szerokiego udzialu i partycypacji w wykonywaniu zadan publicznych, wspétadministro-

wanie, administrowanie za pomocg podmiotéw prawa prywatnego, ktérym powierza

2 Bruksela, 1.01.2022 r., COM(2022) 28 final.
% M. Zdyb, Wspdinotowe i polskie publiczne prawo gospodarcze, t. 1, Wolnos¢ i reglamentacja dzia-
talnosci gospodarczej, handel zagraniczny, Warszawa 2008, s. 44.
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si¢ wykonywanie zadan publicznych. Jak podkresla Jerzy Supernat, wykorzystywanie
cyfryzacji administracji umozliwia wspéiprace w ,bezczasowym czasie”. Cele te
mozna osiaggna¢ poprzez uzywanie systemoéw teleinformatycznych do realizacji zadan
publicznych oraz dla rejestréw publicznych i wymiany informacji w postaci elektro-
nicznej z podmiotami publicznymi.

Wykorzystywanie nowoczesnych technologii i ustug sieciowych poprawia efek-
tywno$¢ i obniza koszty wykonywania zadan publicznych, wplywa pozytywnie na
dostepnosc¢ do licznych ustug $wiadczonych przez administracjg oraz ulatwia wzajemne
kontaktowanie si¢ organéw wladzy publicznej z obywatelami. Warto zasygnalizowac,
ze zasadg efektywnosci (sprawnosci) dziatar administracji mozna wyprowadzi¢ z wielu
innych aktéw normatywnych zaréwno z prawa Unii Europejskiej, prawa miedzyna-
rodowego, jak i prawa krajowego.

W Konstytucji RP niektére z wartosci-zasad wyrazono wprost, np. zasade demo-
kratycznego paristwa prawa (art. 2), zasade decentralizacji wiadzy publicznej i zasadg
samorzadnosci (art. 15 ust. 1; art. 163 i n.); zasadg¢ praworzadnosci (art. 7), zasade
réwnosci wobec prawa (art. 32 i art. 33), zasade¢ proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3),
zasad¢ jawnosci administracyjnej i dostepu do informacji (art. 61, art. 74 ust. 3). Co
prawda zasady te i standardy bezposrednio nie dotykaja problematyki e-administracji,
jednakze mozna z nich posrednio wyprowadzi¢ wiele dyrektyw, ktére da si¢ odnies¢
do procesu cyfryzacji administracji, e-partycypacji itp.

W ustawodawstwie zwyklym proces informatyzacji administracji publicznej jest
wdrazany etapami i obejmuje rézne obszary aktywnosci organéw wladzy publicznej®’.
W prawie krajowym szczegélne znaczenie dla rozwoju komunikacji elektronicznej
w administracji publicznej maja: Ustawa z dnia 17 lutego 2005 r. 0 informatyzacji dzia-
talnosci podmiotow realizujgcych zadania publiczne®, Ustawa z dnia 14 czerwea 1960 7. —
Kodeks postepowania administracyjnego™, Ustawa z dnia 11 wrzesnia 2019 . 0 zmianie
ustawy o postgpowaniu egzekucyjnym w administracyi oraz niektorych innych ustaw™, ktéra
wprowadzila jako zasad¢ przekazywanie wnioskéw egzekucyjnych i tytuléw wykonaw-
czych do organu egzekucyjnego droga elektroniczng — przy wykorzystaniu systemu
teleinformatycznego albo z uzyciem srodkéw komunikacji elektronicznej. Kolejnych

% J. Supernat, Administracja jako splot uméw, [w:] Umowy w administragji,]. Bo¢, L. Dziewiecka-

-Bokun (red.), Wroctaw 2008, s. 167; zob. takze J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa
2016, s. 429, Akademicka. Podreczniki Obowigzkowe.

¥ Zob.B. Kwiatek, Dokument elektroniczny w ogdlnym postgpowaniu administracyjnym, Warszawa
2020, s. 69 i n., Monografie.

2 Tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 670.

» Tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 735.

30 Dz.U. 2019, poz. 2070.
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zmian dokonano na mocy Ustawy z dnia 18 listopada 2020 1. o dorgczeniach elektronicz-
nych', ktéra w znacznej cz¢sci weszta w zycie 1 lipca 2021 r. i ktérg wprowadza sig
liczne zmiany w wielu aktach prawnych, w tym w Ustawie z dnia 17 czerwea 1966 1.
0 postgpowaniu egzekucyjnym w administracji?*. W przepisach procesowych komunikacja
elektroniczna odgrywa szczegélng role, majac bezposredni wplyw na przebieg poste-
powania w celu urzeczywistnienia zasady efektywnosci (sprawnosci, szybkosci, sku-
tecznosci) stosowania oraz egzekwowania prawa administracyjnego. Zgodnie z trescia
art. 14 § 1a k.p.a. sprawy nalezy prowadzi¢ i zatatwia¢ na pismie utrwalonym w postaci
papierowej lub elektronicznej, przy czym pisma utrwalone w postaci elektroniczne;j
opatruje si¢ kwalifikowanym podpisem elektronicznym, podpisem zaufanym albo
podpisem osobistym lub kwalifikowang pieczgcia elektroniczng organu administracji
publicznej ze wskazaniem w tresci pisma osoby opatrujacej pismo pieczecia. Ponadto
sprawy moga by¢ zalatwiane z wykorzystaniem pism generowanych automatycznie
i opatrzonych kwalifikowang pieczecia elektroniczng organu administracji publicznej
(art. 14 § 1b k.p.a.). Sprawy moga by¢ zalatwiane z wykorzystaniem uslug on-line
udostepnianych przez organy administracji publicznej po uwierzytelnieniu strony lub
innego uczestnika postepowania w sposéb okreslony przepisami wspomnianej wyzej
ustawy o informatyzacji dzialalnosci podmiotéw realizujacych zadania publiczne
(art. 14 § 1c k.p.a.). Pisma kierowane do organéw administracji publicznej mogg by¢
sporzadzane na piSmie utrwalonym w postaci papierowej lub elektronicznej (art. 14
§ 1d k.p.a.). Warto tez zauwazy¢, ze sprawy mozna zalatwia¢ ustnie, telefonicznie,
za pomocg §rodkéw komunikacji elektronicznej w rozumieniu art. 2 pkt 5 Ustawy
2 dnia 18 lipca 2002 1. o Swiadczeniu ustug drogg elektroniczng® lub za pomocy innych
srodkéw lacznosci, gdy przemawia za tym interes strony, a przepis prawny nie stoi
temu na przeszkodzie. Tres¢ oraz istotne motywy takiego zalatwienia powinny by¢
utrwalone w aktach w formie protokotu lub podpisanej przez strone adnotacji (art. 14
§ 2 k.p.a.). Jak widzimy, formy komunikacji elektronicznej zostaly generalnie zréwnane
z tradycyjng forma pisemna i objete zasadg pisemnosci postgpowania.

Szczegdlne znaczenie srodkéw komunikacji elektronicznej obserwujemy podczas
wlaczania obywateli w procedury podejmowania decyzji, zwlaszcza konsultowania
z nimi podejmowanych rozstrzygnie¢, np. w przedmiocie tworzonego prawa, w procesie
planowania przestrzennego, form ochrony srodowiska, przyrody i zabytkéw, szeroko

rozumianej ekologii, przyjmowania dokumentéw o strategicznym, programowym

31 Dz.U. 2020, poz. 2320 ze zm.
32 Tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 1427 ze zm.
33 Tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 344.
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charakterze, czyli wspomniana juz wyzej tzw. e-partycypacja. Dyskusje i uzgodnienia
spoleczne przy wykorzystaniu srodkéw komunikacji elektronicznej z natury rzeczy
odgrywaja szczegdlng role w samorzadzie terytorialnym, czyli w tej administracji, ktéra
z zalozenia znajduje si¢ najblizej obywatela i jego spraw. E-partycypacja umozliwia
zaktywizowanie wigkszych grup obywateli anizeli wykorzystanie srodkéw tradycyj-
nych. Z pewnoscig przyspiesza caly proces, czyni go bardziej efektywnym, szybszym
i taiiszym. E-partycypacja stwarza mozliwo$¢ aktywnego uczestniczenia w zyciu

spolecznym bez wychodzenia z domu.

Whioski

Niniejsze opracowanie stanowito prébe rekonstrukeji warstwy aksjologicznej cyfryzacji
administracji publicznej i prawa, ktére reguluje te problematyke, w swietle realizacji
zalozen administracji inkluzywne;j.

Prawo regulujace organizacj¢ i dziatania administracji, w tym tzw. e-administracje,
jest relewantne aksjologicznie; odwoluje si¢ do wartosci i poprzez pryzmat wartosci
powinno by¢ tworzone, interpretowane i oceniane. Prawo, inkluzywna administracja,
transformacja cyfrowa w kierunku e-administracji powinny bazowa¢ m.in. na takich
kategoriach aksjologicznych, jak: demokratyzacja i decentralizacja proceséw zarzg-
dzania panistwem, wlaczenie spoleczne, bezpieczenistwo systeméw informatycznych
administracji, bezpieczenstwo zgromadzonych danych, ochrona infrastruktury krytycz-
nej, ochrona danych osobowych, efektywnos$¢, sprawnosé i ekonomicznosé dziatania
administracji, ulatwiony dostep do ustug publicznych, interes publiczny, dobro wspél-
ne, respektowanie praw i aspiracji obywateli, sprawiedliwo$¢, poprawa jakosci zycia,
poprawa jakosci §wiadczeri administracji, zasobooszczgdno$é, zréwnowazony rozwdj.

Nie mozna zapomina¢, ze transformacji cyfrowej i budowie e-administracji moze
towarzyszy¢ ryzyko wykluczenia cyfrowego, dlatego we wspomnianej wyzej Europej-
skiej deklaracji praw i zasad cyfrowych w cyfrowej dekadzie wyrazono zobowigzanie do
zadbania o to, ,by w rozwigzaniach technologicznych uwzglednia¢ prawa obywateli,
umozliwi¢ korzystanie z tych praw oraz propagowac za sprawg wspomnianych roz-
wigzan wlaczenie spoleczne”; do transformacji cyfrowej, ,ktéra nikogo nie pomija.
Transformacja powinna obejmowaé w szczegdlnosci osoby starsze, osoby z niepetno-
sprawnosciami lub osoby marginalizowane, podatne na zagrozenia lub pozbawione

praw wyborczych oraz osoby dziatajace w ich imieniu”.
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Celem komunikacji elektronicznej jest umozliwienie zalatwiania spraw urzedo-
wych z dowolnego miejsca i w dowolnym czasie, bez koniecznosci fizycznej obecnosci
w siedzibie organu (urzedu obslugujacego organ administracji publiczne;).

Nie ulega watpliwosci, ze epidemia (pandemia) wywolana wirusem SARS-CoV-2
i zwigzane z nig ograniczenia w kontaktach mi¢dzyludzkich znacznie przyspieszyly
cyfryzacje procesu administrowania. Dodatkowo coraz ambitniejsze cele w zakresie
transformacji cyfrowej wyznacza UE, gdzie przyjmuje si¢, Ze do 2030 r. zasadniczo
wszystkie nadajace si¢ do tego ustugi publiczne maja by¢ dost¢pne za pomocg srodkéw
komunikacji elektronicznej (sieci teleinformatycznej). Czy ten ambitny cel uda si¢
zrealizowad, pokaze przyszio$é, niemniej jednak juz dzisiaj postep w zdalnej komu-
nikacji jest olbrzymi i systematycznie kolejne bariery sa przelamywane; nie tylko te
techniczne, lecz takze psychologiczne, mentalno$ciowe, kompetencyjne.

Przeprowadzona analiza umozliwia sformulowanie tezy, zgodnie z ktéra cyfryza-
cja administracji stanowi jeden z instrumentéw (komponentéw) realizacji koncepcji
administracji inkluzywnej (wlaczajacej). Korzystanie ze srodkéw komunikacji elektro-
nicznej pozwala na realny udzial obywateli w procesach administrowania pafistwem,
a co za tym idzie, tworzenie spoleczeristwa informacyjnego, obywatelskiego, otwartego,
demokratycznego. Mozliwie najszersze wykorzystanie nowych technologii i urzadzen
komunikacyjnych (ang. Information Communication Technology — ICT lub Infor-
mation Technology —I'T) sprzyja realizacji zalozenia, zgodnie z ktérym obywatel
powinien by¢ aktywnym uczestnikiem proceséw zarzadzania paristwem, a nie jedynie

biernym obserwatorem tych proceséw.
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DEMOCRATIZATION OF SociAL MEeDIA UsAGE

ABSTRACT:

KEYWORDS:

THROUGH SocIiAL MEebpIA PoLICIES

Social media can be characterized as platform that is available for citizens, pri-
vate organizations, public administration organizations or politicians. Despite
of the benefits of social media usage, public administration organizations must
focus their attention on the risks of social media usage, mainly the challenges
connected with principles of democratic states governed by the rule of law. An
important part of this process is the social media institutionalization, which
includes the elaboration of social media policy. Social media policies can help
to maximize benefits of social media use, and simultaneously mitigate poten-
tial risks. The ambition of the study is to examine selected aspects of social
media usage in the sphere of public administration, mainly the importance of
social media policies as well as the challenges that must be reflected by these
policies. By using inductive and deductive approach, the aim of the study is to
examine, in the theoretical way, the challenges of social media use that can be
perceived as factors of social media policies reformulation. Major challenges
of social media usage in the sphere of public administration are highlighted,
such as information disorder, political neutrality, administration outsourcing
and advertising, legitimacy, as well as rapid and unpredictable development
of social media. The benefit of the article is also associated with fostering an
interest in major challenges that affects the use of social media in the sphere
of public administration.

social media, social media policies, democratic governance, public administration
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DEMOKRATYZACJA KORZYSTANIA Z MEDIOW SPOEECZNOSCIOWYCH PRZEZ POLITYKE MEDIOW
SPOLECZNOSCIOWYCH

ABSTRAKT:  Media spolecznosciowe mozna scharakteryzowac jako platforme dostepna
dla obywateli, organizacji prywatnych, organizacji administracji publicznej czy
politykéw. Pomimo korzysci ptynacych z korzystania z mediéw spolecznoscio-
wych, organizacje administracji publicznej musza skupi¢ uwage na zagrozeniach
zwigzanych z korzystaniem z mediéw spolecznosciowych, gléwnie wyzwaniach
zwigzanych z zasadami demokratycznego pafstwa prawnego. Wazna czescia
tego procesu jest instytucjonalizacja mediéw spotecznosciowych, ktéra obejmuje
opracowanie polityki mediéw spolecznosciowych. Zasady dotyczace mediéw
spolecznosciowych moga poméc zmaksymalizowaé korzysci plynace z korzy-
stania z mediéw spolecznosciowych, a jednoczesnie ograniczy¢ potencjalne
ryzyko. Ambicja opracowania jest zbadanie wybranych aspektéw wykorzystania
mediéw spolecznosciowych w sferze administracji publicznej, gléwnie znaczenia
polityki mediéw spolecznosciowych oraz wyzwan, ktére musza by¢ odzwier-
ciedlone w tych politykach. Wykorzystujac podejscie indukeyjne i dedukeyjne,
celem badania jest teoretyczne zbadanie wyzwan zwigzanych z korzystaniem
z mediéw spolecznosciowych, ktére mozna postrzegac jako czynniki przeformu-
towania polityki mediéw spotecznosciowych. Zwrécono uwage na najwazniejsze
wyzwania zwigzane z wykorzystaniem mediéw spolecznosciowych w sferze
administracji publicznej, gléwnie nietad informacyjny, neutralno$¢ polityczna,
outsourcing administracji i reklame, legitymacje, szybki i nieprzewidywalny
rozwéj mediéw spolecznosciowych. Zaleta artykutu jest réwniez rozbudzenie
zainteresowania najwazniejszymi wyzwaniami, ktére wplywaja na wykorzystanie
mediéw spolecznosciowych w sferze administracji publiczne;.

S£owA KLUCZOWE: media spolecznosciowe, polityka mediéw spolecznosciowych, rzady demo-
kratyczne, administracja publiczna

1. Introduction

Contemporary society is influenced by various smart and innovative phenomena. These
phenomena have potential not only to affect but also to change the fundamental as-
pects of our society and existence of mankind. However, impacts of their use have not
been investigated satisfactory so far, mainly because of their rapid development. Social
media have the ability to connect millions of people. In this regard, social media can be
perceived as an innovation that has changed communication and interactions between
individuals, groups and organizations. Social media have changed the functioning of
basic aspects of society, starting with communication between friends, colleagues, but
also between sellers and buyers, or the state and citizens. Almost two decades have
passed since the most used social media networking sites were founded.
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Regarding the ability of social media to spread information and mobilize people
into action, their impact is also discussed in its connection with civil transparency,
political participation, election campaigns and the functioning of democratic govern-
ance. More precisely, researchers often examine the use of official social media pages
by public administration organization in their communication with the public, mainly
from the point of view of the use of social media and public control, participation of
citizens, cooperation and collaboration between public administration and the public.
However, in order to achieve and increase the benefits of social media, it is necessary
for public administration organizations to reflect at least the minimum standards of
their use. These standards are often included and reflected by social media policies.

The ambition of the study is to examine selected aspects of social media usage in
the sphere of public administration, mainly the importance of social media policies
as well as the challenges that must be reflected by these policies. By using inductive
and deductive approach, the aim of the study is to examine, in the theoretical way, the
challenges of social media use that can be perceived as factors of social media policies
reformulation. In this regard, the study aims to answer the research question whether
current challenges of the social media use can be perceived as a reason for reformula-
tion of social media policies.

Theoretical background is based on the relevant resources focused on the intersec-
tion of a social media, democratic governance and social media policies. This study will
highlight the benefits of social media usage by public administration organizations,
but will also focus its attention on the need of critical reflection within the ideals of
democratic governance. Subsequently, the attention will be put on social media policies,
their importance and basic framework. Final part of the study focuses its attention on
major challenges of social media use in the sphere of public administration. Selected
challenges will be discussed in the context of their impacts on social media policies
elaborated by public administration organizations.

2. Social media use in the sphere of public administration — trends and

challenges

Contemporary world is highly interconnected, mainly thanks to an innovation which
emerged thanks to the intensive use of the information and communication tech-
nologies. These processes have been more intensive especially in the last two dec-
ades. Information and communication technologies have forced changes in society,
policy, and democratic governance. Democratic governance is affected by exponential
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development of digital technologies, while the most evolving phenomena is the use
of social media by politicians, government, ministries and various types of public
administration organizations.

Social media represent a platform that is available for almost everyone. Individu-
als, private organizations and governments can easily create and share content with
other users of social media. The recent role and position of social media exceeded the
primary goals and ambitions of their founders, which were just to connect friends,
close relatives or colleagues. Contemporary social media also cover wide range of
activities, such as advertising, political campaigns, gaming, charity, video content,
community resources, virtual reality, etc. Social media are not just platform that offers
visual, textual, and aural content, because social media have become the way of life
for hundreds of millions of global citizens.”? On one hand, social media are a gener-
ally accepted phenomenon of contemporary society. On the other hand, the impact
of social media on interactions in society and democratic governance has not been

examined satisfactorily so far.?

2.1. Social media as substantial phenomenon of contemporary society

Digitalization of society as a result of extensive use of digital technologies has laid the
foundation for the universal use of social media. Exponential rise and development
of social media, smartphones, WebGIS, and other digital technologies and smart
devices make participation, interaction and collaboration in real time possible and
ordinary.* The importance of official social media pages as communication platform

reflects the intensity of their universal use by the individuals,® private organizations®

* M. L. Kent, Ch. Li, Toward a Normative Social Media Theory for Public Relations, “Public Rela-
tions Review” 2020, vol. 46, no. 1, 101857.

3 Ibidem; M. Z. Sobaci, Social Media and Local Governments: An Overview [in:] Social Media and
Local Governments. Public Administration and Information Technology, M. Z. Sobaci (ed.), Cham 2016,
pp- 3-21; J. W. Kim et al., The Public as Active Agents in Social Movement: Facebook and Gangjeong
Mowvement, “Computers in Human Behavior” 2014, vol. 37, pp. 144-151.

* Y. L. Lin, 4 Comparison of Selected Western and Chinese Smart Governance: The Application of
ICT in Governmental Management, Participation and Collaboration, “Telecommunications Policy”
2018, vol. 42, no. 10, pp. 800-809.

> A.Bhandari, S. Bimo, Why’s Everyone on TikTok Now? The Algorithmized Self and the Future of
Self-Making on Social Media, “Social Media + Society” 2022, vol. 8, no. 1, pp. 1-11; B. M. Trifiro,
J. Gerson, Social Media Usage Patterns: Research Note Regarding the Lack of Universal Validated Meas-
ures for Active and Passive Use, “Social Media + Society” 2019, vol. 5, no. 2, pp. 1-4; A. Whitting,
D. Williams, Why People Use Social Media: A Uses and Gratifications Approach, “Qualitative Market
Research” 2013, vol. 16, no. 4, pp. 362-369.

¢ F. Charest et al., Public Relations and Social Media: Deliberate or Creative Strategic Planning,
“Public Relations Review” 2016, vol. 42, no. 4, pp. 530-538; R. Effing, T. A. M. Spil, The Social
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and politicians.” Simultaneously, public administration organizations also create their
own official pages on various social media networking sites.® Despite of the benefits of
social media use, public administration organizations must focus their attention to the
risks of social media usage, mainly challenges connected with principles of democratic
states governed by the rule of law.

From the beginning of their existence, social media have forced different positive,
negative and contradictory changes. Positive impacts of social media use can be mainly
identified through the higher transparency and accountability of public administration,’
their ability to mobilize individuals to participate and collaborate, ' their ability to help
in crisis situation,'! or their capability to create space for new ideas and innovations.'?
On the other hand, the use of social media is connected with disinformation and

hoaxes, social media algorithms, data protection, ability to divide people’s opinions in

Strategy Cone: Towards a Framework for Evaluating Social Media Strategies, “International Journal
of Information Management” 2016, vol. 36, pp. 1-8.

7 J. Mihalik et al., Social Media and Political Communication of Youth Political Organisations in
Slovakia, Czechia and European Level: A Cross-Case Analysis, “Social Sciences, MDPI” 2022, vol. 11,
no. 2, pp 1-32; S. Stieglitz et al., Use of Social Media for Political Communication [in:] PACIS 2012
Proceedings, Paper 22,2012, pp. 1-12.

8 J. 1. Criado, F. Rojas-Martin, Adopting Social Media in the Local Level of Government: Towards
a Public Administration 2.02 [in:] Social Media and Local Governments. Public Administration and
Information Technology, M. Sobaci (ed.), vol. 15, Cham 2016, pp. 135-152; T. Bryer, S. Zavattaro,
Social Media and Public Administration, “Administrative Theory & Praxis” 2011, vol. 33, no. 3,
pp- 325-340; S. Zavattaro, Social Media in Public Administration’s Future a Response to Farazmand,
“Administration & Society” 2013, vol. 45, no. 2, pp. 242-255.

* A, Miller, Cultural Barriers to Organizational Social Media Adoption [in:] Social Knowledge: Using
Social Media to Know what You Know, ]. P. Girard, J. L. Girard (eds.), Hershey 2011, pp. 96-114;
J. S. Eom et al., Can Social Media Increase Government Responsiveness? A Case Study of Seoul, Korea,
“Government Information Quarterly” 2018, vol. 35, no. 1, pp. 109-122.

10 J. Bardovi¢, J. Gasparik, Enablers of Participatory Budgeting in Slovakia During the COVID-19
Pandemic, “Scientific Papers of the University of Pardubice, Series D: Faculty of Economics and
Administration” 2021, vol. 29, no. 1, 1248; L. Todisco et al., Exploring Social Media Usage in the
Public Sector: Public Employees’ Perceptions of ICT's Usefulness in Delivering Value Added, “Socio-
Economic Planning Sciences” 2021, vol. 73,100858; L. A. Brainard, Fostering Engagement Through
Social Media? The Case of the Washington, DC [in:] Social Media for Government: Theory and Practice,
M. Zavattaro, T. A. Bryer (eds.), New York 2016, pp. 117-134; M. C. Paganoni, City Branding and
New Media: Linguistic Perspectives, Discursive Strategies and Multimodality, London 2015.

" W.T. Coombs, The Value of Communication During a Crisis: Insights from Strategic Communica-
tion Research, “Business Horizons” 2015, vol. 58, no. 2, pp. 141-148; A. Saroj, S. Pal, Use of Social
Media in Crisis Management: A Survey, “International Journal of Disaster Risk Reduction” 2020,
vol. 48,101584.

12 M. Manca et al., Using Social Media to Characterize Urban Mobility Patterns: State-of-the-art
Survey and Case-study, “Online Social Networks and Media” 2017, vol. 1, pp. 56-69.
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one household, etc. The above social challenges are being constantly discussed by the
researchers, politicians, experts and social media entrepreneurs as well.

Social media development is even faster than the human capability to understand
these processes. The process of their sophistication is continuous, mainly thanks to
innovations, improved functionalities or better and safer user interface. In this regard,
mainly public administration must respect at least minimal standards of social media
usage. Universal and generally accepted requirements represent the balanced guide

how to respond to the dynamics of social media.

2.2. Social media and democratic governance

Democracy as a general concept of the Western Civilization is older and more con-
ventional than social media. A wide range of quality books and studies have been
published from the ancient times, mainly focusing on understanding of democracy,
equal elections, accepting results of election, separation of powers, creation and stability
of governments, etc. The impact of information and communication technologies is
definitely one of the key challenges for democratic societies of 21st century. In this
regard, theoreticians from various scientific disciplines have paid increasing attention
on the intersection of democratic governance and social media usage, especially in
last two decades.

According to Poupa, procedures and activities of public organizations (governments)
must meet minimal standards of equal opportunity for participation by all policy actors
necessary to talk about decision-making." If public administration organizations are
not be able to secure this key ideal of democracy, then the legitimacy and soundness
of social media are at least questionable. Summing up, public administration organiza-
tions must take decisions within the confines of law."

Social media were primarily discussed in positive circumstances, because their vari-
ous positive impacts on society can be identified. During the first years after founding
of the biggest social media networking sites, their use by the governments and public
administration organizations was mainly connected with the simple presence of or-
ganizations and politicians on the different social media networking sites. The use

of official social media page indicated that public administration listen to the voices

3 Ch. Poupa, Social Networks and e-Voting: A New Impulse for Democracy? [in:] Public Administra-
tion in the Information Age, 1. Snellen et al. (eds.), Amsterdam 2012, pp. 81-92.

¥ ]. Ondrova, The Constitutional and Legal Basis of the Decision-Making Processes Applied by Pub-
lic Administration Bodies in the Slovak Republic, “Rocznik Administracji Publicznej” 2017, vol. 3,
pp- 47-59.
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and needs of their digital publics in order to improve the quality and the effectiveness
of their communication.”

Digital technologies, social media and Internet environment in general have been
praised for their democratizing influence in society, which seemingly allows anyone
to participate and freely contribute to the online environment, while this influence is
seen as driving new social and cultural transformations.'® According to Karamat and
Faroq (2020) social media also help democracy work better by ensuring easy entrance
by the citizen in political debates.!” Moreover, governments and citizens should use
social media in ways that foster important aspects of democratic governance, mainly
participation, deliberation, and collaboration.'® In the context of public policy, the use
of social media increases the likelihood of popular acceptance of public choices but
also make the administration more open and reliable in the eyes of the citizen, who
holds sovereignty in a democratic state governed by the rule of law."

On the other hand, the impacts of social media use can be described as contradic-
tory in some spheres of life, while democratic governance is one of them. It must be
said that social media are developed and maintained by third-party companies, and
individuals can easily use these platforms.? In this regard, there are minimal limitations
connected with the use of social media both by public administration organizations
and individuals (citizens). These days, social media platforms are being used in such
a way as to manipulate the opinions of individuals and to influence the outcomes of
public policy process in such a way that these are posing difficulties to policymakers,
political leaders and intelligence agencies.?

The use of social media should be based on openness to sharing, a clear under-

standing of transparency, a desire to work collaboratively and a new literacy of under-

15

A. Lovari, L. Parisi, Listening to Digital Publics: Investigating Citizens’ Voices and Engage-
ment within Italian Municipalities’ Facebook Pages, “Public Relations Review” 2015, vol. 41, no. 2,
pp- 205-213.

16 Ch. Valentini, Review Is Using Social Media “Good” for the Public Relations Profession? A Critical
Reflection, ,Public Relations Review” 2015, vol. 41, no. 2, pp. 170-177.

7 A. Karamat, A. Farooq, Emerging Role of Social Media in Political Activism: Perceptions and
Practices, “South Asian Studies” 2020, vol. 31, no. 1, pp. 381-396.

8 L. A. Brainard, Fostering Engagement. ..

¥ L. Todisco et al., Exploring Social Media Usage...

20 J.1. Criado, ]. Villodre, Revisiting Social Media Institutionalization in Government. An Empirical
Analysis of Barriers, “Government Information Quarterly” 2022, vol. 39, 101643, pp. 1-13.

2t A. Upadhyay, H.C. Verma, Social Media Platforms: Pressing Need for Neutrality, 2021. Available
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standing how social media work.?? According to some experts,” an important part of
this process is social media institutionalization, which can be defined as the formal
decision to deliberately incorporate and enact these technologies in the organization
or routinize them into the organizational processes.

Public administration organizations use their official social media pages, while the
intensity and frequency of their use depends on the character of certain organization
(ministry, cities, public institutions, etc.). We might agree with Laforest (2013) that
social media institutionalization needs to be a part of a larger institutional framework
for engagement policy that helps democracy work.** Public administration organi-
zations are sophisticated types of formal organizations. In this regard the positions
and importance of social media usage must be clearly defined. This ambition can be

achieved through the formulation of social media policies.

3. Social media policies

Social media policy must be defined in the context of social media strategy. Both terms
have important role in institutionalization of social media in the sphere of public
administration. The position of social media policies and social media strategies is
different, but they are very closely interconnected.

A social media strategy is focused on interactions on official social media pages
within a public administration organization’s overall information and communication
strategy. Social media strategy is evaluated in accordance with the organization’s mission.
On the other hand, social media policies help public administration organizations to
address both employees’and citizens behaviour on their official social media pages. In
this regard, social media policies are final and important part of successful social me-
dia strategy, while good social media policy includes instructions and guidelines for

citizens and justify organizations’ action in situations when citizens violate the rules

2 A. Miller, Cultural Barriers fo...

2 S. Bretschneider, M. Parker, Organization Formalization, Sector and Social Media: Does Increased
Standardization of Policy Broaden and Deepen Social Media Use in Organizations?, “Government In-
formation Quarterly” 2016, vol. 33, no. 4, pp. 614-628; 1. Mergel, Social Media Institutionalization in
the U.S. Federal Government, “Government Information Quarterly” 2016, vol. 33, no. 1, pp. 142-148.
2 R. Laforest, Decp and Wide: Citizen Engagement in the Era of Social Media [in:] Canadian Public
Administration in the 21st Century, Ch. Conteh, I. Roberge (eds.), Boca Raton 2013, pp. 61-78.
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by using foul language, posting off-topic comments on an official social media page,
or engaging in other inappropriate online behaviour.”

Social media policies have commonly accepted content and key attributes. Social
media policies of public administration organizations should be elaborated in accord-
ance with at least minimal standards. As shown in the Figure 1: Core elements of
social media policies in the sphere of public administration, Hrdinova et al. (2010) and
Banday and Mattoo (2013) discussed in their studies eight core elements of social media

policies in the sphere of public administration, which can be described as follows:*®

Employee access — Social media policies must define employees’access to social media
during the execution of their official duties at work. In this sense, the generally ac-
cepted rule says that employees can use social media sites for the purposes of carrying
out official professional development or any personnel interests. On the other hand,
public administration organizations can limit the access to social media, allowing ac-
cess only for the specific types of individuals or functions. The main reason is based
on the statement, that the nature of social media is blurring line between personal and
official use. Management of organization cannot accept the situation when the use

of social media could harm the execution of relevant competences of the employees.

Social media account management — Within the scope of transparency and authentic-
ity of social media use, account management is very important in the sphere of public
administration. Account management in an organization is required to keep record
of social media accounts created, maintained and closed by its employees for work or
professional use. In this regard, account management policy in public administration
organization must clearly be defined. Individuals with administrator rights have access
to all features of that social media page. The lack of clearly defined rules may lead to
a situation where organization may lose access to account management and rights to
administrate the account.

Acceptable Use — This element is focuses not only on the use of social media, but
also the use of Internet and other technologies by the employees. However, there is
also very thin line between acceptable and non-acceptable use of these new digital
technologies. Organizations should define acceptable use, mainly in the context of

personal interests.

% 1. Mergel, Designing Social Media Strategies and Policies [in:] Handbook of Public Administration,
J. L. Perry, R. K. Christensen (eds.), San Francisco 2015, pp. 456-468.

% J. Hrdinové et al., Designing Social Media Policy for Government: Eight Essential Elements,
NY 2010; M. T. Banday, M. M. Mattoo, Social Media in e-Governance: A Study with Special Refer-
ence to India, “Social Networking” 2013, vol. 2, pp. 47-56.
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Employee Conduct — Employee behaviour is regulated through many legal and ethi-
cal norms. Public administration organization can (1) revise existing ethical norm, or
(2) create a complementary norm that deals with specific behaviour in online space
while using digital technologies. Anyway, these rules for employees that govern social
media pages must be revised periodically to cover the necessary, fresh and challenging
social media issues.

Content — Information created and shared via official social media pages is freely
available. In this regard, the permissions for sharing of text, photo or video must be
clearly defined. Organizations must define who is allowed to create and post content
on social media pages. On the other hand, social media policy must also address what
type of official content is allowed to be posted on employees’ personal or professional
social media pages.

Security — Security issues go beyond the social media policy. Security standards and
norms must be elaborated for all public administration data and relevant technical
infrastructure. Within the scope of official social media pages, organizations must
deal with various technological and behavioural risks, such as security of their data,
hyperlinks to other web sites with possible inappropriate or unauthorized content,
filtering and monitoring official social media pages, etc.

Legal Issues — Social media usage must respect existing laws and regulations. This
fact is even more important, if we consider that public administration is strictly regu-
lated by the legal norms. Legal guidelines ensure that responsible employees abide
by existing legal norms when using functionalities and tools of social media page.
However, exponential development of social media has created possibilities for unique
technological, behaviour, and social crimes which may not be directly covered under
existing societal and legal norms. In this regard, legal rules focusing on social media

usage must by systematically revised.

Citizens Conduct — Since social media institutionalization, citizens can discuss and
react to published content in real time. Simultaneously, citizens are also allowed to
directly post text, audio or video as comments. In this regard, rules for citizen en-
gagement with the government must be created. These rules regulate various aspects
of feedback and comments (two-way interaction) including whether to allow com-
ments and feedback or not, penalties for use of offensive language, inciting violence
and promoting illegal activity. Summing up, such inappropriate behaviour of some
individuals might not harm only the public administration organization and its goals

and trust, but also other citizens.
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Figure 1: Core elements of social media policies in the sphere of public administration

Source: Hrdinova et al., (2010); Banday, Mattoo (2013)

Core elements of social media policies represent universally accepted standards. De-
scribed eight core elements have become the conventional way to describe necessary
rules and norms, the observance of which should be respected by employees, managers,
politicians, as well as citizens.

4. New challenges to social media usage in public administration

Social media are by their nature very fluid phenomena. Development of social media
networking sites is very fast and new functionalities are added almost on daily ba-
sis. However, public administration organization must reflect the newest trends and
challenges, mainly the emphasizing of benefits that promote democratic governance.
The Figure 2: Major challenges of social media policies in public administration
shows selected challenges of contemporary social media use by public administration

organizations.
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Figure 2: Major challenges of social media policies in public administration
Source: Author’s own material

Following five major challenges reflects issues discussed by the theoreticians from
various scientific disciplines, mainly experts on public administration, law experts, po-
litical scientists, I'T engineers, as well as social media experts. Attention will be put to
information disorder, political neutrality, administration outsourcing and advertising,
legitimacy, and rapid and unpredictable development of social media.

4.1. Information disorder

Over the past years, a new issue has been raised with focus on providing, searching
and sharing of information. The battle against disinformation, fake news and hate
speech has become important element of information literacy. Simultaneously, the
issue of information disorder can be characterized as one of the biggest challenges
for contemporary democracies and democratic governance.

Disinformation is false or misleading content shared with an intention to harm

individuals, organizations, or states. Fake news describes fictional or distorted events
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and information in the context of existing reality. Hate speech must be also perceived
as the kind of behaviour that relates to disinformation and fake news, which aims to
influence the behaviour and thinking of the others. Hate speech might be the product
of fake news and disinformation. For this study, informational disorder is caused by
the creation and sharing of information with false or harmful content, which can cause
any harm to the functioning of state, democratic governance, or society. In this regard,
disinformation, fake news and hate speech are created intentionally for the profit of
particular entity, to harm selected individual, groups or society, or just to evolve social
tensions in contemporary democratic states governed by the rule of law. Information
disorder is also connected with radicalization of young people.”

Social media are often presented as the primary source of disinformation, fake
news and hate speech.?® Social media policies must respond to information disorder
as a cross-cutting problem, mainly in the context of employee’s conduct and citizens
conduct. Informational disorder can be also seen as a trending issue from the legal and
security perspective. At last but not least, content shared on the official social media
pages has to respond to disinformation, fake news and hate speech if it is necessary.
Public administration organizations must respond to specific disinformation threat-
ening the trust of particular organizations, as well as general types of disinformation
threatening other spheres of society, such as justice or healthcare.

The intention to fight information disorder must be defined by social media poli-
cies very clearly. The rules included in social media policy must generally prevent the

creation, dissemination and promotion of information with false or harmful content.

4.2. Political neutrality

The execution of public administration competences is closely connected with poli-
tics. Almost each important decision in public administration and public policy is
made by politicians. However, politicians represent their own political party and
prefer specific set of values. In this regard, can the use of social media be influenced

by these tendencies, or should official social media pages present politically neutral

2 G. Brutovskd, M. Béres, How do Revolting Young People Become Radicals-The Case of Slovakia,
“Athens Journal of Social Sciences” 2022, vol. 9, no. 2, pp. 181-202.

2 A. Bridgman et al., Infodemic Pathways: Evaluating the Role That Traditional and Social Media
Play in Cross-National Information Transfer, “Frontiers in Political Science” 2021, vol. 3, 648646,
pp- 1-11; H. Luo et al., Spread of Misinformation in Social Networks: Analysis Based on Weibo Tweets,
“Security and Communication Networks” 2021, vol. 2021, 7999760, pp. 1-23; G. Pennycook,
D. G. Rand, Fighting Misinformation on Social Media Using Crowdsourced Judgments of News Source
Quality, “Proceedings of the National Academy of Sciences” 2019, vol. 116, no. 2, pp. 2521-2526.
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information? Can official social media pages of public administration organizations
be misused to proclaim political values of heads of the office, mayors or ministers?

Social media help politicians to realize their political marketing efforts by giving
them access to send messages to the target audience.?” In this sense, targeting audience
is the biggest reason for politicians to use social media as the most sophisticated online
marketing tool. Politicians use this aspect of social media functioning mostly before
the elections and during election campaigns. However, this aspect of social media is
also available in the time between elections. The result indicates that some government
officials were unable to maintain its political neutrality.*® Simultaneously, K. Nahon
(2016) argues that social media cannot exist without political involvement, because
where there is social media there is politics and political neutrality is the exception
rather than the norm in social media use.*

In this regard, political neutrality represents a very important issue of social media
usage in the sphere of public administration. Social media tools should not be used
to monitor citizens, groups or other political candidates. In this sense, administrators
should not collect social media data and use them to gain power or advantage. As
social media continues to change the nature of governance, the results also suggest
that anonymity and neutrality remain important professional norm, mainly for the
administrators of official social media pages.**

Based on abovementioned, political neutrality is issue, which social media policies
must deal with. The official social media pages must represent ideas and information
presented by the organization. These issues must be clearly defined in social media
policies, mainly in their connection to content, account management and legal is-
sues. Politicians cannot use official social media pages for their own presentation
and political marketing. Rules focusing on this type of social media content must be
precisely described in social media policies, both for the administrators and politicians
in managerial positions.

# . Kahne, B. Bowyer, The Political Significance of Social Media Activity and Social Networks,
“Political Communication” 2018, vol. 35, no. 3, pp. 470-493; M. Pal, Social Media and Democracy:
Challenges for Election Law and Administration in Canada, “Election Law Journal” 2020, vol. 19,
no. 2, pp. 200-213.

30 R. A. Nugroho et al., Government Official Political Neutrality in Digital Era: Challenge for
Administrative Ethics? [in:] IAPA Annual Conference 2019 Proceedings, B. Kusumasari (ed.), 2019,
pp. 406-426.

3t K. Nahon, Where There Is Social Media There Is Politics [in:] Routledge Companion to Social Media
and Politics, A. Burns et al. (eds.), New York 2016, pp. 39-55.

32 Ch. A. Cooper, Public Servants, Anonymity, and Political Activity Online: Bureaucratic Neutrality
in Peril?, “International Review of Administrative Sciences” 2018, vol. 86, no. 3, pp. 496-512.
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4.3. Administration outsourcing and advertising

The impact of social media can be seen in individual interactions, private organizations
and even in public administration, politics and policymaking. Effective use of social
media to influence changes in public policy is not yet a universal practice, because there
are still substantial opportunities to expand their use.*> However, the benefits of social
media use are very difficult to reach, mainly without specific management approach.

Social media administration usually can be characterized as both very sophisti-
cated and important process in the sphere of public administration.** Social media
administration mostly consists of content creation, preparation of audio and video
content, communication with citizens, analysing targeted audience, etc. Some public
organizations may not have enough financial and mainly human capacities to handle
some complicated social media activities. In this sense, the possibility to outsource this
very specific service must be discussed. On the other hand, social media administration
agencies mostly cooperate with private organizations, and some specific attributes of
public administration must be considered. Otherwise, the goals and ambitions of public
administration organizations would not be reached. Simultaneously, financial aspect
of outsourced social media administration is also important factor, because public
administration bodies must define benefits and limitations for this type of outsourcing.

Social media administration is closely connected with social media advertising,
but this activity is directly connected with public expenditures. However, it must be
added that social media advertising through social media campaigns is acceptable in
the sphere of public administration. In comparison to traditional marketing tools,
social media tools are more effective, as it was proven by many studies.* Social media
advertising must be clearly demonstrated by public administration organization. Social
media administrators should clearly declare the benefits of social media campaigns
in the comparison with traditional marketing channels, such as radio, TV, billboard

Or newspaper.

3 MLS Group, The Digital and Social Media Revolution in Public Affairs: Where We Are and Where
We're Going, 2016. Available at: https://www.astrid-online.it/static/upload/the-/the-digital-and-
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L. Zhou, T. Wang, Social Media: A New Vehicle for City Marketing in China, “Cities” 2014, vol. 37,
pp- 27-32.
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Social media policies should clearly declare basic framework for the administra-
tion of official social media pages, rules for administrators, as well as acceptable use
of public finances on social media advertising. The above issues can influence social
media policy rules focused on account management, security, acceptable use, as well
as citizen and employee conduct. Simultaneously, these activities must respect the
principles of transparency, openness and public control.

4.4. Legitimacy

Another very specific issue discussed within the use of social media by public adminis-
tration organizations is the legitimacy of their use. Procedures and activities in digital
media environment must meet minimal standards of equal opportunity for participa-
tion by all members relevant to talk about decision, because if public administration
organizations are not able to secure this crucial ideal of democracy, then the legitimacy
of social media is at least questionable.*®

Currently, it is very questionable to present results of social media surveys or
questionnaires as legitimate decision of the public. However, results obtained through
the social media surveys must be perceived as an important factor of public policy
decisions. In this regard, these ideas or opinions can be perceived as policy inputs. On
the other hand, there are still unanswered questions. Could everyone take part in
the survey? Was everyone informed about the survey? Did everyone have enough
information and time to decide? How many citizens living in the city likes particular
official social media page?

Various studies confirmed that sentiment analysis is currently the most objective
tool that helps to understand of the opinions presented on social media pages, mainly
through the reactions and comments. In the recent years, the sentiment analysis has
become very popular in research community.*” The sentiment analysis is suitable to
measure the public’s attitude, mood, perception, and opinion towards the outcomes of
public policy process. The popularity of this method was confirmed by various types
of research papers, such as the analysis of perceptions on Madrid Metro System,*®

% M. Barisione, A. Michailidou, Do We Need to Rethink EU Politics in the Social Media Era? An
Introduction to the Volume [in:] Social Media and European Politics, M. Barisione, A. Michailidou
(eds.), London 2017, pp. 1-23; Ch. Poupa, Social Networks. ..

7 V.M. Mintyla et al., The Evolution of Sentiment Analysis - A Review of Research Topics, Venues,
and Top Cited Papers, “Computer Science Review” 2018, vol. 27, pp. 16-32; E. Martinez-Cdmara
et al., Sentiment Analysis in Twitter, “Natural Language Engineering” 2014, vol. 20, no. 1, pp. 1-28.
38 ]. Osorio-Arjona et al., Social Media Semantic Perceptions on Madrid Metro System: Using Twitter
Data to Link Complaints to Space, “Sustainable Cities and Society” 2021, vol. 64,102530.
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opinions on the infrastructure megaproject in Hong Kong,*” understanding traffic
safety culture in Washington,* the public’s reactions on the subject of COVID-19*
or social media usage during Hurricane Matthew.* Sentiment analysis is according to
the Etter et al. (2018) additional legitimacy measure to surveys, rankings, and media
clippings, because it gives immediate indication about the judgments of ordinary citi-
zens represented in social media.* In this regard, the creation and sharing of content
can be perceived as universal standard, far more important is the precise and careful
work with obtained data and reactions of the public.

Based on the above, social media represent important communication channel
during various conditions, such as public discussion on various issues, policymaking,
participation of wider community, as well as during the time of crisis situations. In
this sense, social media have an important role to play in contemporary democratic
governance. However, the official social media pages cannot be the only communica-
tion platform that is preferred over the other communication platforms. Social media
policies seem to be the right place where organizations should clarify mentioned dis-
crepancies. Content, acceptable use, citizens and employees conduct can be perceived
as most affected parts of social media policies. Public administration organizations

must deal with these issues that limit the benefits of social media use.

4.5. Rapid and unpredictable development of social media

Rapid development of social media can be perceived as a challenge, which will be very
important in the next years.* Society will face new challenges of the digital media en-
vironment, mainly through web 3.0 and web 4.0, artificial intelligence, interoperability
of solutions, smart applications, 3D visualizations, as well as machine learning that

allows software applications to become more accurate at predicting outcomes without

¥ Z.Zhou et al., Online Public Opinion Analysis on Infrastructure Megaprojects: Toward an Analyti-
cal Framework, “Journal of Management in Engineering” 2021, vol. 37, no. 1.

% M. Sujon, F. Dai, Social Media Mining for Understanding Traffic Safety Culture in Washington
State Using Twitter Data, “Journal of Computing in Civil Engineering” 2021, vol. 35, no. 1.
K. Garcia, L. Berton, Topic Detection and Sentiment Analysis in Twitter Content Related fo
COVID-19 from Brazil and the US, “Applied Soft Computing” 2021, vol. 101, 107057.

2 F. Yuan et. al., Understanding the Evolutions of Public Responses Using Social Media: Hurricane
Matthew Case Study, “International Journal of Disaster Risk Reduction” 2020, vol. 51,101798.

8 M. Etter et al., Measuring Organizational Legitimacy in Social Media: Assessing Citizens’ Judg-
ments With Sentiment Analysis, “Business & Society” 2018, vol. 57, no. 1, pp. 60-97.

#  A. de Bem Machado et al., Social Media Innovations in Digital Society [in:] Innovations and
Social Media Analytics in a Digital Society, ]. M. Sousa, G. C. Marques (eds.), Boca Raton 2022,
pp- 1-19; A. Bessarab et al., Social Networks as a Phenomenon of the Information Society, “Journal of
Optimization in Industrial Engineering” 2021, Special issue, pp. 17-24.
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being explicitly programmed to do so — to give public administration organizations
and citizens something what they want to read, see, and share.

Public administration organizations will also face the transformation of infrastruc-
ture of digital media, mainly social media. The time required to adapt to one change
is sometimes immediately followed by the need for another change. However, it must
be said, that some characteristics of web 3.0 and web 4.0 can be identified in many
aspects of the contemporary use of internet, searching and sharing of information.
Social media policies should include universal applicable rules that will overcome fluid
character of social media development.

5. Conclusion

Social media have become an important part of our lives. From the beginning of their
existence, social media have driven various positive, negative and contradictory changes
in our society. Exponential growth of digital media is faster than our ability to create
proper legal acts, norms, standards, as well as strategies and policies.

This study highlights the importance of social media policies in the sphere of public
administration. Social media policies elaborated by public administration organiza-
tions can be perceived as an important set or rules, which main role is to promote
democratic governance when using social media. In this regard, the results confirmed
that public administration organizations must deal with the various challenges when
using their official social media pages. Major challenges of social media usage in the
sphere of public administration were stressed, mainly information disorder, political
neutrality, administration outsourcing and advertising, legitimacy, rapid and unpredict-
able development of social media.

Clear and concise rules included in social media policies might help social media
administrators, politicians, employees and citizens to enhance democratic governance
through the use of social media. The benefits of the study based on the statement that
social media policies have important role and create more democratic rules for the
use of social media in the sphere of public administration. The benefit of the article
is also associated with fostering an interest in major challenges that affects the use of
social media in the sphere of public administration.
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ABSTRAKT:

Celem opracowania jest przyblizenie problematyki zwigzanej ze specyficzna
formg e-administracji, kt6rg jest wykorzystanie przez organy wiadzy publiczne;j
sztucznej inteligencji (SI), patrzac przez pryzmat ochrony praw podstawowych.
Podstawa do prowadzonej w tym zakresie analizy jest przedstawienie réznic
pomiedzy konwencjonalnie rozumiang cyfryzacjg, a uzyciem systeméw wykorzy-
stujacych sztuczng inteligencje. Istotny punkt rozwazan dotyczy szans i wyzwan
zwigzanych z postugiwaniem si¢ sztuczng inteligencja przez e-administracje,
co laczy si¢ z ewaluacja potencjalnych zagrozen dla praw podstawowych. Pro-
wadzi to do ewaluacji propozycji rozporzadzenia — aktu w sprawie sztucznej
inteligencji — w kontekscie gwarancji stuzacych ochronie praw podstawowych
przed zidentyfikowanym wezesniej ryzykiem, a takze przyjetego przez Komisje
Europejska podejscia humanocentrycznego.

SLOWA KLUCZOWE: prawa podstawowe, sztuczna inteligencja, UE, Akt w sprawie sztucznej

inteligencji

PrOTECTION OF FUNDAMENTAL RIGHTS IN THE CASE OF THE USE OF ARTIFICIAL
INTELLIGENCE BY PUBLIC ADMINISTRATIONS IN THE EUROPEAN UNION

ABSTRACT:

The aim of the study is to present the issues related to the specific form of
e-administration, which is the use of artificial intelligence by public authorities,
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looking through the prism of protection of fundamental rights. The basis for the
analysis carried out in this area is the presentation of the differences between the
conventionally understood digitization and the use of systems based on artificial
intelligence. An important point is to consider the opportunities and challenges
related to the use of artificial intelligence by e-government, combining them
with the evaluation of potential threats to fundamental rights. This leads to an
evaluation of the proposal for the Regulation on Artificial Intelligence Acts, in
the context of guarantees to protect fundamental rights from previously identi-
fied risks, as well as the human-centric approach adopted by the Commission.

KEYworps:  fundamental rights, artificial intelligence, EU, AT Act

1. Wprowadzenie

Przedmiot zainteresowania badaczy skupionych wokét projektu eGovEU+ dotyczy
jednej z najwigkszych szans na optymalizacj¢ administrowania (czyli wykonywanie
czynnosci zmierzajacych do zarzadzania procesami), jaka jest ich digitalizacja?. Prawnicy
konkretyzuja administrowanie do tego wykonywanego przez panstwo i jego réznora-
kich emanacji. Cyfryzacja materializuje si¢ w tym kontekscie poprzez dziatania majace
na celu projektowanie i implementacje¢ rozwigzan tworzacych tzw. e-administracje.
W literaturze przedmiotu wskazuje si¢ na dwa ujecia definicyjne samego pojecia
e-administracji.

Pierwsze z nich, okreslane jako ,waskie”, dotyczy umozliwienia korzystania z ustug
publicznych obywatelom za pomoca drogi elektronicznej’. Druga koncepcja ma szerszy
zakres, obejmuje bowiem dodatkowo takie cele jak wzmocnienie partycypacji obywatela
w procesach demokratycznych czy zwigkszenie poparcia dla polityk paristwa®. Warto
dodag, ze ujecie to jest wlasciwe m.in. dla Unii Europejskiej’. W przypadku wspomnia-

nej drogi, celem jest nie tylko zwigkszenie efektownosci wykonywania okreslonych

2 Wigcej informacji na temat projektu , E-administracja — europejskie wyzwania dla administracji

publicznej w paristwach czlonkowskich UE i krajach partnerskich”, zob. eGovEU+, https://egov.
project.uj.edu.pl/start (18.08.2022).

3 D. Grodzka, E-administracja w Polsce, ,Studia BAS” 2009, nr 3(19), s. 58-59.

4 Ibidem.

> Komisja Europejska podkresla wskazane aspekty w swojej komunikacji, zob. https://digital-
-strategy.ec.europa.eu/en/policies/egovernment (18.08.2022). Znajduje to takze odzwierciedlenie
w Rezolucji Parlamentu Europejskiego z dnia 16 marca 2017 r. w sprawie e-demokracji w Unii Euro-
pejskiey: potencial i wyzwania, ktéra akcentuje wzmocnienie instrumentéw demokragji tradycyjnej,
ale takze stworzenie nowych narzedzi, takich jak np. administracja elektroniczna, e-rzadzenie,
e-debaty, e-uczestnictwo i e-glosowanie; Dz.Urz. UE 2020, C 263/156, https://eur-lex.europa.eu/
legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52017IP0095 (18.08.2022).
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zadan przez organy administracji publicznej, ale takze préba wykorzystania proceséw
zwigzanych z wprowadzeniem rozwiazan digitalizujacych, stymulujac okreslone obszary
dzialania panstwa do przeprowadzenia zmiany jakosciowej. Moze si¢ ona realizowa¢
nie tylko poprzez utatwienie dostgpu do administracji publicznej (w ujeciu waskim),
ale tez tworzenie nowych rozwigzan czy instytucji, ktére skuteczniej i bardziej inklu-
zywnie dadza szans¢ partycypacji obywatelom. Naturalnym skutkiem takiego ujecia
powinno by¢ skuteczniejsze egzekwowanie wielu wolnosci i praw ujetych w Karcie
praw podstawowych Unii Europejskiej, m.in. prawa do dobrej administracji z art. 41
Karty, ale rowniez wolnosci wypowiedzi i informacji®.

Proces ten, chociaz jednoznacznie pozytywny, wymaga dwéch istotnych oraz
bezposrednio powigzanych ze sobg czynnikéw: zaufania obywateli oraz zapewnienia
gwarancji efektywnie chronigcych ich prawa podstawowe w obliczu nowych wyzwan
zwigzanych bezposrednio z cyfryzacja. Jesli jedna z tych okolicznosci nie zaistnieje,
wtedy by¢ moze zostang zrealizowane zalozenia e-administracji w ujeciu waskim,
ale porazka zakorczy si¢ implementacja idei stanowigcych o szerokiego rozumienia
tego pojecia.

Charakterystyka ta jest wlasciwa dla procesu cyfryzacji administracji publicznej.
Dodatkowo, wskazane powyzej czynniki sg latwiejsze do osiagniecia, poniewaz wigk-
sz0$¢ aspektéw zwigzanych z ich implementacja, ktérych podstawg sa rozwigzania
wykorzystywane w codziennym zyciu, jest obywatelom w duzym stopniu znana. Sg
one stosowane powszechnie w panistwach cztonkowskich UE, do czego przyczynia si¢
trend, zgodnie z ktérym poziom wykluczenia cyfrowego, mimo iz ciagle jest ono zna-
czacym problemem, maleje’. Ponadto, co do zasady, wprowadzanie rozwigzan, ktérych
celem jest ulatwienie obywatelom korzystania z ustug publicznych, spotyka si¢ z ich
aprobata, co takze stanowi podstawe do realizowania celéw zawartych w szerokim
zakresie oddzialtywania e-administracji.

Nieco inaczej sytuacja przedstawia sie, kiedy pochylimy si¢ nad procesem znacznie
bardziej innowacyjnym i mniej znanym niz konwencjonalnie rozumiana cyfryzacja, czyli
wykorzystaniem sztucznej inteligencji przez e-administracje. Korzysci plynace z tego

zjawiska mogg by¢ znaczace, niemniej nie jest ono jeszcze procesem powszechnym na

¢ Karta praw podstawowych Unii Europejskiej, Dz.Urz. UE 2012, C 326/02,s. 291-407, https://
eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex%3A12012P%2FTXT (18.08.2022).

7 Whiosek na podstawie badan M. Cwick. Zob. M. Cwick, Wykluczenie cyfrowe w Polsce na tle
Unii Europejskiej, ,Ekonomiczne Problemy Ustug” 2018, nr 131(2), s. 219.
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tyle, aby budzilo zaufanie spoleczne. Problem dostrzega Komisja Europejska, uznajac
zaufanie za jeden z dwdch filaréw, na ktérych mialby opiera¢ si¢ rozwéj SI w UEE.

Dlatego tez w dalszych rozwazaniach przyblize potencjat tkwiacy w wykorzystaniu
sztucznej inteligencji w e-administracji, zaznaczajac takze zwigzane z tym wyzwania.
Dokonam réwniez fundamentalnej ewaluacji propozycji legislacyjnych poprzez kry-
terium efektywnosci wobec ochrony praw podstawowych.

2. Szanse i wyzwania zwigzane z wykorzystywaniem sztucznej inteligencji

przez e-administracje

Rozwazania na temat szans i wyzwan dotyczacych wykorzystywania systeméw sztucz-
nej inteligencji przez administracje publiczng nalezy rozpocza¢ od poréwnania z tym
samym procederem, ale w przypadku podmiotéw prywatnych. Co do zasady, patrzac
z czysto technicznego punktu widzenia, najbardziej intuicyjne korzysci beda analo-
giczne. Niemniej istnieje zasadnicza réznica w zakresie celu implementacji rozwigzan
wykorzystujacych sztuczng inteligencje przez podmioty realizujace zadania publiczne
oraz te dziatajace komercyjnie. Druga grupa bowiem postuguje si¢ réznorakimi tech-
nologiami jako elementami optymalizujacymi jej dzialania, pozwalajacymi wprowadzaé
nowe ustugi lub udoskonala¢ te istniejace. Serwisy i aplikacje streamingowe, takie jak
Spotify, Tidal czy Netflix, wykorzystuja SI do maksymalizowania czasu, ktéry uzyt-
kownik spedza na stuchaniu muzyki lub ogladaniu filméw. Osiaga to m.in. poprzez
inteligentny system proponujacy koneserom kultury popularnej kolejne, dobrane do
ich preferencji (by¢ moze niedlugo takze do aktualnego nastroju) utwory. Koficows
metryka, przez ktéra korporacje ocenia efektywnos$¢ wprowadzonego rozwigzania,
beda kryteria komercyjne.

Inaczej jest w przypadku organéw administracji publiczne;j. Ich pozycja jest uni-
kalna, musza one bra¢ bowiem pod uwage wiele dodatkowych czynnikéw, dziatajac

jednoczesnie w granicach wyznaczanych przez zasade legalnosci’. Nalezy zaznaczy¢,

8 Zob. Komisja Europejska, Biata ksigga w sprawie sztucznej inteligencji. Europejskie podejscie do

doskonalosci i zaufania, Bruksela, 19.02.2020 r., COM(2020) 65 final, s. 3, https://eur-lex.europa.
eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A52020DC0065 (5.04.2023).

*  Kwestie zakresu i znaczenia zasady legalnosci w kontekscie dzialari administracji analizuje
S. Dudzik. Zob. S. Dudzik, Podstawy prawne dzialania e-administracji a ochrona danych osobowych,
[w:] E-administracja. Skuteczna, odpowiedzialna i otwarta administracia publiczna w Unii Europejskiej,

S. Dudzik, I. Kawka, R. Sliwa (red.), Krakéw 2022, s. 15-17.
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iz w przypadku podmiotéw publicznych ryzyka moga by¢ znacznie bardziej doniosle
niz te identyfikowane w kontekscie dzialalnosci podmiotéw prywatnych.

Po pierwsze, ewentualne naduzycia lub problemy techniczne rzutuja bezposrednio
na zaufanie obywateli do calej administracji publicznej, a tym samym do paristwa.
Czynnik ten jest szczegdlnie delikatny, jesli uwzglednimy charakterystyke obywatels,
ktéra implikuje potencjalng nieufnos¢ do wykorzystania SI w administracji. Po drugie,
w przypadku implementacji systeméw SI do dzialari administracji publicznej bedzie
ona obejmowala obywateli bez wzgledu na ich wolg, inaczej niz wobec podmiotéw
prywatnych. Owszem, konstatacja ta zaklada wysoka swiadomos¢ konsumencka oraz
skuteczne mechanizmy jej ochrony. Naturalnie nie zawsze te przestanki zachodza,
szczegdlnie w przypadku wykorzystania algorytméw. Projektowane przepisy w tym
zakresie powinny jednak zapewni¢ co najmniej standard, w ktérym konsument wie, ze
podmiot, z ktérego ustug korzysta, postuguje si¢ algorytmami bazujacymi na sztucznej
inteligencji i moze podja¢ decyzje, czy chee dalej wykorzystywac tego typu rozwigzania.
Po trzecie wreszcie, uzycie sztucznej inteligencji stwarza pole do wprowadzania opre-
syjnych polityk przez paiistwo, a realizowanych przez jego administracje. Dlatego tez
wykorzystanie SI w e-administracji jest szczegdlnie narazone na potencjalne naduzycia
wladzy publicznej. Gwarancja, ktéra powinna stanowic bariere zabezpieczajaca przed
naruszeniem tej kruchej granicy, jest skuteczny i budzacy zaufanie system, efektywnie
chronigcy prawa podstawowe.

Zasadniczg, najbardziej intuicyjng korzyscig wynikajaca z uciekania sie do sztucz-
nej inteligencji przez organy wladzy publicznej jest mozliwos¢ optymalizacji wielu
proceséw, m.in. wykonywania czynnosci materialno-technicznych. Wykorzystanie
system6w SI pozwala na automatyzowanie pracy urzednikéw, co umozliwia alokacje
ich zaangazowania w inne zadania, wymagajace kreatywnosci czy innowacyjnosci'.
Skuteczne uzycie powyzszej technologii na tym polu byloby tez najprawdopodobniej
pozytywnie odebrane przez spoleczeristwo, gdyz ulatwiloby im interakcje z organami
wladzy publicznej. Dodatkowo, wykorzystanie innowacyjnych systeméw wykorzystu-
jacych np. réznego rodzaju chatboty moze znacznie poprawi¢ komfort korzystania
z uslug publicznych, szczegdlnie grupom takim jak osoby z niepelnosprawnosciami''.
Najwickszym wyzwaniem stojacym wobec przedstawionych powyzej zastosowan SI

jest kwestia przetwarzania danych'?. Problemem jest to, czy obecne przepisy dotyczace

10 M. Manzoni et al., AT Watch. Road to the Adoption of Artificial Intelligence by the Public Sector,
Luxembourg 2022, s. 14.

W Thidem,s. 15.

12 Problem przetwarzania danych przez systemy sztucznej inteligencji zauwazaja autorzy raportu

Artificial Intelligence (AL): Multidisciplinary Perspectives on Emerging Challenges, Opportunities, and
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przetwarzania danych osobowych sa relewantne w kontekscie wyzwan generowanych
przez systemy SI.

O ile poprzednio opisany sposéb na wykorzystanie SI przez e-administracje nie
budzi kontrowersji w dyskursie, o tyle mozliwos$¢ podejmowania przez systemy sztucznej
inteligencji decyzji juz jest przedmiotem sporu. Systemy te, dzialajac na podstawie
przetworzonych danych dotyczacych stanu faktycznego, sa w stanie wydaé rozstrzyg-
nigcie w sprawie. GIéwnym argumentem za dopuszczeniem takiego rozwigzania jest
teoretyczny obiektywizm i neutralno$¢ sztucznej inteligenciji, pozwalajacy zachowaé
maksymalng przejrzystos¢ wydawanych decyzji. Moze to takze istotnie wplyna¢ na
ograniczenie korupcji. W literaturze wspomina si¢ préby wprowadzania takich roz-
wigzan. Jedng z nich jest automatyzacja decyzji zwigzanych z procesami migracyjnymi
realizowana w takich paristwach jak Kanada, Stany Zjednoczone czy Australia i Nowa
Zelandia®. Paradoksalnie, kazda z tych préb spotykala si¢ z krytyka ze wzgledu na
utrwalanie krzywdzacych stereotypéw, a takze stronniczos¢ ostatecznych decyzji'*.
Problemy te wynikaly z tendencyjnych kryteriéw, bedacych konsekwencja aktualnej
agendy politycznej wyzej wymienionych paristw.

Czgsto poruszanym w dyskursie zagadnieniem jest takze potencjalny bias, jakim
moga cechowac si¢ systemy sztucznej inteligencji, co moze prowadzi¢ do dyskrymi-
nacji na tle rasowym czy plciowym?®. Nie zmienia to faktu, iz negatywne nastawienie
pojawia si¢ z dwéch powodéw: 1) bledéw technicznych, ktére mozna wyeliminowag;
2) uprzedzen, ktére i tak wystepuja w danym spoleczenstwie, a systemy je powielaja.
W drugim przypadku takze w kwestii decyzji podejmowanych przez cztowieka moze
ono znalez¢ swoje odbicie, a system sztucznej inteligencji kierujacy si¢ neutralnymi
i sprawiedliwymi kryteriami daje wicksze szanse ich minimalizacji. Dlatego tez wy-
stepowanie tego typu zjawiska nie przekresla mozliwosci wykorzystania SI'w procesie
podejmowania decyzji, ale zmusza do zapewnienia szczegélnych, antydyskryminacyj-
nych gwarancji ochronnych.

Wykorzystanie SI przez organy wladzy publicznej umozliwia stworzenie rozwigzan
profilowanych na minimalizowanie negatywnych skutkéw zjawisk, m.in. pandemii

Agenda for Research, Practice and Policy, Y.K. Dwivedi et al. (ed.), ,International Journal of Infor-
mation Management” Vol. 57,2019, No. 7, s. 8.

5 P.Molnar, 4I and Migration Management, [w:] The Oxford Handbook of Ethics of AL, M.D. Dub-
ber, F. Pasquale, S. Das (ed.), New York 2020, s. 777.

Y Por. ibidem. Zob. takze L. Tan, Immigration NZs Data Profiling ,Illegal” Critics Say, ,New Zealand
Herald”5.04.2018 ., https://www.nzherald.co.nz/nz/news/article.ctm?c_id=1&objectid=12026585
(18.08.2022).

1 Zob.T. Gebru, Race and Gender, [w:] The Oxford Handbook. ..,s. 252-269.



Ochrona praw podstawowych w przypadku stosowania sztucznej inteligencji... 57

czy kryzysu klimatycznego'. Mozliwe moze stac si¢ takze realizowanie znaczacych
przedsigwzigé takich jak tworzenie tzw. inteligentnych miast (smart cities), bedacych
odpowiedzig na wiele probleméw, z ktérymi zmagaja sic wspolczesne aglomeracje!’.

Analizujac przyklad inteligentnych miast, w literaturze stusznie podnosi si¢ oba-
wy zwigzane z zarzadzaniem ogromnymi ilosciami danych, cze¢sto o charakterze
wrazliwym, ktére dodatkowo mogg by¢ przekazywane podmiotom wspélpracujacym
np. z samorzgdami w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego'.

Analogicznie, ryzyko zwicksza si¢ wraz ze skalg danego przedsiewzigcia. Mozemy
takze zaobserwowac obszary, w ktérych sztuczna inteligencja moglaby znaczaco popra-
wié bezpieczenistwo, m.in. wykorzystujac tzw. profilowanie. Co wiecej, warto zwrdcié
uwage na radykalne programy takie jak chiriski Social Credit System, wykorzystujacy
systemy SI do ewaluacji funkcjonowania okreslonych przez polityczng agende sfer
zycia obywateli. W dyskursie funkcjonuja takze tezy, ktérych autorzy wskazuja, ze
rzady krajéw autorytarnych, ale réwniez tych z kregu demokracji liberalnej juz teraz
postuguja si¢ oprogramowaniem wykorzystujacym sztuczna inteligencje przeciwko
politycznym oponentom®. Stosowanie takich instrumentéw niesie ze sobg oczywiste
i znaczne ryzyko naduzy¢, a tym samym naruszeni praw podstawowych, ktére moga
tez w konsekwencji pogarszac jakos¢ demokracji w poszczegélnych panstwach. Nalezy
pamietaé naturalnie o traktatowych gwarancjach w tym zakresie, niemniej potencjalna
ckspansja SI stwarza szczegdlnie wrazliwg sfere, wymagajaca konsekwentnej polityki
i regulaciji.

Unia Europejska i jej instytucje poruszaja w swojej komunikacji zewnetrznej tema-
tyke pozytywnego wplywu wykorzystania sztucznej inteligencji na demokracje®. Trafng
refleksje w zakresie e-demokracji prezentuje Alicja Sikora, ktéra podkresla znaczenie

zasad otwartosci i przejrzystosci?'. Spostrzezenie to nabiera jeszcze wickszego znaczenia,

16 W kontekscie systemow wykorzystujacych ST umozliwiajacych antycypowanie rozwoju pandemii
COVID-19 zob.].T. Wu, K. Leung, G.M. Leung, Nowcasting and Forecasting the Potential Domestic
and International Spread of the 2019-nCoV Outbreak Originating in Wuhan, China: A Modelling Study,
»The Lancet” Vol. 395, No. 10225, s. 689-697.

7 1. Kawka, Wdrozenie sieci 5G jako warunek rozwoju europejskich inteligentnych miast, [w:] E-ad-
ministracja. Skuteczna, odpowiedzialna i otwarta...,s. 92.

8 E.P. Goodman, Smart City Ethics: How ,Smart” Challenges Democratic Governance, [w:] The
Oxford Handbook. ..., s. 840.

¥ 7. Gajewski, Pasistwo: czy demokracja przetrwa sztuczng inteligencje?, https://think-tank.pl/
demokracja-sztuczna-inteligencja/ (18.08.2022).

0 Sztuczna inteligencja: szanse i zagrozenia, https://www.europarl.europa.eu/news/pl/headlines/
society/20200918STO87404/sztuczna-inteligencja-szanse-i-zagrozenia (18.08.2022).

2 A. Sikora, Rozwazania o koncepcji e-demokracji w unijnym porzqdku prawnym, [w:] E-admini-
stracja. Skuteczna, odpowiedzialna i otwarta...,s. 144.
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kiedy méwimy o wykorzystaniu SI w kontekscie proceséw wplywajacych posrednio
czy bezposrednio na dzialania e-administracji. Prezentowane powyzej zastosowania SI
mogg narusza¢ (w réznych kontekstach i zakresach) bowiem takie prawa podstawowe
jak: godnos¢; prawo do poszanowania integralnosci fizycznej i psychicznej; prawo do
ochrony danych osobowych; prawo do wolnos$ci wypowiedzi; prawo do dobrej admi-
nistracji; niedyskryminacja; prawo do skutecznego srodka prawnego przed sagdem.
Remedium na to wyzwanie powinno sta¢ si¢ zrealizowanie postulatu de lege fe-
renda dotyczacego wypracowania rozwigzan prawnych polegajacych na poszanowaniu
zasad etycznych, prawnych i administracyjnych oraz wartosci UE, majacych charakter

kompleksowej, a nie sektorowej regulacji sztucznej inteligencji*>.

3. Regulacja sztucznej inteligencji w prawie unijnym jako $rodek ochrony
praw podstawowych

Inicjatywa doprowadzenia do kompleksowej regulacji sztucznej inteligencji w prawie
UE stanowi efekt synergii potrzeby wynikajacej z rozwoju tej technologii, ale takze
woli politycznej Komisji Europejskiej. W wytycznych dla Komisji na lata 2019-2024
pt. Unia, ktéra mierzy wyzej przewodniczaca Ursula von der Leyen oglosita, ze Ko-
misja zaproponuje przepisy w sprawie skoordynowanego europejskiego podejscia do
spolecznych i etycznych konsekwencji SIZ. Projekt regulacji sztucznej inteligencji jest
tak istotnym elementem agendy Komisji, poniewaz po pierwsze ma szanse stac si¢
globalnym punktem odniesienia jako pionierskie przedsigwziecie. Dotychczas zadne
panstwo lub organizacja mi¢dzynarodowa nie uchwalita kompleksowej regulacji SI. Co
wazniejsze, poprzez regulacje SI UE moze wyraznie zamanifestowa¢ wiasne podejscie,
ktérego podstawa sa unijne wartosci i prawa podstawowe. Ponadto rozporzadzenie
to moze posrednio oddzialywa¢ na panistwa trzecie poprzez szeroko okreslony zakres
podmiotowy oraz potencjalnie tzw. Brussels effect**, co mialoby wzmacnia¢ pozycje

polityczna, ale takze gospodarczg Unii. Po trzecie, regulacja sztucznej inteligencji

2 M. Manzoni et al., gp. cit., s. 46.

2 U. von der Leyen, Unia, ktora mierzy wyzej. Mdj program dla Europy. Wytyczne polityczne na
nast¢png kadencje Komisji Europejskiej (2019-2024), s. 15, https://ec.europa.eu/info/sites/default/
files/political-guidelines-next-commission_pl.pdf (18.08.2022).

2 Rozwazania na temat Brussels effect w omawianym kontekscie, zob. A. Engler, The EU AI Act
Will Have Global Impact, but a Limited Brussels Effect, https://www.brookings.edu/research/the-eu-
-ai-act-will-have-global-impact-but-a-limited-brussels-effect/ (18.08.2022).
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idealnie wpisuje si¢ w program ukierunkowanej na czlowieka europejskiej transfor-
macji cyfrowej.

Droga, ktéra ostatecznie doprowadzila do zaproponowania przez Komisje aktu
w sprawie sztucznej inteligencji*®, wiodla poprzez intensywnie prowadzone konsulta-
cje eksperckie?, czy tez wydawanie dokumentéw?, ktére przedstawialy podstawowe
zalozenia regulacyjnie, materializujace si¢ nastepnie w propozycji rozporzadzenia.
Najwazniejszym z nich jest Biata ksi¢ga w sprawie sztucznej inteligencyi, ktéra przez
stosunkowo dlugi okres stanowila gléwny punkt odniesienia w trwajacym dyskursie.
Nakreslita ona wizje¢ harmonijnego rozwoju SI opartej na doskonatosci, symbolizuja-
cej potencjal tkwiacy w jej wykorzystaniu oraz zaufaniu, ktére ma by¢ gwarancja dla
obywateli i ich praw™.

Dyskurs wokét projektu rozporzadzenia skupia si¢ wokét wielu fundamental-
nych kwestii, takich jak jego zakres przedmiotowy, okreslany przez definicje systemu
sztucznej inteligencji, czy aspekty proceduralne. Z uwagi na ograniczong objetosé
niniejszego opracowania, przejde do punktowej analizy zagadnien relewantnych dla
omawianego tematu.

Projekt rozporzadzenia obejmuje zaréwno podmioty prywatne, jak i publiczne.
Rozwigzanie to moze budzi¢ watpliwosci, choéby z uwagi na znaczenie i skale skutkéw
potencjalnych naduzy¢ bedacych efektem dzialan wladz publicznych, w poréwnaniu
z tymi stanowigcymi potencjalne skutki przekroczenia prawa przez podmioty pry-
watne. Odpowiedz na to pytanie wymaga rozwazenia, czy gwarancje nakierowane na

25

Komisja Europejska, Europejska deklaracja praw i zasad cyfrowych w cyfrowej dekadzie z dnia
26.1.2022 r., Bruksela 2022, https://orka.sejm.gov.pl/SUE9.nsf/Pliki-zal/ COM%282022%29_28_1_
PL_ACT _partl_v2.pdf/%24File/COM%282022%29_28_1 PL_ACT _partl_v2.pdf (18.08.2022).
% Rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajgce zharmonizowane przepisy dotyczqgce
sztucznej inteligencji (Akt w sprawie sztucznej inteligencyi) i zmieniajgce niektdre akty ustawodawcze
Unii, Bruksela, 21.04.2021 r., COM(2021) 206 final, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/
TXT/?uri=CELEX:52021PC0206 (18.08.2022).

¥ Zob. Niezalezna grupa ekspertéw wysokiego szczebla ds. sztucznej inteligencji powolana przez
Komisje Europejska w czerweu 2018 r., Wytyczne w zakresie etyki dotyczqce godnej zaufania sztucznej
inteligencyi, Bruksela 2019.

#  Zob. Komisja Europejska, Sztuczna inteligencja dla Europy, Bruksela, 25.04.2018 r., COM(2018)
237 final, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/HTML/?uri=CELEX:52018DC023
7&from=EN (18.08.2022); Komisja Europejska, Skoordynowany plan w sprawie sztucznej inteli-
gengji, Bruksela, 7.12.2018 r., COM(2018) 795 final, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/
TXT/?uri=COM:2018:795:FIN (18.08.2022).

¥ Komisja Europejska, Biala ksigga w sprawie sztucznej inteligenci. ..

Wigcej na temat realizowanej przez UE strategii legislacyjnej zob. . Mazur, Unia Europejska
wobec rozwoju sztucznej inteligencyi: proponowane strategie regulacyjne a budowanie jednolitego rynku

cyfrowego, ,Europejski Przeglad Sadowy” 2020, nr 9, s. 13-18.
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dzialalnos¢ wiadz publicznych sg adekwatne. Jesli tak, wtedy najwyzej mozna zastano-
wic sig, czy regulacje obejmujace sektor prywatny nie s3 w pewnych wypadkach zbyt
restrykeyjne (bioragc pod uwage asymetrycznosé skali potencjalnych szkéd). Z drugiej
strony warto wzia¢ pod uwage znaczenie i skale wplywéw wspélezesnych korporacii
i to, ze w dlugofalowej perspektywie moga one ksztaltowac coraz wigcej sfer naszego
zycia, takze te, ktére wspélczesnie kojarzymy z paristwem. Mozna jednak wskazac
normy, ktérych zakres podmiotowy zawezony jest do podmiotéw publicznych, jak
w przypadku zawartego w art. 5 w pkt 1 projektu rozporzadzenia zakazu wprowa-
dzenia przez organy publiczne rozwigzan analogicznych do przytaczanego wezesniej
Social Credit System.

Prawodawca wychodzi w tym wypadku z zalozenia, Ze maksymalnie efektywnym
wyjéciem z sytuacji bedzie podzial systeméw sztucznej inteligencji ze wzgledu na ryzyko,
ktére generuja. Gléwna metryka oceny skali owego ryzyka jest mozliwo$¢ naruszen
praw podstawowych, ktérych ochrona stoi na piedestale zalozen regulaciji. To podejscie
doskonale obrazuje fragment uzasadnienia oceny skali ryzyka wprost wskazujacy, iz
celem jest: ,zapewnienie, aby systemy sztucznej inteligencji wprowadzane do obrotu
w Unii i znajdujace si¢ w uzyciu byly bezpieczne i zgodne z obowigzujacym prawem
w obszarze praw podstawowych oraz z unijnymi warto$ciami™!.

Spelnia to postulaty i oczekiwania obywateli, ale takze Agencji Praw Podstawowych
UE*. Wpisuje si¢ w ujecie humanocentryczne, stawiajace czlowieka i jego dobrostan
w centrum uwagi, a nawet w znacznym stopniu je kreuje. Warto zaznaczy¢, ze zakres
podmiotowy projektu rozporzadzenia jest szeroki, obejmuje bowiem nie tylko uzyt-
kownikéw systeméw sztucznej inteligenciji, ale takze ich dostawcéw, réwniez znaj-
dujacych si¢ w paristwie trzecim®. Stwarza to potencjal wzmocnienia oddziatywania
unijnej regulacji, jednoczesnie skutkujac ryzykiem niepodporzadkowania si¢ jej przez
tzw. cyfrowych gigantéw.

Fundamentem okreslania zakresu przedmiotowego projektowanych przepiséw
od samego poczatku prac nad nimi na szczeblu unijnym jest podzial systemoéw SI ze
wzgledu na poziom ryzyka, ktére generuje. Koncept ten stuzy dywersyfikacji poziomu
ochrony w zaleznosci od stopnia zagrozen, jakie moze powodowa¢ dana kategoria
systeméw sztucznej inteligencji w praktyce.

3t Rozporzgdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajgce zharmonizowane przepisy dotyczqce

sztucznej inteligencyi. ..

32 Agencja Praw Podstawowych Unii Europejskiej, Naprawic przyszlos¢ — sztuczna inteligencja
a prawa podstawowe. Podsumowanie, Luksemburg 2021, s. 5.

3% Whynika to z postanowieri art. 2 projektu rozporzadzenia.
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Projekt rozporzadzenia wyréznia niedopuszczalne, wysokie oraz niskie lub mi-
nimalne ryzyko. Nast¢pnie nakiada na podmioty objete zakresem projektu okreslone
obowiazki i ograniczenia, dostosowane proporcjonalnie do stopnia ryzyka. Obejmuja
one m.in. konieczno$¢ implementacji okreslonych w propozycji rozporzadzenia stan-
dardéw jakosci prowadzonych baz danych, wystepowanie nadzoru czlowieka, wytyczne
dot. projektowania systeméw SI wysokiego ryzyka. W systemach ujetych jako te ce-
chujace si¢ wysokim ryzykiem znajdziemy wiele omawianych wczesniej wrazliwych
zastosowari SI przez e-administracje, np.: identyfikacje i kategoryzacje biometryczna
0s6b fizycznych; zarzadzanie migracja, azylem i kontrola graniczna; stosowanie sys-
teméw SI w celu $cigania przestepstw czy sprawowania wymiaru sprawiedliwosci
i proces6w demokratycznych®.

Czy rozwigzanie polegajace na podziale systeméw sztucznej inteligencji ze wzgledu
na ryzyko bedzie skuteczne w kontekscie ochrony przed naduzyciami zwigzanymi ze
stosowaniem SI w e-administracji? Istotne jest to, czy jakas forma aktywnosci organéw
wladzy publicznej, ktéra jednoczesnie rodzi bezposrednie skutki dla oséb objetych jej
oddziatywaniem, nie zostanie uwzgledniona jako system wysokiego ryzyka. Sytuacja
ta moze nastapi¢ np. w przypadku wynalezienia nowej technologii, ktéra ma stuzy¢
inwigilacji. Wéwczas gwarancje zarezerwowane dla systeméw o mniejszym stopniu
ryzyka nie beda wystarczajace w kontekscie ochrony praw podstawowych. Zaistnieje
luka, ktéra powinna zosta¢ jak najszybciej uzupeiniona przez Komisje zgodnie z prze-
slankami zawartymi w art. 7 projektu rozporzadzenia.

Wydaje sig, ze idea dostosowania wymogéw do stopnia ryzyka, a takze zawarta
w projekcie systematyka jest wiasciwa i nalezycie uwzglednia postulat ochrony praw
podstawowych. Kluczowe wydaje si¢ prawidlowe zakwalifikowanie systeméw SI do
poszczegdlnych grup. W tej kwestii nadal trwa zywa dyskusja, dotyczaca m.in. uznania
niektérych systeméw wysokiego ryzyka za niedopuszczalne, czyli de facto niemoznosci
ich stosowania®.

34

Zatacznik 111 do Rozporzqdzenia Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajgeego zharmoni-
zowane przepisy dotyczgce sztucznej inteligencyi. ..

% K. Iwanska, A. Obem, UE reguluje sztuczng inteligencje: znamy pierwsze poprawki do AI Act,
https://panoptykon.org/wiadomosc/ue-reguluje-sztuczna-inteligencje-znamy-pierwsze-poprawki-
-do-ai-act (18.08.2022).
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4. Podsumowanie

W obecnym momencie jedynie estymujemy prawdziwg skale potencjalu wykorzystania
systeméw sztucznej inteligencji przez e-administracje. Jego uwolnienie bedzie mozli-
we dzigki masowemu wykorzystaniu SI przez wladze¢ publiczng. Charakteryzowane
wezesniej potencjalne przedsigwzigcia moga by¢ przelomowe, stanowiac o rozwoju
cywilizacyjnego, ale jednoczesnie rodzac znaczace ryzyko dla obywateli. Naduzycia
lub biedy wiadzy publicznej w tym zakresie moga mie¢ krytyczne skutki w skali mi-
kro, patrzac przez pryzmat sytuacji jednostki, ale réwniez w skali makro, powaznie
naruszajac zaufanie do paristwa i potegujac istniejace problemy spoleczne. Kwestia
ta jest niezwykle problematyczna z uwagi na to, iz jej wystgpowanie moze podwazaé
podstawowe racje, ktére stoja za omawianym w powyzszym opracowaniu rozwigzaniem.

Dlatego tez, jesli akt w sprawie sztucznej inteligencji wejdzie w zycie, bedzie
gléwnym narzedziem chronigcym prawa podstawowe wobec wykorzystania SI, takze
przez e-administracje. Mozna zatem sformulowaé wniosek, zgodnie z ktérym fak-
tycznym i najwazniejszym celem regulacji, nawet bardziej istotnym niz okreslenie ram
prawnych w funkcjonowaniu SI, jest wlasnie ochrona praw podstawowych. Podejscie
to stanie si¢ wysoce konkurencyjne wobec tych prezentowanych przez Chiny oraz
Stany Zjednoczone, w pismiennictwie funkcjonuje poglad, iz moze by¢ wzgledem
nich atrakcyjng alternatywa®.
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ABSTRAKT:

Szeroki dostep do narzedzi informatycznych w praktyce wyeliminowat udziat
tradycyjnych wnioskéw w procesie dostepu do informacji publicznej. Majac na
uwadze, iz to samorzad lokalny jest najblizszym obywatelowi organem wladzy
publicznej, jest tez powszechnym adresatem pytari o okreslone informacje
publiczne. Ustawowe odformalizowanie trybu dostepu do informacji publicznej
niejako skonsolidowalo si¢ z prostymi zapytaniami formufowanymi w formie
mailowej. Taka forma zapytan rodzi pytanie o dopuszczalnoéé petnej anonimo-
wosci wnioskéw oraz o zakres dopuszczalnej weryfikacji danych autora wniosku
w granicach, w jakich nie narusza to praw jednostki do pozyskania petnych
informacji publicznych.

SEOWA KLUCZOWE: informacja publiczna, tryb wnioskowy, informacja prosta, informacja prze-

tworzona, decyzja administracyjna

E-ADMINISTRATION AND FUNDAMENTAL RIGHTS IN THE FIELD OF ACCESs TO PUBLIC

INFORMATION

ABSTRACT:

Wide access to IT tools has in practice eliminated the share of traditional re-
quests in access to public information. Bearing in mind that local government
is the closest public authority to the citizen, it is also a common addressee of
questions about certain public information. The statutory deformalization of the
mode of access to public information has somehow consolidated with simple
inquiries formulated in the form of an e-mail. This form of inquiries raises
the question of the admissibility of full anonymity of the requests, on the one
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hand, and the scope of permissible verification of the data of the author of the
application to the extent that it does not violate the rights of the individual to
obtain complete public information.

KEYWORDS:  public information, application procedure, simple information, processed in-
formation, administrative decision

1. Wstep

Prawo do informacji jest zaliczane do podstawowych praw cztowieka. Art. 15 Trak-
tatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE) stanowi, iz kazda osoba fizyczna lub
prawna zamieszkala lub majaca siedzibe¢ w paistwie czlonkowskim ma prawo dost¢pu
do dokumentéw Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji. Rozporzgdzenie Parla-
mentu Europejskiego i Rady nr 1049/2001 z dnia 30 maja 2001 r. w sprawie publicznego
dostgpu do dokumentow Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji wskazuje, iz dostep do
informacji publicznej okreslany przymiotnikiem przejrzystos¢ umacnia demokracje
i szacunek do praw podstawowych UE?

Podobnie wazki charakter zasadzie dost¢pu do informacji publicznej nadaje Kon-
stytucja RP, wskazujac, iz prawo do informacji publicznej obejmujacej dane na temat
dzialalno$ci organéw wladzy publicznej oraz oséb petnigcych funkeje publiczne jest
podstawowym prawem kazdego obywatela. Prawo to kreuje zobowigzanie réwniez
w stosunku do innych podmiotéw, o ile wykonuja one funkcje publiczne i gospoda-
rujg mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Parstwa. Prawo do uzyskiwania
informacji obejmuje dostep do dokumentéw oraz wstep na posiedzenia kolegialnych
organéw wladzy publicznej pochodzacych z powszechnych wyboréw, z mozliwoscia

rejestracji dzwicku lub obrazu®.

2. Biuletyn Informacji Publicznej. Informacja prosta

W zwiazku z rosnaca popularnoscia szeroko rozumianej e-administracji, zmienia si¢

réwniez sposéb zaréwno skladania wnioskéw o udzielenie informacji publicznej, jak

2 Zob. M. Rozbicka-Ostrowska, Prawo dostgpu do posiedzer kolegialnych organéw wladzy
publicznej, [w:] 1. Kaminska, J. Matarewicz, M. Rozbicka-Ostrowska, Komentarz do spraw admini-
stracyjnych. Wybrane zagadnienia, Warszawa 2015, https://sip.lex.pl/#/monograph/369355055/131/
kaminska-irena-matarewicz-jacek-rozbicka-ostrowska-miroslawa-komentarz-do-spraw-administr
acyjnych...?keyword=rozbicka-ostrowska&cm=SREST (20.04.2023).

> Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483,
art. 61.
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i sposéb formulowania odpowiedzi. Cyfryzacja niewatpliwie wplynela na zmiang trybu
sktadania wnioskéw o dostep do informacji publicznej, rozumianego jako zwyczaj
okreslonego dzialtania, okreslong procedure, metodyke postepowania.

Zasadnicze znaczenie w zakresie okreslenia ram legalnych udzielania informacji
publicznej ma Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostegpie do informacji publicznej.
W praktyce regulacje legalne stosujemy dla rozstrzygania dwéch kategorii sporéw —
w przedmiocie ustalenia, czy objeta wnioskiem informacja jest informacja publiczng
i czy sam wniosek spelnia warunki formalne*.

W odniesieniu do jednostek samorzadu terytorialnego podstawowym zZrédlem
pozyskiwania informacji publicznej jest Biuletyn Informacji Publicznej. Ogélnie
dostepny Biuletyn powinien zawiera¢ najszerszy mozliwy katalog informacji, cho¢
niewgtpliwie brak jednolitej formy tworzenia biuletynéw sprawia czesto trudnosci
z odnalezieniem konkretnego dokumentu. Z drugiej strony mamy dopuszczony
tryb wnioskowy w odniesieniu do wszystkich tych informacji, ktére nie znalazty si¢
w Biuletynie. Ustawa w zadnym z przepiséw nie okresla, co nalezy rozumie¢ pod
pojeciem wniosku, ani nie okresla dla niego wymagan formalnych’®. Tres¢ legalna jest
lakoniczna i stanowi jedynie, iz informacje, ktére nie s3 dostgpne w biuletynie, mozna
uzyska¢ na wniosek, a te, ktére moga by¢ udzielone niezwlocznie — przekazywane sa
bez odrgbnego wniosku. Juz sama konstrukeja przepisu wskazuje, iz mamy do czynienia
z calkowitym odformalizowaniem trybu wnioskowego. Ustawa nie kreuje Zadnych
minimalnych warunkéw w tym zakresie®.

W komentarzach do ustawy wskazano, ze pod pojeciem wniosku nalezy rozumie¢
»kazde zadanie uzyskania informacji publicznej, zlozone przez zainteresowany podmiot
w dowolnej formie (ustnie, pisemnie, w formie elektronicznej)”. Oznacza to, iz usta-

wodawca odstapil od bezwzglednego wymogu ztozenia wniosku w formie pisemne;.

4
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> Zob. M. Rozbicka-Ostrowska, Prawo dostgpu do posiedzeri kolegialnych organdw wladzy pub-
licznej, [w:] 1. Kamiriska, J. Matarewicz, M. Rozbicka-Ostrowska, Komentarz do spraw admi-
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Z powyzszego wynika zatem, iz przestanie wniosku o udostg¢pnienie informacji
publicznej za posrednictwem drogi elektronicznej (nawet bez kwalifikowanego podpisu
elektronicznego) jest prawnie dopuszczalne i wniosek taki jest skuteczny. Stanowisko
to znajduje potwierdzenie m.in. w wyroku Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego’
wydanym w Gdansku 27 marca 2013 r., w ktérym podkreslono:

Stanowisko organu, z ktérego wynikalo, ze pismu nie nadano biegu z uwagi na wniesienie
drogg elektroniczng, a w konsekwencji ze byto ono dotkniete brakiem polegajacym na braku
podpisu wnioskodawcy, nalezato uznaé za bezzasadne. Sad w tym zakresie podziela w pelni
poglad Naczelnego Sadu Administracyjnego, wyrazony m.in. w wyrokach z dnia 16 marca
2009 r., 1 OSK 1277/08, z dnia 14 wrzesnia 2012 r., 1 OSK 1013/12, 30 listopada 2012
r.,1 OSK 1991/12, ze w ustawie o dostgpie do informacji publicznej brak jest wskazania
jakichkolwiek wymagan formalnych wniosku. Z powyzszego wynika zatem jeden wymoég
formalny utrwalenia wniosku w formie pisemnej. Oznacza to, iz za wniosek pisemny
uznawa¢ nalezy réwniez przestanie zapytania pocztg elektroniczng i to nawet, gdy do jego
autoryzacji nie zostanie uzyty podpis elektroniczny. Poglad ten uzasadniony jest brakiem
koniecznosci pelnego zidentyfikowania wnioskodawcy, ktéry zadajac informacji publicznej,
nie musi wykazac¢ si¢ jakimkolwiek interesem prawnym lub faktycznym. Nalezy bowiem
mie¢ na wzgledzie, ze postepowanie w sprawie udzielenia informacji publicznej jest od-
formalizowane i uproszczone, co wynika z celu ustawy o dostepie do informacji publicznej
oraz zjej art. 10 ust. 2, stanowigcego, ze informacja publiczna, ktéra moze by¢ niezwlocznie

udostepniona, jest udostepniana w formie ustnej lub pisemnej bez pisemnego wniosku.

Powyzsze stanowisko sadu wydaje si¢ optowaé za przewazajacym pogladem, iz
samo zlozenie wniosku o udostgpnienie informacji publicznej nie wszczyna postepo-
wania administracyjnego, co oznacza, iz tryb postepowania wnioskowego nie wymaga
okreslenia stron postgpowania stosownie do wymogéw formalnych procedury admini-
stracyjnej. Stanowisko takie jest dominujace w odniesieniu do wszystkich wnioskéw,
ktére dotycza tzw. informacji prostych. Jego oceny autor podejmie si¢ w dalszej czesci
niniejszego tekstu.

3. Informacja przetworzona

Odmiennie ksztaltuje si¢ sytuacja w przypadku wnioskéw dotyczacych tzw. informacji
przetworzonych. Wystepujac o informacje ,,przetworzong’, wnioskujacy jest zobowig-

7 II SAB/Gd 2/13.
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zany wykaza¢, ze dziala w szczeg6lnie istotnym interesie publicznym. Nalezy podkres-
li¢, ze w mysl art. 14 u.d.i.p. udostepnienie informacji publicznej w opisanym wyzej
trybie nastepuje w sposéb i w formie zgodnej z wnioskiem, chyba ze posiadane $rodki
techniczne nie pozwalaja podmiotowi zobowigzanemu na udoste¢pnienie informacji
w zadany sposéb. Podmiot zobowigzany do udzielenia informacji publicznej powi-
nien powiadomi¢ o tej okolicznosci wnioskujacego i wskazaé, w jaki sposéb i w jakiej
formie moze to uczynié, jezeli za$ w terminie 14 dni od powiadomienia wnioskujacy
nie zlozy wniosku, w proponowany sposéb, postepowanie nalezy umorzy¢. Zaréwno
umorzenie postgpowania, jak i odmowa udzielenia informacji publicznej nastepuja
w drodze decyzji (art. 16 ust. 1 u.d.i.p). Natomiast udost¢pnienie informacji publicz-
nej (polegajace na zados¢uczynieniu zagdaniom wnioskujacego co do sposobu i formy
udostepnienia) nie nast¢puje w formie aktu administracyjnego. Nalezy je kwalifikowac
jako czynno$¢ materialno-techniczng (niepodlegajaca zaskarzeniu).

Oczywiscie nie trudno dopatrze¢ si¢ rozdzwicku pomiedzy niejako dwoma stan-
dardami zalatwienia tej samej sprawy, tj. wniosku o udzielenie informacji publicz-
nej — z jednej strony mamy do czynienia z odformalizowang czynnoscig techniczna,
z drugiej zas z zaskarzalng decyzja administracyjna. W pierwszym przypadku mozna
przyjaé, iz okreslenie strony wnioskujacej jest faktycznie zb¢dnym formalizmem, nie
spos6b jednak prowadzi¢ postgpowania administracyjnego zmierzajacego do wydania
decyzji bez oznaczenia osoby wnioskodawcy. Polemike ze wskazanym pogladem podjat
Wojewédzki Sad Administracyjny w Olsztynie w wyroku z 12 kwietnia 2012 r.® Sad
ten, nie kwestionujac, co do zasady, dopuszczalnosci skorzystania przez wnioskujacego
o udostepnienie informacji publicznej z poczty elektronicznej, zauwazyl, co nastepuje:

To, ze prawo do informacji publicznej przystuguje kazdemu, nie oznacza, ze wnioskodawca
moze by¢ anonimowy. [ ...] Wskazanie przez wnioskodawce danych pozwalajacych na jego
identyfikacje jest minimalnym wymaganiem. Organ zobowiazany do udzielenia infor-
macji publicznej ma zatem pelne prawo domaga¢ si¢ danych, ktére pozwolg na nalezyte
okreslenie podmiotu, wobec ktérego maja by¢ podjete czynnosci zwigzane z realizacja
wniosku. [...] Za uprawnieniem organu do zadania podania przez wnioskodawcg danych
umozliwiajacych jego identyfikacje przemawiajg takze rodzaje rozstrzygnie¢, ktére moga
by¢ wydane w nastepstwie wniosku o udzielenie informacji publicznej. Zgodnie bowiem
ze wspomnianym juz art. 16 ust. 1 u.d.i.p., odmowa udostepnienia informacji publicznej

oraz umorzenie postegpowania w tej sprawie nastepuje w drodze decyzji. Stosownie zas do

8 II SAB/O133/12.
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art. 107 § 1 ustawy z 14.06.1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego, kazda decyzja

powinna zawiera¢ oznaczenie strony.

Whioski IP

= Whnioski podpisane = Whnioski anonimowe

Wykres 1. Proporcja wnioskéw z oznaczeniem wnioskéw wnioskodawey do wnioskéw
anonimowych

4. Anonimowo$¢ wniosku a postepowanie administracyjne

Zdaniem autora, postepowanie w sprawie udzielenia informacji moze by¢ wprawdzie
wszczete przez kazdego, co nie oznacza, iz ma ono charakter anonimowy. Wniosek
powinien zatem zawierac wskazanie imienia, nazwiska wnoszacego (ewentualnie na-
zwy), adresu, tres¢ jego zadania oraz podpis. Sktania to autora do tezy, iz brak podpisu
wniosku moze by¢ uznany za brak formalny, bowiem wniosek taki ze swej istoty moze
by¢ pismem inicjujacym postepowanie administracyjne. Sformulowanie wszelkich
dodatkowych wymogéw w zakresie wniosku jest ograniczone i nie powinno utrudnia¢
dostepu do informacji publiczne;.

Oponenci w analizowanym zakresie wskazuja, iz skoro z ustawy nie wynika

obowigzek ujawniania danych osobowych przez osobg zwracajaca si¢ z wnioskiem
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o udostepnienie informacji publicznej, to zadanie podania danych jest nieuprawnionym
formalizmem. Jednak zdaniem autora, wniosek pisemny w przedmiocie udostepnienia
informacji publicznej powinien by¢ sformutowany w taki sposéb, aby udzielenie zada-
nej informacji byto mozliwe poprzez przestanie jej na wskazany adres, wzglednie aby
mozliwe byto wydanie i dorgczenie decyzji administracyjnej w przypadku odmowy
udostepnienia informacji publiczne;.

Nie mozna tez przyjaé, iz to po stronie wnioskodawcy lezy ocena, czy wniosek,
ktéry sktada, dotyczy informacji prostych, a tym samym czy w sprawie nie bedzie
zachodzi¢ konieczno$¢ wydania decyzji. Analiza zagadnienia wymagalaby znacznego
poglebienia zakresu pojecia informacji publicznej, niemniej jednak warto wskazad,
iz informacja publiczng jest kazda wiadomos$¢ wytworzona lub odnoszona do wiadz
publicznych, a takze wytworzona lub odnoszona do innych podmiotéw publicznych
wykonujacych funkcje publiczne w zakresie wykonywania przez nie zadari wladzy
publicznej i gospodarowania mieniem komunalnym lub mieniem Skarbu Panstwa.

5. Rodzaj informacji i jej wplyw na sposéb zalatwienia wniosku

Informacja publiczna dotyczy sfery faktéw. Jest nig tres¢ dokumentéw wytworzonych
przez organy wladzy publicznej, tre§¢ wystapien i ocen przez nie dokonywanych, nie-
zaleznie do jakiego podmiotu s3 one kierowane i jakiej sprawy dotycza. Informacje
publiczng stanowi wigc tres¢ wszelkiego rodzaju dokumentéw odnoszacych sie do
organu wladzy publicznej, zwigzanych z organem badz w jakikolwiek sposéb doty-
czacych organu, bez wzgledu na to, co jest ich przedmiotem. Sg nig zaréwno tresci
dokumentéw bezposrednio wytworzonych przez organ, jak i te, ktérych organ uzywa
przy realizacji przewidzianych prawem zadan, a takze te, ktére tylko w czesci dotycza
organu, nawet gdy nie pochodza wprost od niego.

Sprawg publiczng jest dzialalnos¢ organéw wiadzy publicznej, organéw samorzadu
gospodarczego i zawodowego, 0s6b i jednostek organizacyjnych w zakresie wykonywa-
nia zadan wladzy publicznej oraz gospodarowania mieniem publicznym’. Kryterium

decydujacym o udostgpnieniu poszczegélnych dokumentéw w trybie ustawy o dostepie

? M. Tomaszewska, Analiza wybranych przyczyn powstania pozapracowniczych form zatrudnienia,

[w:] Migdzy ideowosciq a pragmatyzmem — tworzenie, wykladnia i stosowanie prawa. Ksigga jubileu-
szowa dedykowana Profesor Malgorzacie Gersdorf, B. Godlewska-Bujok et al. (red.), Warszawa 2022,
https://sip.lex.pl/#/monograph/369522208/36/godlewska-bujok-barbara-red-maniewska-eliza-red-
-ostaszewski-wojciech-red-raczkowski-michal-red...?keyword=Ksi%C4%99ga%20jubileuszowa%20
Profesora%20Ludwika%20Florka&cm=SFIRST (20.04.2023).
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do informacji publicznej jest nie ich autorstwo, tylko przesadzenie, ze stuza one reali-
zacji zadan publicznych, i zostaly wytworzone na zlecenie organéw wladzy publicznej,
jezeli jednoczesnie ich tres¢ nie narusza prywatnosci osoby fizycznej badz tajemnicy
przedsigbiorstwa?. Nie chodzi bowiem o rozporzadzanie prawami autorskimi, lecz
o dostep do tresci dokumentu stworzonego wilasnie na zlecenie organu administracji
publicznej w celu realizacji zadan publicznych'. Jednak nie wszystkie opinie czy eks-
pertyzy sporzadzone przez organ administracji publicznej badz na zlecenie organéw
administracji publicznej stanowia informacj¢ publiczng. O zakwalifikowaniu opinii
prawnej do dokumentéw podlegajacych udostgpnieniu w trybie ustawy o dostepie do
informacji publicznej decyduje cel, w jakim zostala opracowana'.

Sporzadzona przez podmiot zewnetrzny analiza prawna czy podatkowa moze
dotyczy¢ wylacznie hipotetycznych wariantéw prawnych/podatkowych odnoszacych
si¢ do mozliwosci optymalizacji okreslonych dziatan przez podmiot publiczny i jako
taka w istocie nie odnosi si¢ do sfery faktéw. Nalezy uzna¢, iz informacja taka zawarta
jest w dokumencie wewnetrznym organu wladzy publicznej. Dokumenty wewnetrzne,
rozumiane jako informacje o charakterze roboczym, ktére zostaly utrwalone w formie
tradycyjnej lub elektroniczne, stanowia pewien proces myslowy, proces rozwazan,
etapy wypracowywania finalnej koncepcji, przyjecia ostatecznego stanowiska przez
pojedynczego pracownika lub zespél. Od dokumentéw urzgdowych w rozumieniu
art. 6 ustawy odréznia si¢ zatem dokumenty wewnetrzne stuzace wprawdzie realizacji
jakiego$ zadania publicznego, ale nieprzesadzajace o kierunkach dzialania organu.
Dokumenty takie stuza wymianie informacji, zgromadzeniu niezbednych materiatéw,
uzgadnianiu pogladéw i stanowisk. Nie sa wyrazem stanowiska organu, wobec czego nie
stanowig informacji publicznej®. Ekspertyzy zewnetrzne obejmujace swym zakresem
analizy, poglady czy wnioski ich twércéw i bedace pewnym procesem przydatnym
do przyjecia przez organ stanowiska w sprawie nie stanowig informacji publiczne;.
Whioskowane ekspertyzy nie s3 wyrazem stanowiska organu, a tym samym sg po-
zbawione jakiegokolwiek waloru oficjalnosci. Opinie prawne nie maja automatycznie
przymiotu informacji publicznej — o zakwalifikowaniu takiej opinii do dokumentéw
podlegajacych udostepnieniu w trybie ustawy o doste¢pie do informacji publiczne;j

10
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sip.lex.pl/#/monograph/369355055/131/kaminska-irena-matarewicz-jacek-rozbicka-ostrowska-
-miroslawa-komentarz-do-spraw-administracyjnych...?keyword=rozbicka-ostrowska&cm=SREST
(20.04.2023).
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decyduje cel, w jakim zostala opracowana. Opinia prawna sporzadzona na uzytek
organu administracji publicznej w przedmiocie zasadno$ci wszczgcia w przysziosci
postepowania w konkretnej sprawie nie stanowi informacji publicznej w rozumieniu
art. 1 ust. 1 ustawy o dostepie do informacji publicznej™.

Ponadto nalezy wskazad, ze w orzecznictwie sagdéw administracyjnych wyrazany
byl poglad, iz organom wtadzy publicznej niezbedna jest mozliwos¢ podejmowania
decyzji dopiero po zebraniu zasobu niezb¢dnych informacji, uzgodnieniu stanowisk
i przeanalizowaniu kilku mozliwych wariantéw danego rozstrzygnigcia.

Whiosek o dostgp do informacji publicznej moze réwniez dotyczy¢ wprawdzie
informacji prostych, ale objetych tajemnica przedsiebiorstwa. Tymczasem prawo do
informacji publicznej podlega ograniczeniu ze wzgledu na prywatnos¢ osoby fizycznej
lub tajemnice przedsi¢biorcy. Tajemnica przedsigbiorstwa definiowana jest w art. 11
ust. 4 Ustawy o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji i rozumie si¢ przez nig ,nieujaw-
nione do wiadomosci publicznej informacje techniczne, technologiczne, organizacyjne
przedsigbiorstwa lub inne informacje posiadajace warto$¢ gospodarcza, co do ktérych
przedsiebiorca podjal niezbedne dziatania w celu zachowania ich poufnosci”. Zatem
informacja stanowi tajemnice przedsigbiorstwa, jezeli spelnia lacznie trzy warunki:
1. ma charakter techniczny, technologiczny, organizacyjny przedsigbiorstwa lub inny

posiadajacy warto$¢ gospodarczg (handlowa);

2. nie zostala ujawniona do wiadomosci publicznej;
3. podjeto w stosunku od niej niezb¢dne dzialania w celu zachowania poufnosci.

W wypadku takiej informacji publicznej organ publiczny zobowigzany jest do
podjecia procesu weryfikacji, czy tres¢ informacji zawartych w okreslonym opracowaniu
nie zostala udostepniona do wiadomosci publicznej, tj. czy podjeto kroki o charakterze
technicznym, majace na celu wylaczenie mozliwosci zapoznania si¢ z okreslong trescia
przez osoby postronne®.

Co do charakteru informacji technicznych, nalezy wskaza¢, za ugruntowang linig
orzecznicza sadéw powszechnych oraz Krajowej Izby Odwolawczej, ze informacja
ma charakter technologiczny, techniczny, jesli dotyczy sposobéw wytwarzania, for-
mutl chemicznych, wzoréw i metod dzialania. Natomiast za informacje organizacyjng

przyjmuje si¢ caloksztalt doswiadczen i wiadomosci przydatnych do prowadzenia

14 Np.wyrok NSA 2 16.06.2009 r., I OSK 89/09; wyrok WSA w Opolu z 28.10.2010 ., I SAB/
Op 20/10.

15 P. Majka, M. Bosak, Jawnos¢ gospodarki finansowej jednostek samorzqgdu terytorialnego
W swietle regulacji prawa finansoéw publicznych oraz prawa pracy, [W:] Jawnosé w samorzqdzie
terytorialnym, B. Dolnicki (red.), Warszawa 2015.
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przedsigbiorstwa, niezwigzanych bezposrednio z cyklem produkcyjnym?®. Warto za-
znaczy¢, ze ustawodawca wprowadzil réwniez instytucje innej informacji posiadajacej
warto$¢ gospodarcza.

Tu réwniez analiza adresata wniosku moze doprowadzi¢ do koniecznosci zakon-
czenia postgpowania wszczetego prostym wnioskiem decyzja administracyjna.

Z powyzszego wynika, iz w okreslonych warunkach opinia taka moze nie stanowi¢
informacji publicznej, a prosty wniosek o jej przekazanie w trybie dost¢pu do informacji
publicznej moze zosta¢ oddalony w trybie decyzji administracyjnej. Niewatpliwie jest
to argument przemawiajacy za koniecznoscia identyfikacji wnioskodawey'.

6. Anonimowos$¢ a informacja przetworzona

Samo pojecie informacji przetworzonej tylko pozornie nie ma znaczenia dla odpo-
wiedzi na pytanie o dopuszczalne granice anonimowosci wniosku. Pojecie to nie jest
okreslone w sposéb normatywny i budzi watpliwosci w doktrynie. Warto na przyktad
wskaza¢ orzeczenie NSA w sprawie I OKS792/11, w ktérym sad ten uznal, iz

informacja przetworzona, w zasadzie, w chwili ztozenia wniosku nie istnieje. Jej wytworzenie
wymaga przeprowadzenia przez podmiot zobowigzany pewnych czynnosci analitycznych,
organizacyjnych i intelektualnych w oparciu o posiadane informacje proste. Natomiast
suma informacji prostych nie zawsze stanowi informacje prosta. W pewnych wypadkach
szeroki zakres wniosku wymagajacy zgromadzenia, przeksztalcenia (zanonimizowania)
i sporzadzenia wielu kserokopii okreslonych dokumentéw moze wymagac takich krokéw
organizacyjnych i angazowania srodkéw osobowych, ktére zaktécaja normalny tok dzialania
podmiotu zobowigzanego i utrudniajg wykonywanie przypisanych mu zadan. Informa-
cja wytworzona w ten sposéb, mimo iz sklada si¢ z wielu informacji prostych bedacych
w posiadaniu organu, powinna by¢ uznana za informacj¢ przetworzong, bowiem powstaly
w wyniku wskazanych wyzej dzialan zbiér nie istnial w chwili wystgpienia z zadaniem

o udostepnienie informacji publiczne;j's.

Trafnie sad ten wskazal, iz

16 Wyrok SN z 3.10.2000 r., I CKN 304/00; wyrok KIO z 23.01.2009 r., KIO/UZP 53/09.

7 D. Strzelec, Bibliografia, [w:] D. Strzelec, Dowody w postgpowaniu podatkowym, Warszawa
2013.

¥ Wyrok NSA 2 9.08.2011 r., 1 OSK 792/11, LEX nr 1094536.
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intencja ustawodawcy nie byto przy uchwalaniu ustawy o dostepie do informacji publicznej
stworzenie instrumentéw pozwalajacych na utrudnienie funkcjonowania jednostek wy-
konujgcych zadania publiczne, lecz zapewnienie kazdemu mozliwosci realizowania jego
konstytucyjnego prawa do uzyskania informacji publicznej. Poprzez uznanie informacji
za informacj¢ przetworzong wnioskodawca nie jest pozbawiony tego prawa. Jednak ko-
nieczno$¢ przetworzenia informacji i mozliwos¢ jej uzyskania stusznie zostata uzalezniona

od istnienia przestanki szczegélnie istotnego interesu publicznego®.

W $wietle opisanego przypadku — zwlaszcza w kwestii ram, w jakich suma in-

formacji prostych moze sta¢ si¢ informacja przeksztalcong — szczegdlnego znaczenia

nabiera zaprezentowane powyzej stanowisko WSA w Olsztynie w zakresie, w jakim

brak wymagan formalnych wniosku nie jest tozsamy ze zgodg na jego calkowity

anonimowo$¢. Trudno zgodzi¢ si¢ z sytuacja, iz adresat wniosku, z uwagi wlasnie na

wskazany brak formalizmu, jest zobowigzany do podejmowania polemiki — nawet

poza trybem postgpowania administracyjnego z anonimowym adresem poczty elek-

tronicznej — tym bardziej, ze na wnioskodawce moga by¢ nakiadane zobowigzania

z konkretnymi skutkami procesowymi juz w toku postgpowania administracyjnego

(np. decyzja o umorzeniu postgpowania lub decyzja odmowna). Jak wskazal WSA

w Olsztynie:

to, ze prawo do informacji publicznej przystuguje ,kazdemu”, nie oznacza, Ze wnioskodawca
moze by¢ anonimowy. Pod pojeciem ,kazdego” nalezy bowiem rozumie¢ osobe fizyczna,
osobe prawng lub jednostke nieposiadajaca osobowosci prawnej. W takim zas ujeciu przyjac
nalezy, ze wskazanie przez wnioskodawce danych pozwalajacych na jego identyfikacje jest
minimalnym wymaganiem. Organ zobowiazany do udzielenia informacji publicznej ma
zatem pelne prawo domaga¢ si¢ danych, ktére pozwola na nalezyte okreslenie podmiotu,
wobec ktérego maja by¢ podjete czynnosci zwigzane z realizacja wniosku. Uprawnienia
organu w podanym zakresie nie niweczy fakt, ze udzielenie informacji publicznej nie
jest uzaleznione od wykazania przez wnioskodawce interesu prawnego lub faktycznego.
Pojecie ,interesu” jest bowiem kategoria prawa materialnego, podczas gdy oznaczenie
wnioskodawcy pozostaje w sferze prawa procesowego. Kazdy zatem wniosek, niezalez-
nie od tego, jaki rodzaj postepowania ma wszczynaé, musi zawiera¢ co najmniej takie
dane i by¢ na tyle precyzyjny, aby mozliwe bylo jego zalatwienie zgodnie z prawem. Nie

mozna wiec wykluczyé, ze takze 1 wnioskowi o udostepnienie informacji publicznej nie

19

Ibidem.
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bedzie nadany bieg, jesli jego tres¢ nie pozwoli na ustalenie przedmiotu i istoty zadania,
a wnioskujacy takiego braku nie uzupetni. Czynnosci zmierzajace do uzupelnienia takiego
wniosku, czy tez ustalenia rzeczywistej tresci zadania nie beda co prawda podejmowane
w trybie art. 64 k.p.a., ale w realizacji ogdlnych zasad wynikajacych zaréwno z przepiséw
ustawy o dostepie do informacji publicznej, jak i z art. 6-12 k.p.a.** Te ostatnie bowiem,
jakkolwiek zamieszczone w kodeksie majacym zastosowanie do postgpowan w sprawach
rozstrzyganych decyzja administracyjng, maja charakter uniwersalny i nalezy je odnosié
do kazdego dziatania administracji (wladzy) publicznej. Dane wnioskodawcy sa niezb¢dne
takze do powiadomienia go o wysokosci oplaty za udzielenie informacji przetworzonej,

o ktérej mowa w art. 15 ust. 2 powolanej ustawy?.

Podobng koncepcje wyrazit WSA w Krakowie, podkreslajac, iz ,kazdy wniosek
niezaleznie od tego, jaki rodzaj postepowania ma wszczynaé, musi zawiera¢ co naj-
mniej takie dane i by¢ na tyle precyzyjny, aby mozliwe bylo jego zalatwienie zgodnie
z prawem’ >,

Pojawia si¢ zatem pytanie, dlaczego ustawodawca nie okreslit minimalnych wymo-
g6w formalnych tresci wniosku. Mozna przyjag, iz jest to celowy zabieg ustawodawcy,
ktéry zmierzal do catkowitego odformalizowania postgpowania, tak aby wnioskodawca
mozliwie szybko mdgl uzyska¢ oczekiwang informacje publiczna. Moze on zatem
skorzysta¢ z kazdego $rodka komunikacji do przedstawienia swojego zadania, w tym
takze z poczty elektronicznej. Nalezy jednak pamietaé, iz oprécz oczywistych zalet
komunikacji elektronicznej (szybkosci i dostepnosci) nie sposéb przeoczyé realnych
probleméw technicznych, ktére moga sprawié, ze wysltany faktycznie wniosek nie
dotrze do adresata, przy czym nalezy pamigta, iz w orzecznictwie administracyjnym
powszechny jest poglad, iz przy sktadaniu wniosku w formie elektronicznej na oficjalnie
podany adres e-mail organu domniemywa si¢, ze tak nadany wniosek dotart do orga-
nu*. Chodzi bowiem o wywazenie pozycji obu stron postepowania. Wnioskodawca na

dowdd zlozenia wniosku moze najwyzej przedstawi¢ komputerowy wydruk swiadczacy

20 1. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, [w:] I. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa
0 dostgpie do informacji publicznej. Komentarz, wyd. 111, Warszawa 2016, art. 10, https://sip.lex.pl/#/
commentary/587609403/514764/kaminska-irena-rozbicka-ostrowska-miroslawa-ustawa-o-do-
stepie-do-informacji-publicznej-komentarz...’keyword=W%20zwi%C4%852ku%20z%20tym%20
ka%C5%BCdorazowo%20przy%20rozpatrywaniu%20wniosku%200%20udost%C4%99pnienie%20
informacji%20publicznej%20podmiot%20zobowi%C4%85zany%20st0i%20przed%20dylematem%2-
Oustalenia%20granic%20dost%C4%99pu%20do%20informacji&unitld=passage_316 (20.04.2023).
2 Wyrok WSA w Olsztynie z 12.04.2012 r., II SAB/O1 33/12, LEX nr 1145979.

2 Wyrok WSA w Krakowie z 13.11.2007 ., IT SAB/Kr 58/07.

3 Wyrok NSA 2 5.12.2017 r.,1 OSK 748/17.


https://sip.lex.pl/#/commentary/587609403/514764/kaminska-irena-rozbicka-ostrowska-miroslawa-ustawa-o-dostepie-do-informacji-publicznej-komentarz...?keyword=W%20zwi%C4%85zku%20z%20tym%20ka%C5%BCdorazowo%20przy%20rozpatrywaniu%20wniosku%20o%20udost%C4%99pnienie%20informacji%20publicznej%20podmiot%20zobowi%C4%85zany%20stoi%20przed%20dylematem%20ustalenia%20granic%20dost%C4%99pu%20do%20informacji&unitId=passage_316
https://sip.lex.pl/#/commentary/587609403/514764/kaminska-irena-rozbicka-ostrowska-miroslawa-ustawa-o-dostepie-do-informacji-publicznej-komentarz...?keyword=W%20zwi%C4%85zku%20z%20tym%20ka%C5%BCdorazowo%20przy%20rozpatrywaniu%20wniosku%20o%20udost%C4%99pnienie%20informacji%20publicznej%20podmiot%20zobowi%C4%85zany%20stoi%20przed%20dylematem%20ustalenia%20granic%20dost%C4%99pu%20do%20informacji&unitId=passage_316
https://sip.lex.pl/#/commentary/587609403/514764/kaminska-irena-rozbicka-ostrowska-miroslawa-ustawa-o-dostepie-do-informacji-publicznej-komentarz...?keyword=W%20zwi%C4%85zku%20z%20tym%20ka%C5%BCdorazowo%20przy%20rozpatrywaniu%20wniosku%20o%20udost%C4%99pnienie%20informacji%20publicznej%20podmiot%20zobowi%C4%85zany%20stoi%20przed%20dylematem%20ustalenia%20granic%20dost%C4%99pu%20do%20informacji&unitId=passage_316
https://sip.lex.pl/#/commentary/587609403/514764/kaminska-irena-rozbicka-ostrowska-miroslawa-ustawa-o-dostepie-do-informacji-publicznej-komentarz...?keyword=W%20zwi%C4%85zku%20z%20tym%20ka%C5%BCdorazowo%20przy%20rozpatrywaniu%20wniosku%20o%20udost%C4%99pnienie%20informacji%20publicznej%20podmiot%20zobowi%C4%85zany%20stoi%20przed%20dylematem%20ustalenia%20granic%20dost%C4%99pu%20do%20informacji&unitId=passage_316
https://sip.lex.pl/#/commentary/587609403/514764/kaminska-irena-rozbicka-ostrowska-miroslawa-ustawa-o-dostepie-do-informacji-publicznej-komentarz...?keyword=W%20zwi%C4%85zku%20z%20tym%20ka%C5%BCdorazowo%20przy%20rozpatrywaniu%20wniosku%20o%20udost%C4%99pnienie%20informacji%20publicznej%20podmiot%20zobowi%C4%85zany%20stoi%20przed%20dylematem%20ustalenia%20granic%20dost%C4%99pu%20do%20informacji&unitId=passage_316
https://sip.lex.pl/#/commentary/587609403/514764/kaminska-irena-rozbicka-ostrowska-miroslawa-ustawa-o-dostepie-do-informacji-publicznej-komentarz...?keyword=W%20zwi%C4%85zku%20z%20tym%20ka%C5%BCdorazowo%20przy%20rozpatrywaniu%20wniosku%20o%20udost%C4%99pnienie%20informacji%20publicznej%20podmiot%20zobowi%C4%85zany%20stoi%20przed%20dylematem%20ustalenia%20granic%20dost%C4%99pu%20do%20informacji&unitId=passage_316

E-administracja a prawa podstawowe w zakresie dostepu do informacji publicznej 77

o tym, ze wystal wniosek skierowany do wskazanego adresata. Organ administracyjny
zobowigzany do udzielenia informacji publicznej moze natomiast skorzysta¢ z profesjo-
nalnej kadry informatycznej. Na jego zadanie powinna ona dokona¢ takiej konfiguracji
poczty elektronicznej, w tym filtréw antyspamowych, oraz tak zorganizowaé obstuge
technicznej poczty elektronicznej, aby zapewni¢ bezproblemowy i niezwloczny odbiér
wnioskéw przesytanych na podany do powszechnej wiadomosci adres. Sady przyjmuja,
ze skutki trudnosci, bledéw czy nieprawidiowosci dzialania systeméw informatycznych
(ePUAP, poczta e-mail), ktére stuzg organowi do komunikacji z petentami, nie moga
by¢ przerzucane na korzystajacych z tych systeméw. Jezeli zatem organ twierdzi, ze nie
otrzymal (nie odebral) wiadomosci, a nie wykazal tego zadnym dowodem, $wiadczy
to o wadliwej organizacji pracy organu (obstugujacego go urzedu) lub nieprawidto-
wym skonfigurowaniu jego poczty elektronicznej. Oba zaniedbania obciazaja jednak

wspomniany organ.

7. Podsumowanie

Z przepiséw ustawy o dostepie do informacji publicznej nie wynika obowiazek ujawnie-
nia informacji na kazde zadanie osoby zainteresowanej, lecz koniecznos¢ rozpatrzenia
wniosku na podstawie ustawowych przestanek. Wobec tego zlozenie indywidualnego
wniosku przez osob¢ wykorzystujaca prawo do informacji nie naktada na podmiot
zobowigzany obowigzku automatycznego udostepnienia informacji, gdyz w pierwszej
kolejnosci powinien on stwierdzié, czy przepisy komentowanej ustawy znajduja zasto-
sowanie w danej sytuacji, a nastepnie, w przypadku pozytywnej odpowiedzi, powinien
oceni¢, czy nie zachodza przestanki ograniczajace dostepno$c¢ informacji. Prawo dostepu
do informacji nie ma bowiem charakteru absolutnego, tj. ,nie moze by¢ rozumiane jako
prawo obywateli do uzyskiwania nieograniczonego dostepu do kazdego bez wyjatku
dokumentu czy kazdej informacji wytworzonej, odnoszacej si¢ czy bedacej w posiadaniu
podmiotu publicznego, w tym organu wiadzy publicznej**. W zwigzku z tym kazdo-
razowo przy rozpatrywaniu wniosku o udoste¢pnienie informacji publicznej podmiot

zobowigzany stoi przed dylematem ustalenia granic dostgpu do informacji**. Zdaniem

# Wyrok NSA 2 27.02.2014 r.,1 OSK 1769/13, LEX nr 1494702.

% 1. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, [w:] I. Kamiriska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa
o dostepie do informacji publicznej. .., art. 10, https://sip.lex.pl/#/commentary/587609403/514764/
kaminska-irena-rozbicka-ostrowska-miroslawa-ustawa-o-dostepie-do-informacji-publicznej-
-komentarz...?keyword=W%20zwi%C4%852ku%20z%20tym%20ka%C5%B Cdorazowo%20przy%20
rozpatrywaniu%20wniosku%200%20udost%C4%99pnienie%20informacji%20publicznej%20
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autora, w granicach tych miesci si¢ réwniez zagadnienie dopuszczalnosci anonimowosci
wniosku. Zmiana charakteru sktadanych wnioskéw z wnioskéw s¢ricze pisemnych na
wnioski formulowane w korespondencji elektronicznej nie oznacza, iz do wymogéw
formalnych nie nalezy podanie minimalnego zakresu danych identyfikujacych autora
wniosku. Przyja¢ nalezy, iz znaczne odformalizowanie opisanego trybu wnioskowego
nie naklada na organ publiczny bezwzglednego obowigzku podejmowania polemiki

z podmiotem anonimowym.
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The chapter aims to present the magnitude of stakeholders’ engagement in
the nationwide order-making processes. It is claimed herein that stakeholder
engagement in rulemaking, including participation of stakeholders in impact
assessment systems has a considerable impact on the prosperity of a country. To
pursue the aim of the paper on the basis of literature review, it includes a picture
of associative feature of society. Then, the data on stakeholder engagement is
presented in selected countries. At the end, the stakeholder involvement into
rule-making processes scores were compiled with the results of prosperity in
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Z.AANGAZOWANIE INTERESARIUSZY W RZADOWE INICJATYWY REGULACYJNE

ABSTRAKT:

Rozdzial ma na celu przedstawienie rozmiaréw zaangazowania interesariuszy
w procesy tworzenia fadu w skali catego kraju. Twierdzi si¢ w nim, ze zaanga-
zowanie interesariuszy w proces stanowienia prawa, w tym udzial interesariuszy
w systemach oceny skutkéw regulacji, ma niemaly wplyw na dobrobyt kraju.
Realizujac cel artykutu na podstawie przegladu literatury, przedstawiono obraz
asocjacyjnej/stowarzyszeniowej cechy spoleczenstwa. Nastepnie zaprezento-
wano dane dotyczace zaangazowania interesariuszy w wybranych krajach. Na
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koniec zestawiono zaangazowanie interesariuszy w procesy tworzenia rcgulacji
z wynikami gospodarczymi w analizowanych krajach.

SEOWA KLUCZOWE: ekonomiczna analiza regulacji, inicjatywa lepszych regulacji, ocena wplywu
regulacji, pozytywny a normatywny aspekt podejscia

1. Introduction

In view of the significant turbulence of the regulatory ecosystem, but also the con-
comitant support for democracy as a system of governance, one observes the evolution
of “democratic experiments” that, in addition to the traditional electoral process, seek
alternative forms of contact between government and citizens (referendums, citizen
juries,? citizen budgets, public consultations, impact assessments, etc.). The modeling
of citizen participation in more direct than traditional liberal democracy (representa-
tive democracy) formulation of the rules of the social game or policy for a variety of
problems continues and has been going on for several decades with varying results on
more nationally focused grounds as well as in more international forums. An example of
the former can be seen in the case of Sweden in the 1970s, when cooperation between
the government, labor unions, political parties and educational entities resulted first in
one-day training courses on issues related to the policy in question (energy), and then
in the opening of public authorities to official recommendations from participants in
these courses. As a result, the formulated policy of the authorities was substantially
based on the submitted recommendations. Seventy thousand people participated in
the experiment.’ Founded on that and many other examples worldwide, OECD and
the World Bank have been playing a significant role in demonstrating the role of
stakeholders in the process of formulating regulations and policies.

The contents of the chapter are intended to present the magnitude of stakeholders’
engagement in the nationwide order-making processes.

It is claimed herein that stakeholder engagement in rulemaking, including partici-
pation of stakeholders in impact assessment systems has a considerable impact on the
prosperity of a country. To pursue the aim of the paper on the basis of literature review,
it includes a picture of associative feature of society. Then, the data on stakeholder
engagement is presented in selected countries. At the end, the stakeholder involve-
ment into rule-making processes scores were compiled with the results of prosperity

in analyzed countries.

2

A. Giddens, Trzecia droga. Odnowa socjaldemokracji, Warszawa 1999, p. 69.
3 Ibidem, p.70.
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2. Literature

There is a growing importance of knowledge and experience acquired by associations
in the process of self-governing on how to shape their approach and improve their
attitude toward how to act on their own, as well as to instruct and judge their repre-
sentatives and act on their own initiatives.

The administrative remodeling, open “for experimentation and civic enlightenment™
is not to be implemented in one-for-all manner but remains especially cautious in
respect to diverse time and geographical contexts.

The pluralists’view of the “spontaneity, the liberty, and the voluntary quality of the
private association in contrast with the compulsory, coercive character of the state™
sheds light on the participatory approach to regulation, at the same time being in-
dicative for the description of the nature of regulatory mechanisms in society. Society
members’ motivation (their structure of incentives) towards more freedom and social
security makes them organize against the mechanisms that do not solve their problems
ineffectively. It arises, at the same time, as a paradigm toward resolving the impera-
tive of socio-economic problems, ill-solved by the market- and government-driven
prescriptions. “The private organizations in their independence, voluntarism, and
spontaneous outgrowth” as Emile Durkheim perceived them,® express “sociologically
natural causes and psychologically desirable effects of the network of occupationally
organized associations, and system of government (...) to make them play a much larger
role.”” John Rogers Commons analyzed the pressure groups as “an indispensable means
for the achievement of a just and rational economic order.”® The competitiveness of
group interests was to be the source of reforms and advancement. Truman and Bentley
shared a belief thatgroup pressures determine the final equilibrium position of the
social system that is “just and desirable.” What makes this assertion more persuasive
is that potential pressure groups which were largely unorganized (such as consumer
lobby) fight against the special interests organized groups if the special interests go
far out of line. This phenomenon makes the organized and large groups fear that the

* V. Ostrom, The Intellectual Crisis in American Public Administration, Tuscaloosa 2008, p. 19.

° F Coker, Recent Political Thought, New York 1934. )

¢ E. Durkheim, Le Suicide. Etude de sociologie, Paris 1897; E. Durkheim, The Division of Labor
in Society, Glencoe 1947.

7 M. H. Elbow, French Corporative Theory 1789-1948, New York 1953.

8 J. Commons, Economics of Collective Action, New York 1950; J. Commons, Institutional Econom-
ics: Its Place in Political Economy, Madison 1959.
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potential pressure groups enter the lists, and it keeps the organized interests from
making excessive demands.’

There is a spectrum of links (transparency and accountability of government
activities,'® lower corruption,™ less turbulent long-term environment for investors,'?
higher regulatory compliance and trust in government policy’®) presented in the
literature proving that higher level of citizen engagement in rulemaking can be ben-
eficial for the economic advancement.' The systemic consultation by citizens on the
proposed regulations (their scope, content or impact) are run in most economically
flourishing countries®. Sen (2014) confirms strong links between the data on the state

® M. Olson, The Lagic of Collective Action: Public Goods and the Theory of Groups, 2nd Edition,
Cambridge 1971, p. 124.

10 R. Gisselquist, Good Governance as a Concept, and Why This Matters for Development Policy,
UNU-WIDER Working Paper, no. 30, Helsinki 2012; A. Fosu, R. Bates, A. Hoeffler, Institu-
tions, Governance and Economic Development in Africa: An Overview, “Oxford Journal of African
Economies” 2006, vol. 15, pp. 1-9; R. Bates, A. Greif, M. Humphreys, S. Singh, Institutions and
Development, CID Working Paper, vol. 107, Cambridge 2004.

W T. S, Aidt, Corruption, Institutions, and Economic Development, “Oxford Review of Economic
Policy”2009, vol. 25, no. 2, pp. 271-291; D. Parker, Economic Regulation: A Review of Issues, “Annals
of Public and Cooperative Economics” 2002, vol. 73, no. 4, pp. 493-519; United Nations, Preventing
Corruption in Public Administration: Citizen Engagement for Improved Transparency and Accountability.
Report of an Expert Group Meeting, June 25-28, New York 2012.

2 Y. Diergarten, T. Krieger, Large-Scale Land Acquisitions, Commitment Problems and International
Law, “Law and Development Review” 2015, vol. 8, no. 1, pp. 217-233; C. Lindstedt, D. Naurin,
Transparency Is Not Enough: Making Transparency Effective in Reducing Corruption, “International
Political Science Review” 2010, vol. 31, no. 3, pp. 301-322; T. S. Aidt, Corruption...; D. Shim,
T. Eom, E-Government and Anti-Corruption: Empirical Analysis of International Data,“International
Journal of Public Administration” 2008, vol. 31, no. 3, pp. 298-316.

B ]J. Vallbé, N. Casellas, What’s the Cost of e-Access to Legal Information? A Composite Indicator,
Washington 2014, pp. 20-21; J. Torriti, (Regulatory) Impact Assessments in the European Union: A Tool
for Better Regulation, Less Regulation or Less Bad Regulation?,“Journal of Risk Research” 2007, vol. 10,
no. 2, pp. 239-276; C. Radaelli, The Open Method of Coordination: A New Governance Architecture
Jor the European Union?, Report 1, Stockholm 2003; S. A. Fadairo, R. Williams, E. Maggio, Ac-
countability, Transparency and Citizen Engagement in Government Financial Reporting, “Journal of
Government Financial Management” 2015, vol. 64, no. 1, pp. 40-45; C. Molster et al., Informing
Public Health Policy through Deliberative Public Engagement: Perceived Impact on Participants and
Citizen-Government Relations, “Genetic Testing and Molecular Biomarkers” 2013, vol. 17, no. 9,
pp- 713-718.

1 J. Vallbé, N. Casellas, What's the Cost of...; ]. Torriti, (Regulatory) Impact...; C. Radaelli, The
Open Method...; OECD, Indicators of Regulatory Management Systems: 2009 Report, Paris 2009,
http://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/44294427 .pdf.

Y. Diergarten, T. Krieger, Large-Scale...; ]. Gurin, Open Governments, Open Data: A New Lever
Jfor Transparency, Citizen Engagement, and Economic Growth, “SAIS Review of International Affairs”
2014, vol. 34, no. 1, pp. 71-82; M. Johns, V. Saltane, Citizen Engagement in Rulemaking. Evidence
on Regulatory Practices in 185 Countries, Policy Research Working Paper 2016, no. 7840.
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administrative capacity and citizen well-being stretched to economic development in
terms of income poverty, social inequality.'®

Developing countries also show significant links between regulatory quality and
economic performance with particular emphasis on improvements in governance
(enhancement of regulatory institutions in terms of their transparency, openness,
responsiveness)."’

Legitimacy of state apparatus that determines its administrative capacity lies at
the heart of information asymmetry between the regulators and the regulated. Non-
transparent, little recognized and poorly consulted regulations may lead to “socially
sub-optimal outcomes.”*® It is not without significance how the information on new
regulations is published, consulted and managed and integrated within the whole
process of creating regulation. The goal is to make the government regulation, policy,
law as responsive as possible.” In order to achieve the goal not only should one use
information and communication technologies (online communication, interactive
online platforms, or unified website) but also pay special attention to the capacity
and opportunity of citizens to act upon the open information resources.” In addition
to relatively lower costs of informing and communicating with citizens, government
decisions are also more challenged by potentially greater number of citizens than
would otherwise participate.”! Moreover, government accountability is more enforced

in terms of policy priorities and democratic values and rules.?

6 K. Sen, Governance and Development Qutcomes in Asia, ADB Economics Working Paper 384,
Manila 2014, http://www.adb.org/publications/governance-and-development-outcomes-asia.

7 H. Jalilian, C. Kirkpatrick, D. Parker, The Impact of Regulation on Economic Growth in Devel-
oping Countries: A Cross-Country Analysis, “World Development” 2006, vol. 35, no. 1, pp. 87-103;
S. Adams, F. Atsu, Transparency, Regulation and Economic Performance in Africa, 2005, http://pages.
stern.nyu.edu/~agavazza/Adams.pdf; ]. Denhardt, L. Terry, E. R. Delacruz, L. Andonoska, Barriers
to Citizen Engagement in Developing Countries, “International Journal of Public Administration” 2009,
vol. 32, no. 14, pp. 1268-1288; J. S. Fishkin, Consulting the Public — Thoughtfully [in:] Governance
Reform under Real-World Conditions: Citizens, Stakeholders, and Voice, S. Odugbemi, T. Jacobson
(eds.), Washington 2008; P. Collier, Te Bottom Billion: Why The Poorest Countries Are Failing and
What Can be Done About It, New York 2007; with the special emphasis, within the links, on the role
of transparency in rulemaking in disposal of public funds, state (natural) resources.

8 H. Jalilian, C. Kirkpatrick, D. Parker, The Impact of...

¥ H. Yu, G. D. Robinson, The New Ambiguity of ‘Open Government’, 59 UCLA Law Review
Discourse 178 (2012).

2 C. Lindstedt, D. Naurin, Transparency...; ¥. Schantz, Fighting Corruption with Social Account-
ability: A Comparative Analysis of Social Accountability Mechanisms’ Potential to Reduce Corruption in
Public Administration, “Public Administration and Development” 2013, vol. 33, no. 3, pp. 161-174.
2 S. A. Fadairo, R. Williams, E. Maggio, Accountabilizy. ..

2 A. Farazmand, Sound Governance: Engaging Citizens through Collaborative Organizations,“Public
Organization Review” 2012, vol. 12, pp. 223-241.
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More transparent information on government regulations and more consultations
have resulted in the next stage of citizen involvement in regulatory processes which
is impact assessment. That phase of regulatory participation has comprised more
empirical analysis of proposed regulations and opened more public scrutiny of newly
prepared regulations. This form of space for stakeholder engagement allows citizens
to overview the analysis, its assumptions, methods, samples, and basis of the predic-
tions. Impact assessment and public consultations reinforce each other in the process
of improving the effectiveness of regulation.”

It is emphasized that a tension arises in the pursuit of more regulatory inclusiveness,
that is the short-term, popular government promises versus long-term, institutionally
stabilizing economic measures. Moreover, the compliance of the interests of dominant
pressure groups (with its power to obstruct the reforms) and those of more dispersed
groups (with their right to have a say) poses a challenge to rule makers.*

Good quality of the process of designing regulations determines the regulatory
environment as well as regulatory outcomes. Government interventions (policy, law,
regulation, and any other type of rule) and their likely effects (sometimes unintended
consequences) meant as costs in relation to benefit, more negatively impact those who
are unorganized, smaller in their power of influence, less informed, hard-to-reach, or
marginalized. The rule of law losing its integrity takes on discriminatory characteris-
tics, inhibits trust, and then sustainable development, or ultimately inclusive growth.

Complementing the process of designing regulations with regulatory impact as-
sessment constitutes the source of crucial information for decision makers and those
affected by government intervention. For decision makers it is important to learn about
alternatives for intervention, about various ways of regulation to achieve public goals,
about the arguments to defend political decisions by presenting benefits and costs of
interventions. For those regulated it is important to better understand government
operations and their everyday impact on human life, to better respond to and have
more trust in government policies and regulation design process.

Regulatory impact assessment is a support tool to better create, adopt or change
regulation basing on evidence. It helps to provide the instrumentarium to consider all
alternative solutions (regulatory, non-regulatory, or none), to compare costs and benefits
for different groups of stakeholders, to construct economic, social and environmental
analyses of potential impact of the solutions.

2 . F. Morrall 111, Regulatory Impact Analysis: Efficiency, Accountability, and Transparency, Speech

delivered in Singapore, Washington 2001.
24 A. Fosu, R. Bates, A. Hoeffler, Institutions. ..
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3. Call for better regulation to make economy more competitive

Even if regulatory participation is at the level of using impact assessment (that is more
than just presentation of information or its consultation in a poorly structured manner),

there is a varying spectrum of its advancement®

ranging from simple disclosure and
consultation of empirical impact analysis to citizens’ responding to newly introduced

standards (achieving satisfactory levels of regulatory compliance).

Worldwide trends

Various forms of engaging stakeholders in rulemaking processes through consultative
processes are spread worldwide. The countries of the economically developed world
that are equipped with tools to involve stakeholders in the consultative processes
benefit severely more than less economically developed countries. High internet
penetration rates undoubtedly contribute to that position as the interactions with
stakeholders are mainly through specially customized, often ministerial websites.?
No less important is the advancement of civil society with its attributes of autonomy
and voluntariness. Low-income countries with less effective methods of consultative
engagement of less numerous stakeholders translates into less obvious economic results,
contributing less to better understanding, more transparency or higher responsiveness
to public operations (law, policy).

Ministries and regulatory agencies of majority of economies build administrative
and ICT infrastructure to channel the request for comments on the propositions of
regulation being proceeded (over 74%). The consultations are advanced usually through
official websites, public meetings or are targeted to relevant stakeholders. However,
even when the consultation take place, they are not adopted in all ministries, and
if so, they are not all consulted with the public (both in about a third of those that

> OECD, Improving the Transparency of Regulations [in:] Government at a Glance 2011, Paris;
OECD, Regulatory Policy Outlook 2015, Paris, http://www.oecd.org/publications/oecd-regulatory-
policy-outlook-2015-9789264238770-en.htm (12.04.2023); C. Kirkpatrick, D. Parker, Regulatory
Impact Assessment and Regulatory Governance in Developing Countries, “Public Administration and
Development” 2004, vol. 24, pp. 333-344; A.-K. Backlund, Impact Assessment in the European Com-
mission: A System with Multiple Objectives, “Environmental Science & Policy” 2009, vol. 12, no. 8,
pp. 1077-1087; J. Torriti, (Regulatory) Impact. ..; K. Staronovd, Regulatory Impact Assessment: Formal
Institutionalization and Practice, “Journal of Public Policy” 2010, vol. 30, pp. 117-136.

% High percentage of well over seventy percent of OECD high-income countries as well as sixty
percent of Europe and Central Asian countries are seriously engaged in regulatory consultations
run through unified websites serving all ministries to post draft regulations and stakeholders to
have their say. Less potent forms of stakeholder consultative activity run through public meetings
or direct interactions in low-income countries.


http://www.oecd.org/publications/oecd-regulatory-policy-outlook-2015-9789264238770-en.htm
http://www.oecd.org/publications/oecd-regulatory-policy-outlook-2015-9789264238770-en.htm
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request comments on proposed regulations). In nearly 50% of countries proposals of
regulations are consulted with stakeholders even though they are not required by law.?”

Technological development (tools) and (political) opening of opportunities for
participation of diverse interest groups in the process of regulation under RIA (as
a component of the regulatory system) strengthen the social responsiveness of political
action and create law contributing to increasing the possibility of raising the effective-
ness of the regulatory system in the state.

There is a continuous trend observed of the governments opening rule-making
processes to more public scrutiny and input. Governments in the United States,
United Kingdom or Australia since the 2000s have been posting the texts of proposed
regulations online for the stakeholders to read and comment on, and then to discuss
the areas of concern. Mexico required federal ministries and agencies to publicize
all draft regulation on their websites from 2002. Poland launched in 2013 an online
platform to proceed with consultations.?®

Out of the 185 surveyed jurisdictions, 92 conduct impact assessment of proposed
regulations.”” A regulation assessed as being of high quality (based on the fundamentals
of the effective rule of law, stimulation of the trust in public institutions, hindering
corruption) is deemed to be supporting sustainable growth, investments, innovation,
market openness.*® RIA system constitutes the comprehensive frameworks to work
out more effective (designating cost-efficient regulations®) and transparent way of
assessing public interventions by regulations (law) and policy.*

Providing the dynamic and complex structure of the contemporary social economic
and environmental processes, regulatory impact assessment does improve legislation-

27 World Bank’s Global Indicators Group, Global Indicators of Regulatory Governance, https://
rulemaking.worldbank.org/en/key-findings (13.09.2022).

# M. Johns, V. Saltane, Citizen Engagement. ..

# World Bank’s Global Indicators Group, Global Indicators. ..

3 OECD, Regulatory Policy. ..

3t Example of the European Union proposal of regulation REACH (regulation, evaluation, au-
thorization, restrictions of chemicals) — initial imposition of 10 billion euro costs on the chemicals
industry reduced to 2 billion euro through the public discussion of regulatory alternatives, preserv-
ing the major benefits of the proposal (cost of RIA of around 1 million euro contributing to the
return on investment of 10,000 to one; World Bank Group, Regulatory Governance in Developing
Countries, Washington 2010.

32 World Bank, Global Indicators of Regulatory Governance: Worldwide Practices of Regulatory
Impact Assessments, https://documents1.worldbank.org/curated/en/905611520284525814/Global-
Indicators-of-Regulatory-Governance-Worldwide-Practices-of-Regulatory-Impact-Assessments.
pdf (12.03.2023).


https://rulemaking.worldbank.org/en/key-findings
https://rulemaking.worldbank.org/en/key-findings
https://documents1.worldbank.org/curated/en/905611520284525814/Global-Indicators-of-Regulatory-Governance-Worldwide-Practices-of-Regulatory-Impact-Assessments.pdf
https://documents1.worldbank.org/curated/en/905611520284525814/Global-Indicators-of-Regulatory-Governance-Worldwide-Practices-of-Regulatory-Impact-Assessments.pdf
https://documents1.worldbank.org/curated/en/905611520284525814/Global-Indicators-of-Regulatory-Governance-Worldwide-Practices-of-Regulatory-Impact-Assessments.pdf
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making and stabilizing policy process through the consultations and stakeholder
engagement.

The adoption of good regulatory practices in the nationwide process of developing
new regulations, such as openness of consultations and acceptance of transparency
and feedback mechanisms, focus on the evolving position of stakeholders in designing
regulation. The presence of the stakeholders in the regulation making process and
its significance are reported through the review of such determinants as the formal
requirements for stakeholders engagement, methods used to engage stakeholders
(minimum period for consultation, use of interactive tools to communicate, access to
instructions for stakeholders), schemes and extent of making the consultation open
for a wide spectrum of stakeholders, and taking their opinions into account, as well
as mechanisms of monitoring the reliability, evaluation and the public access to its
results. The implementation of the practices of cost-benefit assessment of the regulatory
propositions (RIA) within primary laws and subordinate regulations is presented for
the selected OECD countries as measured for 2014,2017, and 2021 (Table 1-3). The
maximum score for Regulatory Impact Assessment (RIA) as well as for Stakeholder

Engagement (as composite scores) is four.%

Chart 1-3. Stakeholder Engagement, Primary Laws, Subordinate Regulations in selected
countries, according to surveys for 2014, 2017, 2021

3 Indicators encompass information based on responses of government officials in OECD

countries.
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Aggregate score for the composite indicator of stakeholder engagement in primary
laws and subordinate regulations in 2014 for Mexico was the highest (for subordinate
regulations and primary laws 3.15 and 2.93 respectively), then came Switzerland,
Finland, Turkey, Denmark and Norway (the rows below the subindices for subordi-
nate regulations and primary laws in Table 1). In 2017, it was Mexico, Switzerland,
Finland, Norway, Denmark, Turkey and Colombia (no data available for 2014) for
primary laws, and Mexico, Switzerland, Norway, Finland, Colombia, Denmark and
Turkey for subordinate regulations. In 2021, these were Mexico, Norway, Switzerland,
Finland, Denmark, Colombia for primary laws. And, for subordinate regulations it

was Mexico, Norway, Finland, Switzerland, Colombia, Denmark, and Turkey (data


https://stats.oecd.org/Index.aspx?QueryId=85336
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for Turkey in 2021 is unavailable for primary laws due to the changes in the political
system running during the latest survey period). Much lower scores for Turkey in
2017 and 2021 surveys are attributed to the decrease in the oversight of stakeholder
engagement® in primary laws and subordinate regulations which means that the scores
of the quality of external control measures, monitoring and evaluations of stakeholder
engagement open to public have deteriorated.

Scores received for Mexico reflect one of the highest in the OECD database. They
lowered, however, in 2021 with respect to 2014 and 2017, mainly due to the decreased
results in methodology of stakeholder engagement in primary laws, and transparency.
The jurisdictions with the close results to those of Mexico were the United Kingdom
in primary laws, Canada in subordinate regulations, the United States in subordinate
regulations, Iceland in 2021 in primary laws, and the European Union with the results
above those for Mexico.

Denmark is one of the analyzed countries for which one of lower scores was re-
ported with stable increase in 2017 and 2021 with reference to 2014. The weak results
were obtained due to the oversight of stakeholder engagement as being scored as the

lowest for that country, then low levels of transparency of stakeholder engagement.

Better Regulation initiative of the European Union

The construction of an institutional infrastructure that strengthens economic com-
petitiveness as part of the political effort to dismantle bureaucratic barriers and un-
necessary legal obstacles is reflected in the EU in such major activities as:

* Improving public consultation on the Have Your Say portal, combining the op-
portunity to express opinions on action plans, preliminary impact assessments and
filling out a questionnaire (Ca/l for Evidence);

* ,One in, one out” approach aiming at diminishing the costs of the applying leg-
islation and its consequences especially to small and medium-sized enterprises;

*  Freshly introduced regulation burdens are offset by removing equivalent burden
within the same area of government intervention.®
EU institutional structures (the European Commission mainly*) have outper-

tormed the EU Member States in the participation of citizens in facilitating the early

#*  OECD.Stat, https://stats.oecd.org/OECDStat_Metadata/ShowMetadata.ashx?Dataset=GO
V&Coords=%5bIND%5d.%5bSA_P_0%5d&ShowOnWeb=true&Lang=en (29.10.2022).

% European Commission, Better Regulation: Why and How, https://ec.europa.eu/info/law/law-
making-process/planning-and-proposing-law/better-regulation-why-and-how_en (26.08.2022).
% European Commission as an institution responsible for the stage of planning, preparation and
presentation of drafts of EU legislation and policies, for the evaluation of legislation and search for


https://stats.oecd.org/OECDStat_Metadata/ShowMetadata.ashx?Dataset=GOV&Coords=%5bIND%5d.%5bSA_P_O%5d&ShowOnWeb=true&Lang=en
https://stats.oecd.org/OECDStat_Metadata/ShowMetadata.ashx?Dataset=GOV&Coords=%5bIND%5d.%5bSA_P_O%5d&ShowOnWeb=true&Lang=en
https://ec.europa.eu/info/law/law-making-process/planning-and-proposing-law/better-regulation-why-and-how_en
https://ec.europa.eu/info/law/law-making-process/planning-and-proposing-law/better-regulation-why-and-how_en
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engagement in proceeding regulatory proposals and then at further stages of policy
development. Member states have been focused particularly on transposition of the
EU directives to national law system, and not so much on the expected socio-economic
impact of the regulation. More information and evidence dissemination have been
estimated as compulsory to better complement and understand the regulatory design
process in the Member States. The stakeholder engagement in Member States is as-
sessed to be often too late and not broad enough in the policy development process
to become a real value. The sole investment in online government portals, although
praiseworthy, requires to be complemented by the feedback to the participating
stakeholders on how they had improved regulatory proposals. Moreover, still, the
insufficiently low level of accountability for the results of consultation diminishes the
potential of participatory regulation process.

The contribution of the EU RIA system to more efficient use of evidence in the
development of regulations happens through 314 impact assessments that have been
carried out since 2016 (increase of 138,3% between 2016 and 2021; annual average

52,3 impact assessments) and 80 major evaluations®.

proposals for its improvement; responsible for the implementation and application of EU legislation
in EU member states; the activities of the EC are guided by the Commission Work Program run on
the annual basis. It is the EC responsibility when proposing laws to assess and evaluate its impact,
to propose improvements when necessary, and to monitor the implementation and application of
the law in the member states.

7 OECD, Better Regulation Practices across the European Union, Paris 2019.

38 Those resubmitted after a first negative opinion, the resubmission is optional; European Com-
mission, Regulatory Scrutiny Board. Annual Report 2021,2022, p. 9 (table 1).
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Chart 4. Stakeholder Engagement, Primary Laws, Subordinate Regulations on average in
the EU and OECD countries according to surveys for 2014, 2017, 2021
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According to the scores for three years for which the survey and score analyzes were
undertaken, the EU has shown a growing commitment toward involving stakeholders
in primary laws and subordinate regulations making. The EU scores were for these
years higher than the average for OECD countries, with the highest levels for 2021,
exceeding those for Mexico. The sources of the high results are mainly the outcome
of systematic adoption of stakeholder engagement in subordinate regulations and
primary laws, and transparency of stakeholder engagement for subordinate regulations
and primary laws (both higher than those for Mexico).

4. Some insights into citizen engagement in rulemaking in selected

countries

Building on the literature presented in the second part of this study, and the data pro-
vided within Legatum Prosperity Index 2021 together with the data from Johns, Saltane


https://stats.oecd.org/Index.aspx?QueryId=85336
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(2016)*, some conclusive findings have emerged aiming to verify the hypothesis. First,
state administrative capacity determines the advancement of stakeholder engagement
within regulatory impact assessment system. Second, the quality of regulation has an
effect on the responsiveness of citizens to regulations and policy. Third, impact assess-
ment and public consultations reinforce each other in the process of improving the
effectiveness of regulation. Fourth, more participation of stakeholders in rulemaking
may underpin striving for greater prosperity.

According to the overall Legatum Prosperity Index 2021 with the special emphasis
on Civic&Social Participation index and Regulation Quality index such countries as
Denmark, Norway, Finland, Switzerland appear to be ranked the highest, and Mexico,
Colombia and Turkey* to be ranked as much lower.

Denmark, Finland, Norway and Switzerland are countries with the highest scores/
ranks of Governance indices and Social Capital indices (Legatum Prosperity Index
2021), respectively 90.95 and 77.24 for Denmark, 91.04 and 74.94 for Finland, 90.89
and 76.66 for Norway, 88.18 and 68.81 for Switzerland.

Mexico, Colombia and Turkey are countries with relatively low scores of Govern-
ance and Social Capital indices, respectively 46.16 and 47.27 for Mexico, 49.88 and
50.31 for Colombia, and 37.55 and 44.78 for Turkey.

15% of the Governance index is accounted for Regulatory Quality meant as
identification of impediments of regulatory functions of the state toward the devel-
opment of private sector. The index encloses data on right to information, publicized
laws and government data, transparency of government policy, budget transparency,
regulatory quality, enforcement of regulations, efficiency of legal framework in chal-
lenging regulations, delay in administrative proceedings. And, 20% of the Governance
index is reported as Government Effectiveness (quality of public service, of bureau-
cracy and the competence of officials) containing data on government quality and
credibility, prioritization, efficiency of government spending, efficient use of assets,
implementation, policy learning, policy coordination). Within Social Capital indices,
20% is considered as being built on Civic and Social Participation data described as

participation of people within society in its civic and social dimension (taking into

39

M. Johns, V. Saltane, Citizen Engagement...; World Bank Group, Development Economics
Global Indicators Group 2016.
4 Countries chosen out of those considered for OECD survey for which the data on stakeholder
engagement in RIA is available.
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account such indicators as money donated to charity, voter turnout, volunteering,

voicing opinion to a public official).”!

The data derived from The Legatum Prosperity Index compared to the data in-
cluded in Table 1-3 in part 3 of the paper give rise to some inferences that the countries
with the highest scores of the prosperity indices such as Finland, Norway, Switzerland
are reported as doing relatively well with stakeholder engagement although their
scores are not the highest. The country scored as the highest in terms of prosperity
achievements, Denmark, appears as the one with the results relatively low in terms of
stakeholder engagements in rulemaking according to OECD data, but not according
to World Bank data. And, Mexico, a jurisdiction with one of the highest (although
decreasing) scores of stakeholder engagement according to the OECD data receives
relatively lower results within Legatum Prosperity Index 2021.

There can be a few arguments found to explain the results for Mexico and Denmark:
1. Mexico is reported as a country with relatively low level of Social Capital with

the updates from July 2022 reporting on the government in office to be denying

public resources to civil society organizations and impeding by the regulations
the sector’s development;*

2. In Governance LP Index 2021 there is also Executive Constraints, Political Ac-
countability, Rule of Law, Government Integrity that hold for the rest of 65% of
the LP Index (besides Government Effectiveness and Regulatory Quality that
account for 35% of Governance Index); therefore, they could be responsible for
the relatively low levels of overall Governance level for Mexico in 2021;

3. Low results in methodology and transparency could confirm that there is some
turnaround in the scheme of methodological approach to engaging stakeholders
in RIA process. There is a call for “more independent assessment of RLA implementa-
tion and effectiveness’;"

4. Denmark as reported by OECD surveys with relatively low results in stakeholder
engagement in RIA procedures mainly on the grounds of oversight and trans-
parency is the most prosperous country within Legatum Prosperity Index 2021,
leading in Social Capital and Governance areas of performance.

1 Legatum Institute, Legatum Prosperity Index: A Tool for Transformation 2021; https://www.
prosperity.com/rankings.

# International Center for Not-for-Profit Law, Mewxico, https://www.icnl.org/resources/civic-
freedom-monitor/mexico (12.03.2023).

8 Mexico [in:] OECD, Regulatory Policy. .., p. 266, https://read.oecd-ilibrary.org/governance/oecd-
regulatory-policy-outlook-2021_fe879c¢9c-en#pagel (20.10.2022); the National Commission for
Better Regulation (CONAMER) is technically and operationally independent but is subordinated
to Ministry of Economy hierarchically.


https://www.prosperity.com/rankings
https://www.prosperity.com/rankings
https://www.icnl.org/resources/civic-freedom-monitor/mexico
https://www.icnl.org/resources/civic-freedom-monitor/mexico
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All the above observations boil down to the conclusion that on the grounds of the
gathered data, the hypothesis can be only partially positively verified. Especially the
cases of Mexico and Denmark show that other determinants of prosperity must have
much stronger impact than that of stakeholder engagement within RIA. Moreover,

case study method needs to be implied to explore more the conditions of the countries.

5. Conclusion

The most pressing problems of contemporary society (competitiveness of economies)
resonate more and call for more transparency of regulation processes.

Participatory approach to economic regulation is an endeavor to make the citizens’
voice heard within regulatory processes, as well as it is an experiment to ensure that
the individual voices are heard more equally.

The participation may be attained with both goals by extending the opportunity to
build-in more check-and-balances mechanisms into the pro-competitiveness procedures.

Decentralization made by market as well as political mechanisms may make for
a greater participation, but it may lead to localized domination of well-resourced in-
terest at the expanse of the disadvantaged. More people can make their voices heard
over issues they believe they can influence. But localized participation by itself may
increase the number of voices over less important matters, leaving politicians and their
professional concomitants deciding “over the general arrangements of society and/or
over the authoritative allocation of values in an equitable manner.” And, highlighting
the market that certainly has its place in the decision-making of individual consumers,*
the issue that raises concern here is that of the appropriate levels of decision-making
institutions that would channel the voices to balance signals from the market for the
economy to perform well.

The most important allocational outcomes are “the result of the workings of
policy networks joining fragments of all sorts of institutions: firms, trade associations,
differing agencies of the central government, hybridizations of public and private
bodies.” “These networks create a complex division of labor between nominally ‘state’
and ‘market’ institutions, and the effectiveness with which institutions works has
little to do with their ‘state’ nor ‘market’ designation.” The manner the “tasks are

divided between the state and the market seems on the evidence to matter much less

# The Market and the State. Studies of Interdependence, M.. Moran, M. Wright (eds.), London
1991, p. 95.
s Ibidem, p.242.
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than that they are performed properly by one or the other, or best of all, by the two

in flexible symbiosis.”*

While shaping regulations that affect business and civic communities, the gov-
ernment interacts also with stakeholders (professional associations, civic groups, and
business representatives) for them to learn about new regulations and to open the
space for their engagement with officials on the content. Moreover, the government
assesses the possible impact of new regulation and opens it to public consultations. The
ability of stakeholders to challenge regulations and the ability of people to assess the
laws and regulations is key issue here. The growing recognition of the importance of
stakeholder engagement in rule-making processes is the fundamentals for transparency
and accountability in government actions, especially in terms of creation of business
environment. Opening policy-making processes to stakeholder input is of crucial

importance in respect to cost of compliance, and its check-and-balance property.

Bibliography

Adams S., Atsu K., Transparency, Regulation and Economic Performance in Africa, 2005, http://
pages.stern.nyu.edu/~agavazza/Adams.pdf.

Aidt'T. S., Corruption, Institutions, and Economic Development, “Oxford Review of Economic
Policy” 2009, vol. 25, no. 2.

Backlund A.-K., Impact Assessment in the European Commission: A System with Multiple Obje-
ctives, “Environmental Science & Policy” 2009, vol. 12, no. 8.

Bates R., Greif A., Humphreys M., Singh S., Institutions and Development, CID Working
Paper, vol. 107, Cambridge 2004.

Coker F., Recent Political Thought, New York 1934.

Collier P, The Bottom Billion: Why the Poorest Countries Are Failing and What Can be Done
About It, New York 2007.

Commons J., Institutional Economics: Its Place in Political Economy, Madison 1959.

Commons J., Economics of Collective Action, New York 1950.

Denhardt J., Terry L., Delacruz E. R., Andonoska L., Barriers to Citizen Engagement in De-
veloping Countries, “International Journal of Public Administration” 2009, vol. 32, no. 14.

Diergarten Y., Krieger T., Large-Scale Land Acquisitions, Commitment Problems and Interna-
tional Law, “Law and Development Review” 2015, vol. 8, no. 1.

Durkheim E, Le Suicide. Etude de sociologie, Paris 1897.

Durkheim E., 7be Division of Labor in Society, Glencoe 1947.

Elbow M. H., French Corporative Theory 1789-1948, New York 1953.

European Commission, Better Regulation: Why and How, https://ec.europa.eu/info/law/law-
-making-process/planning-and-proposing-law/better-regulation-why-and-how_en.

European Commission, Regulatory Scrutiny Board. Annual Report 2021,2022.

% R. Williams, The Inevitability of Symbiosis: States, Markets and RED [in:] The Market...,p. 198.


https://ec.europa.eu/info/law/law-making-process/planning-and-proposing-law/better-regulation-why-and-how_en
https://ec.europa.eu/info/law/law-making-process/planning-and-proposing-law/better-regulation-why-and-how_en

96 Renata SLiwa

Fadairo S. A., Williams R., Maggio E., Accountability, Transparency and Citizen Engagement
in Government Financial Reporting, “Journal of Government Financial Management”
2015, vol. 64, no. 1.

Farazmand A., Sound Governance: Engaging Citizens through Collaborative Organizations,
“Public Organization Review” 2012, vol. 12.

Fishkin J. S., Consulting the Public — Thoughtfully [in:] Governance Reform under Real-World
Conditions: Citizens, Stakeholders, and Voice, S. Odugbemi, T. Jacobson (eds.), Washington
2008.

Fosu A., Bates R., HoefHler A., Institutions, Governance and Economic Development in Africa:
An Overview, “Oxford Journal of African Economies” 2006, vol. 15.

Giddens A., Trzecia droga. Odnowa socjaldemokracyi, Warszawa 1999.

Gisselquist R., Good Governance as a Concept, and Why This Matters for Development Policy,
UNU-WIDER Working Paper, no. 30, Helsinki 2012.

Gurin J., Open Governments, Open Data: A New Lever for Transparency, Citizen Engagement,
and Economic Growth, “SAIS Review of International Affairs” 2014, vol. 34, no. 1.

International Center for Not-for-Profit Law, Mexico, https://www.icnl.org/resources/civic-
-freedom-monitor/mexico.

Jalilian H., Kirkpatrick C., Parker D., The Impact of Regulation on Economic Growth in De-
veloping Countries: A Cross-Country Analysis, “World Development” 2006, vol. 35, no. 1.

Johns M., Saltane V., Citizen Engagement in Rulemaking. Evidence on Regulatory Practices in
185 Countries, Policy Research Working Paper 2016, no. 7840.

Kirkpatrick C., Parker D., Regulatory Impact Assessment and Regulatory Governance in Develo-
ping Countries, “Public Administration and Development” 2004, vol. 24.

Legatum Institute, Legatum Prosperity Index. A Tool for Transformation 2021; https://www.
prosperity.com/rankings.

Lindstedt C., Naurin D., Transparency Is Not Enough: Making Transparency Effective in Redu-
cing Corruption, “International Political Science Review” 2010, vol. 31, no. 3.

Mexico [in:] OECD, Regulatory Policy Outlook 2021, 2021, https://read.oecd-ilibrary.org/go-
vernance/oecd-regulatory-policy-outlook-2021_{e879c9c-en#pagel.

Molster C. et al., Informing Public Health Policy through Deliberative Public Engagement: Per-
ceived Impact on Participants and Citizen-Government Relations, “Genetic Testing and
Molecular Biomarkers” 2013, vol. 17, no. 9.

Morrall 111 J. F., Regulatory Impact Analysis: Efficiency, Accountability, and Transparency, Spe-
ech delivered in Singapore, Washington 2001.

OECD, Better Regulation Practices across the European Union, Paris 2019, https://doi.
org/10.1787/9789264311732-en.

OECD, Improving the Transparency of Regulations [in:] Government at a Glance 2011, Paris.

OECD, Indicators of Regulatory Management Systems: 2009 Report, Paris 2009, http://www.
oecd.org/gov/regulatory-policy/44294427.pdf.

OECD, Regulatory Policy Outlook 2015, Paris, http://www.oecd.org/publications/
oecd-regulatory-policy-outlook-2015-9789264238770-en.htm, http://dx.doi.org/10.1787/
9789264238770-en.

OECD.Stat, https://stats.oecd.org/OECDStat_Metadata/ShowMetadata.ashx?Dataset=G
OV&Coords=%5bIND%5d.%5bSA_P_0%5d&ShowOnWeb=true&Lang=en.

Olson M., The Logic of Collective Action: Public Goods and the Theory of Groups, 2nd Edition,
Cambridge 1971.


https://www.icnl.org/resources/civic-freedom-monitor/mexico
https://www.icnl.org/resources/civic-freedom-monitor/mexico
https://www.prosperity.com/rankings
https://www.prosperity.com/rankings
https://doi.org/10.1787/9789264311732-en
https://doi.org/10.1787/9789264311732-en
http://www.oecd.org/publications/oecd-regulatory-policy-outlook-2015-9789264238770-en.htm
http://www.oecd.org/publications/oecd-regulatory-policy-outlook-2015-9789264238770-en.htm
https://stats.oecd.org/OECDStat_Metadata/ShowMetadata.ashx?Dataset=GOV&Coords=%5bIND%5d.%5bSA_P_O%5d&ShowOnWeb=true&Lang=en
https://stats.oecd.org/OECDStat_Metadata/ShowMetadata.ashx?Dataset=GOV&Coords=%5bIND%5d.%5bSA_P_O%5d&ShowOnWeb=true&Lang=en

Stakeholder Engagement in Government Regulatory Initiatives 97

Ostrom V., The Intellectual Crisis in American Public Administration, Tuscaloosa 2008.

Parker D., Economic Regulation: A Review of Issues, “Annals of Public and Cooperative Eco-
nomics” 2002, vol. 73, no. 4.

Radaelli C., The Open Method of Coordination: A New Governance Architecture for the European
Union?, Report 1, Stockholm 2003.

Schantz F., Fighting Corruption with Social Accountability: A Comparative Analysis of Social
Accountability Mechanisms’ Potential to Reduce Corruption in Public Administration, “Public
Administration and Development” 2013, vol. 33, no. 3.

Sen K., Governance and Development Outcomes in Asia, ADB Economics Working Paper 384,
Manila 2014, http://www.adb.org/publications/governance-and-development-outco-
mes-asia.

Shim D., Eom T., E-Government and Anti-Corruption: Empirical Analysis of International
Data, “International Journal of Public Administration” 2008, vol. 31, no. 3.

Staronové K., Regulatory Impact Assessment: Formal Institutionalization and Practice, “Journal
of Public Policy” 2010, vol. 30.

The Market and the State. Studies of Interdependence, M. Moran, M. Wright (eds.), London
1991.

Torriti ., (Regulatory) Impact Assessments in the European Union: A Tool for Better Regulation,
Less Regulation or Less Bad Regulation?, “Journal of Risk Research” 2007, vol. 10, no. 2.

United Nations, Preventing Corruption in Public Administration: Citizen Engagement for Im-
proved Transparency and Accountability. Report of an Expert Group Meeting, June 25-28,
New York 2012.

Vallbé J., Casellas N., Whar’s the Cost of e~Access to Legal Information? A Composite Indicator,
Washington 2014.

Williams R., The Inevitability of Symbiosis: States, Markets and RED [in:] The Market and the
State. Studies of Interdependence, M. Moran, M. Wright (eds.), London 1991.

World Bank Group, Development Economics Global Indicators Group 2016.

World Bank Group, Regulatory Governance in Developing Countries, Washington 2010.

World Bank, Global Indicators of Regulatory Governance: Worldwide Practices of Regulatory Im-
pact Assessments, https://documentsl.worldbank.org/curated/en/905611520284525814/
Global-Indicators-of-Regulatory-Governance-Worldwide-Practices-of-Regulatory-
-Impact-Assessments.pdf.

World Bank’s Global Indicators Group, Global Indicators of Regulatory Governance, https://
rulemaking.worldbank.org/en/key-findings.

Yu H., Robinson G. D., The New Ambiguity of ‘Open Government, 59 UCLA Law Review
Discourse 178 (2012).


https://documents1.worldbank.org/curated/en/905611520284525814/Global-Indicators-of-Regulatory-Governance-Worldwide-Practices-of-Regulatory-Impact-Assessments.pdf
https://documents1.worldbank.org/curated/en/905611520284525814/Global-Indicators-of-Regulatory-Governance-Worldwide-Practices-of-Regulatory-Impact-Assessments.pdf
https://documents1.worldbank.org/curated/en/905611520284525814/Global-Indicators-of-Regulatory-Governance-Worldwide-Practices-of-Regulatory-Impact-Assessments.pdf
https://rulemaking.worldbank.org/en/key-findings
https://rulemaking.worldbank.org/en/key-findings




CZESCII

OBYWATEL W CENTRUM CYFRYZAC]I
POLSKIEJ] ADMINISTRAC]I

PART I1

CITIZEN-CENTRIC DIGITISATION
OF THE POLISH ADMINISTRATION






Obywatel w centrum dziatari e-administracji w Unii Europejskiej
Citizen-centric e-Government in the European Union | s. 101-118

https://doi.org/10.12797/9788381388894.06

MARTA GRABOWSKA

KONCEPCJA JEDNOLITEGO PORTALU

E-(GOVERNMENT DLA OBYWATELA W POLSCE

ABSTRAKT:

Cyfryzacja administracji publicznej to proces, ktérego celem jest nie tylko
usprawnienie funkcjonowania instytucji wladzy publicznej, ale takze ulatwie-
nie obywatelom dostepu do informacji publicznej, realizacji ich praw i obo-
wigzkéw obywatelskich, a takze umozliwienie im udzialu w sprawowaniu tej
wladzy, tj. realizacji idei spoleczenstwa obywatelskiego. Przez ostatnich kilka
lat autorka artykulu w ramach zaje¢ dydaktycznych ,Spoleczeristwo cyfrowe
i e-administracja” prowadzonych na Uniwersytecie Warszawskim badata stan
cyfryzacji polskiej administracji publicznej na poziomie podmiotéw zobowig-
zanych oraz préb koncepcji jednolitego portalu e-Government dla obywatela
w Polsce realizowanych na szczeblu centralnym. Problematyka ta rozpatrywana
byta z uwzglednieniem wymagan i rekomendacji Unii Europejskiej (UE). Pol-
ski system e-administracji, cho¢ reprezentuje pewien poziom zaawansowania,
jednak nie jest kompletny i spéjny, cierpi na braki w zakresie standaryzacji,
krzyzowanie si¢ dostepnych funkeji i moduléw, a takze do dnia dzisiejszego
nie posiada wspélnej bramy dostepu dla obywatela. W artykule zaproponowano
koncepcje trzech czgsci krajowego elektronicznego systemu administracji pub-
licznej: tj. dostepu do informacji publicznej, ustug publicznych dla obywatela
oraz udzialu obywateli w sprawowaniu wladzy, wzbogacajac o ten trzeci obecnie
realizowany dwuczesciowy model centralnego systemu dla obywatela. Do bada-
nia wykorzystano analiz¢ dokumentéw oficjalnych UE i Polski obejmujacych
problematyke administracji publicznej i jej cyfryzacji, elementy metody analizy
systemowej w odniesieniu do budowy stron i portali internetowych administracji

! Dr hab. Marta Grabowska, prof. UW, Centrum Europejskie UW, https://orcid.
0rg/0000-0002-4481-0545.
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publicznej w Polsce oraz literature przedmiotu. Artykut przedstawia stan na 31
sierpnia 2022 r.

StowA KLUCZOWE: e-Government dla obywatela w Polsce, elektroniczny dostep do informacji
publicznej dla obywatela w Polsce, elektroniczne ustugi publiczne dla obywatela
w Polsce, elektroniczny udzial w sprawowaniu wladzy publicznej dla obywatela
w Polsce, jednolity portal e-Government dla obywatela w Polsce

CONCEPT OF A SINGLE E-GOVERNMENT PORTAL FOR THE CITIZEN IN POLAND

ABsTRACT:  Digitization of public administration is a process which serves not only to
streamline functioning of public authorities but also to enable citizens an access
to public information, to pursue their rights, to perform citizens’ duties and to
enable them to take part in ruling in order to perform the idea of civil society.
In the last few years the author of the paper conducted research within the class
»Digital society and e-Government” run at the University of Warsaw, Poland
on digitization of Polish public administration on the level of obliged entities,
and on the attempt of Polish Authorities to create a unified portal (gateway)
of e-Government for a citizen. It included also the European Union’s require-
ments and recommendations in this field. Although the Polish e-Government
system presents a certain level of development however, it still is not complete
and consistent, suffers luck of standardization, overlapping of available functions
and modules and a unified gateway for a citizen. In the paper the concept of
three parts of the e-Government system for a citizen in Poland is presented,
i.e.: access to public information, public services for a citizen and participa-
tion in ruling, enriching the present concept with the third one. To carry out
a research official documents of the EU and Poland on public administration
and its digitization process were used, some elements of systems analysis were
applied to investigate structures of public administration web pages and portals
on both levels in Poland and the literature of the subject. The article presents
the situation as at 31* August 2022.

KEYworDs:  e-Government for a citizen in Poland, electronic access to public information for
a citizen in Poland, electronic public services for a citizen in Poland, electronic
participation in ruling for a citizen in Poland, unified portal of e-Government
for a citizen in Poland

1. Wprowadzenie

Podstawowym warunkiem stawianym paristwom ubiegajacym si¢ o cztonkostwo
w Unii Europejskiej jest przyjecie ustroju demokratycznego. Ustréj ten uznawany
jest za jedng z najlepszych form funkcjonowania panstwa. Polega na tréjpodziale

wiadzy (ustawodawczej, wykonawczej i sadowniczej), gwarantuje réwnosé obywateli
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wobec prawa oraz wolno$é¢ mysli, sfowa i wyznania. Ustr6j demokratyczny realizo-
wany jest za pomocg réznych modeli. Sg to: system prezydencki, semiprezydencki,
supersemiprezydencki, system parlamentarny, w ramach ktérego mozna znowu wy-
mienié: parlamentarno-gabinetowy, gabinetowo-parlamentarny czy kanclerski, a takze
parlamentowo-komitetowy. R6znice migdzy nimi polegaja gtéwnie na wlasciwym
dla danego systemu politycznego rozktadzie zakresu wladzy pomig¢dzy poszczegdlne
podmioty. Wsréd panstw czlonkowskich UE mamy 21 paristw z ustrojem parlamen-
tarnym, dwa paristwa posiadajace ustréj kanclerski (Niemcy i Austria), trzy paristwa
z ustrojem semiprezydenckim (Finlandia, Francja i Rumunia) oraz jedno z ustrojem
prezydenckim (Cypr). Forma rzadéw jest takze zréznicowana. Moga to by¢ republiki
albo monarchie (w UE — 22 republiki i pig¢ réznych monarchii)?.

Oprécz ustroju politycznego, kazde panistwo czlonkowskie przyjmuje takze okre-
slony ustréj terytorialny, tj. odpowiednie rozczlonkowanie kraju na jednostki tery-
torialne sluzace sprawowaniu lokalnej wladzy publicznej. Z tego punktu widzenia
mozna wymieni¢ pafistwa unitarne i federacje. Zdecydowana wigkszos¢ czlonkéw
UE to paristwa unitarne, lecz znowu forma ta moze by¢ zréznicowana np. na bardziej
lub mniej unitarna (paristwa zregionalizowane czy zdecentralizowane) oraz federacje
(Austria, Belgia i Niemcy). Jesli dodaé¢ do tego uwarunkowania narodowosciowe
i demograficzne w poszczegdlnych krajach oraz idace za tym wymagania w obszarze
administracji publicznej — to mozna zaryzykowa¢ stwierdzenie, ze trudno znalez¢ dwa
paristwa cztonkowskie UE z identycznym systemem ustrojowym, a co za tym idzie —
z identycznymi systemami administracji publicznej. Kazde z nich musi zatem samo
zaprojektowac i wdrozy¢ system, ktérego zadaniem jest zapewnienie sprawnej obstugi
wladzy i obywateli na kazdym szczeblu. Ma to swoje konsekwencje w odniesieniu do
procesu cyfryzacji systeméw administracji publicznej, ktérych projektowanie musi
bazowa¢ na zindywidualizowanych modelach jej funkcjonowania w poszczegdlnych
panstwach cztonkowskich’.

Wraz ze wstapieniem do UE i przyjeciem ustroju demokratycznego, czego uprzed-
nim warunkiem jest przystapienie do Rady Europy, paristwa zobowiazuja si¢ do
respektowania wspdlnego kanonu praw obywatelskich i naktadania na obywateli
okreslonych obowigzkéw. Totez krajowe rozwigzania administracji publicznej musza
uwzglednia¢ wymagania prawa europejskiego, cho¢ forma ich wdrozenia ma charakter
zindywidualizowany. Proces ten czgsto nazywa si¢ europeizacja administracji publicz-

2 Systemy polityczne paristw Unii Europejskiej, M. Pobozy, K.A. Wojtaszezyk (red.), t. 1-2, War-
szawa 2013.
S Ibidem.
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nej*. Posiada on rézne oblicza. Cyfrowe systemy administracji publicznej w paristwach
czlonkowskich UE s3 zatem skomplikowanymi konstrukcjami Iaczacymi wymagania
prawa krajowego i europejskiego w obszarze obstugi zaréwno obywateli, jak i urz¢déw,
a takze uwzgledniajace zasady i mozliwosci §wiata cyfrowego.

Kwestia organizacji i finansowania administracji publicznej w paristwach czlon-
kowskich nie byla i nie jest domeng UE. Unia jako spadkobierczyni Europejskiej
Wspélnoty Gospodarczej (EWG) ustanowionej na mocy Traktatu o Europejskiej
Wspdlnocie Gospodarczes® zajmuje si¢ wspSlnym rynkiem oraz mechanizmami jego
funkcjonowania takimi jak np. handel czy konkurencja, wzbogaconymi pézniej trescia
Karty praw podstawowych Unii Europejskief®. Obejmuje ona m.in. prawa i obowigzki
obywateli przyjete na obszarze calej UE, tj. w obrebie jednolitego rynku europejskie-
go. W Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, w tytule 1: Kategorie i dziedziny
kompetencji Unii Europejskiej, w art. 6 méwi si¢ jedynie, ze ,Unia ma kompetencje do
prowadzenia dzialan majacych na celu wspieranie, koordynowanie lub uzupelinianie
dzialan Paristw Czlonkowskich. Do dziedzin takich dzialari o wymiarze europejskim
nalezy m.in. wspélpraca administracyjna™.

Cyfryzacja administracji publicznej jest kosztowna, wymaga inwestycji w narzedzia
ICT, na ktére nie wszystkie paristwa cztonkowskie moga sobie pozwoli¢, a réwnoczes-
nie daje nowe, znacznie szersze, mozliwosci wazne takze w wymiarze europejskim.
Cyfryzacja wymaga dostepu do &now how w obszarze ICT, stosowania ujednoliconych
standardéw i specyfikacji technicznych, wdrazania zasad interoperacyjnosci systeméw,
optymalizacji procedur oraz przyjecia wspélnych zalozen systemowych. Nie majac
jednak traktatowych uprawnien ani do narzucania paristwom czlonkowskim typu
ustroju demokratycznego, ani form administrowania nim, a takze jego finansowania —
UE postuguje si¢ w tej kwestii migkkimi instrumentami prawnymi (strategie, plany,
deklaracje, inicjatywy) w celu motywowania paristw cztonkowskich do postepéw w za-
kresie cyfryzacji oraz wiaczania si¢ w rozwigzania proponowane przez UE dla calego
wspolnego rynku. Ona sama, zarzadzajac ogromnym, jednolitym rynkiem europejskim,

organizuje jego administracj¢ oraz cyfryzuje ja i w tym zakresie jest uprawniona do

*  Europeizacja prawa administracji publicznej, 1. Lipowicz (red.), Warszawa 2008.

Traité instituant la Communauté Economique Européenne et documents annexes,Rzym, 25.03.1957 r.,
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/FR/TXT/PDF/?uri=CELEX:11957E/TXT&from=PL
(14.08.2022).

8 Karta praw podstawowych Unii Europejskiej, Dz.Urz. UE 2010, C 326/02, https://eur-lex.europa.
eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex%3A12012P%2FTXT, s. 389-402 (5.04.2023).

7 Traktat o Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana), Dz.Urz. UE 2012, C 326, art. 6,
s. 50-52, https://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0]:C:2012:326:FULL:PL:P
DF (6.04.2023).

5
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stosowania silniejszych instrumentéw prawnych (wiazacych). Maja one kluczowe
znaczenie dla sprawnego funkcjonowania calego rynku, jak np. podpis elektroniczny,
cyberbezpieczenstwo, czy zapewnienie mozliwosci korzystania z cyfrowej administracji
publicznej wszystkim obywatelom UE — w tym réwniez osobom z niepelnospraw-
no$ciami (deklaracja dostgpnosci)®. Ustalenia te przyjmowane sa najczgsciej w ramach
jednej z unijnych polityk, np. polityki jednolitego rynku. W tych zakresach odnosza
si¢ one do cyfrowej administracji publicznej paristw cztonkowskich.

Proces cyfryzacji administracji publicznej jest wynikiem rozwoju spoleczeristwa
informacyjnego i cyfrowego na $wiecie i w UE, do ktérego Unia przystapila z opéz-
nieniem w stosunku do Stanéw Zjednoczonych Ameryki i Japonii. Jego poczatki
w UE wyznaczaja: stynna Biala ksi¢ga ,,Growth, Competitiveness, Employment. The
Challanges and Ways forward into the 21" Century Jacquesa Delorsa’ i raport Martina
Bangemanna'’, a zawarte tam postulaty, w tym cyfryzacja administracji publiczne;j,
znalazly si¢ w trzyetapowej inicjatywie eEurope — an Information Society for AII"'. Stata
si¢ ona podstawg pierwszej wieloletniej strategii rozwoju UE, tj. strategii lizboriskiej'.
W okresie kolejnej strategii, tj. Europa 2020", postulaty dotyczace rozwoju unijnego
spoleczenistwa cyfrowego byly kontynuowane i zawarte zostaly w jednej z siedmiu jej
flagowych inicjatyw, tj. w Europejskicj agendzie cyfrowe*. W najnowszej perspektywie
finansowej na lata 2021-2027 jest to program Cyfrowa Europa®. Z dokumentéw tych
wynika, ze przez caly czas koncepcja spoleczenistwa informacyjnego, a potem cyfro-

8 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/2102 z dnia 26 pazdziernika 2016 r.
w sprawie dostgpnosci stron internetowych i mobilnych aplikacji organdw sektora publicznego, Dz.Urz.
UE 2016, L 327, 5. 1-15; Ustawa z dnia 14 kwietnia 2019 o dostgpnosci cyfrowej stron internetowych
i aplikacji mobilnych podmiotéw publicznych, Dz.U. 2019, poz. 848.

*  Growth, Competitiveness, Employment. The Challenges and Ways forward into the 21" Century.
White Papers, COM(1993) 700.

Y Europe and the Global Information Society — Recommendations to the European Council, O] 1994,
C 363,s. 33.

W Communication of 8 December 1999 on a Commission Initiative for the Special European Council
of Lisbon, 23 and 24 March 2000 — eEurope — an Information Society for All, COM(1999) 687 final,
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=legissum%3A124221 (14.08.2022).

2 Lisbon European Council 23 and 24 March 2000. Presidency Conclusions, https://www.europarl.
europa.eu/summits/lis1_en.htm (24.04.2022).

B3 Europa 2020. Strategia na rzecz inteligentnego i zrownowazonego rozwoju sprzyjajacego wigeze-
niu spolecznemu, Bruksela, 3.03.2010 r., KOM(2010) 2020 wersja ostateczna, https://ec.europa.eu/
eu2020/pdf/1_PL,_ACT_partl_v1.pdf (6.04.2023).

4 Komisja Europejska, Europejska agenda cyfrowa, Bruksela, 26.08.2010 r., KOM(2010) 245
wersja ostateczna, https://eur-lex.europa.cu/legal-content/PL/ALL/?uri=CELEX%3A52010DC
0245R%2801%29 (6.04.2023).

5 Rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/694 z dnia 29 kwietnia 2021 usta-
nawiajgce program ,Cyfrowa Europa” oraz uchylajgce decyzje (UE) 2915/2240, Dz.Urz. UE 2021,
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wego stanowila i nadal stanowi baz¢ rozwoju gospodarczego i spotecznego UE. Pre-
zentowane tam postulaty jak np.: szerokopasmowy internet, standaryzacja w zakresie
ICT, cyberbezpieczenstwo, a obecnie wdrazanie najnowszych technologii takich, jak
Big Data and Analytics, 5G, czy sztuczna inteligencja, stuza stymulowaniu proceséw
cyfryzacji w réznych obszarach dziatan UE, w tym wspétpracy administracyjne;.
Jednak jest kwestig kontrowersyjna, czy w stosunku do obszaru spoleczenstwa in-
formacyjnego i cyfrowego w kontekscie wspélnotowego dorobku prawnego UE mozna
méwic o ,polityce”? Pojecie to odnosi si¢ do sytuacji, w ktérej istnieje wyodrebniony
przepis traktatowy ustanawiajacy dana polityke, okreslajacy jej obszar i umozliwiajacy
tworzenie spéjnego prawodawstwa wtérnego, regulujacego funkcjonowanie tego ob-
szaru, a takze zakresu jego finansowania. Takiego odrgbnego przepisu traktatowego
ustanawiajacego ,polityke” spoleczeristwa informacyjnego lub cyfrowego w traktatach
UE nie bylo i nie ma. I cho¢ okresowo istnialy dyrekcje generalne, ktére posiadaty
w nazwie to pojecie albo w zakresie swoich obowiazkéw mialy zadania rozwojowe
wynikajace z potrzeby budowy spolteczenstwa informacyjnego i cyfrowego w UE, jak
np. DG Information Society' we wezesnym okresie strategii lizboriskiej (zamieniona
w 2005 r. na DG Information Society and Media'’), DG DIGIT (Informatyka)'s,
ktérej zadaniem jest stymulowanie rozwoju cyfryzacji w samych instytucjach UE i ich
wspdlpracy z administracjami paristw czlonkowskich, albo niezwykle rozbudowana DG
Connect (Sieci Komunikacyjne, Tresci i Technologie)?’, ktérej zadaniem jest budowa
jednolitego rynku cyfrowego, bezpieczeristwa w internecie oraz innowacji cyfrowych,
czy wreszcie DG Digital Economy and Society stworzona w okresie strategii Europa
2020, ktérej zadaniem bylo monitorowanie postepu UE i jej paristw cztonkowskich
na polu umiejetnosci cyfrowych i konkurencyjnosci gospodarki cyfrowej (Digital

L 166, s. 1-34, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A32021R0694
(6.04.2023).

6 Information Society DG Previews Tenders for 2000, https://cordis.europa.eu/article/id/14734-
-information-society-dg-previews-tenders-for-2000 (8.08.2022).

7 PSI Directive. OECD Workshop on Public Sector Information, Paris 31 May 2006. Yvo Volman
and Meri Rantala. DG Information Society and Media. European Commission, https://www.oecd.org/
digital/ieconomy/36866234.pdf (9.08.2022).

8 Komisja Europejska, DG DIDIT (Informatics), https://commission.europa.eu/about-european-
-commission/departments-and-executive-agencies/informatics_en (9.08.2022).

¥ Komisja Europejska, DG CONNECT. Sieci komunikacyjne, tresci i technologie, https://commission.
europa.eu/about-european-commission/departments-and-executive-agencies/communications-

-networks-content-and-technology_pl (9.08.2022).
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Economy and Society Index)* — to jednak problematyka ta nigdy nie doczekala si¢
odrebnego zapisu traktatowego.

Obszar administracji publicznej i jej cyfryzacji w paristwach cztonkowskich jest
z jednej strony obszarem znajdujacym si¢ w gestii tych panstw, z drugiej UE, podda-
jac cyfryzacji procedury administracyjne na jednolitym rynku europejskim, stara si¢
taczy¢ te dzialania z tymi prowadzonymi w paristwach czlonkowskich, nie naruszajac
jednak ich kompetencji w tym zakresie, lecz uzyskujac lepsze efekty dla jednolitego
rynku europejskiego.

Taka sytuacja skionita zapewne UE do poszukiwania instrumentéw, ktérymi
mogtaby postugiwa¢ si¢, aby realizowac swoje cele. Trzeba byto bowiem szuka¢ kom-
promisu pomi¢dzy pafistwami cztonkowskimi, ktére sg suwerenne w zakresie decyzji
ustrojowych i organizacji oraz cyfryzacji obstugujacych je systeméw administracji
publicznej, a potrzebami UE w zakresie cyfryzacji jednolitego rynku europejskiego.

Takimi instrumentami staly si¢ niewatpliwie tzw. deklaracje ministerialne. Jak
informuje stuzba informacji publicznej Rady Unii Europejskiej (Council), ,deklaracje
ministerialne jako instrumenty polityczne nie s3 wymieniane w Traktatach”. Niemniej,
»stuzg one do doprecyzowania i prezentowania punktu widzenia jednej lub zazwyczaj
wigkszej liczby instytucji UE na dany temat, a przedstawiane wyjasnienia s3 niewigzace.
Deklaracje te sg takze uzywane do powiadamiania o uzgodnieniach migdzyinstytu-
cjonalnych i moga by¢ wydawane na tematy dotyczace kazdej dziedziny polityki™.

W obszarze e-Governmentu w UE przyjeto m.in. Ministerial Declaration (Promoting
Inclusive e-Government)*?, Ryga 2006, Ministerial Declaration (Reaping the Benefits of
eGovernment), Lisbona 20073, Ministerial Declaration on e-Governmet, Malmo 20092,
Ministerial Declaration on eGovernment — the Tullinn Declaration, Tallinn 2017 czy

20

Komisja Europejska, Shaping Europe’s Digital Future. The Digital Economy and Society Index
(DESI), https://digital-strategy.ec.europa.eu/en/policies/desi (9.08.2022).

21 Sekretariat Generalny Rady Unii Europejskiej, Sekcja Informacji Publicznej, Reply to Your
Question, e-mail z 13.07.2022 1.

2 Ministerial Declaration Approved Unanimously on 11 June 2006, Riga, Latvia, https://ec.europa.
eu/information_society/activities/ict_psp/documents/declaration_riga.pdf (8.08.2022).

B Ministerial Declaration Approved Unanimously in Lisbon, Portugal on 19 September 2007,
https://ec.europa.eu/information_society/activities/ict_psp/documents/MinisterialDeclaration.
pdf (9.08.2022).

2 Ministerial Declaration on e-Government Approved Unanimously in Malmd, Sweden on 18 November
2009, www.alejandrobarros.com/wp-content/uploads/old/ministerial-declaration-on-egovernment.
pdf (9.08.2022).

»  Tullinn Declaration on e-Government at the Ministerial Meeting during Estonian Presidency of
the Council of the EU on 6 October 2017, https://teamdigitale.governo.it/upload/docs/2017/10/
Tallinn_egov_declaration_final 30ct2017.pdf (9.08.2022).
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Ministerial Declaration of e-Government, Berlin 2020%*. W ramach tych uzgodnier,
majacych miejsce zawsze w panstwach sprawujacych prezydencje i pod ich kierun-
kiem oraz z udzialem ministréw panstw czlonkowskich kompetentnych w sprawach
e-Governmentu, a takze reprezentantéw EFTA i przedstawicieli Komisji Europej-
skiej, przyjmowanych droga glosowania jednomyslnego — ustalano mozliwe wspélne
stanowiska i rozwigzania na polu cyfryzacji administracji publicznej. Rezultatami
tych deklaracji byly znane najwicksze programy rozwoju e-Governmentu, takie jak
np.: 12010 e-Government Action Plan, e-Government Action Plan 2010-2015 czy
e-Government Action Plan 2016-2020. Ostatnia — berlinska deklaracja podpisana
8 grudnia 2020 r. wniosta do tego procesu koncepcje e-Governmentu bazujacego na
wartosciach.

Jak wynika z tych dziatan, cyfryzacja administracji publicznej w UE i jej paristwach
czlonkowskich posuwa si¢ naprzéd droga konsensusu z poszanowaniem suwerennosci
wszystkich stron. Poréwnywanie modeli e-Governmentu poszczegélnych paristw
czlonkowskich jest zatem trudne, poniewaz kazde panistwo organizuje swéj system
zgodnie z wlasng wizja, jak réwniez rozwigzania uznane za wspélne moga by¢ wbu-
dowane w dany system zgodnie z potrzebami paristwa czlonkowskiego. Nie ulega
jednak watpliwosci, ze dla obywatela w danym kraju system ten powinien by¢ prosty,
co przektada si¢ m.in. na jednolity portal e-Government dla obywatela pozwalajacy
minimalizowa¢ wysitki potrzebne do jego opanowania i zapewniajacy poszanowanie

wszystkich praw i obowigzkéw.

2. Model systemu administracji publicznej dla obywatela z perspektywy
panstwa czlonkowskiego Unii Europejskie;j

Gdybys$my sprébowali stworzy¢ model systemu administracji publicznej paristwa
czlonkowskiego UE, to sktadalby si¢ on z trzech czesci:
1. dostepu do informacji publicznej;
2. wuslugi sektora publicznego;
3. udzialu obywateli w sprawowaniu wiadzy publiczne;j.

Ad 1. Dostep do informacji publicznej obejmuje obecnie przede wszystkim przepisy
danego paristwa cztonkowskiego UE wyznaczajace ramy oraz tryb dostgpu obywatela

% Berlin Declaration on Digital Society and Value-Based Digital e-Government at the Ministerial

Meeting during the German Presidency of the Council of the European Union on 8 December 2020,
https://ec.europa.eu/isa2/sites/default/files/cdr_20201207_eu2020_berlin_declaration_on_digi-
tal_society_and_value-based_digital _government_.pdf (9.08.2022).



Koncepcja jednolitego portalu e-Government dla obywatela w Polsce 109

do informacji wytwarzanej przez sektor publiczny. Przepisy te musza uwzglednia¢ réw-
niez wymagania prawa europejskiego. Obecnie w krajach UE dostep ten realizowany
jest za pomocg narzedzi cyfrowych. Istotnym elementem realizacji prawa obywateli
dostepu do informacji publicznej jest tez bierny udziat (bez prawa glosu) w posiedze-
niach podmiotéw sprawujacych wiladzg publiczng na wszystkich szczeblach. Udziat
ten realizowany moze by¢ droga elektroniczna, tj. za pomoca transmisji on-line albo
osobiscie. Oprécez tego, w zwigzku z rozszerzeniem koncepcji dostepu do informacji
publicznej w UE o tzw. dane otwarte (ang. gpen data), kazde panistwo czlonkowskie, jak
réwniez sama UE powinny gromadzic¢ i udostepnia¢ takie zbiory w formie cyfrowej,
ktérych zawartos¢ obejmuje te dane o charakterze publicznym, ktére nie sg obowiaz-
kowe, a ktére moga miec istotne znaczenie dla rozwoju gospodarczego. W tym sensie
moga by¢ one przedmiotem ponownego wykorzystania, tj. w innym celu, niz pierwotnie
zostaly stworzone, w tym w celach komercyjnych?. UE udostepnia réwniez swoja
informacje¢ publiczng za pomocy jej narzedzi, tj. jednolitego portalu internetowego
oraz tworzy internetowg baz¢ danych otwartych. Z punktu widzenia cyfryzacji jest
to sektor, ktéry w latwy i prosty sposéb powinien umozliwia¢ dostep do informacji
publicznej wszystkim obywatelom, w tym takze tym z niepelnosprawnosciami®, nie
wymagajac od nich zadnej autoryzacji.

Ad 2. Uslugi sektora publicznego to o wiele bardziej skomplikowany modul
obejmujacy przede wszystkim obstuge obowigzkéw obywatela wobec paristwa, wy-
nikajacych z okreslonych przepiséw prawa, a takze realizacj¢ niektérych jego praw
w taki sposéb, iz nastepuje relacja dwustronna: obywatel-urzad i urzad—obywatel.
Z punktu widzenia cyfryzacji jest to sektor bardzo sensytywny, totez jego konstrukcja
i systemy zabezpieczent muszg by¢ na wysokim poziomie, a obywatela trzeba wyposa-
zy¢ w narzedzia dostgpu jednoznacznie go identyfikujace. Zestaw ustug publicznych
w poszczegolnych paristwach cztonkowskich moze by¢ rézny, jednak musi uwzgledniaé
wymagania wynikajace z prawa panstwa czlonkowskiego oraz prawa europejskiego.
UE nie realizuje zadnych ustug publicznych bezposrednio obywatelom, totez obszar
ten w zasadzie znajduje si¢ w gestii paistw czlonkowskich.

Ad 3. Udzial obywateli w sprawowaniu wiadzy publicznej to skomplikowany sys-
tem, do ktérego zalicza si¢ zazwyczaj trzy obszary dzialania: partycypacje, demokracje

i glosowanie. Partycypacja obejmuje udzial obywateli w réznego rodzaju projektach

¥ Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1024 z dnia 20 czerwca 2019 r. w sprawie
otwartych danych i ponownego wykorzystywania informacyi sektora publicznego (wersja przeksztatcona),
Dz.Urz. UE 2019, L. 172, s. 56-83; Ustawa z dnia 11 sierpnia 2021 r. 0 otwartych danych i ponownym
wykorzystywaniu informacji sektora publicznego, Dz.U. 2021, poz. 1641.

8 Zob. przypis nr 8.
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np. prowadzonych przez wladze lokalne czy w podziale budzetu. Dzialania te nie sa
obowiazkowe, a glos obywateli ma charakter doradczy. Demokracja to mozliwos¢ ich
udzialu w procesie tworzenia prawa, tj. w procesie legislacyjnym na réznych szczeblach,
np. poprzez skladanie petycji. Glosowanie natomiast to uczestnictwo w podejmowaniu
wiazacych decyzji politycznych w wyborach na réznych szczeblach.

Z punktu widzenia cyfryzacji kazda z tych trzech opcji operuje innymi narzedziami
obstugi obywateli. E-partycypacja realizowana jest zwykle za pomoca ankiet elektro-
nicznych, e-maili i portali spolecznosciowych, e-demokracja to wydzielone moduty
system6w obslugi procesu legislacyjnego przeznaczone dla obywateli, a e-glosowanie
to rézne systemy glosowania elektronicznego — lecz od razu nalezy zaznaczy¢, ze
w odniesieniu do wiazacych glosowan wagi paristwowej, jak na razie, nie mamy za-
dowalajacych elektronicznych systeméw do ich przeprowadzania. Dlatego w wielu
krajach glosowania te realizowane sa w sposdb tradycyjny. Wszystkie trzy wymienione
instrumenty odnoszg si¢ réwniez do poziomu unijnego: e-partycypacja dostepna jest
w postaci réznych narzedzi elektronicznych umozliwiajacych konsultowanie projektéw
czy planéw z obywatelami (ankiety, portale spolecznosciowe, e-mail), dostepny jest
elektroniczny modul sktadania petycji w procesie legislacyjnym, ale np. wybory na euro-

postéw ciagle w wigkszosci paistw czlonkowskich odbywaja si¢ w sposéb tradycyjny.

3. Obraz elektronicznej administracji publicznej dla obywatela w Polsce

z poziomu podmiotéw zobowigzanych

Elektroniczny system administracji publicznej dla obywatela w Polsce skiada si¢ z dwéch
pozioméw: 1) poziomu podmiotéw zobowigzanych, 2) poziomu centralnego. W od-
niesieniu do ww. trzech funkgji takiego systemu w Polsce sytuacja wyglada nast¢pujaco.

Ad 1. Dostep do informacji publicznej wymagany polskim prawem realizowany jest
na poziomie podmiotéw zobowigzanych, ktére buduja swoje strony internetowe, lecz
wykazujg one rézne mankamenty. Przede wszystkim brak standaryzacji, w tym formy
i lokalizacji znaku identyfikacyjnego strone jako oficjalng strone informacji publiczne;j
danego podmiotu zobowigzanego. Znak ten w réznych formach wystepuje raz z pra-
wej, raz z lewej strony, a czasem trzeba przesuna¢ ekran, aby go odnalezé. Za kazdym
razem od nowa szuka si¢ miejsca poszczegélnych kategorii informacji w zaktadkach
nazywanych w rézny sposéb. Wszystko to utrudnia obywatelowi szybkie opanowanie
umiejetnosci postugiwania si¢ tymi stronami. Dysponujg tez one bardzo skromnymi
narzedziami wyszukiwawczymi, na wielu stronach trudno znalez¢ transmisje on-line
z posiedzeri, a takze deklaracje dostepnosci; najczgsciej nie sa one w pelni zrealizowane.
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Brak standaryzacji wplywa tez na bardzo rézna lokalizacje nazwisk oséb odpowiedzial-
nych (redakcja stron BIP podmiotéw zobowiazanych), co utrudnia ich identyfikacje
i ewentualny kontakt. Wszystkie strony podmiotéw zobowigzanych na poziomie
centralnym zebrane s3 pod wspélnym parasolem Biuletynu Informacji Publiczne;.

Kontrowersyjna kwestig jest jednak wprowadzenie w polskim prawie pojecia
»informacja publiczna”, co powoduje wiele nieporozumieni. Dla odmiany np. UE,
w odniesieniu do udostgpnianych przez siebie zasobéw, stosuje pojecie ,dostepu do
dokumentéw”, za czym idg tzw. rejestry dokumentéw prowadzone przez poszczegélne
instytucje unijne. Znacznie ulatwia to samodzielne poruszanie si¢ po tych zbiorach
i odcigza personel od nadmiernej liczby kwerend. Takie rozwigzanie doprecyzowuje
takze pole objete dostepem.

Z kolei obszar krajowych danych otwartych dostepnych w wersji elektronicznej
wypelnia polska baza Otwarte Dane?, ktéra jest trudna w korzystaniu i skromna
w zasoby. Pozostaje pytanie, czy wobec tego, iz w ostatnim okresie UE uruchomita
wspomniang wezesniej ogélnounijng baze danych otwartych (data.europa.eu), upa-
trujac w tym wicksze korzysci dla rynku europejskiego — bazy krajowe, w tym polska,
pozostang przy zyciu? Baza unijna oferuje znacznie lepsze mozliwosci techniczne,
nowoczesne narz¢dzia wyszukiwawcze i analityczne oraz standaryzacje¢ danych. Nie-
mniej tymczasem obie bazy s3 dostepne dla obywateli.

Ad 2. Sektor elektronicznych ustug publicznych w Polsce weiaz kojarzy si¢ jeszcze
kazdemu obywatelowi przede wszystkim z systemem ePUAP (elektroniczna Platforma
Ustug Administracji Publicznej)®. Charakteryzujac ten system, podkresla sig, ze jest
to ogélnopolska platforma teleinformatyczna, ktéra umozliwia komunikacje obywateli
(i przedsigbiorcéw) z podmiotami publicznymi, jak réwniez pozwala komunikowaé
si¢ podmiotom administracji publicznej miedzy sobg. Warunkiem dost¢pu do systemu
jest potwierdzenie tozsamosci za pomoca profilu zaufanego, ktéry pelni takze role
kwalifikowanego podpisu elektronicznego skutecznego jednak tylko w systemach
elektronicznej administracji publicznej. Niezbednym elementem tej identyfikaciji jest
PESEL.

Jednak ePUAP nie jest jedyna platforma w Polsce przeznaczong do realizacji ustug
publicznych. Z praktyki wiemy, ze jest ich wiele i ciagle przybywaja nowe platformy
sektorowe. Obejmuja rézne rodzaje ustug publicznych, a nawet dubluja si¢ w swoich
zakresach, co powoduje dezorientacj¢ obywateli, a takze stwarza okazje dla hakeréw

podsuwajacych uzytkownikom rézne ,,nowe” opcje, ktére okazuja si¢ falszywe. Poza

2 Serwis Rzeczpospolitej Polskiej, Orwarte dane, https://dane.gov.pl/pl (2.08.2022).
30 e-PUAD, https://epuap.gov.pl/wps/portal (2.08.2022).
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ePUAP-em istnieja np.: podatki.gov.pl*!, Platforma Ustug Elektronicznych (PUE)
Zaktadu Ubezpieczeri Spotecznych (ZUS)*, pacjent.gov.pl**, platforma e-EDM (Elek-
troniczna Dokumentacja Medyczna)** itd. Wystepuja tez niejasnosci, np. czy portal
obywatel.gov.pl. z podtytulem ,Informacje i ustugi przyjazne obywatelowi” i z opcja
»2M6j Gov”¥ firmowany przez nieistniejace juz Ministerstwo Cyfryzacji — to wiarygodne
narzedzie czy nie? Z kolei na nowej, tworzonej ostatnio przez KPRM stronie gov.pl
ulokowane sg ustugi dla obywatela (wzbogacone o ustugi dla przedsi¢biorcy, urzednika
i rolnika)*. Jednak wcigz funkcje i wyjasnienia do poszczegélnych ustug publicznych
krzyzuja si¢ z innymi, bardziej zindywidualizowanymi platformami ustugowymi. Ko-
lejnym obszarem dzialania w tym zakresie sa urzadzenia mobilne, gdzie poprzednio
pod nazwa mTozsamosé, a obecnie mObywatel dostepne sa mozliwosci tworzenia
yportfeli” dokumentéw osobistych za pomoca réznych aplikacji, a w przysztosci, by¢
moze, za pomocy przegladarki — zatatwiania spraw. Cala sfera elektronicznych ustug
publicznych wymaga w Polsce uporzagdkowania, bowiem jej stan obecny nie ulatwia
obywatelom korzystania z niej.

Ad 3. Obszar udzialu obywatela w sprawowaniu wladzy publicznej za pomocg na-
rzedzi elektronicznych i realizacji w zwigzku z tym idei spoteczenstwa obywatelskiego
§cisle wiaze si¢ z instrumentarium cyfrowym, jakie oferuja podmioty zobowiazane. Jak
juz wspomniano wezesniej, w ramach partycypacji podmioty wiadzy publicznej w Polsce
oferuja np. ankiety on-line czy umozliwiaja zglaszanie uwag droga e-mailowa w takich
sprawach jak np. projekty zagospodarowania przestrzennego czy wydatkowanie srodkéw
publicznych. Mozliwy jest tez kontakt za pomoca portali spolecznosciowych lub za
pomoca poczty elektronicznej. Jednak mankamentem takiego rozwigzania jest trudny
dostep do wspomnianych narzedzi ulokowanych gdzie$ gleboko na stronach interne-
towych podmiotéw zobowigzanych. Sg tez podmioty (czesto gminy), ktére w ogéle
nie oferuja cyfrowych konsultacji spolecznych. Z udzialem w procesie legislacyjnym
(demokracja) na réznych szczeblach jest nieco lepiej. Podmioty zobowigzane oferuja
zwykle opcje petycji cyfrowej z cyfrowym instrumentarium jej obstugi, cho¢ zdarza
sig, ze tej procedury nie mozna wykona¢ cyfrowo, a wymagana jest droga tradycyjna.

Procedury e-glosowania sa wykorzystywane jedynie w okoliczno$ciach niewigzacych.

31 e-Urzad Skarbowy, https://www.podatki.gov.pl/ (9.08.2022).

32 Zaktad Ubezpieczen Spolecznych, https://www.zus.pl/pue (9.08.2022).

3 Serwis Ministerstwa Zdrowia i Narodowego Funduszu Zdrowia, https://pacjent.gov.pl/
(2.08.2022).

3 Czym jest Elektroniczna Dokumentacja Medyczna?, https://www.ezdrowie.gov.pl/portal/artykul/
elektroniczna-dokumentacja-medyczna-edm (12.08.2022).

% Ministerstwo Cyfryzacji, https://obywatel.gov.pl/ (2.08.2022).

% Gov.pl, Zatatwiaj sprawy urzgdowe, https://www.gov.pl/ (14.08.2022).
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Wiazace glosowania wagi paristwowej nie sg realizowane drogg elektroniczna, co wynika
w Polsce z braku mozliwosci jednoznacznej identyfikacji wszystkich uprawnionych
do glosowania obywateli oraz niezawodnej infrastruktury cyfrowej.

4. Jednolity portal e-Government w Polsce

W 2016 r. okreslony zostal przez éwezesne Ministerstwo Cyfryzacji cel projektu

jednolitej bramy informacyjno-ustugowej Rzeczpospolitej Polskiej, ktéra powinna

obejmowac:

1. informacje publiczne w rozumieniu art. 1 Ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 7. o do-
stgpie do informacji publicznej,

2. uslugi elektroniczne oferowane przez organy administracji RP, a takze informacje

o innych ustugach, ktére panistwo oferuje obywatelom®.

Brama ta noszaca w projektach, ale i w rzeczywistosci, rézne nazwy, tj. Portal
Administracji RP (polska.gov.pl), Portal Rzeczpospolitej Polskiej (portal.gov.pl),
Portal Administracji Publicznej Rzeczpospolitej Polskiej czy Ustugi dla Obywatela —
gov.pl. Portal gov.pl jest ciagle budowany, cho¢ zgodnie z planem powinien zosta¢ ukoni-
czony 31 grudnia 2019 r. Jednak, aby dosta¢ si¢ do pierwszego modulu, tj. informacji
publicznej, trzeba uzy¢ adresu gov.pl/bip, natomiast do drugiego z moduléw najlepiej
uzy¢ linku portal.gov.pl. Wspélnej bramy dla obydwu z nich jak na razie nie ma.

W ostatnim roku Biuletyn Informacji Publicznej, dotychczas posiadajacy swoj
osobny portal, przenoszony byt pod nowy adres gov.pl/bip. Nowe rozwigzanie polega na
tym, ze kazdy podmiot zobowigzany uwidoczniony zostal przez nakladke zawierajaca
trzy informacje: 1) petng nazwe podmiotu zobowigzanego wraz z herbem i z linkiem do
jego dotychczas prowadzonej strony BIP, 2) dane adresowe podmiotu zobowigzanego,
3) skiad redakeji BIP tego podmiotu. Nie zmienia to niczego w dotychczasowej budo-
wie stron internetowych podmiotéw zobowiazanych. Do takiego zestawu informacji
kazdorazowo dolgczany jest link do krajowej bazy danych otwartych (dane.gov.pl)
bez zadnego wyjasnienia. Zawarto$¢ tego Biuletynu Informacji Publicznej jest jeszcze
bardzo niekompletna — np. sposréd ponad 2400 gmin w Polsce uwzgledniono na razie
694. Niestety, nie ma juz dostepu do poprzedniej, kompletnej wersji bazy BIP. W tym
kontekscie sprawa gmin i w ogéle jednostek samorzadowych jest niejasna, bowiem

ich uczestnictwo w nowym, centralnym BIP-ie jest dobrowolne (mogg zatem nigdy

37 Ministerstwo Cyfryzacji, Program zintegrowanej informatyzacji panstwa, Warszawa 2019, s. 54,

https://www.gov.pl/attachment/4cc70068-895£-4085-92f8-ece13bcbeb90 (2.08.2022).
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nie wystgpic¢ tam w komplecie). Natomiast stworzony nowy portal samorzad.gov.pl,
poza tym, ze takze jest na razie niekompletny (np. okolo 60 gmin) — to strony BIP
tych jednostek prezentowane sg w zupelnie innym formacie (standardzie).

Czg$¢ druga — ustugowa — w projekcie opisana jako rozwiniecie dotychczasowego
portalu obywatel.gov.pl — obecnie gov.pl to cz¢$¢, ktéra docelowo ma staé si¢ interfejsem
dla ustug $wiadczonych na platformie e-PUAP, co spowoduje, ze dotychczasowa strona
gltéwna platformy e-PUAP przestanie by¢ widoczna. Ma to by¢ centralna baza ustug
publicznych, jednak gtéwnie tych, ktére realizowane s na poziomie ogélnokrajowym
(w planach jest wyszukiwarka ustug lokalnych). Dostep do modutu ustugowego gwa-
rantowa¢ maja: profil zaufany, bankowos¢ elektroniczna oraz inne ustugi komercyjne.

Podejmujac prébe skorzystania z tego modulu ustugowego, najlepiej uzy¢ linku
portal.gov.pl*. Poprzez niego wejdziemy na strone gov.pl, ktéra w zakresie ustug
publicznych zawiera cztery opcje: dla obywatela, przedsiebiorcy, urz¢dnika i rolnika.

Czes¢ ,Dla obywatela” zawiera spis wszystkich ustug, ktére swiadczy polska admini-
stracja pogrupowanych w rézne kategorie, np. dokumenty i dane osobowe, edukacja itd.
Chociaz dopuszczone sg trzy procedury realizacji ustug publicznych: 1) przez internet,
2) w urzedzie, 3) listownie, to tylko przy niektérych jest w nawiasie informacja, ze
mozna jg realizowac przez internet. Np. w kategorii ,Ztobki i przedszkola” zadna sprawa
nie jest mozliwa do zalatwienia on-line. Wszystkie one zaopatrzone s3 w stosowne
wyjasnienia, czasem tez w obcych jezykach (np. angielskim lub ukrairiskim). W wykazie
ujete sg réwniez w poszczegdlnych kategoriach te ustugi, do ktérych dostep mozna
uzyska¢ na urzagdzeniach mobilnych, sktadajace si¢ na pakiet mObywatel. Odsylaja one
do podstrony tego portalu ,mObywatel w aplikacji™’, gdzie dostepne s3 odpowiednie
aplikacje do pobrania wraz z objasnieniami (takze w formie materialu wideo). Jak
wspomniano wyzej, opcja ,mObywatel w aplikacji” stuzy do tworzenia elektronicz-
nego ,portfela” niektérych dokumentéw osobistych, ale ,mObywatel w przegladarce”
(zalatwianie spraw) jest ciagle w planach. Jak wida¢, czes¢ ustugowa to rozbudowany
model ePUAP-u, o ktérym z czasem nalezy zapomnie¢. Jednak wobec tego, ze — jak
zaznaczono — na poziomie podmiotéw zobowigzanych strony internetowe BIP s nadal
prowadzone bez zmian, to na wielu z nich widnieje ciagle jeszcze charakterystyczna
ikona ePUAP-u jako link do niego lub instrukcja, Ze t¢ czy inng procedure nalezy
wykona¢ na ePUAP-ie. Brak charakterystycznego znaku ewentualnej nowej bramy
nie utatwia obywatelowi dotarcia do zadnej z dwdch jej czesci.

38

Zob. przypis nr 36.
Gov.pl, mObywatel w aplikacyi, https://www.gov.pl/web/mobywatel-w-aplikacji (9.08.2022).
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Jednak nalezatoby si¢ zastanowié, czy projekt ten nie powinien by¢ uzupelnio-
ny o centralng cze$¢ trzecia, wspierajaca spoleczenstwo obywatelskie i rozwijajaca
procesy demokratyczne, tj. ulatwiajaca obywatelowi udzial w sprawowaniu wiadzy
publicznej. Wprawdzie to zagadnienie wykracza nieco poza klasyczne rozumienie
e-Governmentu i jest raczej elementem e-Governance — ale przeciez na poziomie
podmiotéw zobowigzanych juz teraz sa to funkcje rekomendowane. Mozna wymieni¢
przynajmniej dwie z trzech wyzej oméwionych procedur, tj. partycypacje oraz demokra-
cje. Wydobycie tych funkcji na poziom centralny mogloby zwigkszy¢ udzial obywateli
w rzadzeniu. Znakomitym przyktadem takiego rozwigzania jest opcja ,Get involved”
na portalu gov.uk®. Obywatel Zjednoczonego Krélestwa na tej witrynie podzielone;
na dwie czg¢éci: , Topics” oraz ,Government activity”, w drugiej z nich ma wtasnie
scentralizowang opcje ,Get involved”, ktérej wyjasnienie brzmi: ,Find out how you
can engage government directly and take part locally, nationaly and internationaly”.
Znajduje si¢ tam lista dostepnych procedur konsultacyjnych na wiele tematéw i rea-
lizowanych na réznych szczeblach: lokalnym, krajowym, a nawet migdzynarodowym
z podaniem szczegdélowych danych, do kiedy i na jaki adres mozna zgltasza¢ uwagi.
Takie rozwigzanie ulatwia obywatelom partycypacj¢ w réznego rodzaju konsultacjach
spolecznych — zachgca do udzialu w nich przez sam fakt uzyskania informacji w tak
prosty sposéb oraz w jednym miejscu. Mozna swobodnie dokonaé¢ wyboru tematu,
ktéry nas interesuje. Sg tez podane informacje statystyczne, np. na dziei 15 sierpnia
2022 r. jest otwartych 94 konsultacji, a 281 konsultacji w tym roku juz zakonczono.

Jak wspomniano wyzej, na stronach polskich podmiotéw zobowigzanych dziata-
jacych na réznych szczeblach sg informacje o prowadzonych konsultacjach spolecz-
nych w wielu sprawach, lecz dotarcie do nich czesto wymaga nie lada umiejetnosci
cyfrowych. Ich formy nie s zestandaryzowane. Aby te sytuacje poprawié, nalezaloby
pojs¢ w slady Zjednoczonego Krélestwa i uzupelnic¢ projekt polskiego e-Governmentu
o taki modul. W Polsce, z rozproszonych stron internetowych réznych podmiotéw
zobowigzanych wydobyte zostalyby gleboko ukryte mozliwosci lepszego budowania
spoleczeristwa obywatelskiego. Nalezy jeszcze raz podkresli¢, ze opcja ta ulokowana
jest wiasnie na portalu gov.uk, co potwierdza, ze rozszerzenie klasycznego pojecia
e-Governmentu o elementy e-Governance jest ze wszech miar wlasciwe. Zacheca do

tego takze najnowsza deklaracja ministerialna dotyczaca e-Governmentu przyjeta
w Berlinie w 2020 r.*

0 Gov.uk, Get Involved, https://www.gov.uk/government/get-involved (15.08.2022).
- Zob. przypis nr 26.
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5. Whioski

W artykule podjeto temat jednolitego portalu e-Governmentu dla obywatela w Polsce.
Systemy cyfrowej administracji publicznej w paristwach cztonkowskich UE, w tym
w Polsce, I3cza w sobie indywidualne rozwiazania wynikajace z przyjetego typu ustroju
demokratycznego w danym panstwie z wymaganiami UE wyniklymi z funkcjonowania
jednolitego rynku europejskiego. W Polsce realizacja tego systemu odbywa si¢ na dwéch
poziomach: na poziomie podmiotéw zobowigzanych oraz podjetej przez wiadze préby
stworzenia centralnej bramy dla e-Governmentu dla polskiego obywatela. Realizacja
e-Governmentu na poziomie polskich podmiotéw zobowigzanych jest zaawansowana,
ale cierpi na szereg mankamentéw, o ktérych jest mowa w artykule. Natomiast centralna
brama dla e-Governmentu na razie nie istnieje. Obecnie funkcjonuja dwa osobne mo-
duly: nieukoniczona baza gov.pl/bip oraz bedaca nadal w rozbudowie baza cyfrowych
ustug publicznych. Réwnoczesnie w internecie dostepnych jest wiele portali sektoro-
wych, ktére dezorientuja obywatela. Sytuacja ta wymaga uporzadkowania. W artykule
postuluje si¢ dokoriczenie tych dziatan w kierunku utworzenia jednego portalu (bramy)
e-Governmentu dla obywatela w Polsce, ale takze wzbogacenie wspomnianych dwéch
moduléw trzecim — ulatwiajacym udzial obywateli w sprawowaniu wladzy publicznej,

co powinno si¢ przyczyni¢ do rozwoju polskiego spoleczeristwa obywatelskiego.
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WRAZLIWOSCE SPOLECZNA WEADZY W KONTEKSCIE
DOSTEPNOSCI CYFROWE] ADMINISTRAC]I
PUBLICZNE]

»Wyostrzona wrazliwose »rozjasnia« kazde zjawisko spoleczne™.

ABSTRAKT: W administracji publicznej trwa zintensyfikowany proces transformacji cyfrowej.
Przy wielu tego zaletach — do ktérych naleza m.in. przyspieszenie i uproszczenie
procedur administracyjnych, szybka komunikacja zaréwno w sferze imperium,
jak i dominium, na zewnetrz i wewngtrz administracji publicznej — niesie ze
sobg zagrozenia wynikajace przede wszystkim z niedostosowania spoleczenstwa
lub jego czesci do zmieniajacej si¢ rzeczywistosci, w ktérej zaczynaja domi-
nowaé rozwigzania wymagajace kompetencji cyfrowych. Zjawisko to stanowi
jedna z przyczyn szeroko rozumianej ekskluzji spotecznej, ktérej przeciwdzia-
ta¢ powinna wladza wrazliwa na potrzeby ludnosci. Podejmowane przez nig
dziatania muszg by¢ wielokierunkowe (zaréwno dziatania faktyczne, jak i akty
normatywne o zréznicowanym charakterze: od ustaw przez akty planistyczne
i rozporzadzenia) i permanentne, gdyz cyfryzacja administracji nie zostala
zakoriczona, przeciwnie — to proces ciagly. Rola wrazliwej wladzy publiczne;
jest wyznaczenie jego racjonalnych granic, wspomaganie jednostek zagrozonych
wykluczeniem, uczynienie dostepnymi cyfrowo ustug publicznych i informacji,

1

Dr hab. Agnieszka Zi6tkowska, prof. Us, Uniwersytet Slqski w Katowicach, Wydzial Prawa
i Administracji, https://orcid.org/0000-0002-9933-2667.

2 T'W. Adorno, Socjologia i dialektyka, [w:] Kryzys i schizma. Antyscjentystyczne tendencje w socjologii
wspdlezesney, E. Mokrzycki (red.), t. 2, Warszawa 1984, s. 5.
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przy jednoczesnym uwzglednieniu potrzeby zmian w administracji publicznej
i dobrodziejstwa, jakie ze soba niesie jej digitalizacja.

SEOWA KLUCZOWE: cyfryzacja administracji publicznej, dostepnos¢ cyfrowa, wrazliwos¢ wiadzy
publicznej, wykluczenie cyfrowe

SocIAL SENSITIVITY OF AUTHORITIES IN THE CONTEXT OF DIGITAL ACCESSIBILITY PUBLIC
ADMINISTRATION

ABsTrRACT:  Currently, the digital transformation of public administration is an intensified
process. With many advantages, including acceleration and simplification of
administrative procedures, fast communication both sphere of the empire and
the dominion, outside and inside public administration, brings threats result-
ing mainly from the maladjustment of society or part to the changing reality,
in which solutions requiring digital competences are beginning to dominate.
This phenomenon is one of the reasons for broadly understood social exclu-
sion, which should be counteracted by an authority sensitive to the population’s
needs. The actions taken by it must be multidirectional (actual actions and
normative acts of a different nature: from acts to planning acts and executive
regulations) and permanent, because the digitization of administration has
not been completed. On the contrary — it is a continuous process. The role of
a sensitive public authority is define its rational limits, to support individuals
at risk of exclusion, make public services and information digitally accessible,
while taking into account the need for changes in public administration and
the benefits of digitization.

KeEyworps:  digitization of public administration, digital accessibility, public authority
sensitivity, digital exclusion

1. Wstep

Problematyka wrazliwosci spotecznej ma charakter interdyscyplinarny i stanowi
przedmiot zainteresowania przede wszystkim w socjologii, psychologii, pedagogice,
ekonomii oraz filozofii i etyce. Warto jednak spojrze¢ na te kwestie od strony prawne;j,
chocby przez pryzmat dziatait podejmowanych przez panistwo w sferze przeciwdziala-
nia ekskluzji cyfrowej, ktéra stanowi nastepstwo postepujacej cyfryzacji administracji
publicznej® majacej swoje umocowanie w aktach normatywnych tak unijnych, jak

i krajowych.

3 A. Ziotkowska, Postgpujgca informatyzacja administracji publicznej a wykluczenie cyfrowe oby-

wateli, czyli czy istnieje zagrozenie inkluzji administracji publicznej? — przyczynek do dyskusji, [w:]
Administracia w demokratycznym patistwie prawa. Ksigga jubileuszowa Profesora Czestawa Martysza,
A. Matan (red.), Warszawa 2022, s. 856-857, Ksiggi Jubileuszowe.
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Wspélczesne spoleczeristwo oczekuje od wladzy wrazliwosci w warstwie po-
znawczej polegajacej na dostrzeganiu i wyabstrahowaniu ich potrzeb i oczekiwar,
jak tez odpowiedniego poziomu wrazliwosci emocjonalnej. Jak bowiem podkresla
sie w literaturze przedmiotu, ,ksztaltowanie wrazliwosci wymaga uwzglednienia
kazdego komponentu, by nie utrwala¢ stereotypowego przeciwstawiania racjonal-
nosci i emocjonalnosci zycia”. W konsekwencji nalezy przyjaé, ze wladza publiczna
oraz piastuni organéw administracji publicznej w realizacji powierzonych im zadan
powinni nieustannie uswiadamia¢ sobie swoja stuzebng role wobec czlowieka — adre-
sata i odbiorcy tych zadan. W demokratycznym panstwie prawa wladza musi nadto
znamionowac si¢ szacunkiem do takich wartosci, jak praworzadnos¢, réwnos¢ wobec
prawa oraz przywigzanie do idealéw humanistycznych nie tylko przez ich deklara-
cje, ale takze akceptacje i wdrazanie w sferach dziatalnosci paiistwa. Wymaganie od
wladzy publicznej wrazliwosci spolecznej przejawia si¢ w umiejetnosci dostrzegania,
diagnozowania i reagowania na pojawiajace si¢ w spoleczeristwie trudnosci, ale takze
przewidywania ich jako nast¢pstw wprowadzanych zmian prawnych, organizacyjnych
czy technologicznych. Wrazliwos¢ spoleczna zatem to otwartos¢ na potrzeby i wplywy
spoleczne, koncentracja na adresacie dziatari, umiejetno$¢ dopasowania zachowan
i rozwigzan do wymogéw konkretnych sytuacji, lecz réwniez odpowiedzialnos¢ (wraz-
liwo$¢ w aspekcie spoteczno-etycznym?®).

Cyfryzacja administracji publicznej to nie odlegla przyszios¢, lecz terazniejszoscé,
ktéra stawia przed rzadzacymi wiele wyzwari i wiaze si¢ z zagrozeniem wykluczenia
cyfrowego. Mimo tego, ze wspdlczesnie spoleczenstwo okreslane jest mianem spole-
czefistwa informacyjnego®, to ciggle nie mozna méwic o w pelni powszechnym dostepie
do urzadzen komputerowych, internetu i umiejetnosci ich wykorzystania w kontak-

4

L. Jazurkiewicz, Wrazliwos¢ jako przedmiot refleksji pedagogicznej, ,Miscellanea” Vol. 23, 2020,
nr4,s. 169.

> Zob.np. R. Czekalski, J. Tischnera mys] etyczno-spoleczna jako polska odmiana ,compassio”, ,Se-
minare. Poszukiwania Naukowe” t. 35,2014, nr 1,s. 71 in.

¢ Szerzej zob. np. Spoleczeristwo informacyjne — problemy rozwoju, A. Szewczyk (red.), Warszawa
2007, passim; Spoleczeristwo informacyjne, ]. Papinska-Kacperek (red.), Warszawa 2008, passim;
M. Golka, Bariery w komunikowaniu i spoleczeristwo (dez)informacyjne, Warszawa 2008, s. 90,
92-93; E. Ziemba, Zréwnowazone spoleczeristwo informacyjne, Katowice 2017, passim; K. Polaniska,
Modelowa koncepeja kultury informatycznej spoleczeristwa, [w:] Spoleczeristwo informacyjne. Wizja czy
rzeczywistost, L. Haber (red.), t. 1, Krakow 2004, s. 297; Spoleczeristwo informacyjne. Aspekty funkcjo-
nalne i dysfunkcjonalne, L. Haber, M. Niezgoda (red.), Krakéw 2006, passim; M. Lips, J.A. Taylor,
F. Bannister (ed.), Public Administration in the Information Society: Essays on Risk and Trust, ,In-
formation Polity” Vol. 10,2005, No. 1-2, s. 1 i n.; G. Tianru, Comparative Political Communication
Research in the Digital Epoch: A Typology of National Communication Spaces,, The Information Society”
Vol. 6,2020, No. 2, s. 59 i n.; S. Haq, Information Society and Public Administration: The Theoretical
Bonding, ,Journal of Alternative Perspectives in the Social Sciences” Vol. 3,2011, No. 2,s. 320 i n.


https://www.amazon.com/s/ref=dp_byline_sr_book_2?ie=UTF8&field-author=John+A.+Taylor&text=John+A.+Taylor&sort=relevancerank&search-alias=books
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tach z administracja publiczna. W dobie, w ktérej transformacja cyfrowa przyspiesza
i obserwuje si¢ rosnace zapotrzebowanie na sprawne funkcjonowanie pafistwa oraz
stanowigcg jej istotng czes$¢ administracje publiczng wykorzystujaca instrumenty cy-
frowe, wrazliwo$¢ spoleczna wiladzy staje si¢ fundamentalnie wazna, tak z etycznego,
spolecznego, jak i prawnego punktu widzenia. Rozwigzania prawne stajg si¢ bowiem
swoistego rodzaju probierzem wrazliwosci, ktéra wladza powinna sie legitymowac.

2. Cyfryzacja administracji publicznej

Transformacja cyfrowa sensu largo oznacza zmiang jakosciows stanowigcg wyzwanie
zaréwno techniczne (w zakresie przyswajalnosci zmian bez uzytkownikéw), prawne
(odnoszace si¢ do sfery normatywnej), jak i kulturowo-spoteczne (ocena wptywu
zmian, a takze kompetencje informatyczne spoleczenstwa). Co wigcej, jest to proces
wieloplaszczyznowy obejmujacy zmiany organizacyjne, instytucjonalne, prawne (w tym
proceduralne) i spoleczne (odnosi si¢ do kazdej sfery zycia, a jej przejawem sg liczne
aplikacje umozliwiajace e-zakupy, strumieniowe przesylanie muzyki, zamawianie
positkéw etc).

Wspélezesne paristwa coraz szerzej i czgéciej wykorzystuja przestrzen wirtualng
do $wiadczenia uslug oferowanych przez administracje publiczna. Przyczyn tego
stanu jest wiele, w tym takze te dotyczace powszechnosci technologii, koniecznosé
optymalizacji dzialania organéw wykonujacych zadania paristwa, mozliwos¢ wdroze-
nia nowych uslug, otwarcie na oczekiwania spoleczne, a takze potrzeba dopasowania
regulacji do wymagan stawianych przez Uni¢ Europejska. Proces cyfryzacji admini-
stracji publicznej wpisuje si¢ zatem w problematyke e-administracji, rozumianej jako
»zestaw przedsiewzigc organizacyjnych i technicznych majacych na celu wspomaganie
realizacji zadan administracji (gtéwnie rzadowej i samorzadowej) za pomoca narzedzi,
srodkéw informatyki, teleinformatyki i automatyki™. Jest to swego rodzaju przejscie
od rozwigzan analogowych do rozwiazan wykorzystujacych technologie cyfrowa®. Przy
czym wyraznego podkreslenia wymaga, ze nie oznacza to prostego przeniesienia ustug
do sfery elektronicznej czy jedynie automatyzacji istniejacych ustug czy rejestréw.

Cyfryzacja nie polega bowiem na modyfikacji lub przeksztalceniu dotychczasowych

7 R.Tadeusiewicz, Problemy formowania e-administracji jako skladnika spoleczeristwa informacyj-

nego, [w:] Od spoleczeristwa industrialnego do spoleczeristwa informacyjnego, A. Siwik (red.), Krakéw
2007, s. 393.

8 Zob.np. D. Chaba, Warunki cyfryzacji samorzqdu terytorialnego w Polsce, ,Samorzad Terytorialny”
2021, nr 5,s. 12.
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sposobéw dzialania na wersj¢ cyfrowa, ale na spojrzeniu na nie z innej perspektywy,
ktéra kreuje nowa cyfrowa technologia. Zatem z jednej strony chodzi o uczynienie
ich bardziej dopasowanymi do mozliwosci spolecznych, a z drugiej — bardziej funk-
cjonalnymi. Osiagniecie tych celéw jest mozliwe dzigki stworzeniu odpowiedniej
infrastruktury cyfrowej, ale takze rozwijaniu umiejetnosci i wiedzy spoleczeristwa, do
ktérego ustugi sa adresowane. Podstawowym celem tego procesu jest usprawnienie
kontaktowania si¢ organéw administracji publicznej miedzy sobg oraz z podmiotami
zewnetrznymi, jak réwniez przyspieszenie procedur zalatwiania spraw urzedowych’
obywateli poprzez wykorzystanie narzedzi cyfrowych. Podkreslenia wymaga tez fakt,
ze cyfryzacja administracji publicznej jest procesem, co oznacza, ze nie konsumuje
sie na skutek wprowadzenia jednego aktu normatywnego czy przyjecia jednorazowo
aktu planistycznego okreslajacego cele do zrealizowania w okreslonym przedziale
czasowym. Jest to dzialanie, ktére powinno by¢ zaplanowane, sekwencyjne, etapowe,
wymagajace ciaglej ewaluacji oraz dopasowania do zmieniajacych si¢ oczekiwan
spotecznych i mozliwosci technologicznych. Z pola widzenia nie moze przy tym
umkna¢ kwestia zakresu tego procesu, obejmujacego sfere wewnetrzng administracji
(back-office), ktorej przejawem jest chociazby elektroniczne zarzadzanie dokumentami
(EZD)™ czy archiwa elektroniczne, oraz zewngtrzng (front-office), czego przykladem
sa dokumenty elektroniczne adresowane do obywateli (w tym m.in. zaswiadczenia,
np. z akt ewidencji ludnosci, o dochodach, wkrétce takze o niezaleganiu z podatkami,
automatyczne decyzje administracyjne'?), jak i do organéw administracji (np. wnioski
wszczynajace postepowania administracyjne). Okres pandemii Covid-19 przypomniat
tylko o znaczeniu cyfryzacji administracji publicznej, ktéra stanowi nie tylko szanse

9

Por. np. D. Grodzka, E-administracja w Polsce, [w:] Spoleczeristwo informacyjne, D. Grodzka
(red.), ,Studia BAS” 2009, nr 3(19), s. 59.

10 Zob. np. A. Ziétkowska, A. Gronkiewicz, Organizacja pracy biurowej w administracji. Zagad-
nienia prawne, Katowice 2014, s. 49-53; J. Adamus-Kowalska, Wdrazanie systemu Elektronicznego
Zarzqdzania Dokumentacjg w administracji publicznej w kontekscie informatyzacyi i zarzqdzania
zmiang, ,Archeion”t. 69,2018, s. 148-175.

1 Zob.np. A. Zistkowska, A. Gronkiewicz, op. cit., s. 214-216; R. Galuba, Bazy danych w archi-
wach panstwowych. Podstawy prawne i wykorzystanie praktyczne, ,Czlowiek i Spoleczenstwo” t. 36,
2013,z.2,s. 193-213.

2= W Polsce do tej pory brakuje wystarczajacej podstawy prawnej do ich wprowadzenia. Przepis
art. 14 § 1 b k.p.a. nie wskazuje na zadne przestanki dopuszczalnosci wydania automatycznego
aktu administracyjnego. Zob. np. G. Sibiga, Stosowanie technik informatycznych w postgpowaniu
administracyjnym ogélnym, Warszawa 2019, s. 36-39, Monografie Prawnicze; F. Geburczyk, Digi-
tizing the Public Administration and Safeguarding Individual Rights: Automated Decision-Making at
the Intersection of the GDPR and Polish Administrative Procedure, ,Ruch Prawniczy i Ekonomiczny”
2021, nr 1,s. 99-113. Przyktadowo w Niemczech takie akty sa wydawane tylko w przypadku, gdy
przepisy prawa wprost dopuszczaja taka mozliwos¢ (zob. § 35 a Verwaltungsverfahrensgesetz).
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na rozwdj i kreatywnos¢, ale i przejaw wdrazania praktycznych rozwigzan nakierowa-
nych na osiggnigcie pozytku publicznego przy zachowaniu odpowiedniego poziomu
wrazliwosci spolecznej wiadzy.

Whplyw cyfryzacji na dzialalnos¢ wiladzy publicznej znajduje odzwierciedlenie
m.in. w zmianie sposobu komunikacji z obywatelami poprzez stworzenie bardziej
przyjaznej przestrzeni wykorzystujacej nowoczesne techniki cyfrowo-informatyczne.
Jej podstawowym celem jest zorientowanie na potrzeby obywatela, ktéry dzigki do-
stepnosci administracji staje si¢ lepiej poinformowany, przy jednoczesnym zachowaniu
tunkeji gwarancyjnych dla obywatela’®. W konsekwencji mozliwe jest zniesienie gra-
nicy oddzielajacej pafistwo od obywatela, a to gléwnie dzigki szybkiemu przeplywowi
informacji w obie strony'*. Jednak efektywnos$¢ tego procesu, ktérego wyznacznikiem
jest dostepno$¢ administracji publicznej, wymaga oprécz zmian technologicznych
takze rozwoju kompetencji cyfrowych urz¢dnikéw publicznych oraz edukacji cyfrowej
spolecznos$ci. Miernikiem postepu procesu cyfryzacji administracji publicznej nie
powinna bowiem by¢ jedynie skala wdrazania technologii cyfrowych w $wiadczeniu
ustug publicznych, lecz réwniez stopient dojrzalosci cyfrowej pracownikéw admini-
stracji i obywateli’®. Swiadomy i racjonalny ustawodawca dazgcy do wprowadzenia
skutecznych rozwigzan prawnych tworzacych swojego rodzaju ,srodowisko prawne”
digitalizacji administracji publicznej nie moze popas¢ w skrajnosci i musi oprzeé sig
trendom, ktére moga stanowi¢ zrédlo zagrozen, takich jak solucjonizm technologiczny'®
(przekonanie, ze technologia jest niezbednym i najbardziej efektywnym rozwigzaniem
wszelkich probleméw spotecznych) oraz technooptymizm, zgodnie z ktérym postep
technologiczny spowoduje wzmocnienie ludzkiego potencjatu i pomoze czlowiekowi
pokona¢ jego ludzkie ograniczenia'/, a takze rozwiaze wszelkie jego problemy i sprawy'®.

5 G. Sibiga, op. cit.,s. 23.

14 Por. M. Ganczar, A. Sytek, Informatyzacja administracji publicznej. Skutecznosé regulacyi, War-
szawa 2021, s. 88.

> Por. E. Dobrolyubova, Measuring Outcomes of Digital Transformation in Public Administration:
Literature Review and Possible Steps Forward, ,NISPAcee Journal of Public Administration and
Policy”, Vol. 14,2021, No. 1, s. 72.

6 E. Morozov, 10 Save Everything, Click Here: The Folly of Technological Solutionism, New York,
NY 2013, passim; L. Taylor, There Is an App for That: Technological Solutionism as COVID-19 Policy
in the Global North, [w:| The New Common, E. Aarts et al. (ed.), New York, NY 2021, s. 209-215,
https://link.springer.com/chapter/10.1007/978-3-030-65355-2_30 (13.07.2022).

17 R. Kurzweil, Nadchodzi osobliwost. Kiedy czlowick przekroczy granice biologii, przet. E. Chod-
kowska, A. Nowosielska, Warszawa 2016, passim; J. Danaher, Techno-Optimism: An Analysis, an
Evaluation and a Modest Defence, ,Philosophy & Technology” Vol. 35, 2022, No. 54, https://link.
springer.com/article/10.1007/s13347-022-00550-2 (13.07.2022).

8 Zob. np. T. Rostain, Techno-Optimism & Access to the Legal System, ,Georgetown Law Faculty
Publications and Other Works” Vol. 148, 2019, No. 1, s. 93, https://scholarship.law.georgetown.
edu/facpub/2357 (13.07.2022).
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Obie wskazane tendencje pomijaja lub nie dostrzegaja odmiennosci i nieréwnosci
w dostepie spoleczenstwa do nowych technologii i przesadzaja o niskim poziomie

spolecznej wrazliwosci.

3. Niewystarczajace kompetencje cyfrowe i niepelnosprawnos¢ jako

przyczyny ekskluzji cyfrowej spoleczenstwa

Wykluczenie cyfrowe stanowi jeden z przejawéw wykluczenia spolecznego rozumia-
nego jako sytuacja uniemozliwiajaca lub powaznie utrudniajaca jednostce badz grupie
spolecznej pelnienie rél spolecznych, korzystanie z débr publicznych i infrastruktury
spolecznej' oraz zycia spoleczno-kulturalnego i politycznego. W literaturze przed-
miotu prezentuje si¢ wiele préb zdefiniowania wykluczenia cyfrowego (digital devide)
majacego swoje zrédta w uwarunkowaniach spoleczno-demograficznych®. Obecnie
pojawia si¢ nawet kategoria drugiego etapu wykluczenia, zwanego second level digital
divide, odnoszacego si¢ do motywacji i umiej¢tnosci internetowych?, a takze trzeciego
poziomu wykluczenia cyfrowego® zwigzanego z nieréwno$ciami wynikajacymi z do-
stepu do zasobow internetu. Mozna zatem przyjac, ze ekskluzja cyfrowa to zaréwno
przepas¢ miedzy posiadajacymi i nieposiadajacymi dostep do sieci, jak i kwestia jego
dostepnosci, ceny czy jakosci, a takze inne czynniki, takie jak umiej¢tnosci cyfrowe
oraz dysponowanie odpowiednim sprzgtem. Jest to rodzaj nieréwnosci ekonomiczne;j
i spolecznej w zakresie dostepu do technologii informacyjno-komunikacyjnych oraz
korzystania z nich. Wykluczenie to nie koriczy si¢ wraz z fizycznym dostgpem do

nowinek, ale zaczyna si¢ w tym miejscu, gdyz zachodzi potrzeba umieje¢tnosci korzy-

¥ Zob. L. Frackiewicz, Wykluczenie spoleczne w skali makro i mikroregionalney, [w:] Wykluczenie
spoleczne, L. Frackiewicz (red.), Katowice 2005, s. 11.

20 Zob. np. K. Doktorowicz, Europejskie spofeczeristwo informacyjne w unijnej polityce regionalnej.
Niercwnosci i szanse, [w:] Spoleczeristwo informacyjne: Aspekty funkcjonalne...,s. 52; W. Brown, The
Digital Divide, [w:] Learning in the Digital Age, T. Asino (ed.), Oklahoma, OK 2002; P. Attewell,
The First and Second Digital Divides, ,Sociology of Education”Vol. 74,2001, s. 252-259; . van Dijk,
Digital Divide: Impact of Access [w:] The International Encyclopedia of Media Effects, P. Rossler,
C.A. Hoftner, L. van Zoonen (ed.), Chichester 2017, s. 1-11; W. Tomczyriska, Digital Exclusion:
Definitions, Causes, Countermeasure, ,Adeptus” 2017, No. 10, https://ispan.waw.pl/journals/index.
php/adeptus/article/download/a.1503/3481 (7.07.2022).

2 M. Seong-Jae, From the Digital Divide to the Democratic Divide: Internet Skills, Political Interest,
and the Second-Level Digital Divide in Political Internet Use, ,Journal of Information Technology &
Politics” Vol. 7, 2010, s. 22-35.

2 A. Scheerder, A. van Deursen, J. van Dijk, Determinants of Internet Skills, Uses and Outcomes:
A Systematic Review of the Second- and Third-Level Digital Divide, , Telematics and Informatics”
Vol. 34,2017.
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stania z rozwigzan cyfrowych. Globalizacja i jej konsekwencje w postaci zwigkszenia
wykorzystania nowych technologii, a takze zmiany sposobu komunikowania si¢ mul-
tiplikuja ekskluzje spoleczng®. Paradoksalnie zatem nowe rozwigzania technologiczne
i cyfrowe, ktére moglyby przyczynié si¢ do wyréwnania szans spolecznych i stanowi¢
antidotum na marginalizacj¢ spoleczeristwa, staja si¢ jedna z jej przyczyn, co wynika
m.in. z braku pelnej dostgpnosci nowych technologii dla wszystkich obywateli lub
nieumiejetnosci ich wykorzystania.

Podzial spoleczenistwa wywolany problemem e-wykluczenia jego czgci jest zja-
wiskiem wynikajacym z wielu czynnikéw, wéréd ktérych nalezy wymienié przyczyny
techniczne, np. dostgp do szerokopasmowego internetu, do urzadzen obstugujacych
konkretne aplikacje, przy pomocy ktérych mozna skorzysta¢ z e-ustugi, oraz przyczy-
ny osobnicze, do ktérych nalezy bieglo$¢ poruszania si¢ w wirtualnej rzeczywistosci,
nieche¢ do internetu jako takiego (tzw. autowykluczenie) czy dysfunkcje?*. Najczes-
ciej jako powéd wykluczenia cyfrowego wskazuje sie ubéstwo, miejsce zamieszkania,
wyksztalcenie, niepelnosprawnosé®, wiek®, ple¢, a takze nienadazanie za rozwojem
technologicznym?® (co moze wynika¢ z ograniczen intelektualnych o charakterze
chorobowym, wynikajacych z wieku oraz niecheci) czy brak kompetencji cyfrowych.
Na potrzebe rozwoju tych ostatnich zwrécono uwage w Rozporzgdzeniu Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) 2021/694 z dnia 29 kwietnia 2021 r. ustanawiajgcym pro-
gram ,Cyfrowa Europa” oraz uchylajgcym decyzje (UE) 2015/2240°, w ktérym wsréd
propozycji rozwigzan pieciu istotnych paneuropejskich kwestii znalazla si¢ wlasnie

potrzeba poprawy kompetencji cyfrowych i optymalne wykorzystanie zdolnosci

3 No.8,s. 1607-1624; M. Ragnedda, H. Kreitem, The Three Levels of Digital Divide in East EU
Countries,,,World of Media. Journal of Russian Media and Journalism Studies” 2018, No. 4,s. 22 i n.
# A Ziotkowska, op. cit., s. 856-857.

» Np. K. Gawrol, Stopieri umiejetnosci korzystania z technologii cyfrowych a wykluczenie spofeczne
na przykladzie osob niepelnosprawnych, starszych i ubogich, ,Nieréwnosci Spoleczne a Wzrost Go-
spodarczy”t. 58,2019, nr 2, s. 54-57.

% Np. E. Donat, R. Brandtweiner, J. Kerschbaum, Az#itudes and the Digital Divide: Attitude Me-
asurement as Instrument to Predict Internet Usage, ,Jnforming Science: The International Journal of
an Emerging Transdiscipline” Vol. 12,2009, s. 38-56; S.E. Korupp, M. Szydlik, Causes and Trends
of the Digital Divide, ,European Sociological Review” Vol. 21, 2005, No. 4, s. 409-422.

27 A. Dabrowska, M. Janos-Kresto, A. Wédkowski, E-ustugi a spoleczeristwo informacyjne, Warszawa
2009, s. 38; D. Batorski, Wykluczenie cyfrowe w Polsce, [w:] Spoleczeristwo informacyjne, D. Grodzka
(red.), ,Studia BAS” 2009, nr 3(19), s. 245 i n.; E. Widawska, E. Wysocka, Z. Wieczorek, Wy~
znaczniki wykluczenia cyfrowego i dostgpnosci stron internetowych instytucyi publicznych, Czgstochowa
2014, s. 14.

2 Rozporzgdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/694 z dnia 29 kwietnia 2021 r.
ustanawiajgce program ,Cyfrowa Europa” oraz uchylajgce decyzje (UE) 2015/2240, Dz.Urz. UE 2021,
L 166/1.
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cyfrowych. W Polsce, jak wskazuja wyniki kontroli NIK#, mimo tego, ze kompetencje
cyfrowe obywateli rosng, to i tak niemal polowa spoteczenistwa nie posiada podstawo-
wych i wyzszych umiej¢tnosci w tym zakresie. Potwierdzaja to takze dane z Raportu
Komisji Europejskiej o postepie cyfrowym Indeks gospodarki cyfrowej i spoleczeristwa
cyfrowego DESI na 2021 r. Polska, ktéry wskazuje, ze cho¢ nasz kraj nie znajduje si¢
na konicu rankingu panstw unijnych, w ktérych obywatele w wieku 16-74 wyko-
rzystuja internet do kontaktéw z administracja publiczna®, to mimo to jest jeszcze
wiele do zrobienia przez wladze paristwowe, gdyz 56% Polakéw nie ma kompetencji
cyfrowych na poziomie podstawowym. Z danych Eurostatu® za 2021 r. wynika, ze
w UE w 2021 r. 54% oséb w wieku od 16 do 74 lat posiadalo przynajmniej ogélne
umiejetnosci cyfrowe. Najwyzsze kompetencje wystepuja w Holandii i Finlandii (po
79%), Polsce (43%), a najmniejsze w Bulgarii (31%) i Rumunii (28%). Gdy weZzmie-
my pod uwagg te dane, nie powinno dziwi¢, ze w komunikacie Cyfrowy kompas na
2030 r.: europejska droga w cyfrowej dekadzie®® UE wyznaczyta cel, aby do 2030 r. 80%
obywateli UE w wieku 16-74 lat posiadalo co najmniej podstawowe umiejetnosci
cyfrowe. Polskie wladze takze podejmuja dzialania w tym zakresie. Sg one prowadzone
m.in. przez gminy (akcje promujace korzystanie z narzadzi informatycznych, niektére
gminy wdrazaja projekt ,Cyfrowa Gmina”?, w ramach ktérego srodki pieni¢zne sg
przeznaczane m.in. na edukacj¢ cyfrowa pracownikéw gminy), Ministerstwo Rozwoju,
Pracy i Technologii** (opracowanie trzech aktéw planistycznych zwigkszajacych kom-
petencje cyfrowe spoleczenstwa: ,Program Zintegrowanej Informatyzacji Pafistwa na

¥ Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli dzialania organdw administracji

publicznej na rzecz podnoszenia kompetencyi cyfrowych spofeczeristwa, KAP.430.017.2021, nr ewid.
182/2021/P/21/003/KAP, https://www.nik.gov.pl/plik/id,25577,vp,28343.pdf (6.07.2022).

30 Prym w tym zakresie wiodg takie pafstwa jak Dania, Finlandia i Niderlandy, gdzie ponad
90% obywateli wykorzystuje instrumenty informatyczne do kontaktu z administracja. Najstabiej
sytuacja ta wyglada w Rumunii, Bulgarii i we Wioszech — mniej niz 40% spoleczenistwa korzysta
z narz¢dzi informatycznych, kontaktujac si¢ z administracjg publiczna, zob. https://cyberpolicy.
nask.pl/indeks-gospodarki-cyfrowej-i-spoleczenstwa-cyfrowego-desi-2021/ (6.07.2022).

31 https://ec.europa.cu/eurostat/web/products-eurostat-news/-/ddn-20220330-1 (11.07.2022).
32 Komisja Europejska, Cyfrowy kompas na 2030 r.: eurapejska droga w cyfrowej dekadzie, Bruksela,
9.03.2021, COM(2021) 118 final.

33 Jest finansowany z Funduszy Europejskich w ramach programu React-EU, a jego adresatami s
wszystkie gminy w Polsce. Obecnie w projekcie bierze udzial 681 gmin (na 2477 uprawnionych) —
https://cyfrowagmina.info/o-projekcie (6.07.2022).

3 Ministerstwo Rozwoju, Pracy i Technologii w czerweu 2021 r. przejeto kompetencje Mini-
sterstwa Cyfryzacji.
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lata 2019-20227% — zgodnie z ktérym celem dzialania panistwa i jego organéw w tym
zakresie sg dwie nierozerwalnie powigzane ze sobg kwestie: zwigkszenie kompetencji
cyfrowych obywateli, a w konsekwencji skuteczniejsze przeciwdzialanie wykluczeniu
cyfrowemu — ,Program Rozwoju Talentéw Informatycznych na lata 2019-2029”
i projekt ,,Programu Rozwoju Kompetencji Cyfrowych do 2030 r.” — niewdrozony),
Ministerstwo Edukacji i Nauki [m.in. szkolenia podnoszace kompetencje cyfrowe
nauczycieli i nauczycieli akademickich, lekcje informatyki w klasach I-11T), Kancelari¢
Prezesa Rady Ministréw (np. projekt ,Akademia Innowacyjnych Zastosowan Tech-
nologii Cyfrowych” (Al-Tech)] oraz Centrum Projektéw Polska Cyfrowa. Dzialania
te, cho¢ wazne i potrzebne, wydaja si¢ jednak niewystarczajace, nie przekiadaja si¢
bowiem na poprawe kompetencji cyfrowych obywateli. Brakuje przy tym jednego
organu, ktéry bytby odpowiedzialny za koordynowanie, monitorowanie i wspieranie
innych podmiotéw w realizacji tego zadania.

Obok braku wystarczajacych kompetencji cyfrowych przyczyn e-wykluczenia
mozna dopatrywacé si¢ takze w dysfunkcjach zwigzanych z niepelnosprawnoscia
(np. osoby niewidzace, niedowidzace czy pozbawione konczyn). Z tego powodu prob-
lem wykluczenia cyfrowego spoleczenistwa, poglebiajacy si¢ w zwiazku z cyfryzacja
administracji publicznej, jest monitorowany, zwlaszcza w kontekscie oséb starszych®
iz niepetnosprawnoscig®. Troska o usuwanie barier wptywajacych na ekskluzje cyfrows
przejawia si¢ takze w zaproponowanej przez Komisje Europejska w styczniu 2022 r.
deklaracji w sprawie praw i zasad cyfrowych?®. Jej tres¢ sktada si¢ z szesciu rozdzialéw
odnoszacych si¢ do: umieszczenia ludzi i ich praw w centrum cyfrowej transformacji;
wspierania solidarnosci i integracji; zapewnienia wolnosci wyboru w internecie; wspie-

rania uczestnictwa w cyfrowej przestrzeni publicznej; zwigkszenia bezpieczeristwa,

35

Uchwala nr 1/2014 Rady Ministrow z dnia 8 stycznia 2014 r. w sprawie przyjecia programu
rozwoju ,Program Zintegrowanej Informatyzacji Paristwa”, RM-111-241-13, https://mc.bip.gov.
pl/fobjects/download/12949/pzip-u-rm-pdf.html (9.04.2023).

3¢ Tymczasem dane Eurostatu za 2020 r. wskazuja, ze 88% obywateli UE w wieku 16-74 lat de-
klarowalo, ze korzystalo z internetu w ciagu ostatnich trzech miesigcy. Dania odnotowala najwyzszy
odsetek (94%) oséb w wieku 65-74 lat, ktore korzystaty z sieci w ciggu ostatnich trzech miesigcy,
nastepnie uplasowal si¢ Luksemburg i Szwecja (po 91%). Polscy seniorzy korzystali z internetu
w okoto 40% (nieco mniej niz Whosi, a wiecej niz Portugalczycy).

%7 Np. badania przeprowadzone w 2014 r. w ramach projektu , Polska Akademia Dostgpnosci”
realizowanego przez Fundacj¢ Widzialni dofinansowanego przez Ministerstwo Administracji
i Cyfryzacji w ramach zadania publicznego ,Dziatania na rzecz poprawy dostepnosci zasobéw
i serwiséw internetowych dla oséb niepelnosprawnych i senioréw”, https://widzialni.org/dow-
nload/dostepnosc-stron-internetowych-ze-szczegolnym-uwzglednieniem-potrzeb-podmiotow-
-realizujacych-zadania-publiczne-1420577848.pdf (9.07.2022).

% European Digital Rights and Principles, https://digital-strategy.ec.europa.eu/en/policies/digital-
-principles (11.07.2022).
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ochrony i upodmiotowienia jednostek oraz promowania zréwnowazonego rozwoju
cyfrowej przyszlosci. Sygnatariusze deklaracji zobowiazuja si¢ do podejmowania
dzialan zapobiegajacych wykluczeniu spowodowanym transformacjg cyfrows, przede
wszystkim w zakresie Iacznosci (zapewnienie dostgpu do doskonatej tacznosci dla
wszystkich, na zasadzie niedyskryminacji ze wzgledu na miejsce zamieszkania lub
dochody) i edukacji cyfrowej (m.in. poprzez stworzenie kazdemu mozliwosci dosto-
sowania si¢ do zmian wywolanych cyfryzacja). W szczegélnosci atencja w dziataniach
przeciwwykluczeniowych majg zostac objete osoby starsze, z niepelnosprawnosciami
lub zmarginalizowane i stabsze.

Zasadnym wydaje si¢ podkreslenie, Ze nowe rozwigzania w administracji publicz-
nej budujace obraz administracji cyfrowej musza mie¢ swoje granice. Przeniesienie
catej administracji publicznej przy jej szerokim spektrum dziatania nie jest mozliwe.
Nie chodzi przy tym wylacznie o ograniczenia natury technicznej czy technologicz-
nej, ale tez o te tkwigce w dostepnosci do tych nowinek oraz przeszkody, ktérych
zrédlem s niewystarczajace kompetencje informatyczne spoleczeristwa (medialne
i merytoryczne)*¥, czy trudnosci wynikajace z niepelnosprawnosci, co czyni problem
wykluczenia cyfrowego zjawiskiem wcigz aktualnym. Ekskluzja ta, bez wzgledu na
swoje zrodlo, przeklada si¢ na inne formy wykluczenia spolecznego, w tym skutkuje
wykluczeniem informacyjnym, co ma szczegélne znaczenie w aspekcie jednostkowym.
Zadaniem paristwa i jego organéw jest niwelowanie barier i przyczyn wykluczenia
cyfrowego. Ma to kardynalne znaczenie przede wszystkim spoleczne, lecz takze go-
spodarcze. Skuteczno$¢ dzialania w tym zakresie wymaga wrazliwosci wladzy oraz
poglebionych badari pozwalajacych na rzetelng oceng skali trudnosci dla poszczegélnych
grup spolecznych w dostepie do ustug $wiadczonych przez administracje publiczng

w formule cyfrowej.

4. Wplyw prawa mi¢dzynarodowego i unijnego na dost¢pnosé cyfrowa

w Polsce

Dane Eurostatu za 2020 r. wskazuja, ze 47%* obywateli UE uzyskalo informacje ze
stron internetowych administracji publicznej, co stanowi wzrost w poréwnaniu z rokiem

2008 o 14%. Najliczniej taki sposéb wykorzystuja osoby w wieku 25-34 lat — 59%,

¥ J. van Dijk, Ewolucja wykluczenia cyfrowego. Od dostgpu po kompetencie i uzythowanie, [w:]

Wykluczenie spoleczne. Diagnoza, wymiary i kierunki badasi, M. Pokrzywa, S. Wilk (red.), Rzeszéw
2013, s. 220.
#0 ec-europa-eu (11.07.2022).
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najmniej licznie za$ osoby w wieku 65-74 lat — tylko 26%. W 2020 r. najwyzszy odsetek
0s6b korzystajacych ze stron internetowych organéw publicznych w celu uzyskania
informacji odnotowano w Danii (89%), Finlandii (85%), Holandii (81%) i Szwecji
(79%). Najmniejszy za§ w Rumunii — tylko 10% obywateli, a we Wloszech tylko 19%.
W Polsce natomiast jedynie 27%. W obliczu tych danych rodzi si¢ pytanie o przyczyny
tego stanu, a jednoczesnie aktualizuje si¢ postulat, zgodnie z ktérym kazdy powinien
mie¢ mozliwo$¢ tatwego korzystania i przegladania informacji na stronie internetowej
lub w aplikacji. Wszelkie rozwigzania cyfrowe wykorzystywane przez administracje
publiczng w kontaktach z obywatelami musza spelnia¢ kilka wymogéw, wéréd ktérych
za szczegdlnie istotne nalezy uznac fatwos¢ (intuicyjno$é) i wygode uzytkowania, do-
stepno$¢ przy uzyciu réznych urzadzen i gwarancje bezpieczeristwa dla obywateli*!, ale
takze kompletnos¢ i efektywnoscé*. Dostepnos¢ cyfrowa (accessibility) moze by¢ przy
tym ujmowana sensu stricto jako fizyczny dostep do internetu, sprzetu, aplikacii, oraz
sensu largo jako umiejetnos¢ i kompetencje, swiadomos¢ i intencjonalnos¢ korzystania
z rozwigzan cyfrowych, a w odniesieniu do nich tatwos$é uzycia. Rolg ustawodawcy
jest monitoring i wlasciwa regulacja prawna gwarantujaca zapewnienie administracji
publicznej dostgpnosci swoich systeméw na zasadach réwnosci wszystkich ze szcze-
g6lng dystynkcja tych, ktérzy sa narazeni na wykluczenie cyfrowe.

W prawie miedzynarodowym na potrzebe dost¢pnosci zwrécono uwage w Kon-
wencfi o prawach oséb niepetnosprawnych, sporzgdzonej w Nowym Jorku dnia 13 grudnia
2006 r.* W art. 9 wskazuje si¢ ja jako jedng z zasad ogélnych, wymagajaca podjecia
przez panstwo dziatan w celu zapewnienia osobom z niepetnosprawnosciami, na za-
sadzie réwnosci, dostepu do srodowiska fizycznego, srodkéw transportu, informacji
i komunikacji, w tym technologii i systeméw informacyjno-komunikacyjnych, a takze
do innych urzadzen i ustug powszechnie dostgpnych na obszarach miejskich i wiej-
skich. W tym kontekscie nalezy przyja¢, Ze obowiazek dostepnosci to ,,zobowiazanie
nalezytej starannosci przy zastrzezeniu, ze zaniechanie dolozenia starannosci wedlug
Komitetu ONZ moze by¢ przedmiotem zarzutu w przypadku dowolnej formy odmowy
dostepnosci”. Dostepnos¢ przy tym moze by¢ potraktowana jako prawo czlowieka

4 Szerzej zob. np. Z. Stempnakowski, Administracja elektroniczna, [w:] Spoleczeristwo informa-

cyjne — problemy rozwoju, A. Szewczyk (red.), Warszawa 2007, s. 51-52.

2 Por.]. Zadrozny, Dostgpne WWW, Krakéw 2007, s. 5-7, http://niepelnosprawni.gov.pl/container/
publikacje/dostepnosc-serwisow-internetowych/Dostepne%20www.pdf (10.04.2023).

# Dz.U. 2012, poz. 1169 ze zm.

#  H. Markiewicz-Hoyda, Prawna analiza koncepeji dostepnosci (accessibility), ,Paristwo i Prawo”
2022,z.3,s. 117-118.
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o dwoistej naturze®, z jednej strony to prawo czlowieka jako takie, a z drugiej do-
stepno$¢ to instrument realizacji praw czlowieka*. Konwencja stanowita impuls do
podjecia dalszych rozwiazan. Potrzeba dostgpnosci cyfrowej stanowi bowiem istotny
problem dostrzegany w UE, czego przejawem jest Dyrektywa Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) 2016/2102 z dnia 2 grudnia 2016 r. w sprawie dost¢pnosci stron interne-
towych i aplikacji mobilnych organdw sektora publicznego®. Jej gtéwnym celem stalo sie
zapewnienie osobom z niepetnosprawnosciami réwnego dostepu do informaciji i ustug
sektora publicznego. Innowacyjna administracja publiczna musi zapewni¢ wszystkim
obywatelom szybkie i wysokiej jakosci ustugi. Oznacza to konieczno$¢ zrewidowania
dotychczasowych procedur i uslug z perspektywy cyfrowej oraz zagwarantowanie
spoleczenstwu swobodnego dostepu do danych i ustug. Nie bez znaczenia w kon-
tekscie dostgpnosci jest takze Dyrektywa 2019/822 Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) z dnia 17 kwietnia 2019 r. w sprawie wymogow dostepnosci produktow i ustug (tzw.
Europejski Akt o Dostepnosci)®, ktérej nadrzednym celem jest przeciwdziatanie wy-
kluczeniu spolecznemu wynikajacemu z niedost¢pnosci produktéw i ustug, co z kolei
implikuje powstawanie ograniczen i barier w zakresie samodzielnego korzystania
z nich przez osoby ze szczegélnymi potrzebami, w tym te z niepelnosprawnosciami
lub ograniczeniami funkcjonalnymi. Wdrozenie dyrektywy nastapi w drodze ustawy
o dostepnosci niektérych produktéw i ustug®, ktéra okresli obowiazki w zakresie
dostepnosci podmiotéw gospodarczych.

Podkreslenia wymaga, ze dostgpnos$c stron i tresci internetowych dla oséb z nie-
pelnosprawnoscia jest mozliwa dzigki wdrazaniu miedzynarodowego standardu
technicznego WCAG 2.0 (Web Content Accessibility Guidelines). Akt ten stanowi
jedynie zbiér zalecen, ktérych podstawg sg cztery zasady: postrzegalnosci, funkcjonal-
nosci, zrozumiatosci i kompatybilnosci, ktére nastgpnie zostaly rozwiniete w aktach

#  Zob.np. K. Roszewska, Accessibility — One of the Human Rights or the Means of Their Implemen-
tation, ,Prawo i Wiez” 2021, nr 3(37), s. 159; A. Broderick, Of Rights and Obligations: The Birth of
Accessibility, , The International Journal of Human Rights” Vol. 24, 2020, s. 394.

% Stanowisko takie znajduje potwierdzenie np. w opinii z 14 lutego 2013 r. nr 2014/C 177/03:
Europejski Komitet Ekonomiczno-Spoleczny, Dostgpnosé jako prawo cztowieka dla 0séb niepetnospraw-
nych, https://eur-lex.europa.ew/legal-content/ EN/TXT/?uri=uriserv%3A0].C_.2014.177.01.0015.01.
ENG&toc=0J%3AC%3A2014%3A177%3ATOC (14.07.2022). O odrzuceniu takiego podejscia do
prawa do dostgpnosci pisze np. G.M. Greco, On Accessibility as a Human Right, with an Application
to Media Accessibility, [w:] Researching Audio Description. New Approaches, A. Matamala, P. Orero
(ed.), Palgrave 2016, s. 13.

47 Dz.Urz. UE, 2016, L. 327.

% Dz.Urz. UE 2019, L 151/70, s. 70.

# Projekt ustawy o numerze UC119 znajduje si¢ na stronie RCL: https://legislacja.rcl.gov.pl/
projekt/12358257/katalog/12865990#12865990 (13.07.2022).
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uzupelniajacych: Understanding WCAG 2.0 oraz Techniques for WCAG 2.0, WCAG 2.1.,

WCAG 2.2., WCAG 3.0, ,Silver”.

W Polsce dostgpnosé cyfrowa stron internetowych i aplikacji mobilnych podmio-
téw publicznych zostala unormowana w ustawie z dnia 4 kwietnia 2019 r.*° Akt ten
naklada na podmioty obowigzek zapewnienia dostgpnosci cyfrowej przez spetnienie
przez ich strony internetowe lub aplikacje mobilne wymagan WCAG 2.1, uz supra.
Ustawa reguluje m.in. w art. 2 zakres podmiotowy jej stosowania, a takze wylaczenia
podmiotowe i przedmiotowe (art. 3), zakres przedmiotowy dostepu cyfrowego (art. 8),
dostep alternatywny (art. 6), deklaracje dostepnosci (art. 10-11), procedurg zadania
zapewnienia dostepnosci cyfrowej (art. 18), a takze kary dla podmiotu publicznego
naruszajgcego przepisy ustawy (art. 19). Obecnie procedowana jest nowelizacja ustawy’’,
ktéra ma doprowadzi¢ do doprecyzowania m.in. kwestii technicznych dotyczacych
deklaracji dostgpnosci obowiazkowo zamieszczanych na stronie internetowej, a takze
potraktowania katalogu, o ktérym mowa w art. 8, okreslajacego zakres zapewnie-
nia dostgpnosci cyfrowej przez podmiot publiczny jako minimalny, a nie wylaczny,
enumeratywny.

Innym waznym krajowym krokiem ku zwigkszaniu dostgpnosci /argo — nie tylko tej
cyfrowej —jest Ustawa z 19 lipca 2019 . 0 zapewnieniu dostgpnosci osobom ze szczegdlnymi
potrzebami. W ustawie tej w art. 2 w pkt 2 zawarto legalng definicje dostepnosci,
przez ktdrg rozumie si¢ takze dostepnos¢ cyfrowa obok dostepnosci architektonicznej
oraz informacyjno-komunikacyjnej. Wskazano na minimalne wymagania stuzace
zapewnieniu dostepnosci osobom ze szczegdlnymi potrzebami, ktére w zakresie
dostepnosci informacyjno-komunikacyjnej obejmuja:

1. obstuge z wykorzystaniem srodkéw wspierajacych komunikowanie sig, o ktérych
mowa w art. 3 w pkt 5 Ustawy z dnia 19 sierpnia 2011 7. 0 jezyku migowym i innych
srodkach komunikowania sig”® lub przez wykorzystanie zdalnego dostgpu on-line
do ustugi ttumacza przez strony internetowe i aplikacje;

2. instalacje urzadzen lub innych srodkéw technicznych do obstugi oséb stabostysza-
cych, w szczegdlnosci petli indukeyjnych, systeméw FM lub urzadzen dzialajacych
dzieki innym technologiom, ktérych celem jest wspomaganie styszenia;

%0 Dz.U. 2019, poz. 848 ze zm.

1 29 pazdziernika 2021 r. projekt zostal przekazany do uzgodnien miedzyresortowych, opiniowania
i konsultacji publicznych, jest dostepny na stronie RCL: https://legislacja.gov.pl/projekt/12352867/
katalog/12825620#12825620 (27.07.2022).

2 Dz.U. 2020, poz. 1062 ze zm. Wskazaé nalezy, ze w uzasadnieniu do ustawy do kregu oséb
ze szezegdlnymi potrzebami oprécz tych z calym spektrum niepelnosprawnosci zaliczono takze

kobiety w ciazy, osoby z dzie¢mi, senioréw, a takze osoby z duzym bagazem, zob. Uzasadnienie,s. 7.
3 Dz.U. 2017, poz. 1824.
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3. zapewnienie na stronie internetowej danego podmiotu informacji o zakresie jego
dzialalnosci — w postaci elektronicznego pliku zawierajacego tekst odczytywalny
maszynowo, nagrania tresci w polskim jezyku migowym oraz informacji w tekscie
tatwym do czytania.

W uzasadnieniu ustawy** wskazano, ze jednym z kluczowych zadan paristwa jest
usuwanie barier i zapewnienie dostepnosci dla wszystkich obywateli, w tym przede
wszystkich oséb doswiadczajacych trudnosci w mobilnosci czy percepcji. Realizacja
tych zadari ma stanowi¢ konkretyzacje zasady sprawiedliwosci spotecznej. Ustawa ma
bowiem przeciwdziata¢ wykluczeniu oséb, ktérych potrzeby sg szczegélne i zapewnié
im dostgpnos¢ przestrzeni publicznej, takze tej cyfrowe;.

Istotnym narzg¢dziem planistycznym w zakresie dazenia do zwigkszenia dostepnosci
jest rzadowy program ,Dostepnos¢ Plus 2018-2025”, ktéry w sposéb kompleksowy
koncentruje si¢ na dostgpnosci, a jego rezultatem powinno by¢ podniesienie jakosci
zycia oséb ze szczegblnymi potrzebami zagrozonych ekskluzja. Spektrum oséb, dla
ktérych administracja publiczna ma si¢ otworzy¢, jest szerokie i nie obejmuje wylacznie
0s6b z niepelnosprawnoscig sensoryczna, np. dotyczaca wzroku, z niepelnospraw-
noscig manualng, ale takze osoby z niepelnosprawnoscig intelektualng, osoby starsze
z uposledzeniem pamigci, osoby z chorobami psychicznymi (np. depresja, zaburzenia
lekowe) czy z osoby z nadpobudliwoscia psychoruchows. Podkresla si¢ takze, ze jed-
nym z filaréw programu jest konkretyzacja zasady pomocniczosci pafistwa wszystkim
grupom spolecznym poprzez budowe przyjaznej przestrzeni publicznej. W ramach
programu éwezesne Ministerstwo Cyfryzacji we wspélpracy z Ministerstwem Spraw
Wewngtrznych i Administracji uruchomito w 2019 r. projekt PO WER®: , Dostepnosé
cyfrowa stron jednostek samorzadu terytorialnego — zasoby, szkolenia, walidatory”,
rozpoczgto takze szkolenia z zakresu dostepnosci cyfrowej przez Fundacje Widzial-
ni oraz Ultiliti¢, Fundacj¢ Instytutu Rozwoju Regionalnego i Spéidzielni¢ Socjalng
FADO. Utworzono strong internetowg ,Polska Akademia Dost¢pnosci”, ktéra za-
wiera tresci dotyczace dostgpnosci cyfrowej oraz informacje o dostepnosci cyfrowej
stron internetowych i aplikacji mobilnych podmiotéw publicznych®. Uruchomiono
ponadto portal ,Dostepnosé¢ Cyfrowa”, gdzie obok regulacji prawnych znalazly sie
takze tzw. dobre praktyki. Co istotne, w ramach wspomnianego programu dokonano

przegladu dostgpnosci cyfrowej losowo wybranej préby 835 stron www pod katem

% Druk nr 3579, s. 1, https://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=3579 (14.07.2022).
> Program Operacyjny Wiedza Edukacja Rozwd;j.
Sprawozdanie z realizacji rzadowego programu ,Dostepnoéé Plus 2018-2025” wedtug stanu

na 31 grudnia 2019 r., https://www.funduszeeuropejskie.gov.pl/media/101365/Sprawozdanie_re-
alizacja_2019.pdf (14.07.2022).
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deklaracji dostepnosci i opracowano zbiorcze zestawienie wszystkich bledéw, jakie
wykazano. Analize¢ takg nalezy oceni¢ pozytywnie i uznaé za potrzebna.

Wdrozenie cyfryzacji administracji publicznej wymaga od ustawodawcy zachowania
balansu mi¢dzy wyborem adekwatnych instrumentéw technicznych, ktére usprawniajg
kontakt z podmiotem zewngtrznym (obywatelami), a potrzebami, mozliwosciami
i kompetencjami tych ostatnich. Osiagniecie tego celu jest procesem zlozonym oraz
wielowymiarowym, zaczynajac od edukacji podnoszacej kompetencje cyfrowe, zmiany
nastawienia spoleczenistwa do nowych rozwiazan technicznych, przez ich populary-
zacje 1 ograniczanie barier technicznych. Budowa krajowego sytemu prawnego zmie-
rzajacego do zmniejszenia, a ostatecznie wyeliminowania ekskluzji cyfrowej wynika
przede wszystkim z koniecznosci dopasowania polskiego prawa do wymagan unijnych.
To potrzeba unifikacji prawa, a nie wrazliwo$¢ wiadzy publicznej, w tym przypadku
wiadzy ustawodawczej, stanowi zaréwno prazrédlo, jak i kierunek prac legislacyjnych.

5. Wrazliwos¢ spoleczna (doswiadczenia) wybranych panstw europejskich

w zakresie dostepnosci cyfrowej

Organy unijne’” oraz wladze publiczne krajéw tworzacych wspélnote UE z uwagi na
koniecznos¢ zaspakajania potrzeb obywateli, zwlaszcza tych narazonych na ekskluzje
cyfrowa, wykazuja troske o zagwarantowanie im dost¢pnosci cyfrowej ustug swiadczo-
nych przez administracj¢ publiczng. Oprécz dostrzegania wzrostu znaczenia wykorzy-
stania aplikacji mobilnych w tym zakresie podejmuje si¢ dzialania o zréznicowanym
charakterze i przyjmuje rozwigzania prawne zmierzajace do zwigkszenia dostepnosci
ustug publicznych wszystkim uzytkownikom, gwarantujac tym samym odpowiednie
warunki dostgpu cyfrowego oraz réwne szanse. Doswiadczenia pafistw unijnych w tej
dziedzinie sg zréznicowane. Czesto rozwigzania legislacyjne poprzedzane s analizg
potrzeb spolecznych w zakresie dostepnosci. Przykladowo w Portugalii przeprowadzono

badania dotyczace stanu dostepnosci w portugalskich aplikacjach mobilnych — po to, aby

*7 Przeglad unijnych aktéw normatywnych pozwala twierdzié, ze troska o zagwarantowanie

dostepnosci cyfrowej informacji i ustug obywatelom UE jest jak najbardziej prawdziwa i aktualna.
Przyktadem, oprécz wyzej wskazanych, moze by¢ takze dazenie do wdrozenia $rodkowoeuropej-
skiego portalu internetowego oraz zapewnienie dostepu do ponad dwudziestu kluczowych ustug
z Rozporzgdzenia UE 2018/1724 w sprawie ustanowienia jednolitego europejskiego portalu cyfrowego
(,Your Europe”). Wdrozenie tego portalu bedzie implikowalo likwidacje luk jakosciowych, dostep
transgraniczny i przyjaznos¢ dla uzytkownika oraz podniesie $wiadomos¢ uzytkownikéw na temat
istniejacych ustug on-line. Wyeliminuje réwniez dyskryminacje, a takze upowszechni wiedz¢ na
temat przepiséw i wymogéw, wynikajacych z prawa Unii lub prawa krajowego.
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stworzy¢ adekwatne instrumenty prawne, ktére sprawig, ze beda one bardziej dostgpne
dla wszystkich obywateli*®. Takie dziatanie nalezy oceni¢ ze wszech miar pozytywnie.
Rola racjonalnego ustawodawcy jest rozeznanie si¢ w potrzebach, by méc nalezycie
i—na tyle, na ile to mozliwe — kompleksowo oraz wspéImiernie do nich unormowaé
okreslong materig, a takze wlasciwie okresli¢ grupe zagrozona wykluczeniem i do niej
skierowac¢ oferte wyréwnujaca szanse na dostep cyfrowy.

Wskazaé nalezy, Ze w wielu krajach mimo podjetych dzialan w zakresie dostgpnosci
cyfrowej uznaje si¢ je za niewystarczajace. Tak jest we Wloszech, gdzie dostepnosé
stron internetowych wloskiej administracji publicznej reguluje ustawa nr 4 z 9 stycznia
2004 r.>?, zawierajaca regulacje ulatwiajace dostep osobom z niepetnosprawnoscia do
narzedzi informatycznych oraz rozporzadzenie ministra z 8 lipca 2005 r.%° Sama regu-
lacja wydaje si¢ niewystarczajaca i postuluje sig, aby rzad przyspieszajac transformacje
cyfrows administracji publicznej, wdrozyt dziatania korygujace. Jest to o tyle zasadne,
ze do 2020 r. wiele systemow i stron internetowych zostato zbudowanych przy uzyciu
przestarzalych technologii, z niewystarczajacg dbaloscia o potrzeby uzytkownika, stabg
integracja i czgsto brakiem interoperacyjnosci®, co rodzi problemy z ich dost¢pnoscia.
W zwiazku z tym sugeruje si¢, aby wszystkie aplikacje do §wiadczenia ustug publicznych
ze sobg wspélpracowaly, pozwalajac obywatelowi w sposéb bezpieczny wprowadzi¢
dane do sytemu tylko raz. Warto jednak podkresli¢, ze nie mozna z pola widzenia
utraci¢ koniecznosci zagwarantowania cyfrowej dostepnosci oraz popularyzacji nowych,
informatycznych rozwigzan wsréd Wiochéw, na co wskazujg dane Eurostatu, u supra.

W innych krajach proces cyfryzacji administracji publicznej jest zintesyfikowany.
Przyktadowo w Niemczech juz w 2017 r. przyjeto ustawe o dostgpie on-line do ustug
administracyjnych (Geserz zur Verbesserung des Onlinezugangs zu Verwaltungsleistun-
gen®?) stanowigcg podstawe budowania cyfrowej administracji przyszlosci. Na jej

podstawie wszystkie organy administracji rzagdowej i samorzadowej sa obowiazane

8 M. Carneiro et al., Accessibility in Mobile Applications of Portuguese Public Administration, New
York, NY 2019, passim.

%, Gazzetta Ufficiale della Repubblica Italiana”, 17.01.2004 r., nr 13.

80 Gazzetta Ufficiale della Repubblica Italiana. Serie Generale”, 8.08.2005 r., nr 183.

0 D. Battisti, The Digital Transformation of Italy’s Public Sector: Government Cannot Be Left Behind!,
,JeDEM. eJournal of eDemocracy & Open Govenrment” Vol. 12,2020, No. 1, s. 30. Wezesniej takie
badanie byto prowadzone w 2014 r. i zostalo opublikowane: O. Gambino, R. Pirrone, F. di Giorgio,
Accessibility of the Italian Institutional Web Pages: A Survey on the Compliance of the Italian Public
Administration Web Pages to the Stanca Act and Its 22 Technical Requirements for Web Accessibility,
»Universal Access in the Information Society” Vol. 15,2014, No. 2,s. 305 i n.

62 Ustawa z 14.08.2017 r. — Gesetz zur Verbesserung des Onlinezugangs zu Verwaltungsleistungen,
https://www.gesetze-im-internet.de/ozg/BJNR313800017.html (dostep: 9.07.2022 r.). Wspdlne
zobowigzania dotyczace wdrozenia OZG zostaly okreslone przez rzad i landy w Umowie admini-
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do oferowania ustug administracyjnych réwniez w formie cyfrowej za posrednictwem
portali administracyjnych do korica 2022 r. Z przeprowadzonych analiz wynika, ze
wdrozenie ustawy umozliwi korzystanie z blisko 600 ustug publicznych w formie on-
-line. W niemieckiej doktrynie podkresla sig, ze miarg sukcesu ustawy ma by¢ jednak
nie tyle sprowadzenie ustug do postaci cyfrowej, ale poziom ich akceptaciji i satysfakeji
uzytkownikéw®. Takiej wrazliwosci spolecznej wladzy nalezy oczekiwad.

Warto takze wskaza¢ na doswiadczenia szwedzkie, a to w kontekscie sygnalizowa-
nej potrzeby powolania w Polsce jednego organu, do ktérego kompetencji nalezaloby
nadzorowanie procesu cyfryzacji i probleméw z nim zwigzanych. W Szwecji utworzono
bowiem agencj¢ — Agency for Digital Government — ktérej zadaniem jest dostarczanie
rzadowi danych i analiz istotnych z punktu widzenia rozwoju cyfryzacji spoleczenstwa
i administracji publicznej. Zajmuje si¢ ona takze kompleksowg analizg i monitoringiem
cyfryzacji gmin i regionéw oraz ,dojrzalosci cyfrowej” wladz paristwowych. Ponadto
nadzoruje przestrzeganie przez wladze publiczne ustawy o dostepie do cyfrowych
ustug publicznych z 22 listopada 2018 r.** Skoncentrowanie w rekach jednego organu
wskazanych kompetencji wydaje si¢ dobrym rozwigzaniem. Bez znaczenia przy tym
jest jego charakter, tzn. czy bedzie to organ administracji rzadowej typu pelnomocnik

rzadu czy nowa agencja.

6. Podsumowanie

Transformacja cyfrowa to gléwny nurt rozwoju spoleczno-gospodarczego wspolczes-
nych paristw, ktéry wigze sie zaréwno z korzysciami, jak i ryzykami (np. polegajacymi
na niewlasciwym wyborze priorytetéw cyfryzacji: ilos¢ istotniejsza od jakosci ustug
on-line). Cyfryzacja administracji publicznej zorientowanej na obywatela, stanowiac
jedno z kluczowych zagadnien nowoczesnych panstw, stawia przed wladza nowe wy-
zwania, ale wymaga tez troski zwlaszcza o grupy spoleczne, ktére w wyniku tych zmian
narazone s3 na ekskluzje. Bez watpienia proces cyfryzacji administracji, wplywajac na
jakos¢ ustug publicznych oraz ich dostgpnosé, moze stanowi¢ nowy paradygmat zarza-

stracyjnej w sprawie wdrozenia ustawy o dostgpie on-line — Verwaltungsabkommen zur Umsetzung des
Onlinezugangsgesetzes, ktéra weszia w zycie 30.01.2021 r.

63 Zob. https://www.bmi.bund.de/DE/themen/moderne-verwaltung/verwaltungsmodernisierung/
onlinezugangsgesetz/onlinezugangsgesetz-node.html (9.07.2022) oraz https://ozg.rlp.de/de/ozg/
ozg (9.07.2022).

8 Lag (2018:1937) om tillginglighet till digital offentlig service, https://www.riksdagen.se/sv/
dokument-lagar/dokument/svensk-forfattningssamling/lag-20181937-om-tillganglighet-till-
-digital_sfs-2018-1937 (8.07.2022), obowigzuje od 1.01.2019 r.
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dzania publicznego, zwigkszajac efektywnos¢ i skutecznosc jej dziatania, usprawnia¢
sposob realizacji innych jej funkcji, jak np. polityka administracyjna, a jednoczesnie
implikowa¢ impuls do dalszego rozwoju kraju. Niemniej brak wystarczajacej wrazli-
wosci spolecznej rzadzacych — ktéra powinna by¢ cennym ich przymiotem oraz by¢
urzeczywistniana w kazdej formie ich dzialania — moze spowodowa¢ nie tylko brak
zaktadanych skutkéw, ale i przyczynic sie do zahamowania tego procesu.

Wydaje si¢, ze trudno méwic o pelnej wrazliwosci spolecznej polskiej wiadzy pub-
licznej w zakresie dostepnosci cyfrowej administracji publicznej. Podejmowane przez
nig dzialania majg charakter przyczynkowy — a czasem wrecz fasadowy — i reaktywny,
spézniony. Tymczasem potrzebna jest wiadomos¢, ze niezbedne jest w tym zakresie
z jednej strony dziatanie holistyczne, na kazdym szczeblu administracji publicznej — co
mogloby nastapi¢ poprzez ustanowienie jednego organu koordynujacego i monitoru-
jacego proces cyfryzacji i rodzace si¢ z tego powodu problemy — a z drugiej prawdziwe
zaangazowanie w podnoszenie kompetencji cyfrowych spoleczeristwa, co moze z kolei
by¢ ulatwione w Polsce w zwigzku z otrzymaniem $rodkéw z UE w ramach ,Instru-
mentu na rzecz Odbudowy i Zwiekszenia Odpornosci”, ktére umozliwia realizacje
celéw programu ,Krajowego Planu Odbudowy”, m.in. budowe stacji bazowych 5G
na obszarach wiejskich czy zwigkszenie dostepnosci e-ustug.

Niezbedna jest polityka paristwa promujaca i zachecajaca do korzystania z dobro-
dziejstw cyfryzacji administracji publicznej, ale rowniez uswiadamiajaca spoleczenstwo
w zakresie potrzeby edukacji i podnoszenia kompetencji przez cale Zycie, w tym tych
niezbednych do pozyskiwania i efektywnego wykorzystania informacji zdobytych
w sieci. Niebagatelng role moze tez spetni¢ Centrum Rozwoju Kompetencji Cyfrowych,
ktére ma m.in. promowac i popularyzowaé rozwigzania cyfrowe oraz prowadzi¢ inne
dziatania majace na celu zwigkszanie poziomu kompetencji cyfrowych w spoleczeristwie.

Miarg wrazliwosci spolecznej wladzy w kontekscie cyfryzacji administracji pub-
licznej powinno by¢ to, aby komunikacja z organami administracji publicznej droga
elektroniczng, ktdra staje si¢ nowym standardem, nie miata wylacznego charakteru, zeby
zawsze byla mozliwos¢ alternatywy z wykorzystaniem tradycyjnych, dotychczasowych
metod. Ponadto wtadza publiczna ma obowiazek prawny i moralny zagwarantowac
dostepnosé cyfrowa tym, ktérzy z réznych powodéw, czasem od nich niezaleznych,
sa zagrozeni ekskluzja. Wszakze sukces procesu cyfryzacji administracji publicznej
z punktu widzenia oceny spotecznej to nie tylko mnogos¢ e-ustug, ale przede wszystkim
ich dostgpnosé, a to implikuje koniecznos¢ zrozumienia przez rzadzacych potrzeby
rewolucji technologicznej oraz skutkéw tego zjawiska w sferze prawnej, spoleczne;j

i kulturowe;.
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OSOBOWYCH PRZY WDRAZANIU E-ADMINISTRAC]I
W JEDNOSTKACH SAMORZADU TERYTORIALNEGO

ABSTRAKT:

Administracji (jak i e-administracji) nie ma bez ludzi, bez petentéw, stron
i uczestnikéw postepowania prowadzonego przed nig. Tym samym jednym
z gléwnych dzialai administracji jest i bedzie przetwarzanie danych osobo-
wych. Przejcie w coraz wiekszym wymiarze na e-administracje rodzi pytanie
o bezpieczenistwo danych uzytkownikéw i 0séb korzystajacych z nowych ustug.
Tym bardziej, iz praktycznie kazdy styszal, jak i dotknat probleméw zwigzanych
z bezpieczenistwem danych w sieci. Szczeg6lnego znaczenia zatem nabiera rola
inspektora ochrony danych osobowych (dalej: IODO) przy wdrozeniu proceséw
zwigzanych z e-administracja. Kazda z jednostek publicznych, w tym jednost-
ki samorzadu terytorialnego (dalej: jst) zobowigzane byly do ustanowienia?
1I0DO, i z tego obowiazku sie wywigzata. Czy jednak administratorzy danych
osobowych rozumiejg zadania stawiane IODO, czy wykorzystuja ich potencjal
i mozliwosci? Niestety praktyka i kontrole, zwlaszcza Najwyzszej Izby Kontroli
(dalej: NIK), pokazuja, iz rzeczywistos¢ w wielu przypadkach jest daleka od
ideatu. Niniejszy artykut jest prébg wskazania najczestszych bledéw jest przy
wsp6tpracy z IODO oraz préba odnalezienia przyczyn takiego stanu rzeczy.

! Dr Marcin Adamczyk, Uniwersytet Warmirisko-Mazurski w Olsztynie, Wydzial Prawa i Ad-
ministracji, Katedra Postepowania Administracyjnego i Sadownictwa Administracyjnego, https://
orcid.org/0000-0002-0838-0488R.

2 Art. 37 ust. 1 lit. a) Rozporzgdzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia
27.04.2016 r. w sprawie ochrony 0séb fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych
i w sprawie swobodnego przeplywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (Ogdlne rozpo-
rzqdzenie o ochronie danych), Dz.Urz. UE 2016, L. 119/1 (dalej: RODO).
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THE RoLE AND TAsks OF THE DATA PROTECTION OFFICER IN THE IMPLEMENTATION OF

E-GOVERNMENT IN LOCAL AUTHORITIES

ABSTRACT:  There is no administration (and e-administration) without people, applicants,
parties and participants in the proceedings conducted before it. Thus, one of the
main activities of the administration is and will be the processing of personal data.
Increasingly, the transition to e-government raises the question of the security
of data of users and people using new services. The more so because practically
everyone has heard and touched the problems related to data security in the
network. Therefore, the role of the personal data protection officer (hereinafter
referred to as DPO) is of particular importance when implementing processes
related to e-administration. Each of the public units, including local govern-
ment units (hereinafter referred to as local government units) were obliged to
establish an DPO, and fulfilled this obligation. However, do the personal data
administrators understand the tasks set for DPO or do they use their poten-
tial and capabilities? Unfortunately, practice and inspections, especially of the
Supreme Audit Office (hereinafter referred to as NIK) show that the reality
in many cases is far from ideal. This article is an attempt to identify the most
common mistakes of local government units in cooperation with the IODO,
and an attempt to find the reasons for this state of affairs.

KeEyworps:  Data Protection Officer, e-administration, local government units

1. Wprowadzenie

E-administracja to z jednej strony nowe mozliwosci, z drugiej wiele wyzwan i zagrozeri.
Mozliwosci, jakie daje obecna technologia, sugeruja, iz przyszia e-administracja bedzie
mialfa zupelnie inny niz dotychczasowy wymiar. Procesy zwigzane z automatyzacja,
dziatania, ktérych podstawg sg algorytmy, nieuchronnie beda wkraczaly do administracji
i zmienialy jej oblicze. Do e-administracji przygotowujemy si¢ i wdrazamy ja od lat,
tyle ze nie zawsze udolnie. W 2005 r. zostata uchwalona i weszta w Zycie (cz¢sciowo)
Ustawa z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dzialalnosci podmiotow realizujgcych
zadania publiczne’, ktéra m.in. okresla zasady dostosowania rejestréw publicznych
i wymiany informacji w formie elektronicznej z podmiotami publicznymi do minimal-
nych, gwarantujacych otwartos¢ standardéw informatycznych, wymagarn dla rejestréw

publicznych i wymiany informacji z podmiotami publicznymi czy tez wymiany infor-

3 Pierwotny Dz.U. 2005, nr 64, poz. 565.
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magcji drogg elektroniczng, w tym dokumentéw elektronicznych, pomi¢dzy podmiotami
publicznymi a podmiotami niebedgcymi podmiotami publicznymi. Nie powinno dziwi¢
zatem nikogo w administracji, iz wymiana informacji droga elektroniczng jest mozliwa,
i co wigcej, bedzie wypierata tradycyjna korespondencije papierows. Konsekwencja
przyjetej ustawy byly zmiany w Kodeksie postgpowania administracyjnego’, w wyniku
ktérych nowe brzmienie dostaje art. 63 § 1 k.p.a.” i pojawia si¢ w tym przepisie § 3a.
k.p.a.® Po nowelizacji podania (zadania, wyjasnienia, odwolania, zazalenia) moga by¢
wnoszone pisemnie, telegraficznie lub za pomoca dalekopisu, telefaksu, poczty elektro-
nicznej albo za pomocg formularza umieszczonego na stronie internetowej wlasciwego
organu administracji publicznej, umozliwiajacego wprowadzenie danych do systemu
teleinformatycznego tego organu, a takze ustnie do protokolu’. Podanie wniesione
w formie dokumentu elektronicznego powinno, z wczesnie obowigzujacym nowym
brzmieniem art. 63 § 3a, by¢ opatrzone bezpiecznym podpisem elektronicznym wery-
fikowanym za pomocg waznego kwalifikowanego certyfikatu, przy zachowaniu zasad
przewidzianych w przepisach o podpisie elektronicznym, oraz zawiera¢ dane w ustalo-
nym formacie, zawarte we wzorze podania okreslonym w odrebnych przepisach, jezeli
te przepisy nakazuja wnoszenie podan wedlug okreslonego wzoru®. Kolejna zmiana
ustawy’ o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujacych zadania publiczne oraz
niektérych innych ustaw niesie niezwykle istotne z punktu analizowanego zagadnienia
zmiany k.p.a., dotyczace m.in. komunikacji elektronicznej, a przede wszystkim okre-
§lenia zasad tzw. domniemania zastepczego doreczenia korespondencji elektronicznej

(art. 46 § 31— przepis ten z czasem zostanie doprecyzowany i w art. 46 k.p.a. pojawig

Y Ustawa z dnia 14 czerwea 1960 r. Kodeks postgpowania administracyinego, Dz.U. 2021, poz. 735
(dalej: k.p.a.).

> Art. 63 § 1 zmieniony przez art. 36 pkt 5 lit. a) Ustawy z dnia 17 lutego 2005 7. 0 informaty-
zacji dzialalnosci podmiotow realizujgcych zadania publiczne (Dz.U. 2005, nr 64, poz. 565) z dniem
21 listopada 2005 r.

¢ Art. 63 § 3a dodany przez art. 36 pkt 5 lit. b) Ustawy z dnia 17 lutego 2005 7. o informatyza-
¢ji dzialalnosci podmiotow realizujgcych zadania publiczne (Dz.U. 2005, nr 64, poz. 565) z dniem
21 listopada 2005 r.

7 Art. 63 § 1 zmieniony przez art. 36 pkt 5 lit. a) Ustawy z dnia 17 lutego 2005 7. o informaty-
zacji dzialalnosci podmiotow realizujgcych zadania publiczne (Dz.U. 2005, nr 64, poz. 565) z dniem
21 listopada 2005 r.

8 Art. 63 § 3a dodany przez art. 36 pkt 5 lit. b) Ustawy z dnia 17 lutego 2005 7. o informatyza-
¢ji dzialalnosci podmiotow realizujgcych zadania publiczne (Dz.U. 2005, nr 64, poz. 565) z dniem
21 listopada 2005 r.

*  Ustawa z dnia 10 stycznia 2014 r. 0 zmianie Ustawy o informatyzacji dzialalnosci podmiotow
realizujgcych zadania publiczne oraz niektdrych innych ustaw, Dz.U. 2014, poz. 183.

10 Art. 46 § 3 dodany przez art. 36 pkt 2 Ustawy z dnia 17 lutego 2005 1. 0 informatyzacji dzialalnosci
podmiotow realizujgcych zadania publiczne (Dz.U. 2005, nr 64, poz. 565) z dniem 21 listopada 2005 r.
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si¢ art. § 4-6'"). Wprowadzone zmiany s3 kolejnym realnym krokiem w strone e-
-administracji, pojawia si¢ bowiem m.in. mozliwo$¢ wyrazenia zgody przez strong lub
innego uczestnika postepowania na komunikowanie si¢ za pomoca srodkéw komu-
nikacji elektronicznej. Co wazne, to strona decyduje, jaka komunikacj¢ ma prowadzié¢
z nig organ (papierows czy elektroniczng), nastgpuje rozszerzenie dostepu strony do
akt sprawy droga elektroniczna, dopuszcza sie formy elektroniczne dla czynnosci, dla
ktérych aktualnie zastrzezona jest forma pisemna, np. wezwania na rozprawe, sporza-
dzenia przez urze¢dnika adnotacji, ustanowienia pelnomocnictwa, sktadania zeznan
i wyjasnien, dopuszcza si¢ stosowanie elektronicznych kopii dokumentéw papierowych
uwierzytelnionych przez wnoszacego pismo jako jego zatacznikéw. W uzasadnieniu
ustawy wskazano, iz ,sprawne paristwo, aby moglo efektywnie spelnia¢ swoje funkcje,
powinno przede wszystkim zapewni¢ wysoka jakos¢ ustug administracji publicznej,
ktéra moze by¢ osiagnieta miedzy innymi dzieki cyfryzacji”. Od tego momentu nie
powinno by¢ watpliwosci i podania (pisma) sktadane do organu oficjalnie w trybie
k.p.a. nie mogg by¢ sktadane zwyklym mailem. W przypadku komunikacji elektro-
nicznej zawsze chodzilo i chodzi o identyfikacje stron takiej korespondencji. Zasady
tej identyfikacji zostaly okreslone przez ustawodawce. Spodziewajac si¢ probleméw
praktycznych z wdrozeniem nowych rozwiazan, 6wczesny minister administracji i cy-
fryzacji wystal do wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego pismo, w ktérym
wyjasnia i wskazuje, iz
Droga elektroniczna nie oznacza jednak (w wigkszosci przypadkéw) komunikowania sig
mailem. Korespondencja do urz¢du powinna by¢ odpowiednio uwierzytelniona (tozsamo$é
piszacego ma by¢ potwierdzona — np. podpisem potwierdzonym profilem zaufanym albo
bezpiecznym podpisem elektronicznym kwalifikowanym certyfikatem), a sktadajacy pis-
mo musi otrzyma¢ dowdd, ze dokument dotart do urzedu. Dlatego wazne jest zwracanie
obywatelom uwagi, ze nowa ustawa ulatwia zalatwianie spraw poprzez skladanie pism

w postaci elektronicznej za posrednictwem ESP (a nie przez wysytanie maila)'?.

Pismo to jednak nie wywoluje wigkszych efektéw i w praktyce wiele organéw ma
problemy ze stosowaniem nowych rozwigzan, po raz kolejny niestety najstabszym

1 Art. 46 § 4 — 6 dodany przez art. 2 pkt 3 Ustawy z dnia 12 lutego 2010 r. 0 zmianie Ustawy
o informatyzacji dziatalnosci podmiotow realizujgcych zadania publiczne oraz niektdrych innych ustaw
(Dz.U. 2014, poz. 230) z dniem 17 czerwca 2010 1.

2 Rozporzqdzenie Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 6 maja 2014 r. w sprawie zakresu
i warunkdw korzystania z elektronicznej platformy ustug administracji publicznej, Dz.U. 2014, poz. 584,
pkt 2,s. 1.
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elementem okazujg si¢ ludzie i zaréwno ich niech¢é do nowych rozwigzar, jak i brak
ich prawidlowego zrozumienia.

Administracji (jak i e-administracji) nie ma bez ludzi, bez petentéw, stron i uczest-
nikéw postgpowania prowadzonego przed nig. Tym samym jednym z gléwnych dziatan
administracji jest i bedzie przetwarzanie danych osobowych. Przejscie w coraz wigkszym
wymiarze na e-administracje rodzi pytanie o bezpieczenstwo danych uzytkownikéw
i 0s6b korzystajacych z nowych ustug. Tym bardziej, iz praktycznie kazdy slyszal jak
i dotknal probleméw zwigzanych z bezpieczeristwem danych w sieci. Szczegélna uwaga
powinna by¢ zatem skierowana na zapewnienie zgodnych z prawem zasad ochrony
danych osobowych. I tu powstaje pytanie, czy i jaka role powinni mie¢ inspektorzy
ochrony danych osobowych przy wdrazaniu nowych rozwigzan w poszczegdlnych

jednostkach administracji?

2. Obowiazek wyznaczenia inspektora ochrony danych osobowych

w jednostkach samorzadu terytorialnego

Administracja publiczna jest zobligowana do powolania IODO i mimo, iz faktycznie
obowigzek ten zrealizowala, to w praktyce niestety nie zawsze zabieg 6w dat jakoscio-
wy skok. Tez¢ te potwierdzajg zaréwno raporty NIK® prezentujace wyniki kontroli
w zakresie bezpieczenstwa informacji w jednostkach samorzadu terytorialnego, jak
i dziatania podejmowane w ostatnim czasie przez Prezesa Urzedu Ochrony Danych
Osobowych (dalej: PUODO)™, ktéry rozpoczat akeje weryfikacji przestrzegania prze-
piséw dotyczacych IODO. Koncepcja inspektoréw ochrony danych wyznaczanych
przez administratora w sektorze publicznym i prywatnym pochodzi z niemieckiego
prawa o ochronie danych'. Wejscie w zycie RODO wymusilo rozpoczgcie procesu
przygotowania do ustanowienia IODO, mimo dwuletniego vacatio legis znaczna czgs¢
wlodarzy jst dopiero pod koniec tego okresu zaczgla podejmowaé dziatania bezpo-

srednio zmierzajace do wylonienia i ustanowenia IODO w swojej jednostce. Jeszcze

B Najwyzsza Izba Kontroli, Zarzgdzanie bezpieczeristwem informacji w jednostkach samorzqdu

terytorialnego, KAP.430.020.2018, nr ewid. 187/2018/P/18/006/KAP, https://www.nik.gov.pl/plik/
id,20027,vp,22647.pdf (20.05.2022).

% https://uodo.gov.pl/pl/138/2336 (16.08.2022).

5 Szerzej na temat europejskiej genezy IODO zob. D. Korff, M. Georges, Podrecznik Inspektora
Ochrony Danych. Wytyczne dla inspektordw ochrony danych w sektorze publicznym i quasi-publicznym
dotyczqce sposobu zapewnienia zgodnosci z europejskim ogdlnym rozporzqdzeniem o ochronie danych, (za-
twierdzony przez Komisje Europejska w lipcu 2019 1.), s. 106 i wskazana tam literatura, https://www.
ksoin.pl/wp-content/uploads/2020/01/podrecznik_inspektora_ochrony_danych.pdf (16.08.2022).
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przed wejsciem w zycie RODO Grupa Robocza Artykutu 29 przedstawita wytyczne
dotyczace inspektoréw ochrony danych w procesie przygotowania do rozpoczecia sto-
sowania RODO". Europejska Rada Ochrony Danych, ktéra przejela zadania Grupy
Roboczej Artykutu 29 po rozpoczeciu stosowania RODO, formalnie zatwierdzita te
wytyczne (a takze inne dokumenty w sprawach wynikajacych z RODO)". Znane zatem
byly podstawowe zasady wytaniania IODO nie tylko z suchych przepiséw RODO, ale
takze z propozycji Grupy Roboczej Artykutu 29 — WP 243.I0DO musza wyznaczy¢
wszystkie organy lub organy publiczne przetwarzajace dane osobowe, podlegajace
RODO, co wprost wynika z art. 37 ust. 1 lit. a RODO. Ogdélne rozporzadzenie
o ochronie danych osobowych nie definiuje ,podmiotu lub organu publicznego”.
Zgodnie ze wskazaniami Grupy Roboczej Artykulu 29, termin ten nalezalo ustali¢
w prawie krajowym®. Polski ustawodawca nie rozszerzy! przedmiotowo ani podmio-
towo katalogu podmiotéw zobligowanych do wyznaczenia inspektora®. W nowej
ustawie o ochronie danych osobowych?* zagadnieniu temu poswiecil rozdziat 2, gdzie
doprecyzowano i wskazano w art. 8,1z administrator i podmiot przetwarzajacy sa obo-
wigzani do wyznaczenia IODO, w przypadkach i na zasadach okreslonych w art. 37
rozporzadzenia 2016/679, regulujacym zasady jego powolywania®. Zgodnie z tym
przepisem administrator i podmiot przetwarzajacy wyznaczaja IODO zawsze, gdy:
1. przetwarzania dokonuja organ lub podmiot publiczny, z wyjatkiem sadéw w za-
kresie sprawowania przez nie wymiaru sprawiedliwosci;
2. gléwna dzialalno$¢ administratora lub podmiotu przetwarzajacego polega na
operacjach przetwarzania, ktére ze wzgledu na swéj charakter, zakres lub cele
wymagaja regularnego i systematycznego monitorowania oséb, ktérych dane

dotycza, na duzg skale;

16

Grupa Robocza Art. 29 ds. Ochrony Danych, Wytyczne dotyczqce inspektorow ochrony danych
(‘DPO)). Przyjete w dniu 13 grudnia 2016 r., ostatnio zmienione i przyjete w dniu 5 kwietnia 2017 r.,
(WP243 rew.01), https://uodo.gov.pl/pl/10/7 (10.08.2022) (dalej: Wytyczne WP 243).

7 The European Data Protection Board, Endorsement 1/2018, zatwierdzenie m.in. Wytycznych
Grupy Roboczej Art. 29 dotyczacych inspektoréw ochrony danych (wymienione jako VII zaapro-
bowany dokument), 25.05.2018 r., https://edpb.europa.eu/sites/edpb/files/files/news/endorse-
ment_of_wp29_documents_en_0.pdf (9.04.2023).

8 Z wyjatkiem sadéw w zakresie sprawowania przez nie wymiaru sprawiedliwosci.

¥ Wytyczne WP243,s. 7.

2 Szerzej. zob. K. Koziel, Ustawa o ochronie danych osobowych. Przepisy wdrazajgce Rozporzgdzenie
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 (RODO). Komentarz, A. Grzelak et al. (red.), wyd. I,
Warszawa 2018, s. 100.

2 Ustawa z dnia 10 maja 2018 . 0 ochronie danych osobowych, Dz.U. 2019, poz. 1781 (dalej: uodo).
2 RODO. Ogdlne rozporzqdzenie o ochronie danych osobowych. Komentarz, E. Bielak-Jomaa, D. Lu-
basz (red.), Warszawa 2017, s. 765 i n., Komentarze.
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3. gléwna dzialalnos¢ administratora lub podmiotu przetwarzajacego polega na
przetwarzaniu na duza skale szczegdlnych kategorii danych osobowych, o ktérych
mowa w art. 9,1ub danych osobowych dotyczacych wyrokéw skazujacych i czynéw
zabronionych, o czym mowa w art. 10.

Polski ustawodaweca rozstrzygnal zakres podmiotowy pojecia organéw i podmiotéw
publicznych w art. 9 uodo, wskazujac, iz przez organy i podmioty publiczne obowiaza-
ne do wyznaczenia inspektora, o ktérych mowa w art. 37 ust. 1 lit. a rozporzadzenia
2016/679, rozumie si¢: 1) jednostki sektora finanséw publicznych; 2) instytuty badawcze;
3) Narodowy Bank Polski. Sektor finanséw publicznych tworza m.in. jednostki samo-
rzadu terytorialnego oraz ich zwiazki; samorzadowe zaklady budzetowe®. Wszystkie
zatem organy i podmioty publiczne, w tym jst (niezaleznie od zakresu przetwarzanych
danych), maja obowigzek wyznaczenia IODO. W literaturze przedmiotu podkresla
sig, iz ustawodawca mimo wskazania w art. 9 nowej uodo podmiotéw publicznych
majacych obowigzek powota¢ IODO, nie zakreslit zamknietego katalogu jednostek
organizacyjnych w sektorze publicznym, ktére moga uzyska¢ status administratora
danych lub podmiotu przetwarzajacego®, co przeklada¢ si¢ bedzie na wspomniany
obowigzek.

Instytucja IODO zastgpita krajows instytucje administratora bezpieczenstwa
informacji, ktérej zasady powolywania, status i zadania wynikaty z art. 36a ustawy
z 29 sierpnia 1997 r. 1 poprzednio obowigzujacej uodo®. Osoby, ktére w dniu wejscia
w zycie nowej uodo (24 maja 2018 r.) pelnily funkcj¢ administratora bezpieczenstwa
informacji, staly si¢ inspektorami ochrony danych osobowych?. Administratorzy bez-
pieczeristwa informacji nie musieli by¢ obligatoryjnie powotywani w jst. W przypadku
niepowolania administratora bezpieczenstwa informacji zadania okreslone dla niego
(z wylaczeniem obowiazku sporzadzania sprawozdania, o ktérym mowa w art. 36a

ust. 2 pkt 1 lit. a) wykonywali sami administratorzy danych”. W praktyce tylko nie-

3 Pelen katalog podmiotéw tworzacych sektor finanséw publicznych zawiera art. 9 Ustawy z dnia

27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. 2022, poz. 1634; Zob. tez Ustawa o finansach
publicznych. Komentarz dla jednostek samorzqdowych, P. Walczak (red.), wyd. 2, Warszawa 2021,
s. 62, Ustawy w Praktyce; na temat pojecia ,sektora finanséw publicznych zob. Ustawa o finansach
publicznych. Komentarz prawno-finansowy, H. Dzwonkowski, G. Golebiowski (red.), Warszawa
2018, art. 9.

M. Gumularz, Ochrona danych osobowych w sektorze publicznym, Warszawa 2018, s. 58 i n.,
Prawo w Praktyce.

»  Dz.U. 2016, poz. 922.

% W art. 158 uodo z 2018 r. usytuowano przepisy przejsciowe dotyczace oséb pelniacych funkeje
administratora bezpieczenstwa informacji. Szerzej zob. D. Lubasz, Ustawa o ochronie danych osobo-
wych. Komentarz, Warszawa 2019, s. 587-589, Komentarze.

27 Tak stanowit art. 36 b. uodo z 29.08.1997 r., por. Dz.U. 2016, poz. 922.
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wielki procent jst ustanowil administratora bezpieczenistwa informacji i koniecznosé
powolania IODO wigzala si¢ ze znalezieniem odpowiedniej osoby lub podmiotu, ktéry
bedzie wykonywat obowiazki IODO. Zaczely si¢ wéwczas poszukiwania kandydatéw,
ktére przypominaly w wielu przypadkach swoista ,tapanke”. Niestety spora czgs¢ jst
przy wyborze IODO kierowala si¢ jedynie aspektami ekonomicznymi, wybierajac
najtanisze oferty na rynku (przy podmiotach zewnetrznych) lub powierzala pelnienie
tej funkcji swoim pracownikom jako dodatkowe zadanie?®. IODO powinien by¢ wy-
znaczany na podstawie kwalifikacji zawodowych, a w szczegélnosci wiedzy fachowej
na temat prawa i praktyk w dziedzinie ochrony danych oraz umiej¢tnosci wypelnienia
stawianych mu zadan (art. 37 ust. 5 RODO). IODO w jst powinien posiada¢:

1. fachowa wiedzg z zakresu krajowych i europejskich przepiséw o ochronie danych
osobowych;

tachowq wiedzg¢ z zakresu praktyk w dziedzinie ochrony danych osobowych;
znajomos¢ przepiséw RODO;

wiedze sektorowg dotyczacy dziatalnosci administratora;

iUk w

odpowiednig wiedz¢ na temat proceséw przetwarzania danych, systeméw infor-
matycznych oraz zabezpieczen stosowanych u administratora;
6. wiedze¢ w zakresie procedur administracyjnych i funkcjonowania danej jednostki

(z uwzglednieniem specyfiki administratora).

IODO powinien by¢ swoistym ekspertem nadzorujacym wypelnianie przepiséw
dotyczacych ochrony danych w calej jednostce. To, czy dane kwalifikacje sa wystar-
czajace do pelnienia funkcji inspektora, podlega ocenie nie tylko kierownictwa danej
organizacji (jst), ale takze PUODO. Podmioty wyznaczajace inspektora musza by¢
pewne, ze konkretna osoba daje gwarancje¢ prawidiowego i rzetelnego wywigzywania
si¢ ze swoich zadari. W przypadku kontroli ze strony PUODO, kierownik jednostki
powinien umie¢ wykaza¢ podstawy, jakimi si¢ kierowal przy ocenie kwalifikacji wyzna-
czonego inspektora. W praktyce bardzo czesto jedynym kryterium przy powolywaniu
IODO byta cena lub ,,potencjalne” oszczgdnosci przy wyborze sposréd swoich pracow-
nikéw?. ,Potencjalne”, gdyz bledy IODO moga narazac jst na spore kary finansowe,
ktére bedzie musial ponosi¢ administrator. Inspektor moze by¢ pracownikiem danej
organizacji, moze wykonywaé zadania w ramach umowy zlecenia lub o dzielo, jak
réwniez moze by¢ osobg delegowang w ramach outsourcingu (art. 37 ust. 6 RODO).

Przepisy RODO wskazujg, ze inspektor moze wykonywa¢ inne zadania i obowiazki,

% Jedno z najczesciej zadawanych wéwezas pytari to: czy informatyk, sekretarz gminy lub kadrowa

moze by¢ IODO?
#  Autor w trakcie swojej pracy i badari spotkal np. sekretarzy, bibliotekarke czy tez kierowce
wyznaczonych na inspektora w réznych jednostkach publicznych.
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jednak nie powinny one powodowa¢ konfliktu intereséw (art. 38 ust. 6 RODO).
Mimo, jak si¢ wydaje, jednoznacznych zapiséw, kontrole prowadzone m.in. przez NIK
pokazuja, iz co prawda we wszystkich sprawdzanych urzedach na podstawie art. 37
ust. 1 RODO zostali powolani inspektorzy ochrony danych, jednak w 22% badanych
jednostek stwierdzono, ze inne zadania i obowiazki wykonywane przez osobe pelniaca
tunkcje IODO mogtly powodowa¢ konflikt intereséw, o ktérym mowa w art. 38 ust. 6
RODO* (inspektorami byli m.in. informatycy zatrudnieni w danej jednostce).

Wozrastajacy udzial technologii informatycznych w codziennych dziataniach
administracji, w tym jst, a takze oczekiwania spoleczne co do ulatwienia i przyspie-
szenia zalatwiania spraw przy wykorzystaniu nowych technologii, wymuszaja zmia-
n¢ podejscia do klasycznej administracji. Oczekiwania spoleczne dotycza nie tylko
usprawnieri w zakresie funkcjonowania e-administracji, lecz takze zapewnienia, ze
wszelkie dane posiadane przez administracje publiczng sa wlasciwie zabezpieczone
przed dostepem oséb nieupowaznionych. Wzrastaé bedzie zainteresowanie obywateli
cyfrowg forma zalatwiania spraw w urze¢dach, elektroniczng komunikacjg z urzgdem.
Zatem zagwarantowanie bezpieczeristwa przetwarzania informacji, w tym ochrona
danych, staje si¢ jednym z najistotniejszych wyzwan stojacych przed administracja
publiczng. Punktem wyjscia do zapewnienia prawidlowego poziomu bezpieczenstwa
jest przestrzeganie regulacji prawnych okreslajacych niezbedne wymagania i proce-
dury. Niewlasciwe podejscie do bezpieczenistwa danych moze nie tylko doprowadzic¢
do wycieku, utraty lub sfalszowania danych posiadanych przez urzad, ale mozliwy
jest takze calkowity paraliz pracy urzedu. Jednym z filaréw wzmacniajacych poziom
bezpieczenstwa danych jest IODO. Inspektor dysponujacy niezbgdnymi kwalifika-
cjami, prawidlowo umiejscowiony w strukturze organizacyjnej, posiadajacy zaréwno
wiedzg¢ fachowas, jak i umiejetnosci pozwalajace na jej wykorzystanie w praktyce. Taki
pracownik jest niezbedny przy wdrazaniu e-administracji w jst. Jego rola i zadania
zostaly tak uksztaltowane, by poméc administratorowi danych prawidlowo wdrozy¢
nowe rozwigzania, dbajac o wlasciwy poziom bezpieczenstwa.

3. Rola i zadania inspektora ochrony danych osobowych
Artykul 39 RODO okresla zakres obowigzkéw IODO, a takze wskazuje ogélne

sposoby ich realizacji. Naczelnym zadaniem inspektora jest kompleksowe wsparcie

30

Najwyzsza Izba Kontroli, op. ciz., s. 15-16.
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administratora danych w wewngtrznym przestrzeganiu przepiséw dotyczacych ochrony
danych osobowych. Obowigzki IODO mozna podzieli¢ na kilka zasadniczych grup:
1. zadania informacyjne i doradcze;

2. zadania monitorujace i nadzorcze;

3. zadania w zakresie wspélpracy z organem nadzorczym;

4. inne zadania niewskazane w art. 39 RODO?.

Odnoszac obowigzki IODO do wyzwania, jakie niesie wdrozenie i rozwdj
e-administracji, szczeg6lna uwage nalezy zwrdéci¢ na zadania informacyjne i dorad-
cze. Zgodnie z art. 39 ust. 1 lit. a. RODO, inspektor musi informowa¢ administra-
tora, podmiot przetwarzajacy oraz pracownikéw, ktérzy przetwarzaja dane osobowe,
o obowigzkach spoczywajacych na nich na mocy RODO oraz innych przepisach Unii
lub panistw czlonkowskich o ochronie danych. IODO, majac odpowiednia wiedzg
i doswiadczenie nie tylko w zakresie prawa, ale i praktyki ochrony danych, powinien
by¢ merytorycznie najlepiej przygotowany do rozwigzywania probleméw, jakie moga
wigzaé si¢ z przetwarzaniem danych®, w tym zapewniania ich bezpieczenstwa. In-
spektor ma informowac¢ i doradza¢ zaréwno kadrze zarzadzajacej, jak i pracownikom
w praktyce przetwarzajacym dane osobowe o obowiazkach wynikajacych z przepiséw
dotyczacych ochrony danych (w tym przepiséw szczegélnych), zwracaé uwage na
potencjalne zagrozenia, ktérych przyczyna moga sta¢ si¢ ewentualne bledy w tym
zakresie. Wszelkie kwestie watpliwe powinny by¢ poddane ocenie inspektora, a z jego
stanowiskiem nalezy si¢ liczy¢ przy ich rozwigzywaniu. Aby mégl nastapi¢ taki stan
rzeczy (pozadany, ale w praktyce daleki od ideatu), IODO (oraz jego zespdt, o ile
zostal powolany) musi by¢ zaangazowany od najwczesniejszego etapu we wszystkie
sprawy zwigzane z ochrong danych osobowych. Przy ocenie skutkéw dla ochrony da-
nych RODO wprost wskazuje na zaangazowanie IODO i stanowi, ze administrator
powinien konsultowa¢ si¢ z nim przy okazji dokonywania takiej oceny*. Grupa Robo-
cza Art. 29 zaleca konsultacje i informowanie inspektora w poczatkowych fazach, co
wspomoze zapewnienie zgodnosci z RODO i uwzglednianie ochrony danych w fazie
projektowania. W zwigzku z tym angazowanie inspektora powinno by¢ standardowsg
procedurg w organizacji. Ponadto wazne jest, aby inspektor byl postrzegany jako partner
w dyskusji i wigczany w prace grup roboczych poswieconych procesom zwigzanym

z przetwarzaniem danych osobowych w ramach organizacji*’.

31

P. Fajgielski, Ogdlne rozporzqdzenie o ochronie danych. Ustawa o ochronie danych osobowych. Ko-
mentarz, Warszawa 2018, s. 439, Duze Komentarze.

32 P. Fajgielski, op. ciz., s. 440.

33 Art. 35 ust. 2 RODO.

3 Wytyczne WP243 dotyczace IODO, s. 14, https://uodo.gov.pl/pl/10/7 (10.08.2022).
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Majac powyzsze na uwadze, przy wdrozeniu e-administracji jednostka samorzadu
terytorialnego, ktéra bedzie mierzyta si¢ z takim zadaniem, powinna m.in.:

1. zapewni¢ udzial IODO w spotkaniach kadry odpowiadajacej za wdrozenie
e-administracji (zasadne jest, aby inspektor byt obowiazkowym cztonkiem grupy
odpowiedzialnej za wdrozenie nowych rozwigzan);

2. zapewni¢ uczestnictwo IODO przy podejmowaniu wszelkich decyzji dotyczacych
przetwarzania danych osobowych (juz na etapie projektowania nowych, poszcze-
gblnych e-ustug w jst);

3. udostepni¢ IODO niezbedne informacje odpowiednio wezesniej, umozliwiajac
inspektorowi zajecie stanowiska;

4. stanowisko inspektora powinno by¢ zawsze brane pod uwage (zalecane jest w ra-
mach dobrych praktyk dokumentowanie przypadkéw i powodéw postgpowania
niezgodnego z zaleceniem I0DO);

5. wprzypadku stwierdzenia naruszenia albo innego zdarzenia zwigzanego z danymi
osobowymi niezwlocznie skonsultowa¢ sie z IODO.

Nalezy takze pamietad, iz pozadane moze sta¢ si¢ dodatkowe okreslenie przez
administratora (lub podmiot przetwarzajacy) wytycznych okreslajacych przypadki
wymagajace konsultacji z IODO. Uzaleznione moze by¢ to od struktury jst lub rodzaju
wdrazanego projektu.

Przyjecie poszczegdlnych rozwigzan w zakresie ochrony danych osobowych wy-
maga podejmowania ze strony IODO zadan monitorujacych i nadzorczych. Zgodnie
z art. 39 ust. 1 lit. b RODO, inspektor ma za zadanie monitorowanie przestrzegania
RODO, innych przepiséw Unii lub paristw czlonkowskich o ochronie danych oraz
polityk administratora lub podmiotu przetwarzajacego w dziedzinie ochrony danych
osobowych, w tym podzial obowigzkéw, dziatania zwickszajace swiadomos¢, szkolenia
personelu uczestniczacego w operacjach przetwarzania oraz powigzane z tym audyty.
Wydaje si¢, ze wlasnie wymienione w przepisie dzialania zwigkszajace swiadomos¢ oraz
szkolenia personelu mogg by¢ niezwykle istotnymi zadaniami decydujacymi o skutecz-
nym wdrozeniu e-administracji. Sami wdrazajacy nie moga ba¢ si¢ przyjmowanych
rozwigzan, muszg je nie tylko rozumieé od strony teoretyczno-prawnej, ale takze znaé
potencjalne zagrozenia wynikajace z bledéw popelnianych przy wdrozeniu lub braku
prawidlowego podejscia (np. zwiazane z wyciekami lub utrata danych osobowych). Rola
inspektora w tym zakresie jest bezcenna. To on w duzej mierze bedzie odpowiadal nie
tylko za poziom zrozumienia, ale i prawidlowego podejscia do problematyki ochrony

danych osobowych przy wszelkich aspektach wdrazania e-administracji.
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Samo wdrozenie IODO we wszystkie procesy zwigzane z przetwarzaniem danych
osobowych bedzie niewystarczajace do prawidlowego wykonywania wszystkich powie-
rzonych mu zadan. Konieczne stanie si¢, na co zawraca uwagg art. 38 ust. 2 RODO,
niezb¢dne wsparcie ze strony administratora poprzez zapewnienie mu niezb¢dnych
zasobéw do wykonywania obowiazkéw i utrzymania jego wiedzy fachowej. Admini-
strator musi mie¢ §wiadomo$¢ dotyczacg realizacji zadan inspektora i zapewni¢ takie
warunki jego funkcjonowania, zeby wszystkie obowigzki wynikajace z rozporzadzenia
byly w osobie tego IODO spelnione, a po drugie, aby mégl swoje zadania realizowacé
w warunkach sprzyjajacych autonomii jego funkcjonowania i wytacznej podlegtosci
administratorowi danych®.

Te aspekty pracy inspektora w wielu wypadkach nie sg jednak prawidtowo rozu-
miane i inspektorzy nie sg traktowani jak partnerzy przy wdrazaniu nowych rozwigzar,
nie wspominajac juz o zapewnieniu odpowiedniego wsparcia administratora. PUODO
zwraca uwagg, iz od poczatku stosowania przepiséw RODO Urzad Ochrony Danych
Osobowych, zaréwno w ramach prowadzonych postepowan, jak w reakcji na zgta-
szane mu przypadki nieprzestrzegania przepiséw dotyczacych inspektoréw ochrony
danych reaguje na zle praktyki dotyczace IODO. Dotychczasowe doswiadczenia
organu nadzorczego w tym zakresie postuzyly do sformutowania listy zagadnien, do
ktérych —wraz z przedstawieniem odpowiednich dowodéw —beda musieli si¢ odniesé
wezwani administratorzy i podmioty przetwarzajace w ramach rozpoczetej przez
Urzad akeji weryfikacji przestrzegania przepiséw dotyczacych IODO®. Akcje te nalezy
oceni¢ pozytywnie, gdyz pozwoli ona odpowiedzie¢ na pytania, czy administratorzy
rozumieja zadania nalozone na nich w tym zakresie i jak podchodza do wspéipracy
z inspektorami ochrony danych osobowych. Warto zwréci¢ uwage na kilka ciekawych
kwestii, jakie s3 poruszane w ramach prowadzonej akeji, z pozoru niezwykle prostych,
jednakze w praktyce bardzo czgsto stwarzajacych duze problemy przy udzielaniu
odpowiedzi. Urzad zadaje m.in. nastgpujace pytania (wazne ze wzgledu na analizo-
wany problem): ,Na podstawie jakich kwalifikacji administrator wyznaczyt IODO
(np. wyksztalcenie, doswiadczenie, wiedza)? Jakie niezbedne zasoby, o ktérych mowa
w art. 38 ust. 2 rozporzadzenia 2016/679, administrator zapewnia IODO? W jaki
spos6b administrator zapewnia, by IODO byl wiasciwie i niezwlocznie wiaczany we
wszystkie sprawy dotyczace ochrony danych osobowych (np. czy zostaty opracowane
zasady dotyczace tego, jakie sprawy maja by¢ konsultowane z IODO, kto i w jakich

%5 M. Krasiniska, Dyrektor Zespolu ds. Sektora Publicznego UODO, [w:] Podsumowanie pierwszego
roku obowigzywania RODO w jednostkach samorzqdu terytorialnego, S. Jakubczak (red.), Warszawa
2021,s. 27.

3¢ https://uodo.gov.pl/pl/138/2336 (dostep: 15.05.2022 r.).
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sytuacjach powinien zglasza¢ si¢ w celu uzyskania konsultacji IODO, czy i na jakich
zasadach IODO bierze udzial w naradach kierownictwa)?”*”. Wyniki tej akcji moga
przyczyni¢ sie do znaczacej zmiany podejscia do pracy, zadan i roli IODO, co z pew-
noscig jest korzystne takze w przypadku wdrazania e-administracji.

4. Podsumowanie

Nie czekajac na wyniki dzialan podjetych przez PUODO, juz dzi$ wskazaé nalezy na
koniecznos$¢ zmiany w tym obszarze i b¢dzie to zadanie niezwykle trudne z uwagi na
czynnik osobowy, czyli samych pracownikéw. Transformacja administracji zwigzana
z przej$ciem na e-administracje zmusza do kompleksowego podejscia do kwestii
bezpieczenstwa danych, w tym ochrony danych osobowych. Internet przesuwa tra-
dycyjne granice prawa do prywatnosci, poszerza mozliwosci uzyskania informacji
o danej osobie®®. Upowszechnienie korzystania z sieci oraz dynamiczny rozwdj technik
przetwarzania informacji, w tym pojawienie si¢ zupelnie nowych modeli przetwarza-
nia, zwigkszylo potrzeb¢ wprowadzenia skutecznych mechanizméw ochrony praw
w cyberprzestrzeni®.

Wraz z ,cyfrows transformacja” dane osobowe sa coraz czgsciej przetwarzane
w wysoce zlozonych srodowiskach i architekturze technicznej, w ktérych rézne pod-
mioty wspélpracuja ze sobg i posiadaja wspélne lub powigzane zadania w odniesieniu
do réznych czynnosci przetwarzania. Dzieje si¢ tak takze w sektorze publicznym,
ktéry w rzeczywistosci ma swoje wlasne zawilosci pod wzgledem zakresu auto-
nomii, jaka rézne organy moga posiada¢ w szerszych ramach konstytucyjnych lub
administracyjno-prawnych.

Brak kompleksowego podejscia do calego procesu zarzadzania bezpieczeristwem,
w tym ochrony danych osobowych przez osoby decyzyjne w administracji, moze prze-
tozy¢ si¢ na znaczne wydluzenie procesu wdrozenia nowoczesnej e-administracji z jej
pelnym zasobem mozliwosci. Aby administracja w wydaniu ,.¢” osiggnela sukces, musi
by¢ akceptowalna i zrozumiata zaréwno dla wdrazajacych, jak i uzytkownikéw. To, co
zostanie wdrozone, musi by¢ bezpieczne. Nowe technologie to nowe mozliwosci oraz
nowe zagrozenia. Nie zawsze jest to droga atwa, o czym moga swiadczy¢ negatywne
dos$wiadczenia administracji zwigzane z funkcjonowaniem e-ustug (np. problemy

ST Ihidem.

¥ M. Brzozowska, Ochrona danych osobowych w sieci, Wroctaw 2012, s. 19.

M. Rojszczak, Ochrona prywatnosci w cyberprzestrzeni z uwzglednieniem zagrozen wynikajgcych
z nowych technik przetwarzania informacyi, Warszawa 2019, s. 20, Monografie.
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z ,GEOPORTAL2). Dobry, rozumiejacy swoje zadania i potrafigcy je realizowaé
IODO jest niezb¢gdnym elementem prawidiowego procesu wdrazania nowych roz-
wigzan w zakresie e-administracji. Nalezy da¢ mu (inspektorowi) szanse na wykazanie
swej wartosci poprzez prawidlowe stosowanie juz istniejacych przepiséw regulujacych
jego pozycje, zadania oraz zakres obowiazkéw administratora, bez ktérego caly proces
si¢ nie uda. Administrator musi nie tylko rozumie¢, ale i realizowa¢ nalozone na nie-
go obowiazki, gdyz dopiero rzetelne podejscie do nich i wspétpraca z IODO moga
przynies¢ pozadany efekt, jakim bedzie bezpieczeristwo przetwarzanych w ramach

wdrazanych e-ustug danych osobowych.
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The article presents the legal regulations on telemedicine applicable in Poland.
Despite the adoption of legislation enabling the provision of health services at
a distance via teleinformation or communication systems (ICT), telemedicine
services were not widely used. In the opinion of doctors themselves, one of the
basic barriers to the development of telemedicine in Poland was the lack of
clarity of legal regulations. There was a need for legislative changes defining
not only organisational and technical standards for providing medical advice at
a distance, but also concerning the principles of civil, criminal and professional
liability of doctors and guaranteeing the safety of patients and the protection of
personal health data. The outbreak of the pandemic contributed significantly
to the development of telemedicine services in Poland, in particular teleadvice,
televisit and teleconsultation, as well as the wider use of technical devices moni-
toring the patient’s condition at a distance. It was driven by demands regarding
the protection of patients” health, the need to reduce the risk of the spread of
COVID-19 and to maintain the capacity of the health system in relation to
the growing needs of the population. Nevertheless, due to the necessity of
quick response to emerging challenges, the legal solutions adopted during the
prevailing epidemic were not without flaws.
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ASPEKTY PRAWNE TELEMEDYCYNY W POLSCE 1 WYZWANIA W CZASACH PANDEMII

ABSTRAKT:  Artykul przedstawia rozwigzania prawne w zakresie telemedycyny obowigzujace
w Polsce. Mimo wprowadzenia przepiséw umozliwiajacych udzielanie swiadczen
zdrowotnych na odleglo$¢ za posrednictwem systeméw teleinformatycznych lub
systeméw Iacznosci, ustugi telemedyczne nie byly rozpowszechnione. W opinii
samych lekarzy jedng z podstawowych barier rozwoju telemedycyny w Polsce
byl brak jasnosci regulacji prawnych. Konieczne byly zmiany legislacyjne okre-
$lajace nie tylko standardy organizacyjne i techniczne w zakresie udzielania
porad medycznych na odleglosé, ale takze dotyczace zasad odpowiedzialnosci
cywilnej, karnej i zawodowej lekarzy oraz gwarantujace bezpieczenstwo pa-
¢jentéw i ochrone danych osobowych dotyczacych zdrowia. Wybuch pandemii
w znacznym stopniu przyczynil si¢ do rozwoju ustug telemedycznych w Polsce,
w szczegdlnosci teleporad, telewizyt i telekonsultacji, a takze szerszego wykorzy-
stania urzadzeri technicznych monitorujacych stan zdrowia pacjenta na odleglosé.
Byto to podyktowane postulatami ochrony zdrowia pacjentéw, koniecznoscig
ograniczenia ryzyka rozprzestrzenia si¢ COVID-19 i utrzymania wydolnosci
systemu opieki zdrowotnej w stosunku do rosnacych potrzeb zdrowotnych
ludnos$ci. Niemniej jednak, ze wzgledu na konieczno$é szybkiego reagowania
na pojawiajace si¢ wyzwania, rozwigzania prawne przyjete w czasie panujacej
epidemii nie byly pozbawione wad.

SEOWA KLUCZOWE: telemedycyna, zdalna opieka zdrowotna, systemy teleinformatyczne,
COVID-19, pandemia, regulacje prawne, Polska

1. Lack of proper definition of telemedicine and e-health in Polish legal acts

The legal acts applicable in Poland do not contain a legal definition of telemedicine
and eHealth. In this context, in order to define the area of interest, reference should be
made to definitions developed by international organisations and institutions, as well as
legal doctrine. The concept of “e-Health” proposed by the WHO is substantially wide
in scope and includes the use of information and communication technologies (ICTs)
for healthcare and the provision of medical services.? “Telemedicine,” on the other
hand, has been defined by identifying the key characteristics of technology-enabled
healthcare delivery: it provides clinical support, aims to overcome geographical barri-
ers by connecting users who are not in the same physical location, involves the use of

various types of ICT and aims to improve health outcomes.® European Commission

2 World Health Organisation, eHealth - Report by the Secretariat, 58 World Health Assembly,
7% April 2005, A58/21.

3 World Health Organisation, Telemedicine. Opportunities and Developments in Member States. Re-
port on the Second Global Survey on eHealth Global Observatory for eHealth Series, 2010.
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defines “telemedicine” as the provision of healthcare services, through use of ICT, in
situations where the health professional and the patient (or two health profession-
als) are not in the same location. It involves secure transmission of medical data and
information, through text, sound, images or other forms needed for the prevention,
diagnosis, treatment and follow-up of patients.* It should be noted, however, that the
definition referred to is provided for in a communication, i.e. a sui generis legal act
with no binding force in the EU legal order. In legal acts of binding nature there are
references to telemedicine® and e-health,® but lacking a definition of the indicated terms.

There is also no clear definition of e-health and telemedicine in the doctrine, as
concepts at the interface of law, medicine and information technology. One study
tound 104 peer-reviewed definitions of telemedicine, a diversity that makes compari-
sons between different studies difficult. The authors pointed out that definitions are
unique, legitimate, and explanatory in their respective contexts and inferences. This
large number of definitions reaffirms that telemedicine is neither homogeneous nor
generic.” Taking into account the definitions formulated in the doctrine, it should be
assumed that the notion of “e-Health” surpasses the concept of “telemedicine,” including
all information and telecommunication technology solutions applicable in the area of
health care in the provision of health services.® In contrast, “telemedicine” or “medicine
at a distance,” involves the provision of medical services aimed at improving health,
by means of remote communication, without the simultaneous physical presence of
the patient and the doctor.

It should be noted that the term “telemedicine” was used only once by the Polish
legislator in the Act of 28 April 2011 on the information system in health care’ in
Article 36(1)(4) concerning the educational and information portal, the purpose of

* European Commission, Communication on Telemedicine for the Benefit of Patients, Healthcare

Systems and Society, 4" November 2008, COM/2008/0689 final.

> Directive 2011/24/EU of the European Parliament and of the Council of 9 March 2011 on the
Application of Patients’ Rights in Cross-border Healthcare, OJ L 88, 4.4.2011, p. 45; Regulation
(EU) 2021/522 of the European Parliament and of the Council of 24 March 2021 Establishing
a Programme for the Unions Action in the Field of Health (‘EU4Health Programme’) for the
Period 2021-2027, and Repealing Regulation (EU) No. 282/2014, O] L 107, 26.3.2021, p. 1.

¢ Commission Implementing Decision 2019/1765 of 22 October 2019 Providing the Rules for the
Establishment, the Management and the Functioning of the Network of Nauthorities Responsible
for eHealth, and Repealing Implementing Decision 2011/890/EU, OJ L 270, 24.10.2019, p. 83.

7 S.Sood et al., What Is Telemedicine? A Collection of 104 Peer-Reviewed Perspectives and Theoretical
Underpinnings, “Telemedicine and e-Health” 2007, vol. 13, no. 5, p. 574.

*  D. Gesicka, Usfugi medyczne jako ustugi spoteczeristwa informacyjnego [in:] Telemedycyna i e-zdrowie.
Prawo i informatyka, 1. Lipowicz, G. Szpor, M. Swierczytiski (eds.), Warszawa 2019, p. 75.

®  “Journal of Laws 2011”7, no. 113, item 657, as amended.
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which was, inter alia, to “disseminate knowledge on the functioning of I'T systems in

health care and telemedicine.” The indicated provision was repealed in 2018.

2. Legal regulations and conditions for providing a medical services at

a distance in Poland

Before the outbreak of the pandemic, there was limited understanding among patients
and doctors of telemedicine and remote health services. A report on Pole’s knowledge
and opinions on the situation of e-health and telemedicine in Poland was published
in 2018.° As much as 55 percent of the surveyed patients associated the term tel-
emedicine with distance medicine, while 29 percent of patients had no associations
with the term telemedicine. In contrast, 21 percent of the doctors surveyed understood
the term telemedicine as a form of contact between the doctor and the patient via
the Internet or telephone in the form of providing advice and diagnosis. However,
the percentage of doctors who could not answer the question of what is telemedicine
amounted to 25 percent.

In the opinion of the doctors themselves, one of the basic barriers to the develop-
ment of telemedicine in Poland was the lack of clarity in the legal regulations. There
was a need for changes in the existing regulations, not only enabling the provision
of medical advice at a distance, but also clearly resolving the problem of liability for
telemedicine and guaranteeing the protection of personal data.’ The legal basis for
the provision of health services through ICT in the Polish legal system derives from
Article 3 (1-2a) of the Act of 15 April 2011 on therapeutic activity.'? Prior to the
introduction of general provisions on the principles of providing healthcare services
via teleinformation or communication systems, Polish regulations provided for remote
forms of communication only in emergency cases, i.e. during the action of carrying
out medical rescue activities and the provision of medical advice by radio at sea by

the Maritime Telemedical Assistance Service."

10 LekSeek Polska, Report E-health in the Eyes of the Polish People - Knowledge and Opinions of the
Polish People about the Situation of E-Health and Telemedicine in Poland, 2018.

o W. Zgliczyniski et al., Telemedycyna w Polsce — bariery rozwoju w opinii lekarzy, “Medycyna
Ogdlna i Nauki o Zdrowiu” 2013, vol. 19, no. 4, p. 496.

12 “Tournal of Laws” 2011, no. 112, item 654, as amended.

5 Article 41(3) of the Act of 8 September 2006 on State Medical Rescue Services, “Journal of
Laws” 2020, item 882; Article 125 of the Act of 9 November 2000 on Maritime Safety, “Journal
of Laws” 2020, item 680.
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In accordance with the provision referred to

Article 3. 1. The therapeutic activity shall consist in the provision of health services. These
services may be provided through teleinformation systems or communication systems.
2.The therapeutic activity may also consist in:

1) health promotion

or

2) the performance of teaching and research tasks in connection with the provision of
health services and health promotion, including the implementation of new medical
technologies and treatment methods.

2a.The activities referred to in paragraph 2 may be performed by means of teleinforma-

tion systems or communication systems.

The referred provision was introduced by the Act of 9 October 2015 amending
the Act on the health care information system and certain other acts, which entered
into force on 12 December 2015."* As indicated in the proposed draft, the purpose
of the amendment was, inter alia, to clarify “the interpretative doubts regarding the
legal basis for telemedicine, creating barriers to its development.” In addition, “the
definition of therapeutic activity was made more precise by supplementing the provi-
sion with the possibility of providing health services also via teleinformation or com-
munication systems (telemedicine).”” It can be concluded that the Polish legislator
indirectly defines telemedicine as the provision of health services via teleinformation
or communication systems. In practice, this allows for a healthcare professional to
remotely communicate with a patient by way of: telephone, Internet or other means
of distance communication, in particular audio or video sharing.

The aforementioned Act of 9 October 2015 also introduced a corresponding
amendment to Article 2(4) of the Act of 5 December 1996 on professions of doctors
and dentists,' indicating that a physician and dentist may provide health services, in
particular consisting in the examination of the state of health, diagnosis and preven-
tion of diseases, treatment and rehabilitation of patients, providing medical advice, as
well as issuing medical opinions and judgments “also through teleinformation systems
or communication systems.” This also corresponds to the content of Article 42(1) of
the cited Act according to which “a physician shall decide on the state of health of

4 “Journal of Laws” 2015, item 1991.
> Parliamentary form 3763, 7* term of the Sejm.
16 “Journal of Laws” 1997, no. 28, item 152, as amended.
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a particular person after prior personal examination of that person or examination of
that person through teleinformation systems or communication systems, as well as
after analysis of the available medical records of that person.”” Comparable amend-
ments were introduced with regard to the provision of health services by nurses and
midwives'® and the provision of pharmaceutical services by pharmacists."

However, it should be pointed out that in certain situations, the law still stipulates
the obligation to first examine the patient in person before issuing a ruling on his or her
state of health. For example, a ruling on the state of health of a person with a mental
disorder, an opinion or a referral to another doctor or psychologist or a therapeutic
facility may be issued by a doctor only on the basis of a prior personal examination of
that person.?® Similar obligations arise with regard to the assessment of the capacity
of a participant in the proceedings to appear at a summons of the court® or the ability
of the person deprived of his or her liberty to appear at the summons of a court or
authority conducting criminal proceedings.” Also the case of the determination of the
death of a person can only take place on the basis of a personally conducted examina-
tion and findings.?® In addition, the issuance by a doctor of a certificate of temporary
inability to work due to illness or due to the need for personal care of a sick member
of the family may take place only after a direct examination of the state of health of

the person in relation to whom the certificate is to be issued.?

7 The current wording of the provision established by the Act of 20 July 2018 amending the
Act on the Information System in Health Care, “Journal of Laws” 2018, item 1515.

18 Article 11(1) of the Act of 15 July 2011 on Nursing and Midwifery Professions, “Journal of
Laws” 2020, item 562, as amended.

9 Article 2a(2a) of the Act of 19 April 1991 on Pharmacy Chambers, “Journal of Laws” 2019,
item 1419, as amended.

2 Article 11(1) of the Act of 19 August 1994 on Mental Health Protection, “Journal of Laws”
2020, item 685, as amended. At present Article 4 (6) of the Act of 10 December 2020 on the
Profession of Pharmacist, “Official Journal” 2021, item 97, as amended.

2 Article 11 of the Act of 15 June 2007 on the Medical Examiner, “Journal of Laws” 2007,
no. 123, item 849, as amended.

22§ 2 Regulation of the Minister of Justice of 16 January 2008 on the Procedure for Issuing
a Certificate Confirming the Ability or Inability of a Person Deprived of Liberty to Attend a Sum-
mons or a Notification of a Court or a Body Conducting Criminal Proceedings, “Journal of Laws”
2008, no. 14, item 87, as amended.

3 Article 43 of the Act of 5 December 1996 on Doctors and Dentists Professions, “Journal of
Laws” 1997, no. 28, item 152, as amended.

2§ 6and § 13 of the Regulation of the Minister for Labour and Social Policy of 10 November
2015 on the Procedure and Manner of Assessing Temporary Inability to Work, Issuing a Medical
Certificate and the Procedure and Manner of Correcting an Error in a Medical Crtificate, “Journal
of Laws” 2015, item 2013.
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In the framework of telemedicine services in Poland, with regard to the participat-
ing parties, we can distinguish between teleconsilium (where professionals provide an
exchange of medical expertise) and teleadvice or televisit (where medical professionals
provide medical care to patients). Thus, it should be assumed that teleconsultation refers
to the consultation of specialists for general practitioners by means of teleinforma-
tion or communication systems, particularly important for patients living in suburban
areas who have difficult access to specialists. On the other hand, teleadvice refers to
medical advice given in an outpatient setting at a distance using teleinformation or
communication systems, while televisit refers to a nursing visit given in an outpatient
setting at a distance using teleinformation or communication systems.

Among the first publicly funded telemedicine services already from 1 October
2015 were the geriatric teleconsilium and the cardiology teleconsilium. It included
an interview, interpretation of diagnostic tests and consultation of the patient’s treat-
ment plan, without the patient’s physical presence. In this respect teleconsilium was
reported and billed by a healthcare provider employing a specialist in geriatrics or
cardiology who participated in a medical consultation using telemedicine equip-
ment. The introduction of new ranges of services was aimed at people in rural areas
receiving care from a geriatrician or cardiologist, providing the possibility of remote
consultation of patients without the need for the patient to visit the distant special-
ist centre personally. According to the order of the President of the National Health
Fund, the team of specialists was to provide consultations for family doctors practising
in rural areas in situations where medical support in the management of the patient
would be required.”

Despite the introduction of changes enabling the provision of health services at
a distance in 2015, “televisit” and “teleadvice” were legally addressed not until a regu-
lation of the Minister of Health, which entered into force on 5 November 2019.%
However, it should be pointed out that the legislator has not given a definition of these
services, indicating only their characteristics in a descriptive manner. It was indicated
that medical advice may be given and a visit carried out “in an ambulatory setting in
direct contact with the patient or at a distance using teleinformation or communica-
tion systems.” The legal definition of teleadvice appeared only after the outbreak of
the pandemic. Detailed rules on the standards for the organisation of teleadvice, in

% Order no. 63/2015/DSOZ of the President of the National Health Fund of 30 September
2015 Amending the Ordinance on Defining the Conditions for the Conclusion and Execution of
Contracts in the Type of Health Services Contracted Separately.

% Regulation of the Minister of Health of 31 October 2019 Amending the Regulation on
Guaranteed Primary Healthcare Services, “Journal of Laws” 2019, item 2120, as amended.



164 Monika KawczyNska

particular with regard to the way it is carried out and the information obligations for

patients, are set out in the Regulation of the Minister of Health of 12 August 2020,

which defines teleadvice as “a health service provided at a distance using teleinforma-

tion or communication systems.”?’

For the provision of telemedicine services in Poland, it is important to consider the
medical documents that are issued in electronic form via ICT systems and relevant legal
regulations. Previously, these documents were issued in paper form and their electronic
version, in conjunction with the establishment of an electronic medical system on the
P1 platform, has considerably enhanced the remote provision of medical services in
Poland. In this respect, the following electronic documents can be specified:

* electronic medical certificate of a temporary incapacity for work (“e-leave”)?
mandatory from 1 December 2018;

* electronic order to dispense or prepare a medicinal product in a pharmacy
(“e-prescription”)” mandatory from 8 January 2020;

* electronic disposition ordering a consultation with a specialist, commissioning
a diagnostic test or referring the patient for treatment (“e-referral”)*® mandatory
from 8 January 2021,

* electronic order for medical devices (“e-order”)*! from 1 April 2020.

In the context of the above documents, it is important to clarify the concepts
of medical records kept in electronic form as opposed to electronic medical records
(“EDM”). From 1 January 2019, healthcare entities shall keep medical records in elec-
tronic form in their ICT system.* Classic (paper) documentation is allowed only when
organisational and technical conditions make it impossible to keep documentation in
an electronic form. The documentation is signed with a qualified electronic signature,
while internal documentation can also be signed using the internal mechanisms of

the ICT system. Paper documentation can be digitised by drawing up a digital repro-

27 Regulation of the Minister of Health on the Organisational Standard of Teleadvice in Primary
Health Care of 12 August 2020, “Journal of Laws” 2020, item 1395, as amended.

28 Article 55 of the Act of 25 June 1999 on Cash Benefits from Social Insurance in the Event of
Sickness and Maternity, “Journal of Laws” 2020, item 870, as amended.

2 Article 95b of the Act of 6 September 2001 Pharmaceutical Law, “Journal of Laws” 2020, item
944, as amended.

30 Article 59aa of the Act of 27 August 2004 on Health Care Services Financed from Public
Fund, “Journal of Laws” 2020, item 1398, as amended.

31 Article 38¢(1) of the Act of 12 May 2011 on Reimbursement of Medicines, Foodstuffs for
Particular Nutritional Uses and Medical Devices, “Journal of Laws” 2020, item 357, as amended.
32§ 1 of the Regulation of the Minister of Health of 6 April 2020 on Types, Scope and Forms
of Medical Records and the Manner of Their Processing (“Journal of Laws” 2020, item 666, as
amended).
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duction of it and affixing it with a qualified electronic signature, a trusted signature
or a personal signature by a person authorised to authenticate the conformity of the
digital reproduction with the document in paper form. On the other hand electronic
medical records (“EDM?”) refers to documents created in electronic form and bearing
qualified electronic signature, trusted signature, personal signature, or with the use of
a confirmation method made available free of charge by the Social Insurance Insti-
tution.® Electronic medical records include among others: e-prescription, e-referral,
e-order and vaccination cards. From 1 July 2021, all medical entities are required to
exchange electronic medical records and report on medical events to the electronic
platform P1.The aim is to collect information within the electronic medical records
of all patients and the register of medical events.

The development of telemedicine services in Poland has been greatly facilitated
by the establishment of an electronic platform for public health services in the field
of health care in accordance with the Act of 28 April 2011 on the information sys-
tem in health care.** The main project for the digitalisation of health care in Poland
is the , Electronic Platform for Collection, Analysis and Sharing of Digital Medical
Records (P1).” The main objective of P1 is the establishment of an electronic platform
of public services, which contributes to the improvement of patient care by ensuring
better quality and accessibility of information on the health status of patients (medical
data) and the improvement of patient care (electronic services related to the provision
of health services), which has an impact on increasing the number of telemedicine
services provided in Poland.* The system covers all medical entities, regardless of the
source of financing of the services provided in them, which were obliged to connect
to the system no later than 31 December 2019. It consists of digital medical services
(e-prescription, e-referral, Electronic Medical Record, Medical Events), medical
applications (Internet Patient Account, mojelKP, gabinet.gov.pl) and solutions to
streamline the processes of planning and implementing healthcare services. The
digitalization of healthcare in Poland is most associated with the implementation of
the P1 platform. But it is the “Platform for providing online access to digital health
record services and resources for entrepreneurs” (P2) built between 2007 and 2012, is

35 Article 2(6) Act of 28 April 2011 on the Information System in Health Care (“Journal of
Laws” 2011, no. 113, item 657, as amended) and Regulation of the Minister of Health of 8 May
2018 on Types of Electronic Medical Records.

34 “Official Journal” 2011, no. 113, item 657, as amended.

%5 M. Brozyna, S. Stach, Z. Wrébel, Rozwdj telemedycyny w Polsce po wdrozeniu ,Elektronicznej
Platformy Gromadzenia, Analizy i Udostgpniania zasobow cyfrowych o Zdarzeniach Medycznych (P1)’,
[in:] Telemedycyna i e-zdrowie. Prawo i informatyka, 1. Lipowicz, G. Szpor, M. Swierczyniski (eds.),
Warszawa 2019, p. 92.
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the foundation that allows P1 to become functional. It provides reference data from
medical registers, which contain data on medical professionals, healthcare providers,
pharmacies, pharmaceutical wholesalers and authorised medicinal products.* Building
Platforms P1 and P2 was a major step forward, as previously medical informatics and
communication technology systems were set up separately by individual health units,
with limited compatibility and coordination.’”

3. Considerations of medical ethics and doctors’ liability in providing

medical services at a distance

Legislative changes introduced in 2015 allowing doctors to provide health care services
at a “distance” correspond with the provisions of the Code of Medical Ethics.*® Prior
to the amendment, significant doubts were raised about the lack of convergence of the
legislation with Article 9 of the Code of Medical Ethics, according to which “a doctor
may undertake health treatment only after a prior examination of the patient. Excep-
tions are made when medical advice can only be given at a distance.” It was pointed
out that, despite this formulation of ethical norms, the law did not provide for the
possibility of the doctor to diagnose the patient without “personal” contact, which
undoubtedly affected the status of telemedicine services in Poland.* It was believed
that the Code of Medical Ethics expressed a conservative stance towards the use of
information and communication technologies in medical treatment, ruling out their
admissibility. Treating this regulation as an interpretative guideline, it was stated that
the assumptions of telemedicine contradicted the drafting of ethical norms and legal

36 Article 6 Act of 28 April 2011 on the Information System in Health Care (“Journal of Laws”
2011, no. 113, item 657, as amended).

% A. Sagan et al., Poland: Health System Review, “Health systems in transition” 2011, vol. 13,
no. 8, p. 104.

% Resolution of the Extraordinary 2" National Congress of Physicians of 14 December 1991
on the Code of Medical Ethics, as amended. Avaliable at: https://nil.org.pl/dokumenty/kodeks-
etyki-lekarskiej (12.04.2023).

% The present wording of the provision was established by the resolution of the Extraordinary
7* National Congress of Physicians of 20 September 2003 amending the resolution on the Code
of Medical Ethics.

4 M. Chojecka, A. Nowak, Telemedycyna na tle polskich regulacji prawnych — szansa czy zagrozenie?,
“Internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny” 2016, no. 8, p. 78.
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norms, interpreted substantively, i.e. identifying medical assessment (“orzekanie”)
with treatment (“leczenie”).*!

One of the commentators holding the position of Minister of Health pointed to the
narrow scope of Article 9 of the Code of Medical Ethics, stating that “giving advice to
unseen patients over the phone or Internet and prescribing drugs for months to patients
who do not attend follow-up appointments are given as examples of behaviour to be
avoided.” Before the outbreak of the Covid-19 pandemic, the established view was
that the provision of advice only at a distance was permissible by way of exception, but
the decision as to the type of situations in which this regulation may be applied was
left to the doctor. This required an assessment by the doctor in each case, especially
in the context of the criterion of due diligence, and taking into account whether this
tform of provision would be sufficient in the particular case and would not result in
worse consequences for the patient than a refusal to provide health care.*

Cases concerning the professional responsibility of doctors fall within the compe-
tence of the medical courts, i.e. the district medical courts and the Supreme Medical
Court. The research that was conducted and the results published in the literature
indicate that between 1994 and 2017, a total of 38 judgements were issued regarding
professional misconduct under Article 9 of the Code of Medical Ethics. The most
frequently applied penalties: reprimand (42.8%) and caution (33.3%). There was also
a fine applied four times and in one case a suspension of the right to practise the
profession.*

The cases concerned, in particular, the use by doctors of means of remote commu-
nication (telephone, e-mail, Skype), with inadequate - in the opinion of the disciplinary
court - assessment of the patient’s condition and lack of proper analysis of medical
records. The most well-known case heard by the Supreme Court* was that of a psy-
chiatrist who issued a certificate on the mental health of a patient against whom his
son wished to carry out an incapacitation procedure in court proceedings. The basis

for issuing such a certificate was an interview with the patient conducted through

1 G. Glanowski, Telemedycyna w swietle ustawy o zawodach lekarza i lekarza dentysty, “Monitor

Prawniczy” 2015, no. 18, p. 978.

# K. Radziwill, Kodeks Etyki Lekarskiej: Odcinek 16: Czy mozna badac i leczyé na odleglosc?, “Me-
dycyna Praktyczna” 2014, no. 6, pp. 124-125.

B K. M. Zon, Kodeks etyki lekarskiej wobec leczenia na odleglosé — rozwazania na tle art. 9,“Medyczna
Wokanda” 2016, no. 8, p. 88.

“ K. M. Zot\, Stosowanie art. 9 kodeksu etyki lekarskiej w swietle orzecznictwa sqdow lekarskich,
[in:] Telemedycyna i e-zdrowie. Prawo i informatyka, 1. Lipowicz, G. Szpor, M. Swierczynski (eds.),
Warszawa 2019, pp. 144-147.

# Order of the Supreme Court of 27 October 2016, ref. SDI 49/16.
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the door. In the cassation complaint, the doctor’s defence counsel alleged that both
medical courts failed to address the fact that the doctor directly heard the voice of
the person being examined through the door. In addition, the legislation does not
contain a definition of the term ‘personal examination.” The Supreme Court upheld
the medical court’s reprimand, indicating that conducting a psychiatric examination
without personal contact with the patient and issuing a certificate of illness on this
basis for judicial purposes constitutes a breach of medical ethics.

Polish law has not provided for separate provisions on a doctor’s civil, criminal
and professional liability related to the provision of healthcare services via teleinfor-
mation or communication systems. The principles of practising the profession are
unalterable regardless of the form in which health services are provided. A doctor is
obliged to practice his profession in accordance with the indications of current medi-
cal knowledge, methods and means available to him for the prevention, diagnosis and
treatment of diseases, in accordance with the principles of professional ethics and
with due diligence, as well as in accordance with the applicable legal norms.* Thus,
the principles and conditions of a doctor’s liability for medical error in the case of the
provision of services in direct contact with the patient and those provided at a distance
are the same. However, it may be argued that in a situation where medical services
are provided via electronic systems, the doctor should exercise greater care, as he lacks
direct contact with the patient.

According to the case law of the Supreme Court, a medical error is an act (omission)
of a doctor in the field of diagnosis and therapy that is incompatible with the medical
science to the extent available to the doctor.” The doctrine and case law distinguish
several types of medical error: diagnostic, therapeutic, technical and organisational.
A diagnostic error is a type of medical malpractice meaning an incorrect diagnosis
of the patient’s condition.”® A therapeutic (treatment) error occurs after a previous
diagnosis and may be a consequence of a diagnostic error or may occur on its own
when an incorrect treatment method is applied after a correct diagnosis. A technical
error consists of the incorrect execution of a medical activity and is most frequently
committed during complex surgical interventions or procedures requiring the use of
assistive technical devices. In turn, an organisational error refers to an inadequate
organisation of the work of the medical entity, and is the result of a failure in the

4% Article 4 of the Act of 5 December 1996 on Doctors and Dentists Professions, “Journal of
Laws” 1997, no. 28, item 152, as amended.

7 Judgment of the Supreme Court of 1 April 1955 ref. no. IV CR 39/54.

® P Zieliniski, Kilka stow o pojeciu oraz rodzajach bledu medycznego, “Medyczna Wokanda” 2016,
no. 8, p. 188.
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conduct of medical activities and the provision of health services.* Due to the lack of
direct contact with the patient, the most common errors in telemedicine services are
likely to be diagnostic or therapeutic errors, while medical entities will be liable for

organisational errors related to the way in which remote medical services are provided.

4. The impact of the COVID-19 pandemic on the legal framework for

telemedicine in Poland

The first COVID-19 case was reported on 8" December 2019 (the first date of
symptom onset based on the patients’ recall during the investigation) in Wuhan City,
the provincial capital of Hubei Province in Central China.*® On 11* March 2020, the
World Health Organisation declared that the COVID-19 outbreak had become a global
pandemic. At that time, legislative solutions aimed at facilitating the provision of tel-
emedicine services in Poland were limited. From the letter of the Minister of Health
to the Speaker of the Sejm in response to a parliamentary interpellation on the need
to make telemedicine consultations widely available,” we learn that, just before the
outbreak of the pandemic reimbursed telemedicine services in Poland were restricted to
geriatric teleconsultation, cardiac teleconsultation and hybrid rehabilitation. The letter
clarified that the Ministry of Health, with regard to telemedicine in public health sector
facilities, used the data of the National Health Fund obtained on the basis of informa-
tion collected in connection with the settlement of health services. The data showed
that the use of telemedicine procedures increases every year, nevertheless, their further
popularisation requires continuous active measures on the part of all stakeholders of
the health sector, including the Ministry of Health. Shortly before the outbreak of the
pandemic, the Supreme Medical Council - the organ of the Polish Chamber of Physi-
cians and Dentists — in its statement®, pointed out that the statutes, which enable the
provision of health services with the use of teleinformatic or communication systems
seem to be insufficient in view of the observed development of telemedicine in Poland.
It was argued that it is necessary to define in detail the standards and guidelines for

¥ Ibidem, pp. 189-191.

0 B.Yu,X. Chen, S. Rich et al., Dynamics of the Coronavirus Disease 2019 (COVID-19) Epidemic
in Wuban City, Hubei Province and China: A Second Derivative Analysis of the Cumulative Daily
Diagnosed Cases During the First 85 Days, “Global Health Journal” 2021, vol. 5, p. 4.

1 Letter from Undersecretary of State at the Ministry of Health Janusz Cieszynski to Speaker
of the Sejm Elzbieta Witek dated 18 October 2019, number EZK.9094.7.2019.AR.

2. The Statement no. 100/19/P-VIII of the Supreme Medical Council of 25 October 2019 on
Certain Aspects of the Development of Telemedicine in Poland.
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the provision of telemedicine services, which will guarantee the safety and protection
of patients, doctors and dentists. Moreover the telemedicine consultation should be of
an adequate quality, carried out in accordance with the applicable principles of medical
ethics, in particular respecting medical confidentiality and compliance with the doc-
tor’s conscience, with the patient being thoroughly informed of the possible limitations
of a specific telemedicine method and the possibility for the patient to choose direct
contact with the doctor, at any stage of such telemedicine service.

The COVID-19 outbreak has changed the approach to the provision of health
services at a distance, which the legislator has also recognised by successively intro-
ducing implementing regulations on the standards and requirements to be observed
in the case of teleadvice.”® Of fundamental importance is the Act of 2 March 2020
on special measures related to preventing, counteracting and combating COVID-19
and other infectious diseases and emergencies induced by them.** Detailed rules on
the standards for the organisation of teleadvice, particularly with regard to the way it
is conducted and the information obligations for patients, are set out in the Regula-
tion of the Minister of Health of 12 August 2020 on the organisational standard for
teleadvice in primary care, which defines teleadvice as “a health service provided at
a distance using teleinformation or communication systems.” Due to Covid-19, the
possibility of teleadvice has been extended also for outpatient specialised care, for the
benefit of patients continuing their care in a particular specialised clinic, according
to the established plan of care and the patient’s clinical condition.*® According to
the provisions, the conduct of the teleadvice should take place under conditions that
guarantee confidentiality, including ensuring that no unauthorised persons have access
to the information transmitted via ICT systems in connection with the provision of
remote health care services. Alongside a regulation of the Minister of Health, the
Guidelines of the National Consultant in Family Medicine for teleadvice in primary

care provided during an epidemic caused by the SARS-CoV-2 were published.’” It

53

M. Serwach, Nowe standardy teleporady w podstawowej opiece zdrowornej, “Medycyna Praktyczna”
2021, no. 4, pp. 146-150.

% “Journal of Laws” 2020, item 374, as amended.

55 Regulation of the Minister of Health on the Organisational Standard of Teleadvice in Primary
Health Care of 12 August 2020, “Journal of Laws” 2020, item 1395, as amended.

56 Order no. 182/2019/DSOZ of the President of the National Health Fund of 31 December
2019 on Defining the Terms and Conditions for the Conclusion and Realisation of Agreements
on the Provision of Healthcare Services in the Type of Outpatient Specialist Care.

*7 Ministry of Health, Guidelines of the National Consultant in Family Medicine for Teleadvice in
Primary Care Provided During an Epidemic Caused by the SARS-CoV-2, 14 August 2020, https://
www.gov.pl/web/rpp/teleporada-w-podstawowej-opiece-zdrowotnej (12.04.2023).
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was acknowledged that teleadvice is a tool that, through the delivery of healthcare at
a distance, enhances safety of patients and medical professionals by limiting direct
contact to clinically justified situations. In March 2021 after the start of the vaccina-
tion of the population and one year after the first case of coronavirus was diagnosed in
Poland, the Minister of Health restricted the provision of teleadvice to simpler clinical
situations.’® This solution was designed to eliminate the possibility of teleadvice in
relation to the most vulnerable groups of patients, presenting intensified and diverse
health needs, primarily children under 6 years of age, people with chronic diseases
and oncology patients.

The legal provisions do not determine which particular information or communi-
cation systems may be used to provide remote health services. It is up to the medical
professional or healthcare provider to decide between the telephone or computer
programmes and applications enabling video and audio transmission. It should also
be noted that there are some distinctions in the organisation of telehealth services due
to the way in which remote health services are provided. Entities providing exclusively
outpatient health services via ICT systems are not required to meet the technical
requirements for premises and equipment required for entities providing services in
the form of personal contact between patient and doctor.” Also, the place of provid-
ing remote health services shall be the place of residence of the medical professionals
providing these services.®” In terms of services financed by the National Health Fund,
the patient’s identity can be verified on the basis of data transmitted via the system by
which the telemedicine service is provided, including by telephone.®!

Due to the necessity to address the vital practical issues of remote medical assis-
tance during a pandemic, the Supreme Medical Council adopted guidelines for the
medical staff concerning practical aspects of telemedicine services.®? The guidelines
in question were developed by the Supreme Medical Council’s Telemedicine Team in
conjunction with the Telemedicine Working Group and intended to be used for the
provision of telemedicine services by doctors in the exercise of their profession. The

8 Regulation of the Minister of Health of 5 March 2021 Amending the Regulation on the
Organisational Standard of Tele-treatment Within Primary Healthcare, “Journal of Laws” 2021,
item 427.

%9 Article 22 (3a) (3b) of the Act of 15 April 2011 on Therapeutic Activity.

0 Article 24 (2a) of the Act of 15 April 2011 on Therapeutic Activity.

1§ 11 (1) Regulation of the Council of Ministers of 19 April 2020 on the Establishment of
Certain Restrictions, Orders and Prohibitions in Connection with the Occurrence of an Epidemic
Outbreak (“Official Journal” 2020, item 697).

62 Resolution no. 89/20/P-VIII of the Supreme Medical Council of 24 July 2021 on the Adop-

tion of Guidelines for the Provision of Telemedicine Services.
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guidelines explained the legal requirements for the processing of personal data within
the framework of telemedicine (i.e. the principles of legal liability of the doctor providing
teleadvice, the catalogue of the doctor’s duties and the patient’s rights), practical issues
(i.e. the principles for ensuring the confidentiality of the telehealth visit, verification of
the patient’s identity, access to medical records), as well as technical and organisational
requirements. The guidelines addressed important ethical problems applicable to the
provision of health services “at a distance” and described the “10 steps of a telemedicine
visit” explaining the essential stages in the provision of telehealth services. The adop-
tion of such provisions by the organ of the Polish Chamber of Physicians and Dentists
was important for practitioners who previously had little experience with telemedicine,
which has become a major form of healthcare delivery during the pandemic.

The suddenly emerging pandemic has accelerated the legal regulation of telemedi-
cine in Poland. Nevertheless, due to the necessity for a rapid response to emerging chal-
lenges, the legal solutions adopted during the reigning epidemic were not flawless. In
order to protect public health, the Polish authorities adopted a number of legal acts
that significantly affected the activities of healthcare facilities and the medical person-
nel. A significant number of laws were adopted in a fast-track legislative procedure,
often without proper public consultation. Adequate vacatio legis was not provided
for in laws and regulations, entering into force either on the day of publication in
the Journal of Laws (what frequently occurred in the evening) or on the day follow-
ing the day of publication. The requirement of an appropriate period of adaptation
is a necessary element of the principle of proper legislation, allowing the addressee
to become familiar with the new provisions and adapt to the new legal regulation. It
may be assumed that such a rapid course of the legislative process and the lack of an
adequate vacatio legis may have been justified on the grounds of other constitutional
values, primarily with a view to protecting human life and health. Nevertheless, this
affected to a large extent the manner in which legal aid was provided and the need
for constant monitoring of legal regulations, which were not always accurate from the
point of view of the principles of sound legislative technique.

Another characteristic feature of the legal solutions adopted during the pandemic
was the “multi-level” nature of the regulations. Legal measures concerning a given issue
were introduced at the level of a statute, then specified in regulations of the Minister
of Health, and finally made more detailed in individual contracts concluded with the
National Health Fund. In addition, many recommendations to healthcare entities
and medical staff were introduced in the form of communications from the Minister
of Health, i.e. internal ministerial acts that do not have a binding legal character. As

an example, there was a communication to health care workers providing health care
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services to patients suspected of being infected with coronavirus or diagnosed with
COVID-19 to refrain from working with other patients, in other health care entities
or units of the health care system.® In a communication published on the Internet, the
Minister of Health asked medical staff for absolute compliance with these rules with
immediate effect, while announcing that work is underway to introduce them into the
legal system. This was questionable because, on the basis of a recommendation published
online, it significantly restricted the right to work in entities where the individuals
concerned were bound by employment contracts. Ultimately, this issue, which raised
many questions of interpretation, was covered by a regulation of the Minister of Health.

5. Concluding remarks

In the wake of the COVID-19 pandemic, Poland experienced a significant develop-
ment of telemedicine solutions, particularly in the provision of healthcare services in
outpatient settings at a distance using teleinformation or communication systems. Be-
fore the outbreak of the pandemic, there was the benefit of teleconsultations, where
specialists provided an exchange of medical knowledge particularly important for
patients living in suburban areas who have difficult access to specialists. The spread
of infectious disease forced the development of further telehealth solutions in the
form of and teleadvice or televisit, where medical professionals provide medical care
to patients mostly by telephone, video transmission or applications on mobile devices.

The provision of health services at a distance has significant benefits, which were
already identified in 2008 in a communication from the European Commission
on telemedicine for the benefit of patients, healthcare systems and society.®* In the
context of the prevailing pandemic in Poland, the primary benefit was to reduce the
risk of COVID-19 spreading between patients seeking medical care. There were also
tewer technical requirements for the premises and equipment required for providers
providing services in the form of personal contact between patient and doctor. Among
the benefits was the removal of geographical barriers facilitating access to specialised

medical care for residents of small towns and rural areas, as well as the time and cost

8 Minister of Health, Communication to Health Care Professionals, 26 March 2020, https://www.
gov.pl/web/zdrowie/komunikat-do-pracownikow-ochrony-zdrowiahttps://www.gov.pl/web/zdrowie/
komunikat-do-pracownikow-ochrony-zdrowia (13.04.2023).

¢ Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the Euro-
pean Economic and Social Committee and the Committee of the Regions on Telemedicine for
the Benefit of Patients, Healthcare Systems and Society, COM/2008/0689 final.
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savings associated with travelling to an in-patient appointment. In addition, telemedi-
cine has facilitated rapid diagnosis and emergency medical care, as well as reduced
waiting times for doctors’ appointments.

Despite the accelerated development of telemedicine services due to the epidemic
situation, there are still some shortcomings and problems concerning the functioning
of healthcare in Poland. In the strategic document “National Transformation Plan for
2022-2026" the Minister of Health, identified the main problems faced by the Polish
health care system in providing services at a distance, and these are the lack of adequate
legal regulations, financial solutions and appropriate infrastructure. Another limitation
in this regard is the insufficient knowledge and skills of medical personnel in providing
healthcare services using modern ICT or other communication systems. Other barriers
to accessing telemedicine services are low public awareness of the benefits for patients
and a lack of trust in new technologies as a medium of communication with the medical
professionals regarding health-related issues. Furthermore, the phenomenon of digital
exclusion is significant, as according to a Eurostat study conducted in 2021, only 43% of
people aged 65-74 use the internet in Poland, compared to an EU average of 61%.% Based
on research conducted by a leading Polish internet provider after the third wave of the
pandemic, almost 20% of families still do not have internet access at home.*” Technical
barriers are also associated with cyber threats to ICT systems. The COVID-19 pandemic
has brought the health sector to the forefront and further illustrated the importance of
protecting health services and medical data. Healthcare providers and outlets for essential
medical products are vulnerable to cyber-attacks as critical infrastructure.®®

A survey conducted in January 2022 shows that as much as 80% of people in
Poland used telemedicine services in 2021.% During the pandemic more than 44% of
respondents used remote medical services because they did not have the opportunity
for an in-person visit. It also appears that the age of the patients was not a barrier,
as those aged over 60 used telemedicine services with similar frequency to younger

% Announcements of the Minister of Health of 15 October 2021 on the National Transforma-
tion Plan, “Official Journal of the Ministry of Health” 2021, item 80.

s Eurostat, How Popular Is Internet Use among Older People?, 21 may 2021, https://ec.europa.cu/
eurostat/web/products-eurostat-news/-/edn-20210517-1?redirect=%2Feurostat%2F.

7 Fundacja Stocznia, Wykluczenie spoleczno-cyfrowe w Polsce. Stan zjawiska, trendy, rekomendacje,
2021, https://admin.fundacja.orange.pl/app/uploads/2021/11/RAPORT_WYKLUCZENIE-
SPOLECZNO-CYFROWE-W-POLSCE_2021.pdf.

68 M. Muthuppalaniappan et al., Healthcare Cyber-attacks and the COVID-19 Pandemic: An Urgent
Threat to Global Health, “International Journal for Quality in Health Care” 2021, vol. 33, no. 1, p. 1.
Biostat, Zdrowie Polakdw — telemedycyna w 2021, https://www.biostat.com.pl/az-80-polakow-
skorzystalo-w-2021-roku-z-uslug-telemedycznych.php (13.04.2023).
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patients. In this respect, the pandemic can be considered to have contributed to the
faster development of telemedicine services in Poland. This was driven by the demands
of protecting the health of patients and maintaining the capacity of the health system
in relation to the increasing health needs of the population.
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ABSTRAKT:

PANSTW CZELONKOWSKICH

W artykule omawiana jest kwestia prawnej podstawy podejmowania przez UE
dzialan dotyczacych cyfryzacji administracji publicznej w pafistwach cztonkow-
skich. Brak przepisu ustanawiajacego kompetencje UE w tym zakresie sprawia,
ze obecne unijne ramy prawne skladaja si¢ z rozwiazan punktowych i powstaly
przy wykorzystaniu réznych podstaw prawnych w zaleznosci od przedmiotu
przyjetego aktu prawa wtérnego. Instytucje UE i paristwa czlonkowskie zauwa-
zaja jednak potrzebe kompleksowej regulacji rozwigzujacej problemy majace
wplyw na rozwdj e-administracji w Europie. Holistyczne podejscie do cyfryzacji
administracji jest potrzebne szczegdlnie w przypadku kwestii transgranicznych,
wspélnych dla kazdego srodowiska wdrazania e-administracji, w szczegSlnosci
praw obywateli. Przyktadem dzialan UE w tej kwestii jest Europejska deklaracja
praw i zasad cyfrowych w cyfrowej dekadzie.

StowA KLUCZOWE: kompetencje Unii Europejskiej, cyfryzacja administracji publicznej, prawo

Unii Europejskiej

EurorPeAN UN1ON COMPETENCES IN THE FIELD OF DIGITISATION OF THE PUBLIC
ADMINISTRATIONS OF THE MEMBER STATES

ABSTRACT:

The article discusses the issue of the legal basis for the EU to take action in the
field of digitization of public administration in EU Member States. The lack
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of a provision authorizing the EU to take action in this area means that the
current EU legal framework consists of point solutions and is based on different
legal bases depending on the scope of the adopted act of secondary legislation.
However, EU institutions and Member States notice the need for a compre-
hensive regulation solving problems affecting the development of e-government
in Europe. A holistic approach to the digitization of government is needed
especially in the case of cross-border issues common to any e-government
implementation environment, in particular citizens’ rights. An example of EU
action in this regard is the European Declaration on Digital Rights and Principles
in the Digital Decade.

KEYWORDS:  competences of the European Union, digitization of public administration,
European Union law

1. Wstep

Z dokumentéw strategicznych UE? wynika, iz priorytetem dla Unii w ciaggu ostatnich
dziesigciu lat byto tworzenie bardziej inteligentnej Europy dzigki wspieraniu cyfrowej
transformacji spolecznej i gospodarczej oraz pelnemu wykorzystaniu technologii
informacyjno-komunikacyjnych. Cel ten ma by¢ realizowany réwniez w przyszlo-
§ci. Jak zauwazyla Komisja Europejska w komunikacie Cyfrowy kompas na 2030 r.:
europejska droga w cyfrowej dekadzie’ kryzys zwigzany z COVID-19 ukazal koniecz-
no$¢ przyspieszenia cyfrowej transformacji Europy oraz osiagniecia celu, jakim jest:
»prowadzenie polityki cyfrowej, ktéra umozliwi obywatelom i przedsigbiorstwom
wykorzystanie szans wynikajacych z ukierunkowanej na czlowieka, zréwnowazonej
i bardziej dostatniej cyfrowej przysziosci™.

Jednym z kierunkéw transformacji Europy jest cyfryzacja ustug publicznych.
W komunikacie Cyfrowy kompas Komisja Europejska okreslita konkretne cele cy-
fryzacji administracji publicznej panistw czlonkowskich. Zgodnie z nimi, do 2030 r.:
»,100% najwazniejszych ustug publicznych bylo dostepnych on-line dla obywateli
i przedsigbiorstw Unii, 100% obywateli Unii mialo dost¢p do dokumentacji medycznej

2 Komisja Europejska, Europa 2020, Strategia na rzecz inteligentnego i zréwnowazonego rozwoju

sprayjajgcego wlgczeniu spolecznemu, Bruksela, 3.03.2010 r., KOM(2010) 2020 wersja ostateczna,
s. 13; Komisja Europejska, Europejska agenda cyfrowa, Bruksela, 19.05.2010 r., KOM(2010) 245
wersja ostateczna; Komisja Europejska, Strategia jednolitego rynku cyfrowego dla Europy, Bruksela,
6.05.2015 r., COM(2015) 192 final.

3 Komisja Europejska, Cyfrowy kompas na 2030 1.: europejska droga w cyfrowej dekadzie, Bruksela,
9.03.2021 r., COM(2021) 118 final, s. 2-3.

4 Ihidem,s. 1.
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(w formie elektronicznej), 80% obywateli korzystalo z rozwiazan dotyczacych cyfrowej
tozsamosci”. Te same cele cyfrowe UE w zakresie e-administracji Komisja wskazata
w projekcie decyzji ustanawiajacej program polityki ,Droga ku cyfrowej dekadzie”
do 2030 r.° Znaczenie e-administracji podkreslono réwniez w Europejskiej deklaracyi
praw i zasad cyfrowych w cyfrowej dekadzie. Zgodnie z deklaracja, ,wszyscy powinni
mie¢ dostep do wszystkich kluczowych ustug publicznych on-line w calej Unii. Nikt
nie powinien by¢ proszony o dostarczanie danych, aby uzyska¢ dostep do cyfrowych
ustug publicznych i korzysta¢ z tych ustug, czesciej niz jest to konieczne”. Ma by¢ to
mozliwe dzieki ,zapewnieniu wszystkim Europejczykom mozliwosci skorzystania
z dostepnej, bezpiecznej i godnej zaufania tozsamosci cyfrowej, ktéra pozwala na
dostep do szerokiego wachlarza ustug on-line; zapewnienia szerokiego dostepu do
informacji rzadowych i ich ponownego wykorzystywania; ulatwienia i wspierania
niezakiéconego, bezpiecznego i interoperacyjnego dostgpu do cyfrowych ustug zdro-
wotnych i opiekuriczych w calej Unii stworzonych z mysla o zaspokojeniu potrzeb
ludnosci, w tym do dokumentacji medycznej™.

Mimo iz bezdyskusyjnie unijnym priorytetem do 2030 r. jest cyfryzacja europejskiej
administracji, to wskazanie podstawy prawnej podejmowanych w tym zakresie dzialan
przez UE nie jest proste. Celem artykutu jest okreslenie, na bazie jakich norm kompe-
tencyjnych UE przyjmuje akty prawne dotyczace cyfryzacji administracji publicznej
panistw czlonkowskich. Przedmiotem badar jest unijne ustawodawstwo dotyczace
cyfryzacji sektora publicznego oraz postanowienia Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej (TFUE). Artykut skupia si¢ réwniez na okresleniu charakteru przyjetych
na poziomie UE ram prawnych odnoszacych si¢ do cyfryzacji administracji, ktéry
w duzej mierze wynika z kompetencji UE w tej dziedzinie.

2. Powody zainteresowania rozwojem elektronicznej administracji w Unii
Europejskiej
Zainteresowanie rozwojem elektronicznej administracji w Europie rozpoczglo sie

wraz z rewolucyjnymi przemianami technologicznymi w zakresie informatyki i tele-

komunikacji, ktére okazaly sie przelomowe dla gospodarki europejskiej i budowania

> Komisja Europejska, Wniosek dotyczqcy decyzji Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajgcej

program polityki ,Droga ku cyfrowe; dekadzie” do 2030 r. Bruksela, 15.9.2021 r., COM(2021) 574
final, art. 4.

¢ Komisja Europejska, Europejska deklaracia praw i zasad cyfrowych w cyfrowej dekadzie, Bruksela,
26.01.2022 r., COM(2022) 28 final, s. 4.
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spoleczenistwa informacyjnego’. Na posiedzeniu w Brukseli w grudniu 1993 r. Rada
Europejska zazadala sporzadzenia przez grupe wybitnych ekspertéw sprawozdania
w sprawie szczegolnych srodkéw, ktére maja by¢ wziete pod uwage przez Wspdélnote
i pafistwa czlonkowskie dla infrastruktury w sferze informacji. Na czele grupy eks-
perckiej stangt Komisarz ds. Polityki Przemystowej, Technologii Informatycznych
i Telekomunikacji Martin Bangemann. Przedstawiony w 1994 r. raport pt. Europa
i globalne spoleczeristwo informacyjne: zalecenia dla Rady Europy®, tzw. raport Bange-
manna, glosil, ze ,na calym $wiecie technologie informacyjno-komunikacyjne generuja
nowg rewolucj¢ przemyslows”. Rewolucja ta ,dodaje ogromne nowe mozliwosci do
ludzkiej inteligencji i stanowi zaséb, ktéry zmienia sposdb, w jaki razem pracujemy
i spos6b, w jaki zyjemy”. Jest zarazem wyzwaniem dla rzadéw i administracji, ktére
dzieki technologiom informacyjno-komunikacyjnym mogga sta¢ sie bardziej wydajne,
przejrzyste i $wiadczy¢ odpowiednie ustugi publiczne blizej obywatela i przy nizszych
kosztach. Od 1999 do 2010 r. Komisja Europejska przyjmowata inicjatywy i plany
dziatania’ dotyczace administracji elektronicznej w celu przyspieszenia programu
modernizacji sektora publicznego w calej UE. Dokumenty programowe mialy za
zadanie wspiera¢ europejska koordynacje, wspélprace i wspélne dzialania w zwiazku
z administracja elektroniczng'® oraz realizacj¢ strategii lizboriskiej. Réwniez nastep-
na unijna strategia rozwoju — Europa 2020 z 2010 r. zakladata w ramach priorytetu
»nteligentny rozwéj — gospodarka oparta na wiedzy i innowacji” realizacj¢ projektu
przewodniego: ,Europejska agenda cyfrowa”, ktérego czgscia bylo propagowanie,
stosowanie i korzystanie z nowoczesnych ustug on-line, (e-administracja, e-zdrowie,
inteligentny dom, umiejetnosci informatyczne, bezpieczeristwo). W ramach agendy

7

A.E. Demczuk, Od raportu Bangemanna do Strategii Europa 2020. Rozwdj spoleczeristwa informa-
cyjnego w polityce Unii Europejskiej — bilans 15 lat, ,Annales Universitatis Mariae Curie-Sklodowska.
Sectio K — Politologia” 2016, nr 23(2), s. 29-30.

8 Komisja Europejska, Europe and the Global Information Society. Recommendations to the European
Council, Bruksela 1994.

*  Komisja Europejska, eEurope: an Information Society for All. Communication on a Commission
Initiative for the Special European Council of Lisbon, 23 and 24 March 2000, COM(1999) 687 final;
Komisja Europejska, eEurape 2002. Impact and Priorities. A Communication to the Spring European
Council in Stockholm, 23-24 March 2001, COM(2001) 140 final; Komisja Europejska, eEurope 2005:
An Information Society for All, Bruksela, 28.05.2002 r., COM(2002) 263 final; Komisja Europejska,
2010 — Europejskie spoleczeristwo informacyjne na rzecz wzrostu i zatrudnienia, Bruksela, 1.06.2005 .,
COM(2005) 229 koncowy; (12010 to ramy strategiczne dla dziatari Komisji Europejskiej okreslajace
ogdlne wytyczne polityki dla spoleczeristwa informacyjnego i mediéw).

10 Komisja Europejska, Plan dziatania na rzecz administracji elektronicznej w ramach inicjatywy
2010 — przyspieszenie wprowadzania elektronicznych ustug administracji publicznej w Europie z ko-
rzyscig dla wszystkich, Bruksela, 25.04.2006 r., COM(2006) 173 wersja ostateczna.
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realizowano dwa plany dzialari: pierwszy w latach 2011-2015" oraz drugi w latach
2016-2020"2. Przewidywaly one: modernizacj¢ administracji publicznej za pomoca
technologii informacyjno-komunikacyjnych (ICT); zwigkszenie mobilnoéci trans-
granicznej dzigki interoperacyjnym cyfrowym ustlugom publicznym; zapewnienie
wysokiej jakosci ustug publicznych dzigki latwiejszym kontaktom elektronicznym
miedzy administracjg i obywatelami. Ponadto w komunikacie Strategia jednolitego
rynku cyfrowego dla Europy” Komisja uznala cyfryzacje¢ administracji za czynnik
maksymalizujacy potencjal unijnego wzrostu gospodarczego oraz bedacy warunkiem
funkcjonowania unijnego jednolitego rynku cyfrowego.

Koniecznos¢ usprawniania dziatania i podnoszenia zdolnosci administracji pafistw
czlonkowskich dzigki jej cyfryzacji wynika z przyjetego modelu integracji europej-
skiej. Zaklada on, ze wdrazanie przepiséw europejskich i realizacja polityk unijnych
spoczywa zasadniczo nie na administracji europejskiej, ale na administracji panstw
czlonkowskich. Organy administracji paristw cztonkowskich sg zobowigzane stosowacd
nie tylko zeuropeizowane ustawodawstwo wewnetrzne, ale réwniez pierwotne i po-
chodne prawo unijne'®. Zadania w tym zakresie s3 wigc wykonywane bezposrednio na
szczeblu krajowym — w zastepstwie Unii Europejskiej, ktéra nie ma wlasnego aparatu
administracyjnego w paristwach czlonkowskich ani mozliwosci bezposredniego zasto-
sowania srodkéw wiadczych w celu zapewnienia realizacji obowigzkéw wynikajacych
z prawa UE przez osoby fizyczne i prawne®. Ponadto stosujac prawo UE, administracja
krajowa bardzo czgsto wspéidziata z administracja Unii, np. w ramach zintegrowanych
procedur administracyjnych'é, otwartej metody koordynacji, procedury komitologii czy
posrednio w ramach agencji europejskich. W literaturze ten zlozony system nazywany

1 Komisja Europejska, Europejski plan dziatan na rzecz administraci elektronicznej na lata 2011-

2015. Technologie informacyjno-komunikacyjne w stuzbie inteligentnej, zrdwnowazonej i innowacyjnej
administracji publicznej, Bruksela, 15.12.2010 r., KOM(2010) 743 wersja ostateczna.

2 Komisja Europejska, Plan dzialania UE na rzecz administracji elektronicznej na lata 2016-2020.
Przyspieszenie transformacji cyfrowej w administraci, Bruksela, 19.04.2016 r., COM(2016) 179 final.
15 Komisja Europejska, Strategia jednolitego rynku cyfrowego dla Europy, Bruksela, 6.05.2015 r.,
COM(2015) 192 final.

4 Orzeczenie ETS 2z 22 czerwca 1989 r. w sprawie 103/88 Fratelli Costanzo przeciwko Comune
di Milano, ECR 1989, s. 1839.

15 S. Dudzik, Wplyw czlonkostwa Polski w Unii Europejskiej na administracje rzqdowq na przykladzie
kooperacyjnego modelu stosowania wspdlnotowego prawa konkurencyi, [w:] Przystgpienie Polski do Unii
Europejskiej. Traktat akcesyjny i jego skutki, S. Biernat, S. Dudzik, M. Niedzwiedz (red.), Krakéw
2003, s. 235-236.

16 M. Wilbrandt-Gotowicz, Zintegrowane z prawem Unii Europejskief postgpowania administracyjne,
Warszawa 2017, passim.
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jest administracja dzielona, administracja mieszang, administracja wspéldzialajaca,
wspdlnymi systemami administracyjnymi lub europejska przestrzenia administracyjng'’.

Sprawne stosowanie prawa UE zalezy zatem od zdolnosci administracyjnych
panstw czlonkowskich, na ktére wplywa stopieni cyfryzacji administracji. Zgod-
nie z badaniami prowadzonymi przez ONZ (Biuro Projektu ds. Rzadzenia/Project
Office on Governance), w ramach Programu dla Administracji Publicznej rozwoj
e-administracji przektada si¢ po pierwsze na przejrzystos¢ dzialania administracji, co
zapobiega wykorzystywaniu wiadzy publicznej dla prywatnych korzysci, w tym zaréwno
drobnych, jak i korupcji na duzg skalg. Po drugie zwigksza zdolnosci administracyjne
sektora publicznego dzigki usprawnieniu skutecznosci dziatania administracji i jakosci
regulacji. Cyfryzacja administracji panstw czlonkowskich jest zatem nie bez powodu
w centrum zainteresowania UE.

Ponadto fakt, iz w obecnej dekadzie (do roku 2030) transformacja cyfrowa Europy
stanowi unijny priorytet wynika z trzech powodéw o charakterze zewnetrznym. Po
pierwsze, duze znaczenie cyfrowych rozwigzari w administracji publicznej uzmystowita
pandemia Covid-19. Konieczne stalo si¢, w celu ochrony zdrowia publicznego, ogra-
niczenie do niezb¢dnego minimum kontaktéw bezposrednich mig¢dzy funkcjonariu-
szami administracji (praca zdalna) oraz miedzy nimi a obywatelami (ograniczenie do
minimum osobistego udziatu przy zalatwianiu spraw w urzedzie). Swiadczenie ustug
publicznych byto kontynuowane, ale czgsto ograniczato si¢ do pilnych potrzeb oby-
wateli i przedsigbiorstw oraz bylo w duzym stopniu uzaleznione od stopnia cyfryzacji
administracji danego paristwa czlonkowskiego UE, a takze zdolnosci do adaptacji do
zmienionych warunkéw.

Po drugie, mimo unijnych inicjatyw, programéw i dzialan, w tym legislacyjnych,
istnieja wciaz réznice, jesli chodzi o cyfryzacje poszczegdlnych panstw czlonkowskich,
w tym cyfryzacje ich administracji. Utrudnia to realizacj¢ jednolitego rynku cyfrowego

oraz negatywnie wplywa na globalng konkurencyjnos¢ unijnej gospodarki.

7 AJ.G. Ibatiez, The Administrative Supervision and Enforcement of EC Law: Powers, Procedures
and Limits, Oxford—Portland 1999, s. 25, 26; C. Franchini, Les notions d’Administration indirecte
et de coadministration, [w:] ].-B. Auby, ]. Dutheil de la Rochere (dir.), Droit administratif européen,
Bruxelles 2007, s. 246-247; H.P. Nehl, Principles of Administrative Procedure in EC Law, Oxford
1999, s. 7-8; S. Cassese, European Administrative Proceedings, ,L.aw and Contemporary Problems”
2004, No. 68, s. 21 i n.; J. Supernat, Europejska Przestrzen Administracyjna (zarys problematyki),
[w:] Europeizacja polskiego prawa administracyjnego, Z. Janku et al. (red.), Wroctaw 2005, s. 78-86;
J.P. Olsen, Towards European Administrative Space?, ,Arena Working Papers” 2002, No. 26, http://
www.arena.uio.no/publications/wp02_26.htm (dostep: 8.04.2023 1.); P. Craig, Shared Admini-
stration, Disbursement of Community Funds and the Regulatory State, [w:] Legal Challenges in EU
Administrative Law: Towards an Integrated Administration, H.C.H. Hofmann, A.H. Turk (ed.),
Cheltenham—Northampton, MA 2009.
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Komisja Europejska monitoruje od 2014 r. poziom rozwoju cyfrowego krajéw Unii
Europejskiej dzigki wskaznikom DESI (Indeks Gospodarki Cyfrowej i Spoteczeristwa
Cyfrowego/Digital Economy and Society Index)'. Coroczna analiza danych Euro-
statu pozwala identyfikowa¢ priorytetowe obszary gospodarki cyfrowej w panistwach
czlonkowskich, ktére wymagaja konkretnych dziatari i inwestycji. DESI obejmuje
wskazniki, ktére ukazuja rozwéj gospodarki cyfrowej i spoleczenstwa informacyjnego
UE w pieciu obszarach, takich jak: lacznos¢, kapitat ludzki, korzystanie z ustug inter-
netowych, integracja technologii cyfrowej, cyfrowe ustugi publiczne®. Sg to obszary
wzajemnie ze sobg powiazane, a rozwéj jednego z ich warunkuje rozwéj innych. Bez
ich prawidlowego funkcjonowania nie jest mozliwe dzialanie e-administracji, e-handlu,
gospodarki cyfrowej, korzystanie z internetu. Obszar cyfrowych ustug publicznych
obejmuje ocen¢ czterech wskaznikéw: 1) stopnia zorientowania ustug publicznych
na obywatela (stopien $wiadczenia ustug on-line; przyjaznos¢ e-ustug dla urzadzen
mobilnych; istnienia mechanizméw wsparcia uzytkownikéw i otrzymywania przez nich
informacji zwrotnej on-line), 2) przejrzystosci (jasno$¢, dostepnosé¢ przekazywanych
przez administracje publiczng informacji o sposobie §wiadczenia ustug; przejrzystosé
informacji udzielanych przez administracj¢ w zakresie projektowania ustug cyfrowych;
transparentnos¢ przetwarzania danych osobowych przez administracje publiczng),
3) funkcjonowania elementéw kluczowych (umozliwiaja one pomiar jakosci ustug
$wiadczonych na rzecz przedsigbiorstw i obywateli, np. identyfikacja elektroniczna —
elD, dokumenty elektroniczne — eDokumenty, Zrédta autentyczne, poczta cyfrowa),
4) uslug transgranicznych (tatwos¢, z jaka obywatele i przedsigbiorstwa z zagranicy
moga uzyskac dostep do ustug on-line i z nich korzysta¢; mechanizmy wsparcia i in-
formacji zwrotnej on-line dostepne dla uzytkownikéw transgranicznych).

Po trzecie, transformacja cyfrowa Europy jest scisle powiazana z transformacja
ekologiczng. W sprawozdaniu dotyczacym prognozy strategicznej z 2022 r. Komisja
Europejska stwierdzita, ze technologie cyfrowe moga odegra¢ kluczows role w osia-

gnigciu neutralno$ci klimatycznej, ograniczeniu zanieczyszczenia i przywréceniu bio-

8 Komisja Europejska, Digizal Economy and Society Index (DESI) 2020. Methodological Note,
https://digital-strategy.ec.europa.eu/en/policies/desi (2.09.2021).

Y eGovernment Benchmark 2022, https://digital-strategy.ec.europa.eu/pl/node/11126 (25.08.2022).
2 Capgemini, Sogeti, IDC and Politecnico di Milano, eGovernment Benchmark 2022: Background
Report: Synchronising Digital Governments, Luxembourg 2022, https://www.google.com/url?sa=t&zr
ct=j&q=&esre=s&source=web&cd=&ved=2ahUKEwjd_ujRpZr-AhVE-yoKHf THCoQQFnoEC
AkQAQ&url=https%3A%2F%2Fadministracionelectronica.gob.es%2Fpae_Home%2Fdam%2Fjcr
%3A16e75902-f117-427d-bf1b-af7475634344%2F2022-eGovernment_Benchmark 2022 2 Ba-
ckground_Report.pdf&usg=AOvVaw0Kckg6Pp8scrfuGsyisdco (25.08.2022),s. 15 i n.
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réznorodnosci®’. W deklaracji berliriskiej** Rada podkreslila konieczno$é zapewnienia
synergii migdzy cyfryzacja Europy a ekologicznymi przemianami Unii. Zgodnie z tym
dokumentem transformacja cyfrowa w Europie powinna m.in. przyczynia¢ si¢ do
realizacji cel6w zréwnowazonego rozwoju ONZ; uczyni¢ samg transformacje cyfrows
bardziej zréwnowazong pod wzgledem zuzycia zasobéw energetycznych; wzmocnié
jednolity rynek cyfrowy, ktéry czerpie korzysci gospodarcze i spoleczne z cyfryzacji
ilacznosci dla obywateli we wszystkich krajach oraz regionach; zapewnic sfederowana,
zaufang, wspélng przestrzeri danych dla Europejskiego Zielonego Ladu w celu posze-
rzenia i poglebienia wspélpracy UE, ponownego wykorzystywania i wymiany danych,
dobrych praktyk i rozwigzan w zakresie administracji cyfrowej. W propozycji decyzji
ustanawiajacej program polityki ,Droga ku cyfrowej dekadzie” do 2030 r. Komisja

Europejska stwierdza wprost, ze:

Unia powinna promowa¢ niezbedng transformacje cyfrows oraz prowadzi¢ inwestycje
w tej dziedzinie, poniewaz technologie cyfrowe sg kluczowym czynnikiem umozliwiajacym
osigganie celéw Zielonego Ladu w zakresie zréwnowazonego rozwoju w wielu réznych
sektorach. Technologie cyfrowe takie jak sztuczna inteligencja, sie¢ 5G, chmura oblicze-
niowa, architektura rozproszonych zasobéw informatycznych (ang. edge computing) oraz
internet moga stuzy¢ zapewnieniu przyspieszenia i zmaksymalizowania wplywu polityk

na zmiane klimatu i ochrong $rodowiska®.

Technologie cyfrowe uzywane przez administracj¢ moga odegra¢ kluczows role
w osiagnieciu neutralnosci klimatycznej, ograniczeniu zanieczyszczenia i przywréce-
niu bioréznorodnosci. Na przyklad cyfrowe bazy danych o srodowisku w polaczeniu
z infrastrukturg cyfrowg i rozwigzaniami w zakresie sztucznej inteligenciji ulatwiaja
podejmowanie decyzji popartych dowodami i zwickszaja zdolno$¢ rozumienia wyzwan
srodowiskowych oraz radzenia sobie z nimi. Wydajne zarzadzanie danymi moze by¢
tez narzedziem administracji publicznej do przewidywania i zarzadzania klgskami

zywiolowymi zwigzanymi ze zmianami klimatu.

2 Komisja Europejska, Sprawozdanie dotyczqce prognozy strategicznej z 2022 r. Powigzanie transfor-

macji ekologicznej i cyfrowej w nowym kontekscie gegpolitycznym, Bruksela, 29.06.2022 r., COM(2022)
289 final.

2 Berlin Declaration on Digital Society and Value-Based Digital Government, https://ec.europa.eu/
newsroom/dae/document.cfm?doc_id=75984 (8.04.2023).

3 Komisja Europejska, Wniosek dotyczqcy decyzji Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajgcej
program polityki ,Droga ku cyfrowej dekadzic” do 2030 r., Bruksela, 15.09.2021 r., COM(2021) 574
final.
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3. Podzial kompetencji mi¢dzy UE a panstwa czlonkowskie

Zgodnie z zasadg kompetencji przyznanych, podobnie jak w przypadku kazdej or-
ganizacji miedzynarodowej, Unia Europejska ma tylko takie kompetencje, jakie po-
wierzyly jej panistwa czlonkowskie. Zasada ta, zwana réwniez ,zasada przyznania’,
zostala wyrazona w art. 4 ust. 1, art. 5 oraz art. 13 ust. 2 zd. 1 Traktatu o Unii Eu-
ropejskiej. W przypadku UE, ktéra wykonuje szeroki zakres zadari i ma daleko idace
uprawnienia w wielu dziedzinach — w tym réwniez do wiazacego oddzialywania na
panistwa czlonkowskie i ich obywateli — zasada ta nabiera szczegdlnego znaczenia.
Przede wszystkim Unia ma jedynie wtérng podmiotowos¢ prawa miedzynarodowego,
wynikajacg z faktu, Ze w traktatach bedacych podstawa funkcjonowania UE paristwa
czlonkowskie przekazaly jej do wykonywania czes¢ swoich kompetencji. Przyznanie
przez panstwa czlonkowskie uprawniert Unii Europejskiej oznacza upowaznienie jej
do wykonywania zadan przystugujacych pierwotnie tym paristwom jako suwerennym
podmiotom*. Unia Europejska i jej instytucje nie majg uprawnienia do samodzielnego
rozszerzania czy przyznawania sobie nowych kompetencji. Taka mozliwo$¢ maja jedynie
panstwa cztonkowskie w trybie zmiany traktatéw®. Zasad¢ kompetencji przyznanych
potwierdzil Traktat z Lizbony (art. 4 ust. 1 i art. 5 ust. 11 2 TUE — dawny art. 5
TWE). Artykut 4 ust. 1 TUE stanowi, ze , kompetencje nieprzyznane Unii w trakta-
tach naleza do panstw cztonkowskich”, natomiast art. 5 TUE w ust. 1 podkregla, ze
»granice kompetenciji Unii wyznacza zasada przyznania”. Zostala ona doprecyzowana
wart. 5 ust. 2 TUE, kt6ry glosi, ze ,zgodnie z zasadg przyznania Unia dziala wylacznie
w granicach kompetencji przyznanych jej przez Paristwa Czlonkowskie w Traktatach
dla osiggnigcia okreslonych w nich celéw”. Artykut 13 ust. 2 zd. 1 TUE wskazuje
natomiast, ze kazda instytucja UE dziala w granicach uprawnieri przyznanych jej na
mocy traktatoéw, zgodnie z procedurami, na warunkach i w celach w nich okreslonych.
Traktat z Lizbony sprecyzowal réwniez, w ktérych obszarach Unia ma kompetencje
wylaczng, w ktérych dzieli ja z paristwami cztonkowskimi oraz kiedy moze podejmowaé
jedynie dzialania wspierajace, koordynujace i uzupelniajace.

Zgodnie z art. 2 ust. 1 TFUE, ,jezeli Traktaty przyznaja Unii wylaczng kompe-

tencje w okreslonej dziedzinie, jedynie Unia moze stanowi¢ prawo oraz przyjmowac

2 ]. Osiejewicz, Ingerencia harmonizacyjna Unii Europejskiej w porzqdki prawne paistw cztonkow-

skich, ,Jus Novum” t. 4,2014, nr 4, s. 116-134.

= P Justyriska, Zasady prawa Unii Europejskiej, [w:] Podstawy prawa Unii Europejskiej z uwzgled-
nieniem Traktatu z Lizbony. Zarys wykladu,]. Galster (red.), Torun 2010, s. 288 i n; J. Roszkiewicz,
O technikach wyktadni przepisow kompetencyjnych w prawie Unii Europejskiej, ,Europejski Przeglad
Sadowy” 2021, nr 6, s. 4-10.
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akty prawnie wigzace, natomiast Pafistwa Czlonkowskie moga to czyni¢ wylacznie
z upowaznienia Unii lub w celu wykonania aktéw Unii”. Kwestie zwigzane z unig celna,
ustanawianie regut konkurencji niezb¢dnych do funkcjonowania rynku wewnetrznego
czy polityka pieniezna w odniesieniu do paristw cztonkowskich, ktérych walutg jest
euro, sg przykladami dziedzin, w ktérych UE ma kompetencje wylaczne.

Natomiast jezeli traktaty przyznaja Unii w okreslonej dziedzinie kompetencje
dzielong z paristwami czlonkowskimi, Unia i pafstwa czlonkowskie moga stanowié¢
prawo i przyjmowaé akty prawnie wiazace w tej dziedzinie. Kraje Unii moga podej-
mowacé dzialania w zakresie, w jakim UE nie korzysta ze swoich uprawnied w danym
obszarze i moga ponownie wykonywac swoje kompetencje w kwestiach, w jakich UE
postanowita zaprzesta¢ ich wykonywania (art. 2 ust. 2 TFUE). Artykut 4 TFUE
wskazuje, w jakich dziedzinach Unia ma kompetencje dzielone: rynek wewngtrzny,
polityka spoleczna w odniesieniu do kwestii okreslonych w TFUE, spéjnos¢ gospo-
darcza, spoleczna i terytorialna, rolnictwo i ryboléwstwo z wylaczeniem zachowania
morskich zasobéw biologicznych, srodowisko, ochrona konsumentéw, transport,
sieci transeuropejskie, energia, przestrzeni wolnosci, bezpieczeristwa i sprawiedliwosci,
wspélne problemy bezpieczenstwa w zakresie zdrowia publicznego w odniesieniu do
aspektéw wskazanych w TFUE.

Migdzy innymi do sfery kompetencji dzielonych znajduje zastosowanie zasada
pomocniczosci (subsydiarnosci). Oznacza ona, zgodnie z art. 5 ust. 3 TUE, ze Unia
w dziedzinach, ktére nie nalezg do jej wytacznych kompetencji, ,podejmuje dziatania
tylko wéwezas i tylko w takim zakresie, w jakim cele zamierzonego dzialania nie moga
zostaé osiggniete w sposGb wystarczajacy przez panstwa czlonkowskie, zaréwno na
poziomie centralnym, jak i regionalnym oraz lokalnym, i jesli ze wzgledu na rozmiary
lub skutki proponowanego dzialania mozliwe jest lepsze ich osiagniecie na poziomie
Unii”. Zasada pomocniczosci jest wykonywana przez instytucje Unii zgodnie z protoko-
tem w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci. Traktat z Lizbony
powierzyl znaczne kompetencje w tym zakresie réwniez parlamentom narodowym.
Zgodnie z art. 12 lit. b TUE ,parlamenty narodowe aktywnie przyczyniaja si¢ do
prawidlowego funkcjonowania Unii: czuwajac nad poszanowaniem zasady pomoc-
niczosci zgodnie z procedurami przewidzianymi w Protokole w sprawie stosowania
zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci”.

W niektérych dziedzinach Unia ma kompetencje w zakresie prowadzenia dzialan
w celu wspierania, koordynowania lub uzupelniania aktywnosci panstw czlonkow-
skich. Kompetencje te obejmuja nast¢pujace obszary: a) ochrona i poprawa zdrowia
ludzkiego; b) przemyst; ¢) kultura; d) turystyka; e) edukacja, ksztalcenie zawodowe,
mlodziez i sport; f) ochrona ludnosci; g) wspétpraca administracyjna.
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Podzial kompetencji miedzy Unie a paristwa czlonkowskie wskazuje, ze sa one
dla tej pierwszej najdalej idace w sprawach gospodarczych®®. Wszystkie dziedziny,
w ktérych ma ona kompetencje wylaczne, dotycza wiasnie kwestii ekonomicznych.
Réwniez wsréd dziedzin wskazanych jako nalezace do kompetencji Unii i paristw
czlonkowskich wigkszos¢ dotyczy gospodarki i jest bardzo szczegétowo uregulowana
na poziomie unijnym, np.: rynek wewngtrzny, transport, energetyka. Objecie danej
problematyki aktami prawa unijnego wyklucza, zgodnie z doktryna zajetego pola,
stanowienie aktéw prawnych w tej kwestii przez paristwa czlonkowskie.

Podstawowsa konsekwencja zasady kompetencji powierzonych jest wydawanie
aktéw prawnych przez instytucje unijne jedynie wéwczas, gdy istnieje ku temu pod-
stawa prawna. Kazdy akt prawa pochodnego musi wywodzi¢ si¢ z odpowiednej normy
kompetencyjnej, ktéra upowaznia do wydania aktu w danej dziedzinie?”. Dla unijnych
aktéw ustawodawczych podstawa prawna powinna by¢ wskazana w traktatach, a dla
aktéw delegowanych (art. 290 TFU) i wykonawczych (art. 291 TFUE) — w wydanych
juz aktach prawa wtérnego®. Najczesciej w TUE lub TFUE znajdujg si¢ szczegStowe
podstawy prawne okreslajace: dziedzing, w jakiej akt prawny moze zosta¢ wydany,
rodzaj tego aktu oraz procedure jego wydania. Unijne kompetencje moga mie¢ jednak
réwniez charakter ogélny. Ma to miejsce w przypadku art. 1141 115 TFUE. Artykut
114 umozliwia przyjecie w zwyklej procedurze ustawodawczej srodkéw dotyczacych
zblizenia przepiséw ustawowych, wykonawczych i administracyjnych panstw czlon-
kowskich w celu ustanowienia i funkcjonowania rynku wewnetrznego. Natomiast
art. 115 TFUE przyznaje kompetencje Radzie do stanowienia w specjalnej procedurze
ustawodawczej dyrektyw harmonizujacych prawo paristw czlonkowskich, jesli maja
one bezposredni wplyw na funkcjonowanie lub ustanowenie rynku wewngtrznego®.
Wyjatkowo, jezeli nie ma wyraznej podstawy prawnej, mozliwe jest odwolanie si¢ do
zasady kompetencji dorozumianych wynikajacych z celéw i zadan UE lub klauzuli
elastycznosci (art. 352 TFUE).

26

S. Dudzik, Prawo gospodarcze Unii Europejskicj. Zjednoczeni w rdznorodnosci, [w:] Konferencja
Unia Europejska: zjednoczeni w roznorodnosci, C. Mik (red.), Warszawa 2012,s. 392 i n.

2 A. Wyrozumska, Pasistwa czlonkowskie a Unia Europejska, [w:] Prawo Unii Europejskiej. Za-
gadnienia systemowe, ]. Barcz (red.), Warszawa 2011, s. 310 i n., Akademicka. Prawo.

# K. Kowalik-Bariczyk, Komentarz do art. 296 TFUE, [w:] Traktat o funkgonowaniu UE. Ko-
mentarz, A. Wrébel (red.), t. 3, Warszawa 2012, s. 753 i n., Duze Komentarze Lex.

2 Szerzej: K. Kowalik-Banczyk, Komentarz do art. 114 i art. 115 TFUE, [w:] Traktat..., t. 2,
s.521in.
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4. Kompetencje UE do wzmacniania zdolno$ci administracyjnych panstw

czlonkowskich, w tym do transformacji cyfrowej administracji

W przypadku cyfryzacji administracji w prawie pierwotnym UE nie ma postanowienia
przyznajacego w tym zakresie wylaczne kompetencje Unii lub kompetencje dzielo-
ne z pafnstwami cztonkowskimi. Zdolnosci administracyjne panstw cztonkowskich
Unia Europejska moze wzmacnia¢ dzigki wspélpracy administracyjnej nalezacej do
kompetencji wspierajacych, koordynujacych lub uzupelniajacych dziatania panstw
cztonkowskich (art. 6 TFUE). Kompetencje UE nie zastepuja kompetencji paristw
czlonkowskich w tej dziedzinie, a wigzace prawodawstwo europejskie przyjete w ra-
mach tej kompetencji nie moze ,prowadzi¢ do harmonizacji przepiséw ustawowych
i wykonawczych panstw cztonkowskich” (art. 2 ust. 5 TFUE). Oznacza to, ze UE nie
ma mozliwosci wydawania dyrektyw zblizajacych ustawodawstwa krajowe. Pojecie
wspélpracy administracyjnej zostalo doprecyzowane w art. 197 TFUE. Zgodnie
z tym postanowieniem, Unia moze podja¢ decyzje o ,wspieraniu wysitkéw paristw
czlonkowskich zmierzajacych do poprawy ich zdolnosci administracyjnych w zakresie
wdrazania prawa Unii”. Dzialania UE moga polega¢ na utatwianiu wymiany informacji
i urzednikéw oraz wspieraniu programéw szkolenia. Mimo to pafstwa czlonkowskie
nie s3 zobowigzane do korzystania ze wsparcia UE*. Przyznanie Unii jedynie kom-
petencji wspierajacych nie jest jednak wystarczajace, aby zapewni¢ poprawe zdolnosci
administracyjnych paristw cztonkowskich w zakresie wdrazania prawa UE. Rozwigzanie
to blokuje unijng interwencje w zakresie usprawnienia (nieefektywnych) administracji
krajowych oraz chroni autonomig¢ proceduralng i organizacyjng administracji paristw
czlonkowskich. Ponadto brak mozliwosci harmonizacji krajowych zdolnosci admi-
nistracyjnych za pomoca przepiséw Unii moze posrednio sprzyja¢ scentralizowane;
interwencji Unii na podstawie art. 291 ust. 2 TFUE. Zgodnie z tym artykulem, ,jezeli
konieczne s3 jednolite warunki wykonywania prawnie wigzacych aktéw Unii, akty
te powierzaja uprawnienia wykonawcze Komisji”. Wylaczenie kompetencji Unii do
harmonizacji krajowych zdolnoéci administracyjnych moze wiec ograniczy¢ zakres
zdecentralizowanego wykonywania prawa unijnego przez parstwa cztonkowskie®!.
Dodatkowo wplywa to na model ram prawnych przyjmowanych w UE w dziedzi-
nie cyfryzacji administracji publicznej oraz efektywnos¢ tego modelu. Ustanowienie
odpowiednich ram prawnych jest podstawg rozwoju e-administracji, poniewaz dziata

ona zgodnie z zasadg legalizmu. Ponadto prawne rozwigzania dotyczace e-admini-

0 A, Wilk-Ilewicz, Komentarz do art. 197 TFUE, [w:] Traktat...,t. 2,s. 1400 i n.
3t R. Schiitze, From Rome to Lisbon: ,Executive Federalism”in the (New) European Union,,,Common
Market Law Review” Vol. 47,2010, No. 5, s. 1385-1427.
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stracji muszg by¢ wigzace i uwzglednia¢ gtéwne problemy wplywajace na jej rozwdj,
np. prawa uzytkownikéw o zréznicowanych potrzebach i wymaganiach dotyczacych
interakeji z administracjg. Dodatkowo regulacji wymaga funkcjonowanie elementéw
kluczowych dla cyfryzacji administracji, np.: interoperacyjnosé¢ e-ustug publicznych,
identyfikacja w uslugach on-line, dokumentacja elektroniczna, komunikacja on-line
miedzy administracja i obywatelami, ochrona i bezpieczeristwo danych osobowych,
dostep do informacji publicznej, jednolity portal cyfrowy™.

Konsekwencja braku podstawy prawnej dajacej wprost kompetencj¢ Unii do
wydawania wigzacych panstwa czlonkowskie aktéw prawnych w zakresie poprawy
jakosci administracji krajowej, a w szczegdlnosci jej cyfryzacji, jest fragmentacja
i rozdrobnienie aktéw prawnych wydawanych na poziomie UE oraz przyjmowanie
aktéw prawa migkkiego.

Akty unijnego prawa pochodnego dotycza réznych zagadnien zwigzanych z wpro-
wadzeniem e-administracji i najczesciej przejmowane s w ramach specjalnych aktéw
planowania (strategii/programéw/planéw dziatan). Podstawg prawna powolywana
w aktach prawa wigzacego wydawanych przez instytucje UE w zakresie cyfryzacji
administracji publicznej sa przepisy dajace kompetencje UE do dzialania dotyczace
konkretnych swobdd rynku wewnetrznego, ogélne upowaznienie ustanowione w art. 114
TFUE lub przepisy traktatu upowazniajace UE do prowadzenia konkretnych polityk
(np. ochrony konsumentéw, spéjnosci, ochrony srodowiska, rolnej). Przyjmuje si¢
zatem, ze cyfryzacja administracji jest konieczna dla efektywnosci transformacji Unii
w kierunku jednolitego rynku cyfrowego oraz dla ulepszenia funkcjonowania rynku
wewnetrznego i swobodnego przeplywu towaréw, oséb i ustug oraz dla efektywne;
realizacji konkretnych unijnych polityk. Akty prawne z tego zakresu dotycza bardzo
réznorodnych spraw, ktére sg regulowane punktowo. Na przykiad art. 114 TFUE byl
podstawg utworzenia systemu IMI*. Jego powstawanie wynikalo z faktu, iz stosowanie
niektérych aktéw Unii regulujacych swobodny przeplyw towaréw, oséb, ustug i kapitatu
na rynku wewnetrznym wymagalo od panistw czlonkowskich skuteczniejszej wspot-
pracy i wymiany informacji migdzy sobg oraz z Komisja. Innym przyktadem dzialan
UE stuzacych cyfryzacji krajowej administracji publicznej podjetych na podstawie

32 M. Kiskis, R. Petrauskas, E-Governance: Two Views on Legal Environment, [w:] Electronic

Government. EGOV 2003, Lecture Notes in Computer Science, Vol. 2739, R. Traunmiller (ed.),
Berlin—Heidelberg 2003, s. 407-408.

3 Rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1024/2012 z dnia 25 pazdziernika
2012 r. w sprawie wspotpracy administracyjnej za posrednictwem systemu wymiany informacji na rynku
wewngtrznym i uchylajgce decyzje Komisji 2008/49/WE (,rozporzqdzenie w sprawie IMI”), Dz.Urz.
UE 2012, L 316,s. 1-11.
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art. 114 TFUE jest dyrektywa w sprawie otwartych danych i ponownego wykorzysty-
wania informacji sektora publicznego®. Kolejng metoda tworzenia podstawy prawnej
dla podjecia dzialan legislacyjnych dotyczacych cyfryzacji administracji europejskiej
jest jednoczesne powolanie si¢ na art. 114 TFUE oraz na przepisy TFUE dotyczace
konkretnych swobdd rynku wewnetrznego. Przykladem tej techniki jest elektronizacja
zaméwien publicznych® oraz postanowien traktatu dotyczacych konkretnych swobéd
rynku wewnetrznego (art. 53 ust. 1162 TFUE — swoboda przedsigbiorczosci i swo-
boda $wiadczenia ustug).

Przepisy dotyczace rozwigzan zwigzanych z cyfryzacja administracji znajduja sie
réwniez w unijnych aktach prawnych, ktérych podstawa wydania sg konkretne swobody
rynku wewngtrznego. Na przyktad podstawg prawng dyrektywy ustugowej byly przepisy
TFUE dotyczace swobody przedsigbiorczosci i $wiadezenia ustug (art. 47 ust. 2 zdanie
pierwsze i trzecie oraz art. 55). Zgodnie z ta dyrektyws, paristwa czlonkowskie byly
zobowigzane ustanowi¢ pojedyncze punkty kontaktowe (on-line) udzielajace informacji
i wsparcia w obszarze procedur administracyjnych oraz zagwarantowad, aby tego typu
czynnosci mozna bylo realizowa¢ droga elektroniczng. Innym przykladem jest sie¢
EURES umozliwiajaca wspétpracg pomigdzy Komisja Europejska a publicznymi stuz-
bami zatrudnienia pafistw cztonkowskich i dzialajaca dzigki narzedziom internetowym
dostepnym na Europejskim Portalu Mobilno$ci Zawodowej (portal EURES)*, ktérej
podstawg utworzenia byt art. 46 TFUE dotyczacy swobody przeplywu pracownikéw.

Réwniez akty prawne z zakresu innych unijnych polityk zawieraja rozwigzania
dotyczace cyfryzacji administracji europejskiej. Przykladem tego jest unijna polityka
spéjnosci. Zgodnie z rozporzadzeniem ogélnym®’, obowiazkiem panstwa czlonkow-

skiego jest zapewnienie wymiany wszystkich informacji pomig¢dzy beneficjentem a in-

3 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1024 z dnia 20 czerwea 2019 7. w sprawie
otwartych danych i ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego, Dz.Urz. UE 2019,
L 172,s. 56-83.

%5 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/24/UE z dnia 26 lutego 2014 r. w sprawie
zamdwieri publicznych, uchylajgca dyrektywe 2004/18/WE, Dz.Urz. UE 2014, L 94, 5. 65-242.

% Rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/589 z dnia 13 kwietnia 2016 .
w sprawie europejskief sieci stuzb zatrudnienia (EURES), dostgpu pracownikiw do ustug w zakresie
mobilnosci i dalszej integracji rynkdw pracy oraz zmiany rozporzgdzen (UE) nr 492/2011 i (UE)
nr 1296/2013, Dz.Urz. UE 2016, L 107/1.

7 Rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/1060, z dnia 24 czerwca 2021 r.
ustanawiajqce wspélne przepisy dotyczqce Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskie-
g0 Funduszu Spotecznego Plus, Funduszu Spéjnosci, Funduszu na rzecz Sprawiedliwej Transformacyi
i Europejskiego Funduszu Morskiego, Rybackiego i Akwakultury, a takze przepisy finansowe na potrzeby
tych funduszy oraz na potrzeby Funduszu Azylu, Migracji i Integracyi, Funduszu Bezpieczeristwa We-
wngtrznego i Instrumentu Wsparcia Finansowego na rzecz Zarzgdzania Granicami i Polityki Wizowej,

Dz.Urz. UE 2021, L 231/159.
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stytucjami w programie oraz wymiany informacji mi¢dzy tymi instytucjami a Komisja
Europejska za posrednictwem elektronicznego systemu wymiany danych. Podstawa
prawng w tym przypadku sg postanowienia TFUE w zakresie realizacji unijnej po-
lityki spSjnosci®®. Podobnie rozwigzania dotyczace cyfryzacji administracji krajowej
zajmujacej si¢ wspolng polityka rolng sg przyjmowane na podstawie przepiséw kom-
petencyjnych z zakresu unijnej polityki w tej dziedzinie, w szczegélnosci art. 43 ust. 2
TFUE®. Podstawowym instrumentem umozliwiajagcym efektywne finasowanie wspélnej
polityki rolnej jest Zintegrowany System Zarzadzania i Kontroli (ZSZiK). System
ten sktada si¢ z wielu cyfrowych i wzajemnie polaczonych baz danych. Umozliwia
on identyfikacje wszystkich dzialek rolnych w krajach UE, daje mozliwo$¢ rolnikom
wskazania w formie graficznej obszaréw rolnych, w odniesieniu do ktérych ubiegaja
si¢ 0 pomoc (geoprzestrzenny wniosek o przyznanie pomocy). ZSZiK zawiera réwniez
skomputeryzowang baz¢ danych zwierzat w krajach UE. Ponadto system zapewnia
systematyczne kontrole wnioskéw o przyznanie pomocy na podstawie skomputery-
zowanych kontroli krzyzowych i fizycznych kontroli w gospodarstwach. Podobnie
w przypadku dyrektywy ustanawiajacej infrastrukture informacji przestrzennej we
Wspélnocie Europejskiej (INSPIRE) podstawa prawng jej wydania byly przepisy
TFUE upowazniajace UE do dzialania w zakresie ochrony srodowiska naturalnego®.

Poniewaz inicjatywy w dziedzinie cyfryzacji administracji sa bardzo liczne, podej-
mowane w réznych obszarach oraz na podstawie réznych przepiséw TFUE, nie zawsze
tatwo jest jasno zidentyfikowac¢ ogélne zasady i cele polityczne bedace podstawg dziatan
legislacyjnych podejmowanych na poziomie UE. Luke te uzupelniaja przyjmowane
przez instytucje UE akty planowania oraz akty prawa migkkiego zawierajace gléwne
zalozenia/zasady transformacji cyfrowej sektora publicznego. Fragmentaryczne po-
dejécie do cyfryzacji administracji na poziomie ponadnarodowym mogloby bowiem

wzmagac wynikajace z niej zagrozenia, np. dotyczace rozwarstwienia spolecznego,

38

Podstawa prawng rozporzadzenia ogélnego sa: art. 177 TFUE ustalajacy szczegétowa kom-
petencje UE do przyjmowania aktéw prawnych w zakresie funduszy unijnych; art. 322 ust. 1
lit a) TFUE upowazniajacy UE do przyjmowania rozporzadzen okreslajacych zasady finansowe
(w szczegblnosci warunki uchwalania i wykonywania budzetu) oraz art. 349 TFUE przyznajacy
kompetencje do przyjmowania aktéw prawnych dotyczacych stosowania traktatéw do niektérych
terytoriéw zamorskich UE.

3 Zasady dotyczace ustanowienia i utrzymania ZSZiK s okreslone przez przepisy w sprawie
finansowania wspélnej polityki rolnej, zarzadzania nig i monitorowania jej, wydane na podstawie
art. 43 TFUE (rozporzadzenie UE nr 1306/2013, rozporzadzenie delegowane UE nr 640/2014,
rozporzadzenie wykonawcze UE nr 809/2014).

Y Dyrektywa 2007/2/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 14 marca 2007 r. ustanawiajgca
infrastrukturg informacji przestrzennej we Wspélnocie Europejskiej (INSPIRE), Dz.Urz. UE 2007,
L 108,s. 1-14.
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w wyniku ktérego osoby nieposiadajace dostgpu do nowoczesnych technologii infor-
matycznych beda mie¢ ograniczony dostep do administracji publicznej; zagrozenia dla
prywatnosci, danych osobowych i innych praw podstawowych obywateli; zagrozenia
wynikajace z cyberprzestepstw; zagrozenia dla srodowiska naturalnego. Dokumen-
tem, ktéry ma temu przeciwdzialaé, jest Europejska deklaracja praw i zasad cyfrowych
w cyfrowej dekadzie (dalej: Deklaracja)* uroczyscie proklamowana 15 grudnia 2022 r.
przez trzy unijne instytucje: Rade, Parlament i Komisje. Politycznym impulsem do
przyjecia Deklaracji byly deklaracje Rady Europejskiej*2. Akt ten jest réwniez odpo-
wiedzig na wielokrotne wezwania Parlamentu Europejskiego o ustanowienie zasad
etycznych, ktére beda kierowad unijnym podejsciem do transformacji cyfrowej Europy™®.
W dokumencie przyjeto szes¢ gléwnych zalozen, ktére maja na celu stworzenie ram
politycznych dla transformacji cyfrowej Unii Europejskiej. Sq nimi: ukierunkowanie
transformacji cyfrowej na czlowieka, solidarnos¢ i wlaczenie spoteczne, swoboda wy-
boru interakeji z algorytmami i sztuczng inteligencjg, udzial w cyfrowej przestrzeni
publicznej, bezpieczeristwo, ochrona i wzmocnienie pozycji obywateli, zréwnowa-
zony rozwéj. Zgodnie z motywem 7 preambuly do Deklaracji, przedstawiono w niej
»wspolne zamiary i zobowigzania polityczne oraz przypomniano najwazniejsze prawa
w kontekscie transformacji cyfrowej. Dek/aracja powinna réwniez poméce decydentom
w refleksji nad ich wizja transformacji cyfrowej”. Ma ona charakter deklaratoryjny
i jako taka nie wplywa na tres¢ przepiséw prawnych ani na ich stosowanie (motyw
10 preambuly Deklaracyi).

Dodatkowo fragmentaryzacji rozwigzan prawnych maja zapobiega¢ Europejskie
Ramy Interoperacyjnosci (European Interoperability Framework, dalej: EIF)*. Nie-
wigzace europejskie ramy interoperacyjnosci sa czgécia polityki UE od listopada 2004 .
Woéwczas zostala wydana pierwsza wersja EIF 1.0 w ramach programu ,Interoperacyjne
swiadczenie europejskich ustug administracji elektronicznej dla administracji publicz-

nej, przedsigbiorstw i obywateli” (Interoperable Delivery of European eGovernment

U Europejska deklaracja praw i zasad cyfrowych w cyfrowej dekadzie, Dz.Urz. UE 2003, C 23,s. 1-7.
2 Deklaracja =z Tallina w sprawie administracji elektronicznej, Deklaracia berliviska w sprawie
spoleczenistwa cyfrowego i administracyi cyfrowej opartej na wartosciach, Deklaracja lizbotiska — celowa
demokracja cyfrowa.

#  Stanowiska Parlamentu Europejskiego w ramach procedur legislacyjnych: 2020/2216(INI);
2020/2018(INL); 2020/2019(INL); 2020/2022(INI); 2020/2012(INL); 2020/2014(INL); 2020/2015
(INI); 2020/2017 (INI); 2019/2186(INI); 2019/2181(INL); 2022/2266 (INI).

* Komisja Europejska, Europejskie ramy interoperacyjnosci — strategia wdrazania, 23.03.2017 .,
COM(2017) 134 final.
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Services to Public Administrations, Businesses and Citizens — IDABC)*. Druga
wersja EIF zostala opublikowana jako zalacznik 2 do komunikatu Komisji z 2010 r.*
Najnowsza wersje EIF Komisja przyjeta w komunikacie z 2017 r.*” Interoperacyjno$¢
w ramach EIF rozumiana jest jako zdolnos§¢ organizacji do wspéldzialania na rzecz
osiggniecia wzajemnie korzystnych celéw, obejmujaca wymiane informacji i wiedzy
dzieki wymianie danych miedzy ich systemami teleinformatycznymi. EIF zawiera
47 zalecen, ktore sg zorganizowane wokoét trzech giéwnych filaréw. Pierwszy z nich
to 12 zasad, ktérymi powinni kierowa¢ si¢ decydenci w dazeniu do interoperacyj-
nosci. Sg to podstawowe i trwale zasady (principia architektoniczne) tworzenia oraz
rozwoju systeméw informacyjnych padstwa (w tym: systeméw teleinformatycznych
i rejestréw publicznych), m.in.: zasada przejrzystosci majaca zagwarantowaé jasnos¢
regul, procedur, dostgpnosci interfejséw i ochrone danych osobowych; zasada otwartosci
danych, specyfikacji i oprogramowania; zasada ponownego uzycia danych, informacji
i rozwigzan informatycznych, takich jak komponenty oprogramowania czy interfejsy
programowania aplikacji*®.

Drugi filar to cztery warstwy interoperacyjnosci przedstawiajace rézne jej aspekty,
ktére nalezy uwzgledni¢ przy projektowaniu europejskich ustug publicznych. Sg nimi:
interoperacyjno$¢ prawna (zapewnia mozliwos¢ wspétpracy organéw administracji
dzialajacych w ramach réznych obwarowan prawnych), organizacyjna (zapewnia
dostosowanie procedur, obowigzkéw i oczekiwari administracji do wymagan jedno-
stek przez $wiadczenie dostgpnych, tatwo identyfikowalnych i ukierunkowanych na
uzytkownika ustug), semantyczna (zapewnia zachowanie i zrozumienie dokladnego
formatu i znaczenia wymienianych danych i informacji) i techniczna (zapewnia apli-
kacje i infrastrukture laczace systemy i ustugi)®.

Trzeci filar stanowi model koncepcyjny, ktérego celem jest projektowanie i do-

starczanie zintegrowanych ustug publicznych. Model ten ma charakter modutowy

®  Decyzja 2004/387/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 21 kwietnia 2004 r. w sprawie
interoperatywnego swiadczenia ogélnoeuropejskich ustug eGovernment dla administraci publicznej,
przedsighiorstw i obywateli (IDABC), Dz.U. 2004, L 144, s. 62-71.

% Komisja Europejska, W kierunku interoperacyjnosci europejskich ustug uzytecznosci publicznej,
COM(2010) 744 final.

7 Komisja Europejska, Europejskie ramy interoperacyjnosci — strategia wdrazania, COM(2017) 134
final.

#  Interfejs programowania aplikacji (ang. application programming interface) to zestaw regul
umozliwiajacych przesylanie danych miedzy aplikacjami.

¥ The European Interoperability Framework in Detail, https://joinup.ec.europa.eu/collection/
nifo-national-interoperability-framework-observatory/european-interoperability-framework-detail
(dostep: 8.04.2023 r.).
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i obejmuje komponenty ustug luzno powiazane ze sobg za posrednictwem wspélnej
infrastruktury.

Wdrazanie ram interoperacyjnosci bylo i jest wspierane za pomoca licznych instru-
mentéw finansowania, takich jak program ISA (Interoperability Solutions for Public
Administrations)® i ISA2°', a obecnie program ,Cyfrowa Europa™?. W ramach ISA2
opracowana zostala architektura odniesienia, ktéra zawiera wytyczne dla podmiotéw
administracji dotyczace sposobu zorganizowania publicznych systeméw teleinforma-
tycznych i zasobéw informacyjnych oraz metody zarzadzania ich rozwojem.

Dwa najwazniejsze unijne akty prawne: Dek/aracja oraz EIF majg charakter niewig-
zacy. Ustalajg one podstawowe zasady i cele cyfryzacji administracji publicznej w UE
oraz procedury, standardy, modele konieczne do rozwoju transgranicznej e-administracji
w UE obejmujace kwestie prawne, organizacyjne, semantyczne i techniczne. Celem
ich przyjecia jest zapewnienie pelnego wykorzystania potencjatu transformacji sektora
publicznego oraz poprawa transgranicznej tacznosci i udostepniania danych. Niewiazacy
charakter EIF stanowi zaczng stabo$¢ unijnych ram prawnych w dziedzinie cyfryzacji
administracji. Z badan wynika, ze kraje, ktére przynajmniej czesciowo wdrozyly EFI,
odnotowuja wyzszy poziom korzystania przez obywateli z internetu do kontaktéw
z administracja publiczng w poréwnaniu z krajami, ktére w ogéle nie przyjety EIF.
Ewaluacja EIF** wskazuje, ze zastosowane podejscie polegajace na dobrowolnej wspét-
pracy w zakresie interoperacyjnosci nie spelnilo oczekiwari instytucji UE i paristw
czlonkowskich, a transformacja cyfrowa europejskiego sektora publicznego wymaga
bardziej stabilnych ram wspélpracy i wigkszej pewnosci w korzystaniu z rozwigzan
interoperacyjnych. W zwiazku z tym w listopadzie 2022 r. Komisja Europejska zapro-
ponowala wzmocnienie europejskich ram interoperacyjnosci i wystapila z projektem

0 Decyzja Parlamentu Europejskiego i Rady nr 922/2009/WE z dnia 16 wrzesnia 2009 r. w sprawie
rozwigzar interoperacyjnych dla europejskich administracyi publicznych (ISA), Dz.Urz. UE 2009, L 260,
s. 20.

Y Decyzja Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2015/2240 z dnia 25 listopada 2015 r. ustana-
wiajgea program na rzecz roxwigzarn interoperacyjnych i wspolnych ram dla europejskich administracji
publicznych, przedsighiorstw i obywateli (program ISA2) jako srodek modernizacji sektora publicznego,
Dz.Urz. UE 2015, L 318, s. 1.

*2 Rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/694 z dnia 29 kwietnia 2021 .
ustanawiajgce program ,Cyfrowa Europa” oraz uchylajqce decyzje (UE) 2015/2240,Dz.U. 2021, L 166,
s. 1.

3 A. Campmas, N. Iacob, F. Simonelli, How Can Interoperability Stimulate the Use of Digital Public
Services? An Analysis of National Interoperability Frameworks and e-Government in the European
Union, ,Data & Policy” 2022, No. 4.

™ Komunikat Komisji w sprawie wzmocnionej polityki interoperacyjnosci w sektorze publicznym. Lg-
czenie ustug publicznych, wspieranie polityk publicznych i wigksze korzysci dla spoteczeristwa. W kierunku
Interoperacyjnej Europy, Bruksela, 18.11.2022 r., COM(2022) 710 final.
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rozporzadzenia ,ustanawiajacego $rodki na rzecz zapewnienia wysokiego poziomu
interoperacyjnosci sektora publicznego w calej Unii (akt w sprawie Interoperacyjnej
Europy)™. Dopiero pandemia COVID-19 i zwigzana z nig wyrazna konieczno$¢
ograniczenia bezposrednich kontaktéw z administracja i wprowadzenia cyfrowych
ustug publicznych, réwniez transnarodowych, takich jak unijne cyfrowe zaswiadczenie
COVID?, stala si¢ impulsem politycznym dla wzmocnienia europejskich ram inte-
roperacyjnosci. Komisja Europejska bez woli politycznej paristw czlonkowskich nie
miata bowiem szans powodzenia podjecia opisywanej inicjatywy ustawodawczej ze
wzgledu na brak odpowiedniej podstawy prawne;j. Inicjatywa ustawodawcza Komisji
Europejskiej w sprawie interoperacyjnosci powstata bowiem na podstawie art. 172
TFUE®. Postanowienie to dotyczy rozwoju sieci transeuropejskich (Trans-European
Networks — TEN), ktére sg czgécia europejskiej infrastruktury: transportowej™ (Trans-
-European Transport Networks — TEN-T), energetycznej (Trans-European Energy
Network — TEN-E lub TEN-Energy) oraz telekomunikacyjnej (Trans-European
Telecommunications Network — e TEN). Zgodnie z rozporzadzeniem ustanawiajacym
instrument ,E.aczac Europe™’, ktérego celem jest przyspieszenie inwestycji w dziedzi-
nie sieci transeuropejskich, ,infrastruktura lacznosci cyfrowej oznacza sieci o bardzo

duzej przepustowosci, systemy 5G, lokalng tacznosé bezprzewodowa bardzo wysokiej

> Komisja Europejska, Wniosek. Rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajgce

Srodki na rzecz zapewnienia wysokiego poziomu interoperacyjnosci sektora publicznego w catej Unii (akt
w sprawie Interoperacyjnej Europy), Bruksela, 18.11.2022 r., COM(2022) 720 final.

% Rozporzgdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/953 z dnia 14 czerwca 2021 .
w sprawie ram wydawania, weryfikowania i uznawania interoperacyjnych zaswiadczen o szczepieniu,
o wyniku testu i o powrocie do zdrowia w zwigzku z COVID-19 (unijne cyfrowe zaswiadczenie COVID)
w celu ulatwienia swobodnego przemieszczania sig w czasie pandemii COVID-19,Dz.U. 2021, L 211,
s. 1-22.

7 Zgodnie z art. 172 TFUE: \Wytyczne i inne §rodki okreslone w artykule 171 ustep 1 sa przyj-
mowane przez Parlament Europejski i Rade, stanowiac zgodnie ze zwykla procedura ustawodawcza
i po konsultacji z Komitetem Ekonomiczno-Spotecznym oraz Komitetem Regionéw”. Natomiast
art. 171 ust. 1 TFUE glosi, ze Unia: ,,ustanawia zbiér wytycznych obejmujacych cele, priorytety
i ogdlne kierunki dziatan przewidzianych w dziedzinie sieci transeuropejskich; wytyczne te wskazuja
projekty bedace przedmiotem wspélnego zainteresowania; urzeczywistnia kazdy srodek, ktéry moze
si¢ okaza¢ niezbedny do zapewnienia wspéldziatania miedzy sieciami, w szczeg6lnosci w dziedzinie
normalizacji technicznej; moze wspieraé projekty bedace przedmiotem wspélnego zainteresowania,
popierane przez panstwa czlonkowskie”.

% Rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1315/2013 z dnia 11 grudnia 2013 7.
w sprawie unijnych wytycznych dotyczqcych rozwoju transeuropejskiej sieci transportowe; i uchylajgce
decyzje nr 661/2010/UE, Dz.U. 2013, L 348, s. 1-128.

" Rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/1153 z dnia 7 lipca 2021 r. ustana-
wiajgce instrument ,Lqczac Europg” i uchylajgce rozporzqdzenia (UE) nr 1316/2013 i (UE) nr 283/2014,
Dz.U. 2021, L 249, s. 38-81.
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jakosci i sieci szkieletowe, jak réwniez operacyjne platformy cyfrowe bezposrednio
zwigzane z infrastrukturg transportows i energetyczng’. Interoperacyjnosé¢ sektora
publicznego wykracza zatem znacznie poza pojecie sieci czy tez wspéldziatania/inte-
roperacyjnosci migdzy sieciami telekomunikacyjnymi. Obejmuje ona nie tylko kwestie
technicznie, normalizacyjne i zwigzane z inwestycjami w infrastrukture, ale réwniez
dotyczace ,zrozumienia procesu wymiany i przetwarzania odpowiednich danych pod
katem semantycznym, a takze stworzenie wymaganego kontekstu organizacyjnego
i prawnego, np. w odniesieniu do praw dostepu, wymiany danych lub ich ponownego
wykorzystania™. Propozycja Komisji oznacza znaczne rozszerzenie pojecia sieci,
poczatkowo dotyczacego jedynie elementéw infrastruktury i objecie nim ustug pub-
licznych, jakie za pomocy tej sieci moga by¢ swiadczone. Zdaniem Komisji ustugi te
tworzg wlasng siec transeuropejska®!. Taka rozszerzajaca interpretacja art. 172 TFUE
nie bylaby mozliwa bez politycznej woli paristw czlonkowskich do podjecia inicjatywy
legislacyjnej przez Komisje.

Zakonczenie

Brak wyrazniej podstawy prawnej dajacej UE mozliwo$¢ podejmowania dzialan w ob-
szarze cyfryzacji administracji publicznej paristw czlonkowskich wplywa na ksztalt
unijnych ram prawnych w tej dziedzinie. Obecne unijne ramy regulacyjne dotyczace
cyfryzacji administracji publicznej skiadaja si¢ z wigzacych rozwigzan prawnych
o charakterze punktowym i sg przyjmowane na podstawie réznych regulacji prawnych
w zaleznosci od ich zakresu, np. na podstawie art. 114 TFUE, poszczegélnych swo-
béd rynku wewnetrznego i przepiséw kompetencyjnych w zakresie unijnych polityk.
Instytucje UE i panistwa czlonkowskie widzg jednak konieczno$¢ stworzenia catoscio-
wych ram prawnych, ktére moglyby identyfikowac i rozwigzywaé wszystkie istotne
problemy majace wplyw na rozwéj e-administracji w Europie. Przejawem tego jest
proklamowanie przez Parlament Europejski, Rade i Komisj¢ Europejska Europejskiej
deklaracfi praw i zasad cyfrowych w cyfrowej dekadzie, ktéra okresla najwazniejsze zalo-
zenia, jakie Komisja i paristwa czlonkowskie powinny bra¢ pod uwage, wspétpracujac
z mys$la o osiggnigciu celéw cyfrowych ustanowionych w programie polityki , Droga
ku cyfrowej dekadzie” do 2030 r. Holistyczne podejscie do cyfryzacji administracji jest

potrzebne szczegélnie w przypadku kwestii transgranicznych, wspélnych dla kazdego

0 Komunikat Komisji w sprawie wzmocnionej polityki interoperacyjnosci...,s. 3-4.

1 Ibidem,s. 3.
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srodowiska wdrazania e-administracji. Pozytywnie oceni¢ nalezy zatem przedstawiony
przez Komisje projekt dotyczacy interoperacyjnosci ustug publicznych w Europie. Do-
tychczasowa prowadzona na podstawie niewiazacych zalecen sformulowanych w EIF
wspdlpraca w ramach interoperacyjnosci sprzyjata fragmentaryzacji rozwigzan prawnych

w zakresie cyfrowych ustug publicznych i utrudniata ich transgraniczne §wiadczenie.
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ABSTRACT:

KEYwoORDS:

In this essay, I consider some specific aspects of Art. 10 of Directive (EU)
2017/1132.1 focus, in particular, on the different linguistic versions of the
norm, and the fact that they set down different requirements in each Member
State, determining in this way the impossibility of defining common standards
to be used when it comes to the control of the founding documents of the
company. As a conclusion, I argue that even if the area is not harmonised by
the EU legislation, some sort of spontaneous harmonisation has anyway taken
place among the Member States, and not one of them has developed radically
deregulated normative solutions.

company law in the EU, Directive 2017/1132, constitution of a company,
spontaneous harmonisation

UWAGI DOTYCZACE EUROPEJSKICH WYMOGOW DOTYCZACYCH UTWORZENIA SPOEKI (ART. 10
UJEDNOLICONE]J DYREKTYWY)

ABSTRAKT:

W eseju rozwazam niektére specyficzne aspekty art. 10 dyrektywy (UE)
2017/1132. Koncentruje sie w szczegdlnosci na réznych wersjach jezykowych
norm oraz na tym, ze stawiaja one rézne wymogi w kazdym panstwie czlon-
kowskim, przesadzajac w ten sposéb o niemoznosci okreslenia wspdlnych
standardéw, ktérymi nalezy si¢ kierowaé w przypadku kontroli dokumentéw
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zatozycielskich firmy. Konkludujac, twierdzg, ze nawet jesli obszar ten nie jest
zharmonizowany przez ustawodawstwo UE, to i tak doszlo do pewnego ro-
dzaju spontanicznej harmonizacji migdzy paristwami cztonkowskimi, a zadne
z nich nie wypracowalo radykalnie zderegulowanych rozwigzani normatywnych.

StowA KLUCZOWE: prawo spétek w UE, dyrektywa 2017/1132, zalozenie spéiki, spontaniczna
harmonizacja

1. Introduction: the formation of companies as a (mainly) domestic law

issue

The relatively new Directive (EU) 2019/1151,? amending the so-called Codified
Directive (EU) 2017/1132 (hereinafter: C.D.)? by introducing norms — among other
things — on the online establishment of companies throughout the entire Union pro-
vides an opportunity to reflect briefly on the European minimum requirements for the
establishment of public and private companies. In reality, even if it has a long history,*
this topic does not seem to be investigated in depth in the literature. Nevertheless,
there are some critical features that need highlighting.

The first issue we must consider is the fact that, when we discuss a company’s
constitution, this counterintuitively does not refer either solely, or even principally,
to company law. The constitution of a company, insofar as it implies one of the key
features of that organisation, i.e., its members’limited liability,” requires the acceptance
of the liability limitation by the Country that allows the constitution of the company.
In fact, as is well known, the general rule regarding the obligations is that the debtor
is liable for the full debt, and not in a limited way.® The liability limitation has there-

2 Directive (EU) 2019/1151 of the European Parliament and of the Council of 20 June 2019
amending Directive (EU) 2017/1132 as regards the use of digital tools and processes in company
law.

3 Directive (EU) 2017/1132 of the European Parliament and of the Council of 14 June
2017 relating to certain aspects of company law (codification), of which the current (Sep-
tember 2022) consolidated text is available at: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/
TXT/?uri=CELEX%3A020171.1132-20220812&qid=1662189185348.

4 The issue under discussion here has in fact been present since the original version of the so-
called First Council Directive 68/151/EEC, as of 1968, whose content is now included, as far as
we are here concerned in a substantively identical way, in the C.D., in Art. 10 in both Directives.
> Cf.]. Armour, H. Hansmann, R. Kraakman, M. Pargender, What Is Corporate Law? [in:]
Kraakman et al., The Anatomy of Corporate Law: A Comparative and Functional Approach, 3™ edition,
Oxford 2017, p. 8.

¢ See, for instance, Art. 2740 Italian Civil Code which is very clear on this point: “The debtor
is liable for the performance of obligations with all his present and future assets.”
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fore a specific pro-entrepreneurial function, very well known since the Middle Ages,’
but is to be seen as an exception in the un-limited liability system. The only body
that has the power, in the legal system, to grant the limited liability is the State; the
act of granting the limitation, therefore, is an administrative act. This is why, in our
opinion, the formal requirements for the creation of a new company deal much more
with administrative law than with company law; and this is true, naturally, also when
it comes to the online constitution of companies.®

The preliminary observation makes it clear from the very beginning of this es-
say that, according to a general theory, it is up to each country to define the formal
requirements for the establishment of a new company, as well as the relevant admin-
istrative procedures for doing so, and have company members automatically benefit
from limited liability. This is explicitly made true, for the European Union, by the
Treaty on the Functioning of the European Union, and by several decisions by the
European Court of Justice.

The key legal provision is Art. 54 TFEU: ‘Company or firms formed in accordance
with the law of a Member State (...) in line 1 and the mention, in line 2, of “companies
or firms” that are ‘constituted under civil or commercial law, meaning the relevant Member
State’s civil or commercial law.

On the other hand, this principle has been restated several times by the jurispru-
dence of the European Court of Justice. This is very clear since one of the hallmark
decisions in the field of Freedom of Establishment, i.e., the Daily Mail Decision,
dating back to 1988, in point 19 states: ‘companies are creatures of the law and, in
the present state of Community law, creatures of national law.’ Again, domestic law is
the king, when it comes to the definition of the rules for establishing a new company.

Nevertheless, a few rules come also from European law.

2. The European rules on company formation. Art. 10 C.D.

As we have already pointed out, the C.D. includes minimal rules on the formal

requirements for constituting a new company. Originally, they were laid down in

7 See, for instance, Y. Gonzilez de Lara, Business Organization and Organizational Innovation in

Late Medieval Italy [in:] Research Handbook on the History of Corporate and Company Law, H. Wells
(ed.), Cheltenham 2018, p. 71.

8 A. Bartolacelli, 4 New (2) Framework (2) on Digitalization () in European (?) Company (?)
Law?, “InterEulawEast” 2018, vol. 5, no. 2, p. 63.

?  Judgment of the Court of 27 September 1988. The Queen v H. M. Treasury and Commis-
sioners of Inland Revenue, ex parte Daily Mail and General Trust plc. Case 81/87.
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Art. 10 only, which consists of the brief statement that is the main topic of this short
essay; since 2019, however, new provisions have been included in Chapter 111, Title
I of the C.D., dealing with the online formation of companies and setting down
specific IT requirements necessary for this type of formation. This means that the
European legislation has rules for both the “traditional” and the “online” formation
procedures. Nevertheless, we must highlight right from the start that the set of rules
we are about to discuss does not have a homogenous scope of application.

In fact, according to the C.D., Art. 10 — along with all the provisions included in
Title I, Section II — is, at least in theory, mandatorily applicable to the company types
listed in Annex II, i.e., all company forms, both private and public.

The approach is different when it comes to the rules on online formation, included
in Chapter III; they are applicable in general terms to the company types listed in
Annex II, but there are several — meaningful — exceptions limiting the scope of applica-
tion of certain rules solely to either the company forms included in Annex I (public/
joint stock companies only), or the forms included in the new Annex ITA (private
companies only, also in their simplified and unipersonal variants).

The main generally applicable rule is, however, Art. 10 of the C.D., whose title
is Drawing up and certification of the instrument of constitution and the company statutes
in due legal form.

For the sake of clarity, we reproduce it here in its — short — entirety: ‘In all Member
States whose laws do not provide for preventive administrative or judicial control,
at the time of formation of a company, the instrument of constitution, the company
statutes and any amendments to those documents shall be drawn up and certified in
due legal form.’

This means that, in each and every Member State, in order to establish a new
company, the formation process zust imply the presence of, either,

* A preventive administrative or judicial control at the time of formation; or
* The drawing-up and certification in due legal form.

The key idea seems to be the fact that the system based on the alternative between
a judicial or administrative control and a due legal form should make it possible to
have a sufficient degree of reliability about the lawfulness of the foundational profiles
of the company. Not by chance, the issue regarding the lack of the legal form and the
rules of preventive controls is also taken into consideration among the possible — but
not mandatory — grounds for the declaration of the nullity of the company, according
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to the following Art. 11 C.D."° The fact that the company’s instrument of formation
had been controlled by a judge or an administrative officer before the formation of
the company! is seen as equivalent to the fact that the instrument of formation and
company’s statutes have been drawn up and certified in that due legal form that the
Member State sets down as appropriate. However, this statement creates a series of
issues.

In fact, if we consider carefully the meaning of “due legal form,” such wording is
not per se any guarantee whatsoever that certain standards are to be met regarding
a company’s constitution. The phrase simply means that the instrument of constitution
of the company, if there is not a preventive administrative or judicial control, must (hence,
the form is “due”) be drawn-up and certified in a form that has been established by #he
law (“legal’). As companies are creatures of domestic law, as we have just observed,
this means that the relevant law is the law of the Member State, and not European
Law, apart from a few features that we are about to discuss.!

By reasoning this way, the meaning of the entire statement would be, therefore,
that Member States are free to leave the form for the establishment of a company
basically free; if they do so, however, a preventive judiciary or administrative control
of the instrument of constitution is needed. On the contrary, if a Member State opts
for a specific form for the drawing-up of the instrument of constitution, then no
obligation arises, pursuant to European “Company” Law, regarding the need for the
Member State to establish a further administrative or judicial check. The legal form
chosen by the Member State is by European Law itself held sufficient to provide the
same guarantees that the administrative or judicial control would supply.

This being said, we can now move on to investigate the meaning of the expressions

that we can find in Art. 10 C.D.

10 Art. 11, line 1, letter (b)(i): ‘nullity may be ordered only on the grounds: (i) that no instrument

of constitution was executed or that the rules of preventive control or the requisite legal formalities
were not complied with.’

1t This is the meaning to be given to the adjective “preventive,” in our opinion, as this would
prevent the coming into existence of the company as a company, which occurs, in general terms,
when the company is filed in the relevant Business Register.

2 In addition, a further exegetical observation might be made: the stress, in the text, on the due
legal form is to be interpreted as the requirement that the Member States adopt the rules on the
form for establishing a company by means of a legislative instrument having the force of law, thus
excluding “simple” administrative provisions from being sufficient for due compliance with the rule.
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3. The bodies in charge of the preventive administrative or judicial

control at the time of formation

We have already pointed out that the adjective ‘preventive’ must be read with respect
to the coming into existence of the company, and so it means before the filing of the
instrument of constitution in the relevant Business Register. The wording and the
proposed interpretation seem perfectly compatible also with those legal systems that
recognise the company “under formation,” as happens in Germany with the Vorgese/lls-
chaft, before the registration: in the event that no due legal form has been set down
by the Member State, the administrative or judicial control shall take place before the
end of the process of formation, and thus after the drawing-up of the document, but
before the filing of the instrument of constitution in the relevant Register.

The main issues, however, are related to the identification of the administrative
or judicial body in charge of the control, and to the matters to be actually controlled
by such bodies.

We are leaving the latter issue for the next paragraphs while we deal with the
former one, even though there is no rock-solid certainty about this, either.

In general, the constitution of companies in the different Member States of the
European Union involves the presence of different offices, whose features identify
them as “administrative or judicial” bodies. For instance, public notaries might fall
into the category of administrative bodies. And we must also consider administrative
bodies, at least as far as the issue under examination is concerned, the points of contact
that some Member States have established in order to make it easier for prospective
entrepreneurs to establish a new company.®® The bodies in charge of the Business
Register are more complex, as their nature can vary considerably. In some Member
States, they are mainly administrative,' while other Member States have opted for
having a judicial body in charge of the Register.”

In any case, all these bodies might be, at least theoretically speaking, in charge of
a “preventive administrative or judicial control” over the instrument of constitution.
In order to understand the actual extent needed for such a control, however, we must
first take into consideration the notion of due legal form in more depth.

3 This is the case, incidentally, of the Spanish Puntos de Atencion al Emprendedor or the Portuguese

Postos de atendimento.

14 See, for instance, Italy, where in any case a judge in charge of controversies superintends the
filing in the register.

5 This is what happens in the French Register (Greffe), or in Germany with the Handelsregiszer.
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4. The due legal form for the drawing up and certification of the

instrument of constitution

As we have already pointed out, the notion of due legal form is rather open, and left to
the domestic lawmaker for its implementation, which at least theoretically speaking
is optional. This is the direct fallout of the fact that the company is — in the wording
of the Daily Mail’s decision recalled above — a creature of national law: each Member
State is free to set the rules they consider most appropriate, including those related
to the form of the instrument of constitution. As we are going to observe, this has to
do with regulatory competition.

The second profile that seems extremely interesting concerns a pseudo-European
rule. As is well known, European legislation is issued in all the official languages of the
Union, and each different linguistic version is held as official. This circumstance has
a very specific interest in the case under discussion. In fact, if we examine the differ-
ent linguistic versions of Art. 10 C.D., we can observe a curious twofold approach.'®

On the one hand, some translations follow the generic English provision, with
a reference to a rather general concept of due legal form, in the sense of a form of es-
tablishment held as appropriate by (domestic) law. This seems to be the case of the
Bulgarian reference to “namexnara gpopma” (adequate form); the Estonian wording
“juriidiliselt nduetekohases vormis” (juridically appropriate form); the Gaelic “bhfoirm
chui dli” (adequate juridical form); the Croatian “u odgovarajuéem pravnom obliku”
(appropriate legal form); the Latvian “aktos noteikta kartiba” (according to the procedure
specified in the law); the Lithuanian “laikantis reikiamos teisinés formos” (according
to the required legal form); the Maltese “fil-forma legali xierqa” (in the appropriate
legal form); the Polish “we wlasciwej formie prawne;j” (in the correct legal form); the
Slovenian “v pravilni pravni obliki” (in the correct legal form).

On the other hand, conversely, the majority of linguistic versions actually refer to
a much more specific concept, which can be in general traced back to the tradition of
the French “acte authentique,”i.e.,a document that has been drawn-up by a public of-
ficer. Besides France (“acte authentique”), this is the case in Spain (“escritura publica”);
Czech Republic (“afedné ovéteny”: officially verified); Denmark (“officielt bekreeftet
document,”literally a document officially certified, with a subsequent explicit reference,
in French despite the Danish text, to the acte authentique); Germany (“Akte offentlich

6 This matter has been investigated with reference to different issues by F. M. Mucciarelli,

E pluribus unum? Language diversity and the harmonization of company law in the European Union,
“Maastricht Journal of European and Comparative Law” 2019, p. 1.
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beurkundet”); Greece (“Onuoocio £yypapo”); Italy (“atto pubblico”); Hungary (“ko-
zokiratba”); The Netherlands (“authentieke akte”); Portugal (“documento auténtico”);
Romania (“formi autentic”); Slovakia (“4radne overené”); Finland (“oikeiksi vahvistet-
tuja asiakirjoja,” documents officially assessed, again with an explicit subsequent refer-
ence in French to the acte authentique); and Sweden (“officiellt bestyrkta handlingar”).

We are thus facing a rather curious situation. The very same official piece of
legislation, issued by the European Union, is somehow differentiated in the official
translations cross-referencing — where available — domestic legal forms for the drafting
of the instrument of constitution of the company. This implies that the preliminary
conclusion that we reached above, i.e., that the reference to the “due legal form” allows
the Member State to impose any formality it wishes on the founding parties as far as
the drawing-up of the instrument of constitution is concerned, is to be held as valid
only for those Member States whose national translation does not refer to the more
specific — and reliable — form comparable to the French acte authentique.

Naturally, this situation creates the possibility for unequal treatment, as in some
Member States the legal form for the instrument of constitution is mandatory in the
torm of the local equivalent of the acte authentique, at least apparently under European
Law, while other Member States are free to change it, maintaining its nature of due
legal form, with no need to intervene in European Law.”

From a more general perspective, it seems at least questionable whether a Euro-
pean piece of legislation should explicitly refer to domestic formalities that are not
based on the European Law itself. The first reason is that, intuitively and as we have
already pointed out, a specific equivalent form is not always present in the same terms
in the entire territory of the Union. We can easily assume that the different versions
of Art. 10 referenced the national version of the acte authentique in those Member
States where such a form was present,'® and opted for the far less specific mention of
a generic due legal form in the other Countries.

7" For the sake of clarity, this is possible also for the States belonging to the acte authentique group.

In fact, if one of these Member States decides to discontinue the requirement of the acte authentique
form, by passing to another, hypothetically less demanding one, with a decision that only deals with
that Member State’s domestic law, it is free to do so, provided that a “preventive administrative or
judicial control” over such a document has been put in place. On the contrary, if the same situa-
tion occurs in one of those Member States that belong to the due legal form group, such a change
adopted internally by the State is completely lawful, even without the need of a preventive control,
as the “new” form is to be held as “due legal form,” according to the State’s domestic law, as was
the “old” one.

18 The fact that some national versions of a European piece of legislation refer to specific domestic
forms for the drawing up of official acts seems to be seen as the outcome of a precise political choice,
operated by the national governments regarding the approval of the First Directive. Perhaps, it was
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But the most interesting problem is even more closely related to this unusual
intrinsic interaction between European and domestic laws. In fact, by referencing
legal forms that imply a specific set of features under national law, the European Law
de facto de-potentiates the requirements. Each Member State is free to change the legal
requirements and the features included in the national version of the acte authentique,
at their sole will, and also to establish far less demanding features for their internal
version of acte authentique. Moreover, it is also possible, especially in the current era
of ever increasing digitalisation, for the Member States to hold other forms of legal
drafting as legally equivalent to the domestic version of acte authentique. This means,
therefore, that if the mention of the domestic form equivalent to the acte authentique,in
those language versions that require it, aimed theoretically at guaranteeing an elevated
standard of reliability at the time when the rule was issued, this is not necessarily true
today, nor can we have such a certainty for the future. In addition, from this point of
view, there is a further element to highlight, deriving from the recent rules on digital
constitution. In fact, Art. 13h C.D. states that, in the event of online constitution of
a company, if the founding members use the templates made available by the Member
State where the company is going to be established, these templates are deemed to
tulfil the requirements of the due legal form, pursuant to Art. 10 C.D. This, how-
ever, happens only if the use of the templates complies with the rules set down in
Art. 13g.4(a), i.e., that the rules of the Member State for the online constitution of
a company provide for “the procedures to ensure the legality of the company instru-
ments of constitution, including verifying the correct use of templates.” Nevertheless,
in this case too there is no setting of minimum standards for such procedures, whose
definition is left to each Member State."”

For this reason, it does not seem that, per se, the reference to the acte authentique
is an assurance of a common standard of reliability throughout the Union, as many
Member States do not have a comparable form, or simply do not want to have it used
for the establishment of companies; and as for those States belonging to the “ace

authentigue group,” their standards might differ considerably.

intended to establish an even stronger link between the European and each domestic legal system,
with a sort of interlocking reference; on the contrary, it seems to be likely to generate a short-circuit
where the domestic interpretation becomes necessary for understanding a European legal provision
in spite of the harmonising will behind this choice although this is not the case in all the States.
9 In addition, the provision referred to does not necessarily imply that a public notary is required
for a company to have due legal form; in fact, the provision dealing with the (possible) intervention
of a public notary is Art. 13g.4(c), while Art. 13h simply cross-refers to Art. 13g.4(a).
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5.The alleged functionality of Art. 10 to the nullity of a company

A common belief regarding the rule included in Art. 10 C.D. is that it is functional
to the general discipline of the nullity of the company®’ and at least two circumstances
seem to confirm this thesis.

First, from a systematic point of view, Art. 10 belongs to Section II of Chapter II,
Title I of the C.D., and the official title of the Section is “Nullity of the limited li-
ability company and validity of its obligations.” The second proof, perhaps with even
more apparent grounds, is the fact that the subsequent Art. 11 C.D., dealing specifi-
cally with the conditions for nullity of a company, explicitly references the discipline
included in Art. 10, in setting down a cause for nullity. However, in reality, none of
these observations is completely convincing.

On the one hand, we must point out that the systematic accommodation of a norm
is not to be overestimated. It certainly signals a general idea of the European lawmak-
ers, but in our opinion the case that we are examining simply provides for a rule to
apply to companies existing as such. Looking at the provision from this point of view,
Art. 10 simply defines the minimum requirements for the constitution of a company
as a business organisation with the features a company must have according to the
applicable domestic law, which is the legal prerequisite for defining the actual scope
of application of the rules on nullity set down in Art. 11. The reason for the inclusion
of such a provision in the abovementioned section is, therefore, to define the (very)
minimum requirements for the application, among other things, of the rules regarding
the nullity of a company when it comes to a company’s foundational documents. The
fact that all the grounds for nullity of the company listed in Art. 11(b) have to do

with information to be included in the foundational documents?' is further evidence

20

S. Grundmann, European Company Law, 2™ edition, Cambridge 2012, p. 152; more recently
also G. Ferri Jr, M. S. Richter Jr, Decreto del ministro dello sviluppo economico del 17 febbraio 2016,
sturt-up innovative e diritto delle societa: un parere, “Rivista del notariato” 2016, p. 609.

2 Apart from Art. 11(b)(i) — regarding the very existence of the instrument of constitution and
its compliance with the required legal formalities and preventive controls, which we are about to
examine in the text — there is also Art. 11(b)(ii), on the legality of the objects of the company, to
be stated in the instrument of constitution; Art. 11(b)(iii), on the inclusion in the instrument of
constitution or in the company’s statutes of the information on the name of the company, on the
amount of the share capital and of the members’ contributions to the capital, and of the social object;
Art. 11(b)(iv), on the failure to comply with the domestic rules on minimum capital requirements,
i.e., that the company’s share capital, 2o be stated in the documents, is lower than the domestic legal
capital; Art. 11(b)(v), on the incapacity of the founding members, whose names are to be stated
in the documents; Art. 11(b)(vi), on the possibility, which is currently outdated, that the domestic
law forbids single-member companies, and the company has just one member, whose identity is to
be stated in the founding documents.
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of this and will be discussed below. In the lack of a founding document, it would not

be possible to identify in a certain company any of the grounds listed in Art. 11 C.D.
A similar reasoning must be employed with reference to the second alleged evidence

i.e., that the failure, by a company to comply with the rules set down in Art. 10 would
determine that company’s nullity. This is only partially true since Art. 11 defines only
one mandatory provision regarding nullity, in 11(a), stating very clearly that the deci-
sion on the nullity must be made by a court of law, excluding any other possibility, and
more specifically that the nullity is ordered by administrative bodies. Apart from this
rule, the remaining part of the article, and in particular Art. 11(b), simply provides
for limits for the Member States when setting down the domestic rules on nullity, in
order to minimise the number of companies that could be declared null: such domestic
provisions, in establishing the grounds for having a company declared null, can only
choose from the “catalogue” provided for by Art. 11(b). Any further ground present in
the domestic rules is to be held as unlawful under European Company Law: this is the
most commonly considered corollary that we can take from the norm. Nevertheless,
in reality, another one is also possible, i.e., that Member States:

* on the one hand are not obliged to have specific provisions on the nullity of a company.
If a Member State so decides, the discipline of nullity is not to be mandatorily
present in its own domestic company law;

* on the other hand, that even if the Member State’s company law provides for
rules on the nullity of the company, the non-compliance of the rules laid down in
Art. 10 should not mandatorily be present in this list of grounds.

In reality, Art. 11(b) is very clear in its statement: “nullity 2ay be ordered only on
the grounds:”, and the list follows. This is to read as that in defining the domestic rules,
the Member States are allowed to cherry-pick the grounds that they hold as appro-
priate, among those listed from Art. 11(b)(i) to 11(b)(v), but they have no obligation
to include any of them, and more specifically the one stating “that no instrument of
constitution was executed or that the rules of preventive control or the requisite legal
formalities were not complied with.”

This reading of the rule, that we find not easily controvertible, is sufficient to
argue that Art. 10 C.D. should live its own life even in the lack of (domestic) rules
on nullity that cross-reference it.

Its ultimate purpose, however, is twofold, as can be deduced by the remarks we
offered in the previous paragraph. Even without considering the part of the norm
referring to the preventive administrative or judicial control, the rule present in
Art. 10 has what we might call “two gears.” One, more demanding, applicable to the
Member States that we defined as belonging to the “acte authentique” group; and one,
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with fewer formal requirements, followed by the “due legal form” Member States. To
find the very raison détre of the rule, applicable throughout the Union, we must find
the highest common denominator of these two approaches. Looking at it carefully,
we can argue that it consists just in the very existence for any company of an instrument of
constitution,drawn up according to the formal rules laid down by the relevant Member
State. Once this document is present, we must look at its content, at least according

to European Union Law.

6. The necessary content of the instrument of constitution of the

company pursuant to the European rules

In order to identify the minimum content of the instrument of constitution required

by the European rules we cannot limit the investigation to Arts 10 and 11 C.D. ex-

amined so far, but we must also focus on the provisions included in Arts 3 and 4 C.D.
Art. 11 provides for a list of information that must be present in the instrument

of constitution, and only the lack of this information would be likely to determine the

nullity of the company, if Member States so decide; therefore, including this information
in the founding documents is to be considered of the utmost importance. However,
the provisions regarding the minimum content of the instrument of constitution and
of the company’s statutes (if they are not comprised in the instrument of constitution)

are included, respectively, in Arts 3 and 4 C.D.

According to these rules, in the founding documents certain information must be
present. They include, among other things/information/details:

* type and name of the company, its objects, registered office and duration and
information on its capital (authorised, subscribed and paid-up);

* rules of the company’s internal governance, including those on the representation
of the company towards third parties;

e information on the number of issued shares, their nominal value and transfer
regime, and the possible limits to the transfer, also with reference to the existence
of different share classes;

* information on the identity of the founding shareholders, and the possible benefits
granted to those that took part in the constitution of the company;

* an estimate of the costs that were needed for constituting the company.

It is important to remember that these requirements are not set down for every
company form. In fact, according to Art. 2.1 C.D., the provisions included in Sec-

tion 1 of Chapter II, Title I, on the Incorporation of the public liability company
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(sic), are applicable only to those company forms listed in Annex I C.D., i.e., to public
companies only, while Member States are left basically free to define different content
when it comes to private companies.*

The aforementioned information to be included either in the instrument of con-
stitution or in the company’s statutes, then, are to be seen, from the point of view of
European Union Law, as what must be present in the foundational documents of the
company, irrespective of whether they are to be drawn-up via an acte authentique — or
equivalent domestic form, where required — or by means of whatever other due legal
form. In addition to these details, Member States are free to require further infor-
mation® — however this no longer deals with European Law, but just with national
company laws.

The general picture, therefore, is as follows: we have (i) some Member States where
a rather strict approach is present, and an equivalent of the French acte authentique
is required for the constitution of a company. (ii) Other Member States, where the
official linguistic version of Art. 10 C.D. does not require the use of a domestic “acte
authentique” form, are free to adopt a more liberal or stricter approach (although the
latter seems highly unlikely), by means of a statutory provision, in order to fulfil the

European requirement of a “due legal form.” Nevertheless, these documents must

22 'We must recall that, when it comes to private companies, even if they have no legal obliga-

tion under EU Law (but of course they may have, and usually do have, pursuant to the applicable
domestic law) to include the aforementioned information in the instrument of constitution, certain
information on issues of paramount importance (e.g., identity and powers of the persons that are in
charge of the management and representation of the company; the share or authorised capital; the
registered office...) are to be disclosed via the Business Register, pursuant to Art. 14 C.D., which
is applicable to both public and private companies, pursuant to Art. 13 C.D.

Another observation might be that, as Art. 11 C.D. is also applicable to private companies,
the basic requirements whose lack is held as a possible ground for the declaration of nullity of the
company according to Art. 11(b)(iii) should be regarded as implicitly necessary for them. It is rea-
sonable that, in practice, this is how it works; however, this is not true from the normative point of
view. In fact, as already pointed out, there is no mandatory provision binding the Member States to
include the provision under Art. 11(b)(iii) in the national legislation. This being the situation, we
cannot argue from the mere text of Art. 11(b)(iii) that it sets down minimum European require-
ments also applicable to private companies.

Unfortunately, the new provisions on the online establishment of companies do not help in this
matter either, although this digitalised form for the establishment of companies is mandatory at
least for private companies. In fact, the new Art. 13h.4 C.D., added by Directive (EU) 2019/1151,
affirms that the content of the templates, to be used for the procedure of online constitution “shall
be governed by national law.”

% Art. 3 C.D,,in particular, clearly states that “The statutes or the instrument of incorporation
of a company shall always give at least the following information,” plainly leaving the possibility
open for the Member States to require further particulars.
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include the information and particulars listed in Arts 3 and 4 C.D. However, these
requirements are mandatory only in the case when a preventive judicial or administra-

tive control is nof carried out.

7.The allegedly necessary equivalence between the preventive control

and the due legal form/acte authentique system

We can now recall that Art. 10 C.D. does not necessarily require the due legal form
for the constitution of the company. The provision, that is addressed to the Member
States for guiding their national implementation, plainly also allows them not to set
down specific formal rules, provided that a preventive administrative or judicial control
is enacted. To be more precise, the tone of the rule is that the usual procedure that
Member States should — or at least are entitled to — adopt is the preventive adminis-
trative or judicial control, as the due legal form/acte authentique for the drafting of the
foundational documents is only necessary in the case of lack of this preventive control.**

The reconstruction we are offering of the meaning of the dichotomy due legal
torm/acte authentique, however, gives the aforementioned provision different degrees
of legal strength, depending on whether the Member State adopts the acte authentique
approach, or not; and it must always be born in mind that the specific form — due legal
torm, or acte authentique — is required only when and insofar as a preventive administra-
tive or judicial control is not present in the process of the constitution of the company.

According to the general scheme that we have so far depicted, what is required by
the European lawmakers is just to have stated in the foundational documents of a public
company the particulars and information listed in Arts 3 and 4 C.D., mentioned above.

The scope of the preventive administrative or judicial control, considering solely
the European point of view, is to have this information checked, before the company
comes into existence (“at the time of formation”). Naturally, each Member State is
free to require that further information or particulars are included in the foundational
documents of a company, even a private company, but the correctness of such additional
data may be checked by the Member States as an obligation deriving from domestic,

and not European, provisions.

2 On the contrary, G. Ferri Jx, Profili di responsabilitia notarile,“Rivista delle societa” 2001, p. 1423,
believes that there would be an implicit preference for the due legal form, at least for those Member
States belonging to the “acte authentique” group (Ferri’s observations are on the Italian version).
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As to the body in charge of this control, the decision is again left by the EU to
each Member State.”” The Member State will thus be free to decide what kind of
body should be entitled to perform the control, whether administrative, judicial, or
even a combination of the two; and within the general category — administrative or
judicial — which office in practice should perform the check.

Do the Member States encounter any limit imposed by the European provisions
when it comes to defining the offices in charge of the preventive control? The answer
must be negative. The European rules are clear in defining the scope of the preventive
control (Arts. 3 and 4 C.D.) for public companies, at least, and the possible fallout
from the omission of one or more pieces of information, like the declaration of nul-
lity of the company for instance, if a Member State so decides (Art. 11(b)(iii) C.D.).
Once this information is checked by a body pertaining to the public administration
or the judicial order and identified by the Member State itself, this identification is
to be held as sufficient by the EU.

From a different point of view concerning the pervasiveness of the control, one
might argue that the alternative itself between the due legal form/acte authentique
and the preventive control can be seen as a way to set minimum European standards

1.2 However, this does not seem to be the case. In fact, the

for this preventive contro
reconstruction of the situation that we have just made reveals that the “two-gear
system” makes it possible to find a standard which is to a certain extent harmonised
when the Member State requires the drawing-up of the foundational documents by
means of an acte authentique, while such minimum standards are not present when
the required form of the instrument of constitution and of the company’s statutes is
a “due legal form,” which, per se, might be far less demanding — and reliable — than
a acte authentique.

This being the panorama of the legal forms, it is clear that as it is not possible to
define a minimum standard that the due legal form/acte authentique have in common, we
cannot use these ways of drawing-up a company’s foundational documents to identify
the minimum requirement for the administrative or judicial control. This means that,
once a Member State allows the preventive check on the elements listed — for public
companies only — in Arts 3 and 4 C.D., whatever kind of judicial or administrative

control required must be held perfectly compliant with the European rules; and this

% As we have already observed above, § 3.

This is the position of S. Grundmann, European..., p. 152, which is founded on the assump-
tion that the requirements under discussion here are intended to prevent the nullity of a company.
In the same sense also A. Schall, D. Glinther, 47~ 10 [in:] P. Kindler, J. Lieder, Corporate Law.
Article-by-Article Commentary, 2021, p. 106.

26
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naturally happens, even if such a control is far less pervasive and reliable than the
requirements needed for the drafting of an acte authentique.”

This conclusion is once again in line with the general idea, already mentioned, that
companies are creatures of the national law. From the viewpoint of this essay, the way
for establishing (rectius: for allowing the establishment of) a company is a matter of
exclusive competence of each Member State.?®, besides the minimal European rules
we have already taken into consideration. Having a more, or less, rigorous regulation
of the process of constitution of companies is a political decision that each Member
State is free to make, and the few limits imposed by European Law are those that we
can infer from the aforementioned rules on public companies. In other words, we can
assert that the degree of public reliability of the rules on the constitution of a company
is subject to the regulatory competition we can see in many other aspects of European

company law.? This is true mainly in private companies, but also in public ones.

8. A few possible practical consequences of this approach

This reading of the rule of Art. 10 C.D. has relevant consequences particularly when
it comes to the possible change in the domestic rules applicable to the constitution
of a company.

It is possible that, with a view to promoting a simplification of the constitutive
process of companies, a Member State which originally required the domestic form
of the acte authentique for the drawing up of the foundational documents later aban-
doned this legal form.

This is to be considered completely lawful, naturally provided that an administrative
or judicial control is performed of the instrument of constitution and the company’s
statutes. Now one of the consequences of the reading that we have offered above is

¥ While, of course, this problem is not present when we have a different due legal form, whose

formal requirements will reasonably be less pervasive than an acte authentique, as we have already
observed.

2 In the same sense also S. Grundmann, European..., who highlights how the setting down of
the rules on the acquisition of the legal personality by the company also pertains to the Member
States.

% For instance, this situation does not differ meaningfully from what has been happening, mainly
from 2008 on, in the field of private companies with reference to the minimum capital requirements
that were lowered to one euro or less almost everywhere in the European Union. This trend started,
according to some literature as a regulatory competition, in particular as reverse competition by
Germany towards the United Kingdom. Cf. A. Bartolacelli, 4/most Capital-less Companies in Europe:
Trends, Variations, Competition, ECFR” 2017, pp. 187 & 223.
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that, if a control was already present as a further requirement for the constitution in
addition to the local version of the acte authentique, this control alone might be seen
as sufficient, insofar as it covers the matters listed in Arts. 3 and 4 C.D., for a lawful
procedure of constitution of a company, from the EU Law perspective, even if the
domestic acte authentique form is repealed. As we have argued so far, no specific re-
quirement is needed when it comes to the standards for the control; for example, if it
covers the cited subjects, including the control by the officer in charge of the Business
Register —which is certainly to be considered an administrative or judicial body*® — it
should be held as sufficient for complying with the general provision of Art. 10 C.D.

Similar to this case is what happens in a Member State using the acte authentique
system, when the same effects of those typical for an acte authentigue can be achieved
by a different legal form, which the State decides to hold as generally equivalent
to the domestic form of an acte authentique. This is in the power of each Member
State, but naturally makes it even more unlikely to identify a minimum standard of
reliability which the acte authentique system would hypothetically guarantee. The
reason for this is that there is no certainty about its existence on the horizontal stage,
i.e., by comparing the formal requirements present in the different Member States,
which is an extremely hard task for those belonging to the acte authentique system
and practically impossible for those adopting the due legal form. Nor is there any
certainty of its existence by looking at the vertical condition, i.e., by looking at the
situation of a State itself, which in our hypothesis has as legal forms both a classic
acte authentique and a further form whose effects are made equivalent to the acze
authentique by law.

A third natural consequence is that the Member States belonging to the “due
legal form club” are free to define the form with the utmost autonomy, theoretically
without the necessity to provide for any preventive control whatsoever. A close reading
of Art. 10 C.D. makes it possible to also argue the opposite; i.e., that in those States,
a system with a preventive judicial or administrative control can exist without any
specific form to be observed when it comes to the drawing-up of the foundational
documents of a company. If both aforementioned possibilities are justifiable according
to the wording of Art. 10 C.D., we must bear in mind that at least one instrument of
constitution must be present in the constitution of a company, and that if it is miss-
ing, it will not be clear on what document the administrative or judicial body would

perform their preventive control.

30 Cf.above, § 2.
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An additional hypothesis is that a Member State might be willing to establish
different procedures for the constitution of a company, either for the same company
torm or for different company forms. In any case, if there is a preventive control for
each of the different constitution procedures, this is completely compliant with the
provision laid down in Art. 10 C.D. The problem arises in the case when the different
procedures are intended to actually skip the preventive control phase; this hypothesis
is to be dealt with in a different way depending on whether the Member State adopts
the acte authentique or the due legal form. In the former case, no problem arises, either
formally, or — in general — substantively, as the acte authentique in principle shall en-
sure a level of reliability at least as high as the preventive control. As we have already
pointed out, however, this is not necessarily the case in the latter hypothesis, as there
is no obligation whatsoever pending on the Member States to develop a legal form as
demanding as the preventive control. This might lead some interpreters to believe that
such a due legal form might not be sufficient for “escaping” the preventive control;*!
however, this interpretation is not convincing. On the one hand, it is up to the Member
State, and the Member State alone, to define — as a political decision — the standards
and parameters for such a due legal form;* from this point of view, there is no specific
obligation for public companies under EU Law apart from that on the content of the
documents. On the other hand, according to the analysis we have carried out, the same
remarks might be restated for the extent and pervasiveness of the preventive control
which Member States are free to define at their will.

9. Final remarks

Even from the short examples above, it is quite clear that the degree of harmonisa-
tion in the field of the constitution of a company is to be intended as minimal. The
obligation pending on the Member States is to ensure that a proper instrument of
constitution is present, and possibly that it undergoes a preventive control before the
coming into of existence of the company. Nevertheless, the definition of the standards
for each one of these steps in the process is a task belonging to the Member States,
and the Member States alone.

Naturally, this means that also the process of constitution of companies is to be

seen as one of the factors of the regulatory competition among national company laws,

31 See above, nt. 24.
32 Not unlike the political decision that, in the Member States belonging to the “acte authentique
group,” defines the key features of the domestic version of the acte authentique.
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even if this aspect might be minimised by the online procedures introduced by the
Directive (EU) 2019/1151, and now present in the C.D. in Arts. 13a seqq. In general
terms, however, this might also lead to a race to the bottom throughout the EU when
it comes to the reliability of a company’s foundational information.

In fact, according to the reconstruction we have offered, a company can be lawfully
established with minimal controls, with almost no check regarding the lawfulness
of the social object, and even of the legal capacity of the founders at the time of the
constitution of the company, where the Member State of constitution allows this in
its domestic rules on the establishment of companies in implementing the provision
of Art. 10 C.D.

This means that there might be a steady increase in the number of potentially
unchecked companies circulating in the internal market. As the controls are truly
minimal, these companies might also have profiles of irregularity, potentially danger-
ous for the market.

The general picture, then, is that an excessively liberal approach adopted by a certain
Member State might lead it to host a higher number of companies, whose founders
find the increased simplicity of the process of a company’s constitution appealing. In
the meantime, this would probably damage the internal market if that company has
irregularities in its foundational documents that may impact third-party reliance, as
such information will be disclosed via the instruments set down by the C.D.

From a general point of view, this condition might create a situation where a lack
of reliability is more present in the European market when it comes to the complete
lawfulness of companies, and this in spite of the efforts to have a well-developed and
modernised system of disclosure.*

Nevertheless, this latter aspect does not seem to have been overestimated either.
On the one hand, the fact that a Member State adopts an excessively loose policy
regarding a company’s constitution should reasonably lead to a failure in the trust-
worthiness of the companies coming from that very Member State. The simplified
and cheap constitution procedure, therefore, besides being a bait to attract more pro-
spective investors and company founders, in the case just observed, should turn out
to be a damaging factor for the reputation of that State, and what is more important,
of the companies incorporated there. In simpler words, it is a boomerang in a global
market. And yet in practice, we can affirm that despite the liberal approach poten-
tially allowed by Art. 10 C.D., no Member State has adopted any sort of radically

35 See the new wording of Art. 16 C.D., again amended by the Directive (EU) 2019/1151, that
currently considers also the system of interconnection of Business Registers.
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deregulated policy in the field of the constitution of companies. However, this is not
because of European harmonised rules, but on account of some sort of diffusion of
good practices in the national legislations concerning this subject.

Finally, not even does the possible lack of a specific cause of nullity based on the
non-compliance with the formal rules of a company’s constitution in the domestic
company law seem to have been overestimated. Indeed, the fact that the non-compliance
with the rules on the constitution is not a ground for the declaration of the nullity of
a company, for instance, because the Member State has —legitimately — no provisions
on the nullity of a company, does not mean that such a failure has no penalties at all.
We well know that the rules of Art. 11 C.D. on the nullity of a company are to be
seen, on the one hand, as an extrema ratio, as nullity is the most severe consequence of
irregularities in the company; and on the other hand, as a barrier to Member States’
being able to legislate in that field, as only the grounds listed in Art. 11 C.D. may
be valid grounds for declaring the nullity of a company, with no possibility for the
Member States to add further domestic clauses.

The barrier to the Member States’legislative power deploys also under a different
profile. In order to prevent Member States bypassing the latter provision by means of
a sort of label fraud by laying down further grounds whose presence leads to a sanction
that might be classified, under national law, as “non-existence, absolute nullity, relative
nullity or declaration of nullity,” Art. 11 C.D. explicitly forbids Member States from
using such categories for grounds not listed under its letter (b). This naturally means
that, precisely by virtue of its being an exzrerma ratio, the grounds undermining the very
existence of the company from its beginning, irrespective of the legal denomination of
the instrument by means of which the company is sanctioned — are elaborated by EU
Law, and the Member States are free only to reduce them, not to add more. However,
the features of nullity designed in European Company Law are rather atypical if we
consider the traditional concept of nullity as understood in general contract law. For
instance, instead of questioning the very existence of the company from its origin,
the consequences of a declaration of nullity (Art. 12 C.D.) look much more like
a winding-up than the acknowledgement of the original invalidity of the company,
which determines its substantial inexistence from the beginning. From this point of
view, therefore, we may also argue that, even if the failure to comply with the formal
rules of constitution of a company does not entail its nullity, as the domestic law did
not include this ground among those leading to the declaration of nullity, or even opt

for not having the instrument of nullity at all, the invalidity might in any case entail,
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for instance, the annulment of the company** or its winding up, with effects in practice

very similar to those consequential to the declaration of nullity.
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ABSTRAKT:

Postepowania dotyczace wdrazania instrumentéw finansowych i rozdziatu
funduszy unijnych cechuja silna formalizacja i liczne wymogi adresowane do
ich uczestnikéw. W postepowaniach tych, w wiekszym stopniu, wykorzystuje
si¢ réwniez cyfryzacjg. Dalej idaca, niz w standardowych postepowaniach, for-
malizacja procedur wdrozeniowych przynosi korzysci w postaci usprawnienia
komunikacji, przyspieszenia oraz zwigkszenia stopnia pewnosci przekazywanych
danych i dokumentéw. W niektérych sytuacjach moze jednak prowadzi¢ do
naruszenia zasad lub ograniczenia dostepu do pomocy realizowanej z funduszy
unijnych.

Pozytywne i negatywne aspekty e-formalizacji wywoluja dyskusje dotyczaca
potrzeby stosowania danych wymogéw lub narzedzi, co wigze si¢ z tematem
granic stosowanego formalizmu z punktu widzenia materialnych celéw, funkcji
i zasad prawa unijnego oraz unijnej polityki spojnosci. Autorzy artykutu, odnoszac
si¢ do teoretycznej i doktrynalnej charakterystyki formalizmu oraz positkujac sie
orzecznictwem sagdéw administracyjnych, na tym wiasnie tle rozwazaja kwestie,
czy wymagania formalne, zwigzane ze stosowaniem w procedurach wdrozenio-
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wych narzedzi cyfrowych, generuja jakies nowe problemy, czy powielaja te juz
dobrze znane, tyle ze w nowym wydaniu i odstonie.

SEOWA KLUCZOWE: procedury, polityka rozwoju, formalizm, cyfryzacja

E-rormALISM: REMARKS ON THE MARGIN OF FORMALIZATION AND DiGITiZAaTION OF EU

DEvELOPMENT PoLICY PROCEDURES

ABSTRACT:  Proceedings concerning the implementation of financial instruments and the
distribution of EU funds are characterized by strong formalization and numerous
requirements addressed to their participants. These procedures also use more on
digitization. Greater than in standard, formalization of these procedures brings
benefits such as improved communication, speed up the process and further legal
certainty of the data and documents transferred. In some situations, however,
it may lead to violation of the rules or limitation of access to EU funds.
The positive and negative aspects of e-formalization trigger a discussion on the
need for a using some requirements or tools, which is related to the problem
of the formalism limits with respect to the goals, functions and principles of
EU law and EU cohesion policy. The authors of the article, referring to the
theoretical and doctrinal characteristics of formalism and case law of adminis-
trative courts, consider whether the formal requirements and digital tools used
in development policy procedures generate some new problems, or whether
they duplicate well known, only in a new version or new form.

KEYworps:  proceedings, EU development policy, formalism, digitization

1. Procedury wdrozeniowe polityki rozwoju — modele regulacji,

charakterystyka

Wigkszo$¢ procedur publicznych funkcjonujacych w krajowym systemie prawnym
to postepowania jurysdykcyjne. Uregulowane kodeksowo ogélne postgpowanie ad-
ministracyjne jest modelowym przyktadem takiego dzialania, bowiem jego istota jest
jednostronne, wladcze rozstrzygniecie sprawy przez wiasciwy do jej rozpatrzenia organ®.
Charakterystyczna dla demokracji potrzeba skuteczniejszej ochrony praw podmio-
towych jednostek oraz wzglad na stuzebne funkcje administracji przyczynity sie do

reform wielu elementéw tego modelu, w kierunku okreslanym jako jego judycjalizacja?,

> G. Laszczyca, A. Matan, Postgpowanie administracyjne jako przedmiot prawa administracyjnego

procesowego. Propozycja systematyki, [w:] Idea kodyfikacji w nauce prawa administracyjnego procesowego.
Ksigga pamigtkowa Profesora Janusza Borkowskiego, W. Chréscielewski, Z. Kmieciak (red.), Warszawa
2018, s. 198, Ksiggi Jubileuszowe.

* R. Suwaj, Judycjalizacja postgpowania administracyjnego, Warszawa 2009, s. 234 i n., Monografie.
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z uwagi na przejmowanie komponentéw (,,brzegowych” warunkéw ochrony uczestnika
postepowania) wlasciwych dla praktyki czy tez zasad procedury sadowej’. Dazac do
usprawniania i odformalizowania procedowania, w ostatnich latach wprowadzono do
kodeksu nowe instytucje i instrumenty, jednak bazowy schemat, ktérego podstaws jest
prawo ustawowe i wyrazne kompetencje jurysdykcyjne, co do zasady si¢ nie zmienil.

Jednak w niektérych obszarach systemu krajowego, szczegdlnie zwigzanych z pra-
wem unijnym, wyksztalcily si¢ w procedury hybrydowe lub kompozytowe, Iaczace
elementy réznych modeli. Procedury trzeciej generacji, bo tak sa nazywane, nie sa
jednorodne i uniwersalne, jak ogélne postepowania administracyjne, gdyz funkcjonuja
wylacznie w wyspecjalizowanych dziedzinach, jako regulacje szczegélne. Mimo zréz-
nicowania posiadaja jednak pewne wspélne cechy i wlasnosci — administrowanie typu
responsywnego zorientowane na uzgadnianie intereséw réznych kategorii zaintereso-
wanych czy ksztaltowanie relacji miedzy organami i stronami w sposéb wykorzystujacy
inne niz standardowe metody zalatwiania spraw®. Wyréznikiem tych procedur jest
réwniez brak charakterystycznego dla postgpowan jurysdykeyjnych podporzadkowania
i hierarchicznosci, ktéry sprawia, ze maja wymiar bardziej horyzontalny, wykraczajacy
poza ,typowy laricuch wertykalnej delegacji kompetencyjnej™.

Od procedur trzeciej generacji oczekuije si¢ przede wszystkim tego, ze beda prostsze
i sprawniejsze od procedur starszych generacji, tym bardziej ze efektywnos¢ i szyb-
ko$¢ postepowania coraz mocniej wigzana jest z przestrzeganiem praworzadnosci®.
Obszarem, gdzie efektywno$¢ ma znaczenie kluczowe, sg postepowania dotyczace
wdrazania instrumentéw finansowych i rozdziatu funduszy unijnych. Procedury
skonstruowane dla tych zadan i celéw, w poréwnaniu z modelem ogélnym, charak-
teryzujg si¢ odrebnosciami, dotyczacymi zaréwno procesu decyzyjnego, jak i sposobu
procedowania’. Odmiennosci te siggaja jednak dalej i dotycza réwniez Zrédel. Jedna
z kluczowych réznic miedzy postepowaniem w przedmiocie dofinasowania projek-
téw a standardowym krajowym postepowaniem administracyjnym jest bowiem to, ze

podstawa nie wszystkich znajdujacych zastosowanie w tym pierwszym post¢gpowaniu

> Z.Kmieciak, Zarys teorii postgpowania administracyjnego, Warszawa 2014, s. 110, Monografie.

Szerzej M. Wilbrandt-Gotowicz, Zintegrowane z prawem Unii Europejskiej postgpowania ad-
ministracyjne, Warszawa 2017, s. 213 i n., Monografie.

7 Szerzej M. Kamiriski, Kierunki przeksztatceni struktury podmiotowe; postgpowania administra-
cyjnego na tle nowych formul uczestnictwa w procedurach trzeciej generacji, ['w:] Prawo administracyjne
dzis i jutro, ]. Jagielski, M. Wierzbowski (red.), Warszawa 2018, s. 397 i n., Monografie.

8 L. Klat-Wertelecka, H. Knysiak-Sudyka, Mode! administracyjnego postgpowania uproszczonego,
,Panstwo i Prawo” 2016, nr 7, s. 93.

* 7. Kmieciak, Idea procedur trzeciej generacji (na przykladzie postepowania w sprawie dofinanso-
wania projektow w ramach programéw operacyjnych), ,Panstwo i Prawo” 2015, nr 5,s. 3.

6
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regul proceduralnych s przepisy prawa powszechnie obowigzujacego. Ich Zrédlem,
obok tego prawa, sa bowiem akty zaliczane do tzw. systeméw realizacji programéw,
niebedace prawem w rozumieniu art. 87 ust. 1 Konstytucji RP.

Specyfika postgpowari funkcjonujacych w obrebie polityki rozwojowej wiaze si¢
z oddzialywaniem prawa unijnego i jego transpozycja do systemu krajowego. Ten pro-
ces przebiega w sposéb charakterystyczny dla modelu relacji migdzy UE a pafistwami
czlonkowskimi polegajacego na zasadach partnerstwa i pomocniczosci oraz zarzadzania
dzielonego. W tym modelu prawo unijne nie reguluje bezposrednio procedur wyko-
nawczych i nie ustanawia jednego wzorca postgpowania, pozostawiajac paristwom
czlonkowskim autonomie w zakresie ksztaltowania na swoim terytorium systemu
instytucjonalnego oraz procedur prawnych, za pomocg ktérych nastepuje wdrazanie
instrumentéw polityki rozwojowej. Nie oznacza to jednak, ze paristwa czlonkowskie
maja tu pelng swobode, bowiem krajowe procedury wykonawcze s3 instrumentem
interwencjonizmu programowanego na poziomie traktatowym i finansowanego z bud-
zetu UE. W tej perspektywie regulacje krajowe stanowia zatem wylacznie instrumenty
wykonawcze, majace na celu wdrozenie instrumentéw pomocowych. Stad niezaleznie
od tego, jak lokalnie s skonstruowane, musza by¢ zgodne z prawem unijnym oraz
zasadami, celami i funkcjami unijnej polityki rozwojowe;.

Autonomia, ktéra przystuguje paristwom cztonkowskim w odniesieniu do proce-
dur wykonawczych polityki rozwojowej, jest zatem ograniczona przez zobowiazanie
do recenzji i realizacji normatywéw oraz zasad interwencji unijnej. Wspélne pan-
stwom czlonkowskim zasady i normy, ktére mozna odnosi¢ do krajowych procedur
wdrozeniowych, zawieraja przepisy traktatowe. W procedurach tych znajduja jednak
zastosowanie inne zasady zaliczane do acquis communautaire. Unijna polityka rozwoju,
z uwagi na jej przedmiot i zakres oddziatywania, musi bowiem korzysta¢ z dorobku
wypracowanego w ramach stosowania ogélnych zasad prawa unijnego'. Z zasad tych
wynika, ze w postegpowaniach majacych na celu zapewnienie ochrony praw jednostek
wynikajacych z prawa unijnego, do ktérych mozna zaliczy¢ procedury pomocowe,
stosowane rozwigzania krajowe nie moga by¢ mniej korzystne niz w przypadku
podobnych postgpowari o charakterze wewnatrzunijnym, jak réwniez ksztaltowane
w sposéb powodujacy, ze korzystanie z uprawnieni przyznanych przez prawo unijne

moze stac si¢ w praktyce niemozliwe lub nadmiernie utrudnione™.

0 T. Tridimas, The General Principles of EC Law, Oxford 2000, s. 3 i n.

" Por.wyroki TS 2 7.01.2004 r., C-201/02, The Queen, EU:C:2004:12; 19.09.2006 r., C-392/04
i C-422/04, Germany GmbH, Arcor AG & Co. KG, EU:C:2006:586; 26.01.2010 r., C-118/08,
Transportes Urbanos y Servicios Generales, EU:C:2010:39; 12.12.2013 r., C-362/12, Test Claimants
in the FII Group Litigation, EU:C:2013:834.
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Kompetencje oraz obowiazki paristw cztonkowskich, dotyczace réwniez procedur
wdrozeniowych uszczegélawiaja tzw. rozporzadzenia ogélne (nazywane tez horyzon-
talnymi) oraz rozporzadzenia sektorowe wydawane dla danych okreséw finasowa-
nia (programowania). Aktualnie obowigzujace rozporzadzenie ogélne 2021/1060'
stanowi, ze panistwa czlonkowskie i Komisja Europejska zapewniaja poszanowanie
praw podstawowych oraz przestrzeganie Karty praw podstawowych Unii Europejskiej
w procesie wdrazania funduszy®. Istotnym wzmocnieniem tych gwarancji, a zarazem
uwypukleniem §cislej korelacji taczacej unijng polityke rozwoju i jej zasady z systemem
krajowym jest tzw. mechanizm warunkowosci, ktéry stawia systemom panstw czlon-
kowskich wymagania zwigzane z przestrzeganiem zasad praworzadnosci w elementach
kluczowych systemu wydatkowania srodkéw unijnych, co tyczy si¢ réwniez ustroju
oraz organizacji procedur wdrozeniowych oraz ich kontroli sagdowe;j'*.

Poza wymogiem poszanowania zuniwersalizowanych zasad i standardéw sprawied-
liwosci proceduralnej, krajowe procedury wykonawcze ocenia si¢ réwniez w aspekcie
efektywnosci i korelacji z celami i funkcjami unijnej polityki rozwoju®. Jednym z naj-
wazniejszych oczekiwan i wymagan formutowanych wobec procedur wdrozeniowych
jest ich skutecznosé, co tyczy si¢ mierzalnych efektéw stosowania instrumentéw fi-
nansowych'®, jak i realnej skutecznosci przystugujacych jednostkom srodkéw ochrony
prawnej'’. Prawo unijne dedykowane polityce rozwojowej stawia zatem wobec kra-

jowych procedur podwéjne wymagania po to, by z jednej strony zapewnic¢ efektywne

2 Rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/1060 z dnia 24 czerwea 2021 .
ustanawiajgce wspélne przepisy dotyczqce Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskie-
g0 Funduszu Spotecznego Plus, Funduszu Spajnosci, Funduszu na rzecz Sprawiedliwej Transformacyi
i Europejskiego Funduszu Morskiego, Rybackiego i Akwakultury, a takze przepisy finansowe na potrzeby
tych funduszy oraz na potrzeby Funduszu Azylu, Migracji i Integracyi, Funduszu Bezpieczeristwa We-
wngtrznego i Instrumentu Wsparcia Finansowego na rzecz Zarzgdzania Granicami i Polityki Wizowej,
Dz.Urz. UE 2021, L. 231.

13 Por.art. 9,art. 15 oraz zalgcznik IIl — Horyzontalne warunki podstawowe rozporzqdzenia ogélnego
2021/1060 (takie same warunki okreslone byty w poprzednim rozporzadzeniu ogélnym 1303/2013
dotyczacym okresu programowania 2014-2020).

Y Rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) 2020/2092 z dnia 16 grudnia
2020 r. w sprawie ogdlnego systemu warunkowosti stuzgcego ochronie budzetu Unii, Dz.Urz. UE 2020,
L 4331.

1 A. Rodriguez-Pose, E. Garcilazo, Quality of Government and the Returns of Investment: Exa-
mining the Impact of Cobesion Expenditure in European Regions, ,OECD Regional Development
Working Papers” 2013, No. 12,5. 2.1 n.

6 L. Baltina, T. Muravska, What Institutional Arrangements Exist to Ensure Coberent EU Cobesion
Policy Planning Implementation, [w:] EU Cobesion Policy,]. Bachtler et al. (ed.), London 2016, s. 271.
17 Tzw. formula Rewe/Comet; por. wyrok T'S 2 16.12.1976 1., 33-76, Rewe-Zentralfinanz i Rewe-
-Zentral, EU:C:1976:188.
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i szybkie rozdzielanie srodkéw finansowych, z drugiej by zagwarantowaé prawidlowos¢

identyfikacji celéw i adresatéw unijnej pomocy.

2. Cele oraz funkcje formalizacji w procedurach wdrozeniowych

Osiagnigciu wlasciwej efektywnosci procedur wdrozeniowych stuza modyfikacje ich
konstrukeji, polegajace na zredukowaniu (uproszczeniu) przebiegu postgpowania
rozpoznawczego (dowodowego) oraz regul i instytucji odwotawczych. Takie zmiany
uzasadnione sg tym, ze przedmiotem postgpowania o dofinasowanie projektéw (lub
udzielenie innych form wsparcia) nie jest konkretyzacja jakichs praw lub obowiazkéw,
lecz optymalizacja i zwiericzenie calego cyklu dzialari majacych na celu dokonanie
podziatu $rodkéw finansowych przyznanych w ramach danego programu. Podziat ten
nastepuje na zasadach réwnej konkurencji, w ktérej to uczestnicy konkursu rywali-
zujg o dofinasowanie, przedstawiajac projekty, ktére sa w sposéb punktowy oceniane
i kwalifikowane do dofinasowania przez instytucje zarzadzajaca konkursem.

Krajowe procedury wdrozeniowe cechujg réwniez silna formalizacja i podwyzszo-
ne mierniki starannosci stosowane do oswiadczeri i dokumentéw sktadanych przez
uczestnikow tych postepowan. Signum temporis dzialania instytucji administruja-
cych absorpcja srodkéw unijnych jest réwniez wiaczanie w procedury technologii
informatycznych w wigkszym stopniu, niz to ma miejsce w ogélnym postepowaniu
administracyjnym. Wykorzystywanie $rodkéw komunikacji elektronicznej oraz in-
nych specjalnie tworzonych dla ich potrzeb aplikacji jest tu konieczne z uwagi na
wyspecjalizowany charakter skladanych w tych postgpowaniach dokumentéw, jak
i ich szybki obieg. Ta formalizacja i cyfryzacja procedur wdrozeniowych przynosi
korzysci w postaci usprawnienia komunikacji, przyspieszenia oraz zwickszenia stopnia
pewnosci przekazywanych danych i dokumentéw. W niektérych sytuacjach prowadzi
jednak do naruszenia zasad i ograniczenia dostepu do pomocy realizowanej z funduszy
unijnych. Pozytywne i negatywne aspekty tych proceséw wywoluja dyskusje dotyczaca
potrzeby stosowania niektérych wymogéw i narzedzi, co wiaze si¢ z tematem relacji
miedzy formalna (proceduralng) organizacja krajowych postgpowan wdrozeniowych
i formalizmem w nich stosowanym a materialnymi celami i funkcjami prawa unijnego
oraz unijnej polityki rozwoju. Na tle tej wlasnie relacji rodzi si¢ pytanie, czy przypadki
zbyt daleko idacej e-formalizacji generuja jakies nowe problemy, czy powielaja te juz
dobrze prawoznawstwu znane, tyle ze w nowym wydaniu i odstonie.

Udzielenie odpowiedzi na postawione pytanie badawcze wymaga chocby szkicowej
charakterystyki istoty i natury formalizmu procesowego. W znaczeniu, ktére dalej
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jest przyjmowane, formalizm ten wiaze si¢ ze strukturg i organizacja postgpowania,
przy czym samg forme postrzega¢ nalezy jako immanentny element funkcjonowania
kazdego postgpowania, ktéry, na plaszczyznie teoretycznej, wiaze si¢ koegzystencja
materialnych i proceduralnych aspektéw prawa'®. W odniesieniu do tej cechy systemu
prawnego okreslanej jako ,formalizm procesowy” uregulowanie formy, a wiec jakiej$
uzewngtrznionej postaci czynnosci konwencjonalnej relewantnej prawnie (w ujeciu
doktrynalnym czynnosci procesowej) spetnia kilka istotnych funkcji: komunikacyjna,
porzadkujaca, delimitacyjna, gwarancyjng i utrwalajaca®.

Rozpatrujac prawo jako zjawisko komunikacyjne, czyli dialog mig¢dzy jakimis
osrodkami prawodawczymi lub decyzyjnymi a adresatami, formalizm procesowy nalezy
postrzega¢ jako metode racjonalizacji komunikowania sprowadzajaca si¢ do nakazu
zastosowania okreslonej formy w celu uzewnetrzniania i skonkretyzowania jakiegos
aktu mowy (czynnosci konwencjonalnej), na gruncie danej instytucji proceduralne;.
Zastosowanie okreslonej formy pozwala na zakwalifikowanie danej czynnosci poprzez
identyfikacje i delimitacje jej elementéw konstytutywnych i ocene jej waznosci oraz
ustalenie konsekwencji prawnych®.

W dogmatykach zwraca si¢ przede wszystkim uwage na pragmatyczne funkcje for-
malizmu, wskazujac, ze formalizm ogranicza arbitralno$¢ dziatania organéw prowadza-
cych dane postepowanie, zapewnia przejrzystos¢ oraz przewidywalno$é procedowania
czy tez skraca jego czas. Rozwaza si¢ zatem nie tyle jego sens i funkcje, co zasadnos¢
istnienia okreslonych wymogéw i sprze¢zonych z nimi skutkéw jako adekwatnych
i uzasadnionych badz nadmiernie surowych i restrykeyjnych?. Ten negatywny wymiar
czesto wigzany jest nie tyle z pojeciem formalizmu, co z formalizmem stosowania
prawa, co prowadzi do jego pigtnowania i przeciwstawiania poczuciu sprawiedliwosci,
racjonalnosci czy rozsagdkowi®.

Nie bez racji wskazuje si¢ na tym tle, ze formalizm jest atrakcyjnym podejsciem

do stosowania prawa ze wzgledu na jego adekwatno$¢ do uwarunkowan psychicznych

8 Szerzej ]. Wroblewski, Materialne i proceduralne aspekty prawa w teorii prawa, SP-E 1990, nr 45,
s.151n.

¥ S, Cieslak, Formalizm postgpowania cywilnego, Warszawa 2008, s. 122-123.

20 S. Czepita, Czynnosci konwencjonalne i formalne w prawie a proces prawotwdrczy i rola Trybunatu
Konstytucyjnego, ,Panistwo i Prawo” 2014, nr 12,s. 7 i n.

2T, Zembrzuski, Formalizm procesowy a skutki wadliwego oznaczenia pisma procesowego spelnia-
Jacego wymagania srodka zaskarzenia, ,Przeglad Sadowy” 2018, nr 1,s. 51 n.

2 M. Matczak, Formalnos¢ prawa a formalizm w jego sqdowym stosowaniu, ,Przeglad Sadowy”
2007, nr 4,s. 21 i n. Te aspekty zresztg bardzo trudno od siebie oddzieli¢, jako ze formalizm, ktéry
bywa przedmiotem analiz i krytyki, dotyczy zwykle zastosowania, czyli w istocie wykladni przepiséw
zawierajacych jakie$ obowiazki i wymogi formalne.



230 Jacex Jaskiewicz, Tomasz GRZYBOWSKI

i spolecznych, ktérym podlegaja sedziowie i urzednicy stosujacy prawo zawierajace
rygory formalne. Chodzi tu nie tylko o specyfike kultury prawnej, doktryny czy
edukacji nakierowanej na tekstualizacje prawa (wykladnia jezykowa) i operowanie
argumentacja opartg na standardach formalnych, ale réwniez wygodne dla decydentéw
ograniczenie przestanek interpretacyjnych. Samo pojecie formalizmu miesci bowiem
w sobie wlasnie redukcjonizm, ktéry z jednej strony spelnia funkcje gwarancyjno-
-porzadkujace, z drugiej wywoluje pokuse zastosowania narze¢dzi ograniczajacych
elementy tresciowe, co upraszcza i ulatwia proces decyzyjny®. Stad tez dyskusja na
temat granic tak formalizacji systemu (procedur), jak i formalizmu w stosowaniu prawa
pozostaje otwarta. Sprzeciw wobec formalistycznej zastony rzeczywistych przestanek
rozstrzygniecia jest bowiem réwnie mocny, co wobec nadmiernej swobody (dyskre-

cjonalnosci) w stosowaniu prawa®.

3. Przypadki e-formalizmu w postegpowaniach wdrozeniowych

W procedurach wdrozeniowych formalizm ujawnia si¢ szczegélnie w elementach
postepowania wykorzystujacych ,sztywne” i narzucone z gory struktury komunikacji,
polegajace na stosowaniu formularzy, tzw. generatoréw wnioskéw lub innych szablonéw
algorytmizujacych proces decyzyjny. W postepowaniach tych pojawiaja si¢ rowniez
elementy formalnej (zwigzanej) oceny dowodéw, stuzace uproszezonemu wykazaniu
przestanek istotnych dla kwalifikacji projektéw lub wnioskéw?.

Takich i podobnych wymogéw jest wiele i niektére z nich budzg zastrzezenia.
Kwestia uzasadnienia takiej formalizacji, w tym stosowania ,e-formalizmu”, rozu-
mianego jako informatyczna postaé rygoréw formalnych, nie jest oczywista, bo nie
zawsze widac jej cel lub pozytek. Nie jest to jednak problem, ktéry mozna by skwito-
wac przez odniesienie do zbiurokratyzowanych i nakazowo-rozdzielczych systeméw
administrowania, wyst¢pujacych najczesciej w silnie scentralizowanych panstwach.
W duzej mierze za komplikacj¢ i specyficzng formalizacje odpowiada materia unijna
i te jej elementy, ktére determinuja procedury wdrozeniowe. W szczegélnosci dlatego,

M. Matczak, Formalizm prawniczy we wspélezesnej literaturze anglojezycznej — zarys definicji,

,Panstwo 1 Prawo” 2007, nr 6,s. 104 i n.

2 J. Leszczyniski, Pozytywizacja prawa w dyskursie dogmatycznym, Krakéw 2010, s. 255.

% Por. np. wyrok WSA w Warszawie z 10.02.2022 r., V. SA/Wa 5080/21, Centralna Baza Orze-
czert Sadéw Administracyjnych (dalej: CBOSA), https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/CC8603CAS55
(10.04.2023), dotyczacy sprawy, w ktérej procedura konkursowa ograniczata mozliwos¢ wykazania
przestanki kwalifikacji projektu do dofinansowania — wykazania wyboru partnera w projekcie part-
nerskim w §cisle okreslony sposéb polegajacy na dolaczeniu do wniosku umowy o partnerstwie.
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ze przedmiotem tych postepowan sa projekty zawierajace specjalistyczne informacje
lub dane skorelowane z trescig programéw lub innych instrumentéw finansowych,
ktérych priorytety, cele szczegélowe lub inne elementy sg transponowane na poziom
procedur konkursowych w postaci kryteriéw wyboru projektéw.

Opisane wymogi i kryteria okreslane sg zazwyczaj w regulaminach, co rodzi pyta-
nie o zakres ich obowigzywania, gdyz procedury ustawowe maja charakter wylacznie
ramowy?. W orzecznictwie przyjmuje sie, ze zwigzanie uczestnikéw aplikujacych
o dofinasowanie postanowieniami regulaminéw (bedacych elementem tzw. systemow
realizacji programéw, ktére nie sg zrédtem prawa powszechnie obowigzujacego), wy-
nika z dobrowolnego przystapienia do procedury konkursowej. Podkresla si¢ jednak,
ze zwigzanie to zachodzi tylko w takim zakresie, w jakim postanowienia konkursowe
nie s3 sprzeczne lub nie koliduja przepisami prawa (powszechnie obowigzujacego), jak
izasadami prawa®”. W tej perspektywie regulacje konkursowe stanowi¢ moga podstawe
sadowej kontroli legalnosci zakwalifikowania projektu lub oceny wnioskéw, co tyczy
si¢ réwniez wymogéw formalnych?.

Dynamika i elastyczno$¢ formul rozdziatu srodkéw pomocowych sprawia, ze
w systemie krajowym funkcjonuje wiele rézniacych si¢ migdzy sobg regulaminéw
konkursowych, przygotowywanych najczesciej przez instytucje zarzadzajace pro-
gramami. Ich ujednoliceniu stuza wytyczne ministra wlasciwego do spraw rozwoju
regionalnego, ale nie oznacza to, ze wszystkie procedury sg znormalizowane. Swoboda
ksztaltowania regulaminéw i stopnia ich formalizmu jest wigc calkiem spora, mimo

sluzebnej funkcji procedur wdrozeniowych.

% Por. przepisy regulujace oceng projektéw zawarte w rozdziale 5 Ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r.

o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 1057 ze zm.), majgcej w zakresie
procedury wdrozeniowej zastosowanie do rozdziatu srodkéw pomocowych w latach 2006-2013;
rozdziale 13 Ustawy z dnia 11 lipca 2014 r. 0 zasadach realizacji programéw w zakresie polityki spdj-
nosci finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020 (tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 818) oraz
rozdziale 14 Ustawy z dnia 28 kwietnia 2022 r. 0 zasadach realizacji zadar finansowanych ze Srodkéw
europejskich w perspektywie finansowej 2021-2027 (Dz.U. 2022, poz. 1079).

2 Wyroki NSA z 20.10.2010 r., IT GSK 1110/10, CBOSA, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/055B2F0576 (10.04.2023) oraz 27.10.2010 r., IT GSK 1097/10, CBOSA, https://orzeczenia.
nsa.gov.pl/doc/B41B505807 (10.04.2023).

% Wyroki NSA z 16.12.2010 r., IT GSK 1377/10, CBOSA, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/538D3251C3 (10.04.2023) oraz 18.05.2011 ., IT GSK 817/11, CBOSA, https://orzeczenia.
nsa.gov.pl/doc/D6636EF2B5 (10.04.2023).
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4. Formalizacja procedur wdrozeniowych a krajowe orzecznictwo

Jednym z kluczowych elementéw prawidiowego funkcjonowania tych procedur jest
kontrola sadowa, ktérej wyniki wyznaczaja réwniez granice dozwolonego formalizmu.
Specyfika kontroli sadowej jest jej jednostkowy i incydentalny charakter, bowiem jest
ona uruchamiana w trybie skargowym wylacznie z inicjatywy podmiotu domagaja-
cego si¢ ochrony. Niemniej jest ona dostepna wszystkim uczestnikom postgpowan
konkursowych (lub innych postepowan, ktérych przedmiotem jest udzielenie wspar-
cia ze §rodkéw unijnych), co na bazie analizy orzecznictwa pozwala postawi¢ pewne
generalne wnioski.

Sady administracyjne aprobuja zwigkszony formalizm postepowarn konkursowych
i naktadane na uczestnikéw wymogi, w tym w postaciach informatycznych. W orzeczni-
ctwie stwierdza sie, jako zalozenie wyjsciowe, Ze procedury konkursowe charakteryzuja
si¢ daleko posuni¢tym formalizmem, ,,z czym kazdy przystepujacy do konkursu musi
si¢ liczy¢”®. Podkresla sig, ze formalizacja ma na celu nie tylko zapewnienie réwnego
dostepu do srodkéw z UE, ale takze zdyscyplinowanie wnioskodawcéw i zachowanie
przez nich nalezytej starannosci w przygotowaniu dokumentacji aplikacyjnej po to, by
doszto do szybkiego wyboru najlepszego projektu®’. Akcentuje si¢ tez podwyzszona
starannos$¢ uczestnikéw konkursu, ktérych powinnoscig jest ,,dostosowanie si¢ do zasad
postepowania konkursowego”, ,uwazne zapoznanie si¢ z priorytetami konkretnego
programu’” oraz ,staranne i odpowiadajace zalozeniom danego programu przygotowanie
dokumentacji konkursowej™ .

Jednakze zgoda judykatury na ponadstandardowy formalizm i stosowanie wy-
mogéw znanych tylko tym procedurom warunkowana jest przestrzeganiem zasad
dekodowanych z prawa unijnego czy tez korespondujacego z nim prawa krajowego,
w szczegblnosci proklamowanych w traktatach, rozporzadzeniach horyzontalnych
i krajowych ustawach wdrozeniowych. Obowigzek poszanowania tych zasad, jak si¢

# Wyrok WSA we Wroctawiu z 22.08.2018 r., III SA/Wr 273/18, CBOSA, https://orzeczenia.
nsa.gov.pl/doc/92D340B50A (10.04.2023).

30 Wyrok WSA w Gliwicach z 16.12.2020 r., IIT SA/GI 632/20, CBOSA, https://orzeczenia.
nsa.gov.pl/doc/555F3274D2 (10.04.2023).

31 Wyroki NSA z 30.03.2010 r., IT GSK 309/10, CBOSA, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/
A25E31538D (10.04.2023) oraz 3.08.2016 r., IT GSK 2884/16, CBOSA, https://orzeczenia.nsa.gov.
pl/doc/61BCIDODC?7 (10.04.2023); 3.02.2017 r., I1 GSK 60/17, CBOSA, https://orzeczenia.nsa.
gov.pl/doc/ED0OB45ADO03 (10.04.2023) oraz wyroki WSA w Warszawie z 26.08.2010 1., V SA/Wa
1627/10, CBOSA, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/571D412E66 (10.04.2023); WSA w Biatym-
stoku z 7.09.2016 r., I SA/Bk 793/16, CBOSA, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/1C01BA7852
(10.04.2023) i WSA w Bydgoszczy z 10.08.2021 r., II SA/Bd 274/21, CBOSA, https://orzeczenia.
nsa.gov.pl/doc/DF436C9F3E (10.04.2023).
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podkresla, dotyczy kazdego etapu konkursu — poczawszy od momentu przygotowywania
regulaminu i formularza aplikacyjnego az po jego zakornczenie®”. Zwigkszony forma-
lizm, zdaniem judykatury, nie daje koncesji na zbyt formalistyczne stosowanie prawa,
godzace w zasady sprawiedliwosci proceduralnej, jak i cele unijnej polityki rozwoju.

Do zasad, ktérymi najczesciej operuja sady, nalezy zasada réwnego dostepu do
pomocy, ktéra nakiada na instytucje odpowiedzialne za realizacj¢ zadan polityki rozwoju
obowiazek réwnego traktowania wszystkich beneficjentéw pomocy oraz formutuje
zakaz jakiegokolwiek faworyzowania lub dyskryminowania niektérych z nich*. Naru-
szeniem tej reguly jest stosowanie w stosunku do niektérych podmiotéw dodatkowych
kryteriéw formalnych, wzglednie wylaczenie stosowania okreslonych kryteriéw wobec
innych. Réwniez zgodnie z ta zasada kazdy wniosek musi by¢ oceniony wylacznie na
podstawie kryteriéw znanych uczestnikom w chwili ogloszenia konkursu i niezmie-
nianych w toku postgpowania®*.

Z naruszeniem zasady réwnego dostepu do pomocy unijnej wigza si¢ wymogi
przejrzystosci, rzetelnosci i bezstronnosci. Pierwszy to skierowany do instytucji zarza-
dzajacych konkursami nakaz jasnego i precyzyjnego okreslenia kryteriéw kwalifikowania
projektéw. Przejrzystos¢ realizuje si¢ tez w dostgpnosci i pelnej informacji o trybie
i warunkach wyboru projektéw. Podobnie rzetelnos¢ dotyczy ustanowienia jasnych
i zrozumiatych dla wnioskodawcéw kryteriéw wyboru projektéw oraz zgodnosci
postepowania wiasciwej instytucji z przyjetym przez nig i podanym do powszechniej
wiadomosdci trybem®. Z kolei zasada bezstronnosci ustanawia zakaz wprowadzania
preferencji dla okreslonych grup czy rodzajéw wnioskodawcéw lub projektéw™.

Wymogi te odnoszone s3 w szczegélnosci do regulaminéw, ktérych jasnosé stuzyé
ma gwarantowaniu pewnosci i stalosci obowiazywania kryteriéw wyboru projektéw
do dofinansowania i eliminowaniu w tym zakresie jakichkolwiek domnieman stwa-

32 Wyroki NSA z 14.06.2017 r., IT GSK 1549/17, CBOSA, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/70C76F1717 (10.04.2023) oraz 20.06.2017 1., IT GSK 1597/17, CBOSA, https://orzeczenia.
nsa.gov.pl/doc/18BC3AE272 (10.04.2023).

35 Wyroki NSA z 7.08.2014 r., IT GSK 1711/14, CBOSA, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/
BEF2B1D5CA1 (10.04.2023) oraz 10.03.2022 1., I GSK 274/22, CBOSA, https://orzeczenia.nsa.
gov.pl/doc/364D4B6BCB (10.04.2023).

3 Wyrok WSA w Bydgoszczy z 28.07.2021 1., IT SA/Bd 121/21, CBOSA, https://orzeczenia.
nsa.gov.pl/doc/AA4DF6829E (10.04.2023).

% Wyrok WSA w Warszawie z 9.02.2022 r., V.SA/Wa 5245/21, CBOSA, https://orzeczenia.
nsa.gov.pl/doc/62752C8669 (10.04.2023).

36 ]. Jaskiewicz, Zasady realizacji programow w zakresie polityki spdjnosci finansowanych w perspek-
tywie finansowej 2014-2020. Komentarz, System Informacji Prawnej LEX, tezy do art. 37, https://
sip.lex.pl/komentarze-i-publikacje/komentarze/zasady-realizacji-programow-w-zakresie-polityki-
-spojnosci-587616207 (7.04.2023).
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rzajacych ryzyko zaistnienia pola dla jakiejkolwiek dowolnosci®”. W orzecznictwie
podkresla sig, ze niepewnos¢ co do rozumienia istotnego dla oceny projektu kryterium
i zwigzane z nig ryzyko niewlasciwego wypelnienia wniosku, wywolana nieprecyzyj-
nymi okresleniami lub wytycznymi dla wnioskodawcéw zawartymi w dokumentacji
konkursowej, nie moze prowadzi¢ do negatywnej oceny projektow™.

Warte upowszechniania spojrzenie na formalizm zawieraja orzeczenia NSA
z 20 listopada 2009 r.¥ oraz 17 sierpnia 2010 . W pierwszym z nich NSA skon-
statowal, ze wszelka ocena projektéw konkursowych musi polega¢ na badaniu, czy
spelnione zostaly wymogi konkursu, nie zas na badaniu, czy zostaly tylko ,wypelnione
instrukcje”. Natomiast w drugim, ze nawet przy sformalizowanej procedurze znaczenie
jej poszczegdlnych postanowien musi by¢ ustalane ,wszechstronnie i racjonalnie, a nie
mechanicznie”. Podobnych wnioskéw dostarcza lektura uzasadnienia wyroku WSA
w Warszawie z 21 stycznia 2022 r.*! dotyczacego sprawy, w ktérej uczestnik postepo-
wania wycofal wniosek o przyznanie platnosci w ramach systeméw wsparcia bezpo-
sredniego w sektorze rolnictwa za posrednictwem aplikacji ,eWniosekPlus” (po to, by
go poprawic), a nastepnie tego samego dnia wnidst go ponownie. Organy prowadzace
postepowanie przyjely jednak, ze cofniecie pierwszego wniosku wywotato nieodwracalny
skutek prawny i drugiego wniosku nie przyjely. W pozytywnym dla strony wyroku sad
administracyjny zaakcentowal réznic¢ miedzy formalizmem prawa a formalizmem jego
stosowania, puentujac, ze w okreslonych sytuacjach, do ktérych zalicza si¢ kontrolowany
przypadek, zachodzi potrzeba wzgladu na ,rzecz rozsadku i poczucia sprawiedliwo-
§ci”. Jak orzekt sad, skoro uchybienie popelnione przy podejmowaniu przez strone
jest wynikiem oczywistej, niezawinionej omylki, poprawionej w tym samym dniu, to
niezrozumiale jest czynienie z formalnej konstrukeji elektronicznej aplikacji stuzacej
do skiadania wnioskéw kluczowego argumentu dotyczacego tresci o$wiadczenia woli

strony, wykluczajacego mozliwos¢ korekty (zmiany) zgloszonego zadania.

7 Wyroki NSA z 17.08.2010 r., I GSK 856/10, CBOSA, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/7D54116A7D (10.04.2023); 1.12.2016 ., IT GSK 5141/16, CBOSA, https://orzeczenia.nsa.
gov.pl/doc/EOSFCFB571 (10.04.2023); 8.02.2017 r., IT GSK 131/17, CBOSA, https://orzeczenia.
nsa.gov.pl/doc/71E30497BF (10.04.2023) oraz 14.06.2017 r., IT GSK 1549/17, CBOSA, https://
orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/70C76F1717 (10.04.2023).

% Wyrok NSA z 28.10.2010 r., IT GSK 1178/10, CBOSA, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/58D6BB3BBC (10.04.2023).

¥ Wyrok NSA z 20.11.2009 r., IT GSK 907/09, CBOSA, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/
EFC51A255D (10.04.2023).

4 Wyrok NSA z 17.08.2010 r., IT GSK 856/10, CBOSA, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/
B76D1F9A63 (10.04.2023).

“ Wyrok WSA w Warszawie z 21.01.2022 ., V. SA/Wa 3398/21, CBOSA, https://orzeczenia.
nsa.gov.pl/doc/D1D1DD5CEF (10.04.2023).
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5. Whioski

Na tle szkicowego, z racji redakcyjnej objetosci artykutu, przegladu orzecznictwa
dostrzec mozna, ze réznego rodzaju wymogi formalne zawarte w procedurach kon-
kursowych i w regulaminie, dotyczace takze zastosowania elektronicznych form
komunikacji*}, maja istotne znaczenie dla sytuacji prawnej beneficjentéw pomocy
unijnej i ich gwarancji, gdyz spelnienie tych warunkéw decyduje o zakwalifikowaniu
uczestnika do procedury konkursowej albo wyborze danego projektu do dofinasowania.
W tej perspektywie szczegdlnie wrazliwe sa te wymogi, ktére wynikaja z regulaminéw
konkursowych niebedacych prawem powszechnie obowigzujacym. Wymogi te, cho¢
usprawiedliwiane potrzeba zapewniania nalezytej efektywnosci postgpowania, nie
mogg by¢ sprzeczne z prawem unijnym i prawem krajowym oraz ich zasadami. Chodzi
tu w szczegdlnosci o zasady réwnego dostepu do pomocy oraz zasady bezstronnosci
i przejrzystosci, korelujace z zasadami ogélnego postgpowania administracyjnego.

To konieczne i zarazem stanowigce istote kontroli sadowej ograniczenie formalizmu
procesowego wpisuje si¢ w europejskie dazenie do zapewnienia ,dobrej i skuteczne;j”
administracji publicznej. Nowoczesne procedury trzeciej generacji, nawet te najbardziej
ukierunkowane na efektywno$¢, musza respektowac rozwigzania prawne zapewniajace
odpowiednie standardy ochrony praw uczestnikéw oraz realizacj¢ zasad réwnosci
i proporcjonalnosci, zgodnie z ktérymi administracja powinna podejmowaé decyzje
dotyczace praw i intereséw os6b tylko w razie potrzeby i w zakresie wymaganym
do osiggnigcia zamierzonego celu. Innymi stowy, zalozeniem jest tu uksztaltowanie
formalizmu na odpowiednim poziomie®.

W rezultacie zwigzanie formalizmem w celu osiggnigcia szybkosci i sprawnosci
nie moze by¢ wykorzystywane do nieuzasadnionego odebrania wnioskodawcom pra-
wa do rzetelnej, wszechstronnej oceny ich wnioskéw i projektéw, a nastepnie prawa
do weryfikacji negatywnej oceny i zajecia stanowiska. Takie podejscie, jak sie wydaje,
reprezentuja sady administracyjne, ktére uwzgledniajac pragmatyke postepowan
konkursowych, wymagaja jednak przestrzegania w nich standardéw proceduralnych
i zasad polityki rozwojowej. Zwigkszony formalizm jest zatem aprobowany, ale pod

# Przyktadowo w wyroku z 7.07.2021 r., V. SA/Wa 3153/21, CBOSA, https://orzeczenia.nsa.
gov.pl/doc/CF97F31568 (10.04.2023) WSA w Warszawie uznat za dopuszczalny regulaminowy
tryb komunikacji z wnioskodawcg iz e-mail oraz obowiazek tegoz w zakresie zapewnienia pra-
widlowego dziatania adresu poczty elektronicznej, w tym poprzez sprawdzanie zawartoéci folderu
yspam’.

¥ Z. Kmieciak, Zarys teorii...,s. 88 i n.
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warunkiem, ze jest on zrozumialy, jasno wyrazony i tak samo osiagalny dla wszystkich
uczestnikéw.

Takie tez jest spojrzenie judykatury na wprowadzone w regulaminach ,nowos-
ci” dotyczace wymogéw stosowania jakich$ narzedzi informatycznych. Cyfryzacja
procedur sama w sobie nie tworzy bowiem pod wzgledem oceny prawnej innych
probleméw niz ,zwykly” formalizm. Sg one tak samo rozpatrywane i kontrolowane
pod wzgledem legalnosci, jak inne wymogi formalne. Réwniez sposoby podejscia
do problemu e-formalizmu sg takie same, jak do tradycyjnych postaci stawianych
warunkéw: w pierwszym rzedzie bada si¢ ich umocowanie w systemie Zrédel prawa,
dalej rozwaza wykladnie i zastosowanie przepiséw formalizujacych w perspektywie
ewentualnej kolizji z zasadami, ktérymi operuja i ktére ,wazg” sady, w coraz czesciej
spotykanym argumentacyjnym sposobie uzasadniania swoich rozstrzygniec*.

Innymi stowy, napiecia generowane przez cyfryzacj¢ i formalizacje procedur
wdrozeniowych, zwigzane zwlaszcza z ich zbyt formalistycznym stosowaniem, pozo-
staja niezmienne, co, w naszej ocenie, stanowi pochodng samej natury komunikacji
przez prawo. Wyzwania generowane przez e-formalizm nalezy zatem postrzegac jako
kolejng odstong (postac) probleméw dobrze prawnikom znanych, cho¢ tradycyjnie
rozstrzyganych raczej ad casum anizeli w sposéb uniwersalny.

Nowoscia, ktéra pojawia si¢ w tym obszarze, jest natomiast zrédlo formalizmu.
Dotyczy ono jednak nie tyle samej postaci wymogu formalnego i konsekwencji jego
zastosowania albo niezastosowania, lecz tego, czy dany wymég wynika z prawa po-
wszechnie obowigzujacego, czy tez z innego normatywu. W tym drugim przypad-
ku test walidacji powinien by¢ i raczej bywa zdecydowanie glebszy i tu otwiera si¢
w szczegdlnosci pole do rozwinigtej argumentacji odwolujacej sie do celéw, funkcji

i zasad danej instytucji oraz — w tej optyce — jej wymogdéw formalnych.
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Cyfryzacja wymiaru sprawiedliwosci stanowi jeden z elementéw budowania
e-administracji w celu utatwienia obywatelom UE dostepu do ustug publicznych.
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przestrzegania standardéw dotyczacych sprawiedliwego procesu, a zwlaszcza
prawa do obrony.

SEOWA KLUCZOWE: cyfryzacja wymiaru sprawiedliwosci w sprawach karnych, videokonferen-
cja w sprawach karnych, narzedzia elektroniczne w postepowaniach karnych
i wspélpracy w sprawach karnych

1. Introduction

The purpose of this article will be to present the EU projects on the digitization
of criminal justice and on judicial cooperation in criminal matters, as well as Polish
regulations on the possibility of using electronic tools in the criminal proceedings and
within the framework of cooperation with other EU Member States in criminal mat-
ters. The implementation of electronic tools in criminal proceedings must be considered
from the EU and national perspectives. The development of cross-border cooperation
and the need to exchange information and contacts makes it necessary for national
digitalisation projects to correlate not only with the requirements of interoperability
but also to ensure standards based on fundamental rights.

According to Article 67 TFEU? access to justice and facilitating cooperation
between Member States are among the main objectives of the EU’s area of freedom,
security and justice. The EU shall constitute an area of freedom, security and justice
with respect for fundamental rights and the different legal systems and traditions of
the Member States. The Charter of Fundamental Rights in its Article 47 guaran-
tees right to an effective remedy and to a fair trial.® In the past decade the European
Commission and the Member States have acknowledged the need for effective justice
systems and have taken a number of initiatives that have produced positive results as
regards the digitalisation of justice. To date, criminal judicial cooperation in the EU
is based on the use of electronic tools to transfer information, and an example of suc-
cessful cooperation is the Schengen Information System, which allows information
on wanted persons and objects to be easily placed and then read. Judges in the EU are
also successfully using electronic tools prepared by the European Judicial Network,
an example of which is the Atlas platform that allows them to identify competent
judicial authorities to cooperate with in order to execute European arrest warrants or

to question witnesses.

2

The Treaty on the Functioning of the European Union, consolidated version: OJ C 326,
26.10.2012, p. 47-390.
3 Charter of Fundamental Rights of the European Union, OJ C 326, 26.10.2012, pp. 391-407.
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The latest plans of the European Commission are presented in the Communica-
tion “Digitalisation of justice in the European Union. A toolbox of opportunities™
and on 1 December 2021, the European Commission submitted a proposal for a new
regulation on the digitalisation of judicial cooperation and access to justice in cross-
border civil, commercial and criminal matters, and amending certain acts in the field
of judicial cooperation.” The need to speed up work on the development of digitalisa-
tion of the judiciary was recognized after the outbreak of the epidemic caused by the
COVID-19 virus. The latest Polish regulations on the possibility of using electronic
tools in the criminal proceedings, especially video-conferencing, appeared exactly as
a response to the problems associated with the epidemic. It can even be said that the
epidemic caused by the COVID-19 virus changed the approach to electronic tools

and the scope of their use.

2. EU-initiated development of criminal justice digitalisation

In the aforementioned Communication “Digitalisation of justice in the European
Union. A toolbox of opportunities” the European Commission stressed that the recent
“2020 Strategic Foresight report™ recognised the crucial importance of the digital
transformation of public administrations and justice systems throughout the EU. In the
July 2020 Security Union Strategy, the European Commission committed to actions to
ensure law enforcement and justice practitioners can better adapt to new technology,
in particular by having access to new tools, acquire new skills and develop alternative
investigative techniques.” The Council Conclusions “Access to justice — seizing the
opportunities of digitalisation™ of 13 October 2020 set out specific proposals for the
mutual reinforcement of policies relating to effective access to justice and digitalisation.

In order to take full advantage of the benefits of digital technologies in judicial

proceedings, the Communication issued by the European Commission has two objec-

*  Communication from the Commission to the European Parlament, the Council, the European

Economic and Social Committee and the Committee of the Regions “Digitalisation of justice in
the European Union. A toolbox of opportunities” 2.12.2020, COM/2020/710 final (further: the
Communication).

> Proposal for a regulation of the European Parliament and of the Council on the digitalisation
of judicial cooperation and access to justice in cross-border civil, commercial and criminal matters,
and amending certain acts in the field of judicial cooperation, COM(2021) 759 final.

¢ https://ec.europa.eu/info/strategy/priorities-2019-2024/new-push-european-democracy/
strategic-foresight/2020-strategic-foresight-report_en (10.10.2022).

7 COM/2020/605 final.

8 QJ C 3421, 14.10.2020, p. 1.
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tives: at the national level, it aims at further supporting Member States to move ahead
their national justice systems towards the digital era, by enhancing the cooperation
and digital uptake of the different national judicial authorities, for the full benefit of
citizens and business; and at the European level it aims at further improving cross-
border judicial cooperation between competent authorities.’

In preparing this Communication on the digitisation of justice, the European
Commission has used the data it has collected so far regarding the progress of the
implementation of electronic tools. The European Commission noticed that the re-
sults portray a very varied landscape across the Member States. The development of
digitisation and the degree of use of electronic tools varies from country to country
as well as from one area of the judiciary to another. One area where a slow pace of
digitalisation has been encountered relates to registers and databases. Another issue
in EU justice is the persisting use of paper files, which continues to dominate national
and cross-border judicial proceedings.'

As a side note, it is worth noting that the use of paper versions of court records
and other documents not only hinders their remote transfer in the context of criminal
judicial cooperation but may involve a restriction of the right to defense. Polish at-
torneys argue that difficulties in execution of the right to defense arise especially when
using the voluminous files of pre-trial proceedings conducted by the prosecutor. Once
an indictment is filed, paper case files are made available to the accused and defense
attorneys in the court reading room. Defenders and the accused must prepare for
themselves copies of relevant documents that do not exist in electronic form. At the
trial stage, on the other hand, all trial records are available the day after they are posted
in the computer system of the court in question. Defense counsel and the accused,
as well as other parties to the proceedings, can read them anywhere by logging into
the system. It seems that the preparation of electronic versions of the most important
pre-trial documents would significantly speed up the process and facilitate not only
the defense but also the work of the judge, since court case files cannot be taken out
of the court building.

Timely access to case files in the pre-trial stage of criminal proceedings is pro-
tected by Article 7 of Directive 2012/13/EU of the European Parliament and of the
Council of 22 May 2012 on the right to information in criminal proceedings' and
remote access to case files could support effective implementation of that right. De-
tence lawyers must be granted access not only to the European arrest warrant form,

*  The Communication, p. 2.

0 Tbidem, p. 4.
1 O] L 142,1.6.2012, pp. 1-10.
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but also to all essential documents underlying the national arrest warrant on which

an warrant is based. Access to case files in the issuing state is particularly essential to

enable effective dual defence in European arrest warrant proceedings.'” Digitalisation
should also be used to promote dual legal representation in compliance with Article

10(4) of Directive 2013/48/EU of the European Parliament and of the Council of

22 October 2013 on the right of access to a lawyer in criminal proceedings and in

European arrest warrant proceedings.”

The European Commission concluded in its Communication, that lack of forward
planning and coordination have led to the creation of a variety of national IT tools,
resulting in challenges for achieving swift cross-border interoperability. It is therefore
essential that agencies and bodies such as the EU Agency for Criminal Justice Coop-
eration (Eurojust), the European Public Prosecutor’s Office (EPPO), the European
Anti-Fraud Office (OLAF) and the European Union Agency for Law Enforcement
Cooperation (Europol) agree on a common approach that ensures smooth and secure
cooperation with Member States, while complying with the applicable legal frame-
work, in particular as regards personal data protection.™ The December 2020 Council
conclusions on “The European arrest warrant and extradition procedures — current
challenges and the way forward” underlined that digitalisation should play a central
role in the operation of the European arrest warrant.

In the Communication under review, the European Commission prepared a toolbox
for the digitalisation of justice consisting of 4 categories:

1. financial support to Member States;

2. legislative initiatives, to set the requirements for digitalisation in order to promote
better access to justice and improved cross-border cooperation;

3. IT tools, which can be built upon in the short to medium term and used in all
Member States - it is important that existing and new I'T tools are interoperable
by default, accessible for persons with disabilities, user-centred, fast, secure, reliable,
resilient and data-driven and ensure privacy, data protection and transparency;

2 FairTrials, Briefing Paper on the Communication on Digitalisation of Justice in the European Union,

2021, https://www.fairtrials.org/app/uploads/2021/11/DIGITALISATION-OF-JUSTICE-IN-
THE-EUROPEAN-UNION.pdf (10.10.2022).

13 OJ L 294,6.11.2013, pp. 1-12.

14 The Communication, p. 5.

Council conclusions “The European arrest warrant and extradition procedures — current chal-

lenges and the way forward” 2020/C 419/090] C 419, 4.12.2020, pp. 23-30.
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4. promotion of national coordination and monitoring instruments which would
allow regular monitoring, coordination, evaluation and exchange of experiences
and best practices.®
The toolbox comprises binding and non-binding measures. In the European

Commission opinion mandatory digitalisation seems necessary, for example, in the

area of cross-border judicial cooperation procedures, to enable effective and swift

cross-border communication.

The European Commission also referred to recent studies,'” that have found
that judicial authorities are increasingly adopting artificial intelligence-based appli-
cations. Of particular interest in the field of justice are the anonymisation of court
decisions, speech-to-text conversion and transcription, machine translation, chatbots
supporting access to justice and robot process automation.

The Commission considered’® that certain uses of artificial intelligence applica-
tions in the justice sector pose particular risks to fundamental rights. This perspec-
tive was shared by stakeholders such as European and national bar associations, legal
practitioners, academics and civil society organisations in their reactions to the open
public consultation on the Al white paper February-June 2020.

The European Commission proposed better I'T tools for access to information
through the interconnection of registers. The Member States have exchanged criminal
records information since April 2012% using reference implementation software made
available by the European Commission. This approach was strengthened in April
2019, with the adoption of a Regulation (EU) 2019/816* establishing a centralised

system for identifying Member States holding conviction information on non-EU

16 The Communication, p. 6.

The staff working document accompanying the Communication and the European Commis-
sion, Directorate-General for Justice and Consumers, Study on the Use of Innovative Technologies
in the Justice Field, 2020, https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/4tb8e194-1634-
11ea-991b-01aa75ed71al/language-en (10.10.2022).

¥ The Communication, pp. 12-13.
https://ec.curopa.eu/info/law/better-regulation/have-your-say/initiatives/12270-White-Paper-
on-Artificial-Intelligence-a-European-Approach/public-consultation (10.10.2022).

2 On the basis of Council Framework Decision 2009/315/JHA, OJ L 93, 7.4.2009, p. 23 and
Council Decision 2009/316/JHA, OJ L 93, 7.4.2009, p. 33.

2 Regulation (EU) 2019/816 of the European Parliament and of the Council of 17 April 2019
establishing a centralised system for the identification of Member States holding conviction informa-
tion on third-country nationals and stateless persons (ECRIS-T'CN) to supplement the European
Criminal Records Information System and amending Regulation (EU) 2018/1726, OJ L 135,
22.5.2019,p.1.

17

19
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nationals and stateless persons (ECRIS-TCN). The mentioned system is now being
developed by eu-LISA.

The European Commission is correctly pointing out the need to improve the
exchange of criminal records since the Council Framework Decision 2008/675 of
24 July 2008 on taking account of convictions in the Member States of the European
Union in the course of new criminal proceedings® explicitly orders national courts to
take into account of convictions in the Member States of the European Union in the
course of new criminal proceedings.

Which is also important, Directive (EU) 2015/849% requires Member States to
interconnect their national beneficial ownership registers. The European Commission
considers that the beneficial ownership registers interconnection system (BORIS) will
serve as a central search service for all related information. This will enhance transpar-
ency of beneficial ownership in view of better prevention of the use of the financial
system for the purposes of money laundering or terrorist financing.**

In the opinion of the European Commission, another useful tool is video-conferenc-
ing. Whenever possible, Member States should recur to the use of video-conferencing.
The use of video-conferencing in judicial proceedings, where permissible by law,
substantially reduces the need for burdensome and cost-intensive travel and may
facilitate proceedings. While many video-conferencing solutions are already used at
national level, the 2019-2023 Action Plan European e-Justice® cites the use of video-
conferencing in cross-border proceedings as a priority. The use of video-conferencing
should not infringe the right to a fair trial and the rights of defence, such as the rights
to attend one’s trial, to communicate confidentially with the lawyer, to put questions
to witnesses and to challenge evidence.

The European Court of Human Rights (further: ECtHR) generally recognizes
that video-conferencing as a form of participation of the accused in criminal proceed-
ings is generally compatible with the concept of a fair and public trial. However, in the
ECtHR’s view, the use of this technology must in each case serve a legitimate purpose,

22 Council Framework Decision 2008/675/THA of 24 July 2008 on taking account of convictions
in the Member States of the European Union in the course of new criminal proceedings, OJ L 220,
15.8.2008, pp. 32-34.

#  Directive (EU) 2015/849 of the European Parliament and of the Council of 20 May 2015
on the prevention of the use of the financial system for the purposes of money laundering or ter-
rorist financing, amending Regulation (EU) No 648/2012 of the European Parliament and of the
Council, and repealing Directive 2005/60/EC of the European Parliament and of the Council and
Commission Directive 2006/70/EC, OJ L 141, 5.6.2015, pp. 73-117.

2 The Communication, p. 16.

»2019-2023 Action Plan European e-Justice, O] C 96,13.3.2019, p. 9.
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and the procedures for the accused’s explanations and participation in the trial must
comply with the requirements of a fair trial, as set forth in Article 6 of the ECHR,*
and ensure the accused’s effective right to defense. In particular, the accused must be
able to follow the proceedings and be heard without technical hindrance, and must be
able to communicate effectively and confidentially with his or her defense counsel.?”
The foundations of the standard of a fair remote hearing were laid by ECtHR case
law in Italian cases, most notably in Viola v. Italy?® and Asciutto v. Italy.’

Moreover, in many of its rulings, the ECtHR has pointed out as an argument for
the admissibility of video-conferencing the fact that it is an important instrument of
international legal assistance, and the literature recommends its use as an effective
instrument of judicial cooperation in, for example, European arrest warrant cases. Dur-
ing the COVID-19 outbreak in European justice systems, video-conferencing became
the only possible form of hearing that provided relative protection for the court and
the participants in the proceedings from contracting the virus.

Activities for which video-conferencing is an unhelpful form include judicial
confrontation of witnesses or defendants because of the psychological implications of
judicial assessment of the credibility of the confronted trial participants, not limited
to simply checking the logical, internal consistency of the content of each state-
ment. Experience in the use of video-conferencing also shows that it is more effective
if it is carried out at the request of the parties and trial participants, rather than by an
arbitrary decision of the court.*

The European Commission has an idea to make e-CODEX the gold standard
for secure digital communication in cross-border judicial proceedings. Together with
the Communication, the European Commission adopted a legislative proposal for
a Regulation of the European Parliament and of the Council on a computerised sys-
tem for communication in cross-border civil, commercial and criminal proceedings
(e- CODEX system) and amending Regulation (EU) 2018/1726.%

e-CODEX is the main tool for establishing an interoperable, secure and decen-
tralised communication network between national I'T systems in cross-border civil
and criminal proceedings. It is a software package that enables connection between

% European Convention on Human Rights, Rome 4 November 1950.

2 C. Kulesza, Rozprawa zdalna oraz zdalne aresztowanie w Swietle konwencyjnego standardu praw
oskarzonego, “Biatostockie Studia Prawnicze” 2021, vol. 26, no. 3, p. 207; A. Lach, Udziat oskarzonego
w cxynnosciach procesowych w drodze videokonferencji, “Prokuratura i Prawo” 2009, vol. 9, pp. 29-30.
% ECtHR judgment of 5 October 2006 in Marcello Viola v. Italy, application no. 45106, HUDOC.
#  ECtHR judgment of 27 November 2007 in Asciutto v. Italy, application no. 35795/02, HUDOC.
30 C. Kulesza, Rozprawa zdalna.. ., pp. 211-212.

31 COM/2020/712 final.
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national systems, allowing users, such as judicial authorities, legal practitioners and
members of the public, to send and receive documents, legal forms, evidence and other
information in a swift and safe manner. It is intended to underpin the decentralised
IT system to be established in the context of the new regulations concerning service
of documents and taking of evidence.*

In its Communication on the digitalisation of justice in the EU the European
Commission identified the need to modernise the legislative framework of the Union’s
cross-border procedures in civil, commercial and criminal law, in line with the “digital
by default” principle, while ensuring all necessary safeguards to avoid social exclusion.
The e-Justice Communication via On-line Data Exchange (e-CODEX) system is
the main tool of this type developed to date.

The European Commission adopted the proposal for the Regulation of the Euro-
pean Parliament and of the Council on the digitalisation of judicial cooperation and
access to justice in cross-border civil, commercial and criminal matters, and amending
certain acts in the field of judicial cooperation.*® This Regulation should cover the
digitalisation of written communication in cases with cross-border implications falling
under the scope of the European Union legal acts in civil, commercial and criminal
matters. These acts should be listed in Annexes to this Regulation. For the purposes of
this Regulation, Member States should be able to use instead of a national I'T system,
a Commission-developed software.

The analysis of the Communication presented above indicates that the European
Commission intends to take significant steps to accelerate the digitalisation of justice
to be served by the discussed legislative proposals and technical support to Member
States. Such an approach is important especially from the perspective of the develop-
ment of judicial cooperation between Member States and important to ensure the

same standards of protection for participants in judicial proceedings.

3. Polish regulations on the rules of conducting a remote trial

Polish regulations on conducting trials in criminal cases using electronic tools that allow
participation via video-conferencing are not fully clear and provoke many questions

in terms of interpretation as well as justification for the legal solutions.

32 The Communication, p. 16.

3 COM/2021/759 final.
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Article 374 of the Code of Criminal Procedure® — regarding the presence of the
accused at the trial —was modified by the Law of 19 June 2020 on interest rate subsidies
for bank loans granted to entrepreneurs affected by COVID-19 and on simplified
proceedings for approval of the arrangement in connection with the occurrence of
COVID-19.* The purpose of the introduction of Article 374 § 3-9 of CCP was to
implement “the needs for speeding up the proceedings, reducing the inconvenience
for the participants and limiting the risks associated with the state of epidemics or
a state of epidemic emergency.”* The Polish legislator also pointed out that “conducting
a procedural action or participating in a procedural action remotely does not violate
the principle of directness” and in support of this thesis cited the Supreme Court’s

decision of 7 August 2013, IT KK 153/13,%” which expressed the view that:

In accordance with the principle of directness, it is necessary to strive in the course of the
proceedings for the court to come into direct contact with individual evidence. Witnesses
should give their testimony in the course of the hearing before the court, answering the
questions of the parties and the judge. Such direct contact with the evidence allows the
judge to evaluate it most fully. However, absolute adherence to this principle would result in
a number of cases in which it would not be possible to issue a ruling. Hence, the legislator

introduced provisions in CCP that constitute exceptions to the principle of directness.

According to the Polish legislator, the principle of directness regarding the hear-
ing of witnesses and the taking of evidence at the trial will be guaranteed in the case
of a procedural action carried out with the use of devices allowing for the direct and
simultaneous transmission of images and sound.

The first directive of the principle of directness, which prescribes that evidence
be taken at trial, is satisfied. The party, including the accused, is not present in the
courtroom, but according to Article 374 § 4 of CCP, the case is heard at trial, only
that the party is in another place, and contact with the court is made using techni-
cal devices that allow real-time participation in the taking of evidence through the
transmission of video and audio. The party attending in another place sees and hears

3 Act of 6 June 1997 Code of Criminal Procedure, consolidated text: “Journal of Laws” 2022,
item 1375 (further: CCP).

35 “Journal of Laws” 2021, item 1072, as amended.

% Ninth Legislature, Sejm. print No. 362 Explanatory Memorandum to the Law of 19.06.2020
on interest rate subsidies for bank loans granted to entrepreneurs affected by COVID-19 and
on simplified proceedings for approval of the arrangement in connection with the occurrence of
COVID-19.

37 LEX No. 1356410.
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everything that happens in the courtroom, and has direct contact, making it possible,
for example, to ask questions.*®

In the case of the second directive of the principle of directness recommending
direct contact between the court and the evidence, the question arises as to whether
a hearing by video-conference provides such contact. Due to the direct transmission
of video and audio, the court can see and hear the parties, including the accused, and
observe their behavior during the trial activities, including the accused’s explana-
tions. The court has similar opportunities for sensory contact with the evidence as
during the hearing in the courtroom. From this point of view, the court’s perception
of the behavior of a witness or party is similar to that during direct contact, although
not identical. Difficulties in contact may arise primarily due to technical interference,
but limitations due to the inability to establish personal contact with the witness are
also important. The essence of the analyzed directive of the principle of directness
is generally satisfied, but in the case of the most valuable evidence, in the conduct of
which direct contact is important, the court should strive to conduct it in the court-
room or through a delegated judge. In conclusion, it must be said that formally, in the
case of a remote hearing, the court does not have direct contact with the person being
heard, however, thanks to technical devices, the purpose of this directive is achieved
in most cases.

The remote method of questioning makes it possible to fully implement the third
directive of the principle of directness, as the court has the opportunity to use primary
evidence. The remote form of the trial does not limit the principle of directness,
while it hinders the principle of the right to defense when the defense counsel is in
the courtroom and the accused is outside it. In such a procedural situation, telephone
contact between the defense counsel and the accused is provided. However, this form
of communication does not fully compensate for the lack of direct contact, which at
least makes it possible to consult in the course of the taking of evidence, making it
possible to react in real time to the statements of those being questioned. The remote
hearing therefore limits the way the defense is conducted.*

CCP defines the scope of subjects of a remote hearing, as well as indicating the
conditions for holding it. The catalog of subjects for which the trial can be conducted
remotely is closed. In this form, the trial may be attended by the prosecutor and other
parties: the accused, the subsidiary or private prosecutor. Article 374 § 4 of CCP does

3% D. Swiecki [in:] B. Augustyniak, K. Eichstaedt, M. Kurowski, D. Swiecki, Code of Criminal
Procedure. Volume I. Commentary updated, LEX/el. 2022, Article 374.
3 Ibidem, Article 374.
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not mention the procedural representatives of the parties. The defense counsel may
also participate in the remote trial, but this is allowed only if the trial is conducted in
this form for the accused deprived of liberty. The defense counsel then participates in
the trial at the place of residence of the accused. However, in such a case, the defender
has a choice, as he can also appear in the courtroom. Then both his and the court’s
contact with the accused is in remote form. On the other hand, the participation of the
attorney representing the victim is not envisaged in this form, although with regard
to the subsidiary or private prosecutor, when they are deprived of liberty, the hearing
in this form can be held.

It seems that the content of Article 374 § 3-9 of CCP has not been sufficiently
thought out by the Polish legislator. The situation of the parties to the proceedings has
been unreasonably differentiated and the legal solution adopted insufficiently allows the
use of the benefits of the possibility of using electronic tools. The first question concerns
the possibility of remote participation in the trial by a public prosecutor other than
the prosecutor. The literature® suggests that by using the word “prosecutor” the Polish
legislator excluded the possibility of applying this form of participation in the trial to
non-prosecutorial public accusers such as police officers. The combination of the fact
that the accused is deprived of his liberty with the right of his counsel to participate in
the trial by video-conference is also little understood. The second important question
concerns the prosecutor’s privilege — at his motion he can participate remotely in the
trial while the other parties do not have the right to make such a request. Meanwhile,
it seems legitimate to argue that since the parties have the right to participate in the
trial - except when their presence is mandatory — they should also be able to choose
whether they want to participate remotely or stay in the courtroom.*

Participation via video-conference is not always regarded as equivalent to being
physically present at a trial. We can find opinions that a trial where a defendant is only
allowed to appear remotely is considered trial in absentia for the purposes of execu-
tion of the European arrest warrant.* Therefore on a national level, remote hearings

should not be imposed without the accused’s consent.

4 Ibidem, Article 374.

L. Brzezowski views the differentiation of the parties’ situation a little differently — Udzia/
prokuratora w rozprawie i posiedzeniu zdalnym, “Prokuratura i Prawo” 2021, vol. 3, pp. 45-46.

4 H. Brodersen, V. Glerum, A. Klip, Improving Mutual Recognition of European Arrest Warrants
Jor the Purpose of Executing Judgments Rendered Following a Trial at which the Person Concerned
Did Not Appear in Person, pp. 66-67, https://www.inabsentieaw.eu/wp-content/uploads/2020/02/
InAbsentiEAW-Research-Report-1.pdf (10.10.2022).


https://www.inabsentieaw.eu/wp-content/uploads/2020/02/InAbsentiEAW-Research-Report-1.pdf
https://www.inabsentieaw.eu/wp-content/uploads/2020/02/InAbsentiEAW-Research-Report-1.pdf
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The organization of the trial in remote form is regulated by Article 374 § 5 of
CCP. It is required that a court referendary or an assistant judge employed by the
court in whose district the party resides be present at the place of residence of one of
the subjects listed in Article 374 § 4 of CCP: the accused, the subsydiary or private
prosecutor who are deprived of liberty. The introduction of the condition of the pres-
ence of one of these persons at the place where the party resides, without specifying
that it is the seat of the court, means that it can be a separate room outside the seat
of the court, but also a room in the court outside the courtroom. In the remote trial
tformula, the court is in the courtroom, so the trial takes place in two places, i.e. in the
courtroom and in the party’s room, which can be located at the court seat or outside
it. In addition, the party’s venue may be the seat of another court in whose district the
party resides, in which case an employee of that court is present at the party’s location.
It can also be a place other than the seat of the court in which the party resides, such
as a detention center or prison, but the court employee indicated in Article 374 § 5
of CCP must also be present at this place. It is surprising why the Polish legislator
requires the presence of the most qualified court personnel instead of secretarial staff
or reporters. The analyzed regulation also ignores the possibility of participation of
a representative of the prison service instead of a court employee. Prison service rep-
resentatives are on site at the prison when, meanwhile, a court employee would have
to come, which in the case of large cities and the distances between the court and the
prison will be problematic.

Article 374 § 7 of CCP regulates how defense counsel can contact the accused
when defense counsel is in the courtroom and the accused is elsewhere. In such a situ-
ation, either the accused or the defense counsel may file a motion to order a break in
the hearing in order to make contact by telephone. The condition for granting this
request is that it serves the purpose of exercising the right of defense. According to
the Helsinki Foundation for Human Rights, Article 374 § 7 of CCP leaving in the
hands of the court the ability to decide when contact between defense counsel and
the client is reasonable, will constitute a straightforward way to violate the right to
defense, and this regulation is difficult to reconcile not only with the requirements
posed by Article 6 § 3(c) of the ECHR, but also with the requirements of Directive
2013/48/EU.#

On the other hand, in the opinion of FairTrails speaking to a lawyer by phone
or video-conference is not a replacement for in-person counsel. Lawyers’ ability to

tulfil key aspects of their role is limited if a lawyer is only able to communicate with

# C. Kulesza, Rozprawa zdalna. .., p. 216.
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the accused remotely. Lawyers are less able to ensure that the accused’s rights are
properly respected, and to prevent coercion or ill-treatment. FairTrials indicates that
there is limited possibility for confidential interaction between lawyers and accused
persons during remote hearings. In the light of the mentioned Directive 2013/48/EU
and Directive 2016/343 of the European Parliament and of the Council of 9 March
2016 on the strengthening of certain aspects of the presumption of innocence and
of the right to be present at the trial in criminal proceedings* this can have serious
implications for both the effectiveness of legal assistance and a defendant’s ability to
understand and be actively involved in the hearing.*

4. Polish regulations on the taking of evidence using video-conferencing

According to the wording of Article 177 § 1a of CCP, the questioning of a witness
may be carried out with the use of technical devices that allow this activity to be car-
ried out at a distance with simultaneous direct transmission of video and audio. In
proceedings before the court, a court registrar, an assistant judge or a clerk employed
by the court in whose district the witness resides shall participate in the activity at the
place where the witness resides. The presence of a court employee is understandable,
as the identity of the witness and the conditions under which the interrogation will
take place must be identified. At the place of residence of a witness examined by video-
conference, a prison service officer may be present instead of a court employee — if
the witness is in a penitentiary or detention center. If a witness who is a Polish citizen
resides abroad, a consular officer may be present during the questioning.

In a situation where the identity of the witness has been confirmed and the
conditions of his questioning are not in doubt, it seems that during the subsequent
questioning of the same person by the same court, the presence of a court employee
is unnecessary, and the witness could testify via video-conference while being in any
place. In more complicated cases, the time of questioning a witness is long and for
this reason divided into parts.

In the same way as questioning a witness, the procedural action of asking ques-
tions of experts or taking explanations from the accused, whose presence at the trial
is mandatory, can be carried out.* Video-conferencing is useful especially when ques-

tioning the experts who prepared the opinion in the case. Often, opinions are prepared

“  OJL 65,11.3.2016, pp. 1-11.
*  FairTrials, Briefing...
4 Articles 197 § 3 and 377 § 3 of CCP.
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by experts from cities other than the seat of the court, and the use of electronic tools
makes it possible to speed up the procedural action of questioning experts. When
questioning experts, the presence of a court employee should be the exception and not
the rule. First of all, it is more convenient for experts working at scientific institutes
to connect remotely from their place of work, and secondly, in this case, problems of
identification are usually not encountered. It therefore seems advisable to amend the

provisions under review.

5. Conclusions

Digitisation of the judiciary is one of the elements of building e-government to facili-
tate citizens’ access to public services. The digitisation of the judiciary, viewed from
the perspective of the legislator, requires the introduction of legal regulations on the
principles of using electronic tools and securing the fundamental rights of participants
in judicial proceedings. The rules for the use of electronic tools should facilitate the
conduct of criminal trials, and if only the parties request it their participation in the
hearings can be remote if only in a specific case it does not impede the procedural
activities. Most EU citizens are accustomed in their daily lives to using tools that allow
remote communication. However, the digitisation of justice must not leave digitally
excluded persons on the sidelines. Digitisation of justice is extremely important from
the perspective of developing judicial cooperation in criminal matters, so that access to
documents, databases and evidence does not cause unnecessary delay. In conclusion,
the development of electronic tools in the criminal justice system poses many new

challenges for the legislature and judicial authorities, which should be solved soon.
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ABSTRACT:  In the paper, the author highlights the notion of literacy/illiteracy. Literacy is the
ability to use the available system of symbols, which are at the heart of learning
and teaching, for the purpose of understanding and compiling, or for the purpose
of making communication sense and knowledge. Literacy is a wider concept of
a printed word that is read or written. It is shaped by context, participants, and
applied technologies. Today’s context includes the development of technologies,
along with visual, audio, gesture, space, or multimedia discourse. Some scholars
claim that there was always a crisis moment in relation to literacy, historically
observed. Taking into account tradition, criticism and approaches in relation
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to literacy, UNESCO documents have separated four areas of literacy under-
standing: literacy as an independent set of skills; literacy as something that is
being applied, practiced and established; literacy as a learning process; literacy as
text, content of words. Also, UNESCO defines digital literacy, as a special need
that people can be functional in digital world, especially in everyday life using
e-government. Criminological literature does not have a single understanding
of how education can affect the manifestation of delinquency activities (pes-
simistic and optimistic currents), although statistical data show that among the
delinquents there are a large number of those with low education and a lower
degree of culture.
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ABSTRAKT:

W artykule zwrécono uwage na pojecie pismiennosci/analfabetyzmu. Umie-
jetnos§¢ czytania i pisania to umiejgtno$¢ korzystania z dostgpnego systemu
symboli, ktére lezg u podstaw uczenia si¢ i nauczania, w celu ich zrozumienia
i skompilowania lub w celu nadania komunikacji sensu i tresci. Umiejetnosé
czytania i pisania to szersza koncepcja drukowanego stowa, ktére jest czytane
lub pisane. Jest ona ksztaltowana przez kontekst, uczestnikéw i zastosowane
technologie. Dzisiejszy kontekst obejmuje rozwéj technologii wraz z dyskursem
wizualnym, dzwigkowym, gestykulacyjnym, przestrzennym i multimedialnym.
Niektérzy badacze twierdzg, ze zawsze istnial moment kryzysowy w stosunku
do pismiennosci, obserwowany w historii. Biorac pod uwage tradycje, krytyke
i podejscia do pismiennosci, w dokumentach UNESCO wyodre¢bniono cztery
obszary rozumienia pimiennosci: pismienno$¢ jako niezalezny zestaw umie-
jetnosci; pismiennos$é jako cos, co jest stosowane, praktykowane i ustanawiane;
pismienno$¢ jako proces uczenia sie; pismiennosé jako tekst, tres¢ stéw. Ponadto
UNESCO definiuje alfabetyzm cyfrowy jako szczegdlng ludzka potrzebe funk-
cjonowania w cyfrowym $wiecie, zwlaszcza w Zyciu codziennym i korzystania
z technologii e-administracji. Cho¢ w literaturze kryminologicznej nie ma jed-
nolitego podejscia do wplywu edukacji na pojawianie si¢ dziatan przestepczych
(nurt pesymistyczny i optymistyczny), to dane statystyczne wskazuja, ze wéréd
przestepcow jest duza liczba oséb o niskim wyksztalceniu i nizszym stopniu
kultury.
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1. Introduction

Being literate means the ability to read and write. Literacy also includes knowledge of
the system of writing and reading, as well as the correct grammatical and stylistic writing
skills.* Therefore, at first glance, literacy should be a word that everyone understands
well. But at the same time, literacy is, conceptually, the term that carries complexity
and dynamism in itself, and which is constantly explained and determined in many
ways. The perceptions, widely circulated to the public, on the notions of literacy or
illiteracy, are constantly influenced by academic research, work programs of various
institutions, national determinations, cultural values, as well as personal experiences.

In the academic community, literacy theories developed starting with those which
focus on an individual, to those who represent a much more complex view and which
include a much wider social context of a “literate environment”, or “literate society”.
Their, however, influences the support and enabling of the literacy practices of the
population. As a result of the development of these perceptions and advances in rela-
tion to literacy, as well as the understanding of the international political community,
there have been some visible shifts. First, from the understanding of literacy as a sim-
ple process for achieving basic cognitive skills, to the use of these skills in ways that
contribute to socio-economic development, all the way to expanding the capacity of
social consciousness and critical reflection as a basis for personal and social change.

What is available on the Internet, as an open library, can certainly be sublimated
through literacy definitions, such as: the quality or level of someone’s literacy, the
quality of reading or writing; or, having the education: “to examine someone’s educa-
tion;” or, knowledge of a particular subject or field of science: “improving someone’s
knowledge of finance.”

Apparently simply, these definitions can also be shown in their complexity. Hence,
literacy is the ability to use the available system of symbols, which are the basis of
learning and teaching for the purpose of understanding and compiling, or for the
purpose of making communication sense and knowledge. Literacy is a wider concept
of a printed word that is read or written. It is shaped by context, participants, and the
technologies applied. Today’s context includes the development of technologies, along

with visual, audio, gesture, space, or multimedia discourse.’

3 Recnik srpskog jezika [Dictionary of the Serbian Language], Novi Sad 2007, p. 930.

*  Dictinary.com, http://dictionary.reference.com/browse/literacy (28.06.2022).

> UNESCO, What You Need to Know about Literacy, How Does UNESCO Define Literacy?, https://
www.unesco.org/en/education/literacy/need-know (28.06.2022).


http://dictionary.reference.com/browse/literacy
https://www.unesco.org/en/education/literacy/need-know
https://www.unesco.org/en/education/literacy/need-know
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Being literate is the heart of learning in any subject area. In fact, being literate is
a prerequisite for learning. In the way that students increasingly progress during their
education, the concept of literacy becomes more and more challenging. Students use
different sources of knowledge, with increasingly complex languages and structures,
or with particularly sophisticated graphic and numerical aspects. They learn writing
and reading strategies, use different records and suitable data sources in each area.

In addition, literacy has always included a collection of cultural and communication
practices, which is shared among members of a particular group. How does a society
and technology and literacy change? A man of the 21* century must have a wide
range of abilities and skills; numerous forms of literacy. Their literacy, like reading
the press on-line or participating in virtual classrooms or using different services over
e-government, is a multiplicative, dynamic, and flexible skill. Similar to the past, forms
of literacy are inseparably linked to historical circumstances, life opportunities, and
social paths of individuals and groups.

Finally, literacy implies a continuity of learning, enabling an individual to achieve
their goals, to develop their potential and knowledge, and to participate fully in their
community and wider social environment.®

Also, UNESCO defines digital literacy’

as the ability to access, manage, understand, integrate, communicate, evaluate and create
information safely and appropriately through digital technologies for employment, decent
jobs and entrepreneurship. It includes skills such as computer literacy, ICT literacy, infor-
mation literacy and media literacy which aim to empower people, and in particular youth,
to adopt a critical mindset when engaging with information and digital technologies, and

to build their resilience in the face of disinformation, hate speech and violent extremism.?
Still, we can read that
despite the steady rise in literacy rates over the past 50 years, there are still 773 million

illiterate adults around the world, most of whom are women. These numbers produced

by the UIS are a stark reminder of the work ahead to meet the Sustainable Development

6 Thidem.

7 See: UNESCO, 4 Global Framework of Reference on Digital Literacy Skills for Indicator 4.4.2,
“Information Paper No. 5172018, UIS/2018/ICT/IP/51, http://uis.unesco.org/sites/default/files/
documents/ip51-global-framework-reference-digital-literacy-skills-2018-en.pdf (28.06.2022).

8 UNESCO, What You Need to Know about Literacy, What Is Digital Literacy and Why Is It Im-
portant?, https://www.unesco.org/en/education/literacy/need-know (28.06.2022).
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Goals (SDGs), especially Target 4.6 to ensure that all youth and most adults achieve
literacy and numeracy by 2030.°

2. Historical review of literacy and illiteracy

Some scientists, who for decades have dealt with the phenomenon of literacy, such as
Graff, (Graff, 1994), argue that historically speaking, literacy has always had its crisis
moments, and schools and universities have consistently represented attractive targets
with established responsibility and guilt for illiteracy in difficult times. In addition
to existing contradictions, literacy levels of the population spontaneously serve as
symbols and symptoms, causes and consequences. They are in themselves appropri-
ate, simple symbols of mass criticism that does not go to the source of the problem
and does not lead to its solution. That’s why the author quotes the words of historian
Michael Katz that nearly forty years ago education was proposed as a means to solve
every major social problem.

Graft even distinguishes several key points that relate to the literacy history.
Namely, he points out that literacy, as well as education and learning, has its own
historical foundations. These processes are also strongly resistant to change. Their
basics are “fundamentally complex,” practical and theoretical. Literacy places itself in
a hierarchical relationship of power and wealth, as opposed to egalitarian democracy,
and as its contribution to the development of the economy, politics, and society. Even
elementary literacy, as well as learning and practice, represent a psychic, neurological,
and cognitive action. Becoming literate is a complex task. Therefore, different social
circumstances, the importance of media, technology, pedagogy and institutional settings
do not in themselves imply an individual’s motivation. Recognizing needs, sometimes
defensive, sometimes filled with fear, and sometimes great satisfaction, is undoubt-
edly a greater incentive than biological age and social status. The great dream of the

reformers was to create formal, compulsory, mass public schools “like the expected

? UNESCO, Liferacy, http://uis.unesco.org/en/topic/literacy (29.06.2022).

0 H. J. Graff, Literacy, Myths, and Legacies: Lessons from the history of Literacy [in:] Functional
Literacy: Theoretical Issues and Educational Implications, L. Verhoeven (ed.), 1994, p. 38, https://books.
google.rs/booksPhl=sr&lr=&id=27nbgVnZyYMC&oi=fnd&pg=PA37&dq=history+of+literacy&ot
s=KMw46lcL6&sig=laSLEIovvw36eMUh3FgVhprYw_s&redir_esc=y#v=onepage&q=history%20
of%20literacy&f=false (20.06.2022).


http://uis.unesco.org/en/topic/literacy
https://books.google.rs/books?hl=sr&lr=&id=z7nbgVnZyYMC&oi=fnd&pg=PA37&dq=history+of+literacy&ots=KMw46lcL6&sig=laSLEIovvw36eMUh3FgVhprYw_s&redir_esc=y#v=onepage&q=history%20of%20literacy&f=false
https://books.google.rs/books?hl=sr&lr=&id=z7nbgVnZyYMC&oi=fnd&pg=PA37&dq=history+of+literacy&ots=KMw46lcL6&sig=laSLEIovvw36eMUh3FgVhprYw_s&redir_esc=y#v=onepage&q=history%20of%20literacy&f=false
https://books.google.rs/books?hl=sr&lr=&id=z7nbgVnZyYMC&oi=fnd&pg=PA37&dq=history+of+literacy&ots=KMw46lcL6&sig=laSLEIovvw36eMUh3FgVhprYw_s&redir_esc=y#v=onepage&q=history%20of%20literacy&f=false
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side for the virtual universal transmission of a minimum level of literacy, reciprocally
distributed with the basic dogmas of secular morality.”"!

Literacy is a part of elementary education. However, the main difficulties are the
prevalence of recording unequal opportunities and schooling, from radically different
bases for children from unequal social classes, races, and ethical groups, and professor’s
expectations, in connection with the obedience of different young people. Gender
access is also significant. Motivation among young people varies widely, in different
social lines, but also between children and young people of the same origin.

Similarly to individuals following different paths towards literacy and learning,
historically human societies have taken different paths in attaining higher levels of
popular literacy.'

For example, in the United States, there is a long tradition in the state’s efforts to
literalize the population, which is longer than two hundred years. From the earliest
days of the founding of a federal state, governments have always provided funds to
justify, encourage and expand programs to help adults overcome educational difficulties
that prevent successful and responsible participation in the life and progress of one
nation. Therefore, at the federal level, the United States organized evening schools for
adults, education through courses, and education for naturalized Americans. Records
in state archives contain evidence of organized education for adults, dating back to
the 18™ century. Until the early 1960s, the poverty and literacy of adults became the
subject of attention again in the United States. In 1964, the Economic Opportunity
Act was adopted, which in its head stipulates the normative basis of the basic adult
education program as a special budget line. In the first year, after the law was passed,
the United States allocated $ 18.6 million for various adult education programs.*

In Europe, EU education ministers have set a common goal to reduce the rate
of fifteen-year-olds who have not mastered reading basics from the current 20% to
15% by 2020. According to the PISA Report of the Organization for Economic Co-
operation and Development (OECD), in 2009, 41% of pupils in Bulgaria did not
reach an adequate level of functional literacy, and in Romania the number is 40.4%.
Still, the number of functionally illiterate people decreased by 10.1 percentage points
in Bulgaria in 2006 and 13.1 percentage points in Romania. In 2009, the smallest
tunctionally illiterate pupils in the EU recorded in Finland 8.1%.

1 Ibidem, p. 50.

12 Ibidem, pp. 43-52.

13 An American Heritage. Federal Adult Education. A Legislative History 1964-2013, https://
lincs.ed.gov/publications/pdf/Adult_Ed_History_Report.pdf p.10, of the Adult Education Act, http://
www.naepdc.org/issues/ AEAHistort.htm (18.06.2022-26.04.2023).
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According to PISA report for 2009, the percentage of students in Serbia who
did not reach the level of functional literacy decreased from 52% in 2006 to 33% in
2009. According to students’ reading literacy, Serbia was ahead of Bulgaria, Roma-
nia, Montenegro and Albania, and lagged behind Slovenia and Croatia. The report
showed that there is a significant gap between the sexes in the EU, as the number of
boys (26.6%) who are not literate enough is significantly higher than girls (13.3%).
Among the sexes, the lowest number is seen in the Netherlands, where, according to
data from 2009, 10.8% of girls and 17.9% of boys did not master enough reading and
writing. Denmark followed (11.5% of girls and 19% of boys) and Belgium (13.8%
girls and 21.5% boys). This gap is most pronounced in Malta, where 48.4% of boys
did not master enough writing and reading, while the girl was 24.4%, followed by
Bulgaria (52% boys and 29.2% girls) and Lithuania (35.5% of boys and 13% of girls).*

In countries where illiteracy is eradicated, it is not included in the census. In our
country it is regularly monitored, and registers are kept for all persons older than ten
years. According to the 2002 census, there were 232,925 illiterates in Serbia, which
was 3.5% of the total population over ten years old. Of the number of illiterates, 81.1%
were in central Serbia, or 188.835 persons, and in Vojvodina 44.090, or 18.9%. At the
same time, the share of illiterates in the total population over ten years was 3.8% in
central Serbia, and 2.4% in Vojvodina.” The results of the 2012 census showed that
the number of illiterate people in Serbia has been halved compared to the 2002 census,
and now there are about 165,000, of which more than 80% are women. Incomplete
primary school has about 677,000 inhabitants of Serbia or 11%, and in 2002 there were
more than one million. With higher education in Serbia, there are slightly more than
650,000 inhabitants, which is almost 11%, as opposed to 2002, when it was 6.52%.
Computer illiteracy affects more than 50% of the population of Serbia.™

In Serbia, in town Nis which is in the third place by number of population, af-

ter Belgrade and Novi Sad, there are some interesting population data. Facts about

Y Insufficient Literacy Problem in Both the EU and Serbia, http://www.euractiv.rs/srbija-i-eu/4670-
nedovoljna-pismenost-problem-i-u-eu-i-srbiji (24.03.2015). Cit. per M. Kosti¢, The Significance of
Liliteracy: The Past or Contemporary Phenomenon [in:] Projekat “Uskladivanje prava Srbije sa pravom
EU’: zbornik radova, vol. 7, G. Obradovi¢ (ed.), Ni§ 2020, p. 53.

5 Image of Illiteracy in Serbia, “Belgrade: Demographic Review” 2003, vol. 4, no. 16, p. 1, http://www.
minrzs.gov.rs/files/doc/porodica/Demografski%20pregled/2003/16%20S1ika%20nepismenosti%20
u%20Srbiji.pdf (24.03.2015). Cit. per M. Kosti¢, The Significance of llliteracy...

16,165,000 people in Serbia are illiterate”, http://www.dnevnik.rs/drustvo/u-srbiji-165000-ne-
pismenih (24.03.2015). Cit. per M. Kosti¢, The Significance of Illiteracy: The Past or Contempo-
rary Phenomenon [in:] Projekat “Uskladivanje prava Srbije sa pravom EU’: zbornik radova, vol. 7,
G. Obradovi¢ (ed.), Ni§ 2020, p. 54.
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population of 10 years and older by literacy, and illiterate by age, per censuses show
that number of illiterates in total of city of Ni§ was 18.845 in 1961, i.e., the share in
total population was 12,70%. But in 2011, it was 2.697 (1.04%). The dominant group
of people always was the one between 35-64 years old, until censuses of 2002 and
2011. Still, according to census in 2011 the dominant group of illiterate population
is 65 and over years old."”

3. Areas of understanding the character of literacy

Since the mid-20* century, scientists have begun to devote special attention to defining
literacy, and their work has had direct implications in the approaches to the practice and
policy of individual countries. Scientists from a wide range of disciplines, in the fields
of psychology, economics, linguistics, sociology, anthropology, philosophy and history,
have begun to participate in a debate on what is literacy and how it is broadly related
to education and learning. Taking into account tradition, criticism and approaches to
literacy, UNESCO documents have separated four areas of literacy comprehension.
These are literacy as an independent set of skills, literacy as something that is being
applied, practiced and established; literacy as a learning process, literacy as text, and
content of words.*®

Literacy as a stand-alone skill set includes reading, writing, and speaking skills. The
most common understanding of literacy is precisely that it is a set of assessable skills,
especially cognitive skills of reading and writing, which are independent of the context
in which they have been acquired since that person’s past life. This understanding
of literacy also includes computing, as well as the ability to access knowledge and
information.

The next field of understanding of literacy refers to how literacy is applied, practiced
and established, and more is a way of drawing attention to literacy as a skill applied in
the right way. In the 1960s and 70s, the importance of literacy in this understanding
in the context of socio-economic development was initially emphasized.

Literacy as a learning process implies that when one learns, they become literate.
It is one of the andragogical principles, or the theory of adult education, according to

17" Kancelarija za lokalni ekonomski razvoj, Statisticki godisnjak Grada Nisa [ Statistical Yearbook of

the City of Nis], Grad Ni§ 2019, pp. 92-95.

8 Understandings of Literacy [in:] UNESCO, Education for All Global Monitoring Report 2006:
Literacy for Life, p. 148, https://www.coexploration.org/global_ocean_literacy/2014/workshop/
LinkedDocuments/chapt6_eng.pdf (29.06.2022).
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which the student is at the center of the educational process, with the critical reflec-
tion of that center.

Literacy as text, content composed of words is the fourth way of understanding
literacy as the subject matter, in which the nature of that text is compiled and used
by an individual. The texts vary, depending on the subject and genre. This method
involves an analysis of content, similar to a socio-linguistic discourse.

Explanations of literacy inevitably lead to the explanation of the opposite phe-
nomenon — illiteracy. One of the archeologists of philosophical thought of the 20™
century A.N. Alfred North Whitehead said: “Not ignorance, but the ignorance of
ignorance is the death of knowledge.” Different notions are indicated in science, such
as illiteracy, semi-literacy, or functional illiteracy followed by frustrations, anxiety and
disappointment of an illiterate person. In addition, there is a reference to hidden illit-
eracy, which means ignoring your own ignorance. Illiterate people hide their illiteracy
from themselves, and often do not fully understand the information and ideas they
receive from the outside world. And since illiteracy has never been identified as such
by an illiterate person itself, it is hidden from others.?

4.The consequences of illiteracy

Illiteracy can affect both the individual and the society as a whole. This relates to
the following aspects of life: the limitation of the ability to receive and understand
complementary information; unemployment (the unemployment rate is 2-4 times
higher for those with lower education levels than for those with higher education);
lower salary; doing simpler jobs; limitation of lifelong learning opportunities and
professional development; an uncertain financial situation; adding little importance
to reading and education in the family, which often leads to the intergenerational
transmission of illiteracy; low self-esteem, which can lead to isolation; health effects
(illiterate people experience injuries at work, they need a longer recovery and more
frequently abuse medication, due to ignorance about how to protect their health and
because they have difficulties reading and understanding relevant information such
as warnings, dosing, contra-indications).

Illiteracy has its consequences for society. Since literacy is an essential means for

an individual and society to be competitive in the conditions of a new global economy,

¥ Ibidem, pp. 149-152.
20 Applied Scholastics, http://www.appliedscholastics.org/education-issues/hidden-illiteracy-the-
ignorance-of-ignorance.html (20.06.2022).
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many positions remain unfilled due to the lack of personal ability to reach them. Dif-
ficulties in understanding social resources reduce the level of community involvement
and participation in a civil society.*

Criminological literature does not have a single understanding of how education
can affect the manifestation of delinquency activities (pessimistic and optimistic
currents)* although statistical data show that among the delinquents there are a large
number of those with low education and a lower degree of culture.”® Among many
factors related to the school’s impact on crime, school failures, school drop-outs and
low level of education are particularly high. Poor effects in learning, repetition of
grades, poor progress in learning school materials affect the inability to acquire the
necessary knowledge and education, the lack of working habits, and the appearance
of certain behavioral disorders, such as: alcoholism, drug addiction, prostitution, or
committing criminal offenses.”*

The drop-out factor is considered to be the main cause of delinquency and the
emergence of drug addiction among children. The results of the research are sometimes
contradictory, especially when it is found that many deviant behaviors are done by
those who attend school, but it is, again, easier to discover or arrest those who have
left school. Likewise, it is more likely that delinquent behavior, especially what is done
with a peer group, will make it easier to make a decision to leave the school.”” The
school environment, as well as the difficulty of fitting into newly formed relationships,
requires the ability to adapt, which has an almost decisive contribution to the child’s
turther attitude towards school and education, and the possible occurrence of deviant
and delinquent behavior, even more than the contribution of intellectual abilities.

However, the processes of education and training, although they contain a number
of shortcomings of technical and substantive nature cannot have direct effect crimi-
nogenic factors. When a child comes from a degraded family, the school can hardly
affect the child in the opposite direction from that in the family, which is primary,

2 Consequences of Illiteracy in Quebec, https://fondationalphabetisation.org/en/illiteracy/about-

illiteracy/consequences/ (19.06.2022).

2 Lombroso pointed out that children who already seem to be stigmatized criminals in elementary
school should be separated and subjected to special treatment, designed to strengthen inhibitory
factors and suppress criminal instances. H. Mannheim, Comparative Criminology, vol. 1, London
1970, p. 224.

# M. Milutinovié¢, Kriminologija [ Criminology], Belgrade 1988, pp. 323-324.

2 S. Konstantinovi¢-Vili¢, V. Nikoli¢-Ristanovi¢, M. Kosti¢, Kriminologija [ Criminology], Ni§
2012, p. 364.

» Clinard states the classification of ways to leave further education, such as: involuntary abandon-
ment, abandonment due to mental retardation and leaving school by intellectually capable children.
B. M. Clinard, Sociology of Deviant Behavior, New York 1968, p. 715.
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because the new environment, with special demands and a specific authoritative re-
lationship, only burdens and confuses an already victimized child. Parents themselves
will become discouraged in conditions of social isolation, poverty, marital separation
or lack of social support, and as a consequence of their demoralization, they will be
less able to establish contact with children of lower intellectual abilities and to support
them in developing emotional control, learning and other social skills. All of these
disadvantages influence the child to be poorly prepared for the social and educational
requirements set by the school. Also, a child entering school with developed abilities
to exhibit aggressiveness and feeling unfulfilled is poorly prepared to master reading,
which is the most important educational task of the first years of school.

In addition, another feature in many high-risk factors regarding reporting violence
and antisocial behavior in children is the lack of family support for achieving good
behavior at school as well as the commitment to successfully deal with school material.
Children from such families are closer to children of similar attitudes and behaviors,
which creates great difficulties for teachers who unconsciously become inconsistent
in their attitude towards pupils, verbally abuse them and create a violent relationship
with children. Therefore, some sociologists point out that the “irony of life experience”
violent patterns of teacher behavior revive the family experience of high-risk children
and increase their problematic behavior. Thus, between aggressive, defenseless children
and teachers, a gap is created that prevents the provision of support to problematic
children. This can particularly be reflected in contacts between parents and teachers,
in which the parent feels humiliation and pain due to the child’s behavior.?

Those children who exhibit early and continuous antisocial behavior are more likely
to show failure in learning in elementary school and lack of attachment to school. The
early manifestation of continuous antisocial behavior in the early years of the primary
school predicts that criminal and violent behavior will occur later. Children who exhibit
antisocial behavior, such as aggression, negativistic mood and anger outbursts during
primary school age, are more likely to engage in crime and violence as adolescents
and adults than children who do not exhibit antisocial behavior. Failure in learning
is a risk factor of violence and delinquency, which is an indicator in the later years
of elementary schooling, while the lack of attachment to the school leads to greater
inclination towards delinquency than to young people who accept their position and
role of pupils as something that is desired and leads to training for life.

% ]. D. Coie, Prevention of Violence and Antisocial Behavior [in:] Preventing Childhood Disorders,
Substance Abuse and Delinguency, R. D. Peters, R. J. McMahon (eds.), London—New Delhi 1966,
pp- 7-9.
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5. A few final considerations

Communication among the members of the group is not unique for human race, but
members of other higher and lower animal species have their own particular commu-
nication. However, finding the letter is nevertheless an incomparably more important
means of communication than any other “material aid through which messages arrive
from their source (provider) to those to whom they are intended (recipients).” As
Zvonarevi¢ observes, discovering writing has enabled messages among people to be
sent and received, regardless of the one who sent them or created them. Because the
scope of the message no longer depended on the strength of a person’s voice, or the
sound of drum beats.”

The way, means, and goals achieved by exchanging messages among people is
conditioned by the numerous exogenous and endogenous characteristics, and in par-
ticular the ultimate invisible, near, or visible goals that are intended to be achieved.
Nor is any effect of a message being acceptable to society at a given moment, nor
is it always unacceptable. The end of the 20" and the beginning of the 21 century
brought a new, accelerated form of communication, through a special technical means,
computers, and the virtual world, the Internet. Technical literacy has triggered many
of the world’s revolutions at the turn of the 21 century, on the one hand, while many
individual aspirations, aspirations, events, in individual human lives have brought
unprecedented challenges.

The issue of literacy and literacy of the population is not an individual, no regulated
process, which should depend on the will of individuals. It is a state issue, as a priority
necessary to achieve the national interest of the people, and therefore it must function
with certain budgetary standards, envisaged not only for achieving the ultimate goal —
the basic literacy of the population, but for creating a highly sophisticated network
of experts and institutions, did it. The eradication of illiteracy in our country must be
a priority task for all educated people. The need for school and acquiring knowledge
should take us back to the times of Dositej Obradovic, whose “Life and Adventures”

continues to tell us about people’s urgent desire for knowledge.

27

M. Zvonarevié, Socijalna psihologija [ Social Psychology], Zagreb 1976, p. 379.
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The article explores the issues of forming the image of Ukraine in the context
of modern information processes, digital transformation and deployment of
e-governance, defined as a positive image influencing domestic processes,
geopolitical positioning, the place of the state in the information and politi-
cal space. A change in the formation of a positive image of Ukraine after the
outbreak of the war with the Russian Federation on February 24, 2022 was
noted. Along with an open armed conflict, there is a struggle in the informa-
tion space, an image struggle. An example of Ukraine’s positioning in the
world information space within the framework of the “Courage” campaign is
considered, the purpose of which is to raise the spirit of Ukrainians and at the
same time intensify the presence of Ukraine’s image in the world informa-
tion space, formation of sympathy and support for the country, and laying the
foundation for future cooperation after the end of the war. The criteria for the
formation of the ,Portrait of Ukraine,” aimed at increasing the assessment of
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the country in the eyes of the international community and its own population
are proposed, including: independence, tolerance and cooperation, developed
democracy, political stability, security, openness, economic independence and
competitiveness, national, cultural, natural, traditional and historical uniqueness,
originality, and attractiveness for investment.

The influence of the activities of the Ministry of Digital Transformation of
Ukraine in strengthening modernization processes, introducing digital technolo-
gies in public administration, and developing e-governance has been studied. The
latest information, digital and communication technologies being introduced in
Ukraine in line with the development of e-governance have made the provision
of public services more comfortable and citizen-oriented. This significantly af-
fects the process of the population’s perception of their own state, stimulates the
development of information democracy and creates prerequisites for improving
the image of Ukraine on the international arena.

state image, brand, positioning, information, digital technologies, digitalization,
« . ”» . . . . .
e-government, ‘state in a smartphone,” democratization, information society

Wi1zERUNEK UKRAINY NA ARENIE MIEDZYNARODOWE] W SWIETLE AKTUALNYCH PROCESOW
TRANSFORMAC]I CYFROWE] I E-ADMINISTRAC]I

ABSTRAKT:

Artykul porusza problematyke ksztaltowania wizerunku Ukrainy w kontekscie
nowoczesnych proceséw informacyjnych, transformacji cyfrowej oraz wdrazania
e-governance. Chodzi o pozytywny wizerunek wplywajacy na procesy wewngtrz-
ne, polozenie geopolityczne, miejsce paristwa w przestrzeni informacyjnej i po-
litycznej. Odnotowano zmiang ksztaltowania si¢ pozytywnego obrazu Ukrainy
po rozpoczeciu wojny z Federacja Rosyjska 24 lutego 2022 r. Obok otwartego
konfliktu zbrojnego, toczy si¢ walka w przestrzeni informacyjnej — walka wi-
zerunkowa. Analizie poddano przyktad pozycjonowania Ukrainy w §wiatowej
przestrzeni informacyjnej w ramach kampanii ,Odwaga”, ktérej celem jest pod-
niesienie na duchu Ukrainicéw, a jednoczesnie zwigkszenie obecnosci wizerunku
Ukrainy w $wiatowej przestrzeni informacyjnej, formowanie sympatii i poparcia
dla kraju oraz tworzenie podwalin pod przyszla wspéiprace po zakoriczeniu
wojny. Zaproponowano kryteria powstania ,portretu Ukrainy” w celu podwyz-
szenia oceny kraju w oczach spolecznosci miedzynarodowej i wlasnej ludnosci,
obejmujacego: niepodlegtosé, tolerancje i wspélprace, rozwinieta demokracje,
stabilnos¢ polityczng, bezpieczenistwo, otwartos¢, niezalezno$¢ ekonomiczna
i konkurencyjnos¢, wyjatkowos¢ narodowa, kulturows, przyrodnicza, tradycyjng
i historyczng oryginalnos¢, atrakcyjnos¢ inwestycyjna.

Zbadano wplyw dziatan Ministerstwa Transformacji Cyfrowej Ukrainy na
wzmocnienie proceséw modernizacyjnych, wprowadzanie technologii cyfrowych
w administracji publicznej oraz rozwéj e-administracji. Najnowsze technolo-
gie informacyjne, cyfrowe i komunikacyjne wprowadzane na Ukrainie wraz
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z rozwojem e-administracji sprawily, ze swiadczenie ustug publicznych stato
sie wygodniejsze i bardziej zorientowane na obywatela, co znaczaco wplywa na
proces postrzegania panstwa przez jego ludno$é¢, stymuluje rozwéj demokracji
informacyjnej i stwarza przestanki do poprawy wizerunku Ukrainy na arenie
mi¢dzynarodowe;.

SLOWA KLUCZOWE: wizerunek paristwa, marka, pozycjonowanie, informacja, technologie
cyfrowe, cyfryzacja, e-administracja, ,paristwo w smartfonie”, demokratyzacja,
spoleczenstwo informacyjne

1. Introduction

The formation of the brand and image of Ukraine on the world stage, of course, is an
urgent strategic goal that affects the positioning of the state in the global environment
in the context of the formation of an information civilization, the information secu-
rity of the country in the context of information confrontation, hybrid war, especially
against the background of disinformation campaigns, and economic power, tourism,
investment attractiveness, etc.

Information and communication technologies forming the international image of
any state are based on regular activities to protect and promote its interests in the inter-
national arena, as well as informing the world community about the socio-economic,
geopolitical, geographical and other features of the state, the state of its development,
achievements and current conditions. The objects of influence of foreign policy com-
munication technologies are leaders of countries and political decision makers, other
states, transnational corporations, international and regional organizations, political
and business elites of the countries of the world, as well as an active world community.
Consequently, the foreign policy image of our state largely depends on its ability to
coordinate its policy with the interests of those who have the resources to dominate
in the formation of world laws and values.

The confrontation of the images of nation-states has replaced the struggle of
ideologies and necessitated the formation of a competitive image. In the process of
exacerbation of political, economic, social and other crises, in the conditions of com-
petitive struggle, in which almost all developed states of the world are involved, the
conflictogenicity of the political communicative environment is growing, in which
the defining characteristic of the power of states is the presence and effectiveness
of the policy of promoting the image of the state in the international environment,
protection and transformation mechanisms, as well as the effectiveness of crisis
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reputational strategies.’ Given that the image is an image purposefully created in the

human imagination, it should be noted that any image has two main mechanisms of

formation — spontaneous and organized. Given the above, the need for purposeful

construction of the state image, the development of a strategy for managing it and the

definition of tactical mechanisms for its practical implementation are being updated.
However, given the current political events (military actions, crisis, a large flow

of refugees from Ukraine abroad), which arose spontaneously, and not as a result of

the work of image makers, we can state a positive impact on the image of our state.

Firstly, an unconditional strong Ukrainian image characteristic is the achievement in

the field of digitalization of public administration and the receipt of public services by

citizens, a system of interactive interaction between government and society. Secondly,

we managed to construct our own national narrative, which can be presented to the

world community.
It’s also possible to note the factors of formation of a positive image of the state

according to Erast Galumov:*

1. “Conditionally static”:

* natural resource potential;

* national and cultural heritage;

* relatively constant geopolitical factors;

* historical events that influenced the development of statehood, the contribution
of prominent figures;

* the main form of government and management structure.

2. “Conditionally dynamic” sociological factors:

* socio-psychological mood in society;

* forms of socio-political integration of people;

* the structure, nature and principles of the socio-political association;

* moral and value aspects of the development of society.

3. “Conditionally dynamic” institutional factors:

* economic stability;

*  “Legal space” of the state and compliance of legal norms with international
standards;

* functions, possibilities and mechanisms of state regulation of various spheres of
activity in the country.

3
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In modern conditions, the significance of all three groups of factors has been
updated, as evidence of the right to one’s own statehood, independence, a separate
cultural heritage, a consolidated society in the face of Russian military aggression, as
the need to balance the economy, to comply with international law despite it’s viola-
tion by the Russian side.

The image of the state consists of congruent dynamic components. Ukrainian
researcher Nadezhda Kachinska identified the following communication tactics for
implementing image policy: public diplomacy, branding, international PR, propagan-
da.’ The toolkit of public diplomacy is based on the use of large human and financial
resources, professional media management, but effectively forms the image of the
state as an attractive partner for investment, political, and tourism cooperation. This
strategy is generally chosen by fairly developed and stable countries due to its com-
plexity and effectiveness in the long term. Through the prism of public diplomacy, the
image of the state is interpreted as a public property that can significantly influence
the external conditions of human activity. This technology is capable of solving the
following tasks: to increase the level of interest in the characteristics of a particular
country on the part of the international community, to improve the public perception
of the state, its international role and interests, to qualitatively fill the knowledge of
the world community about a particular country.

To do this, work is carried out through strategic communications to form a com-
mon image of the state, establish long-term partnerships through educational and
scientific exchange programs, involve the world community in the implementation of
their own projects, and establish regular communication work in order to promptly
reflect in the media one’s own point of view and attitude to current events.

Mass media play a special role in shaping the image of the state, but several im-
portant aspects of their involvement in the image-forming process should be noted.
Firstly, the constructive use of media management allows creating a positive image
both within the state and beyond its borders. Secondly, the presence in the foreign
communication field of its own channels for disseminating information can prevent
the distortion of facts and the broadcast of fake news. Thirdly, mass media become
an instrument of information warfare, weakening the authority of the state, creating
a negative image of political institutions or leaders, which leads to the emergence
of socio-economic tension and fragmentation of society. Countries in transition are
especially vulnerable in this context. Fourthly, the virtualization of political processes

5
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intensifies and increases the amount of information flow about the internal political
situation in the state, the activities of institutions and political actors, which requires
a branched information policy with an effective information security strategy.

Branding technologies are available for use by states of different levels of economic
development, because they perform the functions of identifying and positioning
a country among others in the international arena, which are mandatory for each
territorial entity, creating and maintaining a sufficient level of recognition, loyalty and
trust. Basically, these technologies are used in the economic sphere to increase the
level of foreign investment, tourism and exports of nationally produced goods. For
the successful formation and promotion of the image of the state, it is necessary
to abandon the old methods of artificial and straightforward imposition that have
exhausted themselves and use proven advertising and communication technologies,
primarily branding technologies. The priority purpose of state branding is to create
and maintain a positive association with the state, it’s citizens and products.

Information and propaganda activities within the framework of international PR
and propaganda are similar in terms of channels for popularizing the image of the
state. The fundamental difference is that the use of international PR consists in the
systematic dissemination of information with the provision of a dialogue between
opposite parties, the achievement of consensus, taking into account mutual argu-
ments. Propaganda has the character of one-way communication and is aimed at
developing and implementing a common faith idea, which in turn leads to inefficient
use of propaganda technology in the face of excessive competition in the modern
information space. Propaganda technologies in the context of forming an attractive
image of the state involve the planned dissemination of thematic information through
such communication channels as cinema, works of art, music, the creation of posters,
etc. Remaining a sphere of ideological influence, propaganda is aimed at constructing
a positive political image of the state and is implemented through state bodies and
institutions of a diplomatic or information nature.

In the context of the resolution of the military conflict on the part of the eastern
neighbor-aggressor, starting from February 24, 2022, the information component of
the national security of Ukraine has increased. The military intervention of the Rus-
sian Federation on the territory of our state is characterized by an intensified struggle
both at the level of open armed confrontation and at the level of information and
psychological struggle using a wide arsenal of manipulative, propaganda methods and
techniques, cyber attacks, disinformation and information capture. It should be noted
the aggressive nature of the information policy of the Russian Federation along with
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the conduct of physical warfare with the use of firearms, which greatly enhances the
relevance of the information policy and security of Ukraine as one of the factors for
maintaining national security, supporting national unity and protecting the image of
the state in the international arena.

The globalization and modernization processes of our time have become a catalyst
for the information revolution, the strengthening of the role of digital information
technologies in the policy and the deployment of the concept of e-governance, these
factors, in turn, are the basis for the deployment of the processes of democratization
of public life in the EU countries, including Ukraine. Information dominance and
leadership in the post-modern society acquires the significance of a decisive noospheric
weapon: the one who owns the information field dominates the information space,
and sets the parameters for the political Map of the World. It is appropriate to recall
the opinion of the French geopolitician Yves Lacoste on the role of information in
modern geopolitical processes, in which the worldview of citizens becomes increasingly
dependent on telecommunications, the population of states is guided not by rational
approaches, but by attractive images and ideas created by the media.

In relation to the state, digital information technologies can play a decisive role in
shaping a positive image both for their own people and in the international arena. The
symbolic dimension of the image affects all spheres of the country’s life, its relations
with other actors of the geopolitical space, plays a preventive role in the emergence and
aggravation of conflicts both within the state and in relations with other participants
in the world space.

These trends actualize the study of the features of formation, the factors that influ-
ence it, as well as the role of the image of Ukraine in the context of digital transforma-
tion reflecting the positioning, the authority of the state in the geopolitical space and
the international information field, at the same time acting as a repeater of national
symbols, features of national culture, values, tourism and investment attractiveness
of the country. For citizens of their own country, the image of the state is positioned
through the convenience of obtaining public services by introducing the foundations
of electronic governance and introducing digital technologies in the implementation
of public online services, especially in difficult conditions, such as the COVID-19

pandemic and war.
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2. State Image Research Methodology

The state of the study of this problem is interdisciplinary in nature, is the subject of
scientific research of various scientific schools, approaches, theories and concepts. In
particular, the issues of “image” or “brand” in relation to the state are the subject of
scientific analysis of researchers such as E. Galumova, T. Nagornyak, A. Osmolovska,
A. Panasyuk, G. Pocheptsov, A. Chechel, or A. Shvets. The influence of information
and communication technologies on social and state processes was studied in the
works of M. Castells, M. McLuhan, J. Masuda, E. Toffler and others. The analysis
of modern problems in the field of digital transformations and the formation of
the state policy of digital development is reflected in the works of A. Bernazyuk,
A. Vishnevsky, A. Galkin, V. Lyashenko, O. Ostrovoy, N. Steblina, I. Storonyanska,
K. Shimanska and others.

However, the study of the influence of information, digital, communication pro-
cesses on the formation and transformation of the image of Ukraine requires a deeper
and more detailed study, especially in the current conditions of global challenges and
transformations of the world space. The purpose of the article is to analyze the im-
pact of modern information, digital processes on the transformation of the image of
Ukraine in the international arena and its own population.

The image of the state is a set of rational and irrational ideas, images, stereotypes,
metaphors, symbols, associations about the state, its specifics, formed in the individual
and collective consciousness of the citizens of the country, the world community as
a whole. This is the basis that reflects what reputation, authority, meaning the state
has in the minds of its own citizens and the world community as a whole. A positive
perception of the state within the country and in the international arena is the key
to effective reform, global political, social and economic transformations, investment,
creation of alliances and blocs, contributes to the protection of national interests, the
achievement of foreign policy goals and the creation of an atmosphere of support by
the world community for its steps in the international arena.

The brand of the country, according to the Ukrainian researcher T. Nagornyak, is
“a complex trade offer —an emotionally strong trademark that has not only a name or
a design solution, but also a whole range of associations and identifications through
which it is perceived by consumers.” A strong brand acts as a system of protection
against information attacks, manipulations by the strongest actors of the geopolitical

6
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space, as well as a resource for the development of the country and its symbolic capital
based on the production of new symbols and collective identification. It should inspire

citizens and cause a positive resonance in the world community.

3. The strategy of forming the image of the state in the conditions of

modern information processes

The strategy of formation, promotion and support of a positive image of Ukraine should

start “from below” through active forms of cooperation between society, business, and

the state. Raising the assessment of the country in the eyes of the international com-

munity and its own population, its presentation to the outside should begin with the

formation of the Portrait of Ukraine and the development of it’s criteria, including:

* independence as a factor in the implementation of domestic policy and the deter-
mination of the ways of external, informational strategy and the strategy of national
policy, the strategy of the state as an independent actor of the geopolitical space;

* tolerance and cooperation as a factor of Ukraine’s international position;

* developed democracy, implementable human rights and freedoms;

*  political stability, security, openness and consistency;

* economic independence and competitiveness;

* national, cultural, natural, traditional and historical uniqueness, originality;

* investment attractiveness.

A positive image of Ukraine depends on the effective actions of the authorities
in the following areas: democratization and decentralization of political processes,
implementation of regional development policy at the level of territorial communities,
implementation of economic reforms and economic development, successful foreign
policy and promotion of the European integration course, introduction of information
technologies in the process of public administration, the formation of e-government
and the development of the information society.

The international image and brand, as well as the strong authority of the state,
influence from within the formation and state of patriotism, respect, responsibility
of citizens as elements of a democratic political culture, which also affects the state
of information security of the state, is reflected in the ability of society to withstand
external information influences and threats, misinformation, manipulations that
have a preventive function in relation to the information war, affects the physical
and spiritual cohesion of society in an open military confrontation with the Russian
Federation. After February 24, 2022, this became especially relevant in the context
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of an aggressive information war using a wide arsenal of propaganda, manipulative
technologies, information dictatorship and information blockade in the occupied
Ukrainian territories. Along with an open armed conflict, there is a struggle in the
information space, an image struggle, in which the eastern neighbor is constantly try-
ing to harm the image of Ukraine both in the eyes of its own people and in the eyes
of the world community, which is consolidated in support of our state in the fight
against the aggressor.

Compared to the pre-war period, the image of Ukraine has become widespread.
For example, according to the results of the study “Perception of Ukraine abroad”,
conducted by the research company InMind for the Ukrainian Institute with the sup-
port of the International Renaissance Foundation in 2020, the perception of Ukraine
in 7 countries — France, Germany, Poland, USA, Japan, Turkey, Hungary, the general
conclusion is the insufficient presence of Ukrainian topics in the information space,
foreign media, public space, expert and academic circles against the backdrop of power-
tul propaganda work on the part of Russia.” However, it was the military conflict with
the Russian Federation that became a factor in the update of the issue of the image
of the state and its rapid expansion, recognition on the world stage.

The situation is complicated by the struggle to maintain the image of Ukraine in
the global information space. Because one of the main tasks of the Russian Federation
is to weaken Ukraine as an international actor, given the significant growth in the
position of our state, starting from February 24,2022, the unprecedented unification
of the world in support of Ukraine and the massive application of sanctions against
the aggressor.

Among the attempts to undermine the confidence of the citizens of Ukraine on
the part of the world community is the fabrication of a significant number of infor-
mation attacks: fake news in the form of interviews of representatives of European
states regarding the aggressive behavior of Ukrainian refugees; on the activities of
the so-called “Nazis or fascists,” shelling their own territories, preparing for shelling
the territories of the Russian Federation and Belarus; on the planning by “Ukrain-
ian Nazis” of the murder of Russian journalist V. Solovyov on the instructions of the
SBU and with the support of the CIA; about the rigging of the results of Eurovision
2022, in which Ukraine won, and the labeling of Eurovision as a political show, etc.

As an element of information-psychological warfare, the use of speeches by for-

eign “experts” is practiced, for example, promoting the narrative about the greatness
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of the Russian Federation through the Italian General Leonardo Tricarico, through
which the Russian Federation resorts to nuclear blackmail of the world and calls for
Ukraine to negotiate and capitulate. According to L. Tricariko, “assistance to Ukraine
can provoke Russia to use weapons of mass destruction”. *Also worth mentioning is
the use by the Russian Federation of the American historian Tom Mokaitis to pro-
mote the idea of a NATO proxy war against Russia, as well as the veteran American
intelligence officer Paul Pilar to impose the opinion that the “humiliation” of Russia
by sanctions will plunge the world into a gas trap, which is in the global information
space calls on Western countries to make concessions to the Russian Federation and
stop the new cold war.

The response to the full-scale invasion of the Russian Federation was the signing
by the President of Ukraine of Decree No. 152/2022, which put into effect the deci-
sion of the National Security and Defense Council of Ukraine “On the implementa-
tion of a unified of a unified information policy is a priority issue of national security,
which is ensured by combining all national TV channels, the program content of
which consists mainly of information and/or information and analytical programs
on a single information platform for strategic communication — a round-the-clock
information marathon “United News #UArazom,” — says in the appendix to the
Decree of the President of Ukraine.” Such a decision creates the basis for conducting
a unified information policy under martial law, especially against the backdrop of
a large-scale information war of the aggressor and the low level of information culture
of a significant part of the population.

This war with the Russian Federation is present in many planes and time dimen-
sions, which makes it difficult to perceive, requires a large amount of resources to
maintain a state of security and protection:

* territorial — the need to protect the territorial integrity and security of Ukraine,
defending its own independence and territorial sovereignty, returning the occupied
territories, the DPR, LPR, annexed Crimea;

* economic — an attempt by the aggressor to hit the strategic enterprises of our
state, destroy civilian infrastructure, overthrow the country’s economy, moreover,

8 VHH, Imanidicoxui cenepan saxauxac CC 6idmosunuca 610 «boncesinsioi idei» sucpanmu 6idy 8 Ypaini —
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zaklikaye-yes-vidmovitis-vid-bozhevilnoyi-ideyi-vigrati-viynu-v-ukrayini-tsentr-protidiyi-dezinformatsiyi
(10.04.2023).
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disrupt agricultural work in order to entail a humanitarian crisis, the seizure of

private enterprises, robbery of citizens and looting;

* civilizational — a clash, as the war showed, of different value, cultural systems,
worldview pictures, cultural worlds, different mentalities;

* information and image — a large-scale information confrontation, attempts by the
aggressor to seize the information space, using both the media, social networks,
and the physical seizure of communications, cyber attacks;

* psychological — the desire to manipulate the consciousness of not only its own
population, the population of Ukraine, but also the consciousness of the world
community. The use of a wide arsenal of methods and techniques in the conduct
of information-psychological warfare, for example: information blockade in the
temporarily occupied territories of Zaporozhye and Kherson regions, connection
to the Russian Internet; disconnection of Ukrainian mobile communications with
the accusation of this Ukraine; distribution of Russian SIM cards; broadcasting
Russian news, which deals with the “defeat” of Ukraine in the war, the upcoming
“democratic” referendum and the opportunity to live “normally” as part of the
Russian Federation.

The “genius” of propaganda J. Goebbels said that a lie repeated a thousand times
becomes the truth. That is why the Russian Federation is trying to undermine the
image of Ukraine in the eyes of the world community through:

* awar of values — presenting the clash of democracy and tyranny, freedom against
slavery, security against constant threat, development against decline, past against
future;

* in a geopolitical way — showing the clash of geopolitical actors for a new archi-
tectonics of Europe and the world.

This factor of the multidimensionality of war complicates the process of ensur-
ing the security of our state, because it requires the protection of not only territorial
integrity, but also the information space, the psychological integrity of society and the
individual, the image of Ukraine in the perception of the world community, repelling
attacks at the physical level and in the information field, cyberspace.

The answer to these processes is the creation of relevant bodies in Ukraine, the
main tasks and functions of which include: counterintelligence activities, organizing
counteraction to anti-Ukrainian propaganda, which is one of the first places in the
information policy of such giants of information civilization as the United States and
China; formation and protection of the international image of the country, including, on
the one hand, advertising, educational, propaganda activities, the creation and support

of a national brand, a national information product; on the other hand, monitoring
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the international information space regarding the formation of the country’s image by
foreign media, neutralizing information challenges, threats and sabotage. In addition,
the dominant function is participation in global information processes, which involves
the development and implementation of information policy and information warfare
strategies, the improvement of systems for protecting against weapons of information
aggression, threat and risk monitoring systems, analytical systems, and the innovation
of information management methods.

What is worth mentioning is the unprecedented example of the rapid growth of
Ukraine’s positive image in the eyes of the world community and the rapid strength-
ening of its position as a geopolitical actor due to the state positioning itself as a free
modern democracy against the backdrop of the resolution of the military conflict by
the Russian Federation since February 24, 2022. A number of factors, including the
use of information technology, the media, social networks, contributed to the rapid
dissemination of news of military events, the exposure of the crimes of the enemy
army, the broadcast of the consequences of the military intervention of the Russian
Federation, etc. to audiences around the world. If the Desert Storm of 1991 can be
an example of the first live war, then the occupation of Azovstal in Mariupol (April-
May 2022) became an example of a live broadcast tragedy. It was the coverage of
events around the military conflict with the eastern neighbor, the demonstration of
the courage and bravery of the Ukrainian people in resisting the aggressor with the
support of the whole world, the use of information technology to establish a dialogue
with the world community that significantly increased the perception of Ukraine’s
image in the world and for many countries, in general, to learn that there is such
a state as Ukraine. Perhaps, today there is almost no state left that does not know
about Ukraine, information technologies have become a mouthpiece for spreading the
image of Ukraine in the world. Moreover, Ukraine has become a brand and a symbol
of freedom in the 21 century.

Accordingly, it’s necessary to strengthen the positioning of the image of Ukraine in
the information space, noting the cultural, historical, national independence, originality
and uniqueness; to form a positive image by revealing various aspects of its identity,
which will become a powerful tool for influencing world public opinion and a strate-
gic priority for Ukraine’s development in the international arena. This aspect can be
traced on the example of the restoration or revival of the European integration course
of Ukraine after the invasion of the Russian Federation into the territory of our state.

In addition, emphasis should be placed on the unprecedented unification of the
democratic states of the world space in helping, supporting our state to resist the
aggression of the eastern neighbor, namely military, humanitarian, financial, infor-
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mational, cultural, spiritual assistance as indicators of the formation of a new world
community — an information civilization based on freedom and synergy. Especially
considering that on the scales is not just a conflict between two states, but a conflict
of values of democracy, freedom, the information society as opposed to despotism,
authoritarianism, tyranny, the desire for total control, infringement of the rights and
freedoms of man and citizen; the image of international law and sustainable develop-
ment as opposed to forceful intervention and gross violation of national-territorial

sovereignty, the arbitrariness of the aggressor state.

4. Digitalization of public administration in Ukraine

The Ministry of Digital Transformation of Ukraine (founded on September 2,2019),

whose main functions are:'

* formation and implementation of state policy in the field of digitalization, digital
economy, digital innovations, e-governance and e-democracy, development of the
information society;

* formation and implementation of state policy in the field of development of digital
skills and digital rights of citizens;

* formation and implementation of state policy in the field of open data, develop-
ment of national electronic information resources and interoperability, development
of infrastructure for broadband access to the Internet and telecommunications,
e-commerce and business;

* formation and implementation of state policy in the field of electronic and ad-
ministrative services;

* formation and implementation of state policy in the field of electronic trust services;

*  formation and implementation of state policy in the field of I'T industry development;

*  performing the functions of a central certifying authority by creating conditions for
the functioning of subjects of legal relations in the field of electronic trust services.
The activities of the Ministry of Digital Transformation since 2019 have signifi-

cantly accelerated the development of e-governance in Ukraine, e-democracy and the

formation of the information society. Information and communication technologies
have contributed to a significant improvement in public administration, the provision

of a significant number of public services has become more convenient and citizen-

10 Vpaaosuit nopran, I lumanns Minicmepemsa yugposoi mpaneopmayii: Ilocmanosa Kabineny Minicmpis

Vipainu 60 18.09.2019 Ne 856, https:/ /www.kmu.gov.ua/npas/ pitannya-ministerstva-cifrovoyi-t180919
(10.04.2023).
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oriented. This fact activates the democratization of public life, closer communication on
the state-society axis, improves the perception of Ukraine’s image in the international
country and in the eyes of its own population.

One of the priority tasks of the digitalization of public services and the develop-
ment of e-governance in Ukraine is to ensure the transparency of the provision of
public services, to overcome negative phenomena — corruption, red tape, or nepotism,
which are among the most negative factors that have worsened investment attrac-
tiveness for many years (unwillingness of many influential people) investors to invest
financial resources in our state due to the level of corruption of the state apparatus, for
example, the refusal of Elon Musk in 2017), the image of our state in the perception
of the international community, hampered European integration processes and the
perception of the image of the state for its own population, which saw a clan in the
political apparatus, humiliated the perception of political elites.

The formation of the image of Ukraine should first of all begin with its own people,
cultivating their respectful attitude, respect, pride in their own country, orientation
towards the political elite, which is worthy of respect and trust from it’s citizens. This
internal positive impulse — symbolic capital — is a powerful catalyst, the foundation for
the growth of authority in the international arena and at the same time will stimulate
the processes of democratization of the political system within Ukraine. The formation
of a positive image for it’s own citizens occurs not only through informational influence,
but also through the establishment of effective communication in the “power-society”
system, through the creation of conditions for comfortable receipt of services from the
state by citizens, for the development of their own business, through the activities of
the state, especially in conditions of emergency situations.

5.The project “State in a smartphone”

A revolutionary step for our state in the direction of modernization was the an-
nouncement by President Volodymyr Zelensky regarding the creation of the “state in
a smartphone” project in Ukraine in May 2019. “State in a Smartphone”is a project
that aims to optimize the process of providing administrative services to citizens and
simplifying bureaucratic procedures. In 2019, Ukraine lagged behind some states in this
aspect — the Baltic countries, Georgia, the UK, the USA, etc. For a long time, the “old,
post-Soviet” political elite hampered the processes of modernizing public administra-
tion, introducing information technologies into public administration, and developing
genuine e-governance. Therefore, with the renewal of the political elite in Ukraine, the
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processes of modernization and introduction of the latest information technologies
into the state administration apparatus have intensified. The best representative and

one of the direct constructors of the image of Ukraine is the national political elite.

The next step in the digitalization of public administration was the development
and launch on February 6, 2020 by the Ministry of Digital Transformation of the
mobile application “Diia” (acronym “State and Me”), in which Ukrainians can keep
basic documents — passports, driver’s licenses, taxpayer cards, COVID-certificates —
and receive government services online. This is an online service of public services of
the Cabinet of Ministers of Ukraine, initiated by the Ministry of Digital Transforma-
tion, aimed at providing the opportunity to receive any public service online without
leaving home, the purpose of which is to introduce electronic governance, which will
ensure transparency and accessibility of public services and minimize corruption. The
goal of the “Diia” service is to turn Ukraine into a real digital state by creating a single
portal where you can get all services online quickly, conveniently and humanely, and
a mobile application in which all the necessary documents are in one place, creating
a digital state in the center of which is a person, a transparent and understandable
state for people.

Mobile application “Diia”is a unique project not only for Ukraine, but also for the
whole world. After all, Ukraine is the fourth country in Europe and the tenth in the
world where citizens have a digital driver’s license in their smartphone. This is one
example of a model of interaction between the state and citizens through information

technology, the practical implementation of e-governance and digital democracy. To
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date, e-government systems have been implemented in many countries of the world,
however, not all states with e-government have analogues of the Ukrainian service.
“Diia” is a cutting-edge service for the countries of Eastern and Central Europe,
however, there are many examples from the practical experience of other countries,
which should also be researched and adapted to the practice of public administration
in Ukraine.

The uniqueness of this case is equating at the legislative level of digital documents
of citizens with ordinary ones during martial law. This fact became especially relevant
during the war of the Russian Federation on the territory of Ukraine from February
24, 2022, because the war took Ukrainians by surprise and a significant number of
citizens turned into internally displaced persons, refugees, were left without docu-
ments, lost their jobs, property, their own homes. In the context of the war, “Diia” has
expanded the range of public services for citizens of Ukraine, in addition to the most
necessary, there are also the following options and functionalities:

* services for internally displaced persons, assistance for IDPs;
* support, for example, the opportunity for entrepreneurs and employees from ter-
ritories where active hostilities are taking place to receive a lump sum payment in

the amount of UAH 6,500;

* submitting a report on damage or destruction of real estate as a result of military
aggression of the Russian Federation;
*  helping the army within the framework of the initiative of the President of Ukraine

Volodymyr Zelensky United24;
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*  “there is an Enemy” — inform the Armed Forces of Ukraine about enemy equip-
ment or war criminals;

* aservice for entrepreneurs — a declaration, a document that, during martial law,
replaces 374 types of permits required for the work of entrepreneurs;

* launching of the virtual center Diia. Business is an innovative hotline format that
provides professional advice to Ukrainian citizens on employment and entrepre-
neurship, as well as assistance with temporary registration in the EU countries. The
service is aimed at citizens who, due to the invasion of Russian troops, were forced
to leave their homes and go abroad, and are now looking for answers regarding their
own legalization and obtaining financial support from the host governments of
the EU countries or temporarily moved their own business to European countries.
Of the immediate prospects for digital integration, which were publicly announced

on August 24,2022, it’s planned to sign an agreement on digital trade between Ukraine

and Great Britain. It’s remarkable that Ukraine will become the second country in the
world to sign such an agreement. Among the main areas of future cooperation there are
financial technologies and payment systems, open digital markets and cooperation.™

6. Conclusions

Thus, the digital transformation of public administration and the improvement of
the system for providing public services online has become a response to the need to
adapt the activities of public administration to the changes and needs of society, the
challenges of the global processes of the formation of an information civilization and
the especially difficult conditions for the functioning of the state apparatus in the
conditions of the Russian military aggression. Considering these factors, we can note
that the latest information and communication technologies, which are currently be-
ing introduced in Ukraine in line with the development of e-government, have made
the provision of public services more comfortable and citizen-oriented, minimized
a significant number of complex bureaucratic procedures. This has a significant im-
pact on the perception of the state by its inhabitants state, significantly improves the
image of the state, stimulates the development of information democracy and creates
prerequisites for improving the image of Ukraine in the international arena through

positioning Ukraine as a state with an embodied model of electronic governance,

"' ExoHOMIuHA IIpaBAA, Ykpaira cmare )pyeoio Kpainorw csiny, Aka nidnuute ye0dy npo yugposy mopeisaio 3

Lpumaricn, https:/ /www.eptavda.com.ua/news/2022/08/24/690783/ (10.04.2023).
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effective communication between the state and citizens, a transparent system provid-

ing state services.

Bibliography

Ekonomiéna pravda, Ukraina stane drugoii krainoii svitu, dka pidpise ugodu pro cifrovu torgivli
z Britaniéii [ExoHomiuHa npasza, YKpaiHa CTaHe Ipyror KpaiHO CBITY, SKa MiAMUIIE YTOLY PO
idposy Toprismo 3 bpuraniero], https://www.epravda.com.ua/news/2022/08/24/690783/.

Kacins'’ka N., Formuvanna ta realizacid imidzevoi strategii derzavi v umovah globalizacijnih zmin,
“Sucasna ukrains'ka politika. Politiki i politologi pro nei” [Kaumnceka H., ®opmyBanHS Ta
peanizaris iMipkeBoi cTparerii Jep>kaBu B yMOBax mobanizaniifHux 3miH, “CydacHa ykpaiHCbKa
nomituka. [lomitiku i momitonoru mpo uei’] 2010, vol. 21.

Kaslev U. B., Galumov D. A., Informacid i PR v mezdunarodnwih otnoseniah, Moskva 2003 [Kanwies
10. b., l'amymoB D. A., Undopmarus u PR B MextyHapoHbIX oTHOIEHUIX, Mocksa 2003].
Nagornak T. L., Kraina dak brend. Nacional'nij brend «Ukraina», “Strategi¢ni prioriteti” [Haropusax

T. JI., Kpaina sik 6penn. Harionansuuit Openn « Ykpainay, “Crpareriuni npiopurern”] 2008, no. 4.

Ukaz Prezidenta Ukraini, Sodo realizacii édinoi informacijnoi politiki v umovah voénnogo stanu
vid 19 berezna 2022 roku Ne 152/2022 [Yka3 Ilpesunenta Ykpainu, lllomo peamizamii eauHOl
iH(pOPMAIIITHOI TOIITUKHA B YMOBaX BOEHHOTO CcraHy Binm 19 6epesus 2022 poxy Ne 152/2022],
https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/n0004525-22#Text.

Ukrains'kij institut, Doslidzennd Sodo sprijndttd Ukraini za kordonom [YkpalHCBKHH IHCTHTYT,
JlociKkeHHsT 00 CIPUHHSTTS YKpaiHu 3a KopaoHoMm|, https://ui.org.ua/ukraine-abroad-rese-
arch/.

UNN, ltalijs'kij general zaklikaé ES vidmovitisd vid «bozevil'noi idei» vigrati vijnu v Ukraini — CPD pri
RNBO [YHH, Iraniiicekuii renepan 3axknukae €C BIIMOBUTHCS BiJ «OOKEBUIBHOI i71e1» BUTpaTH
Biitny B Ykpaini — LIIT1 npu PHBO], https://www.unn.com.ua/uk/news/1978579-italiyskiy-gene-
ral-leonardo-trikariko-zaklikaye-yes-vidmovitis-vid-bozhevilnoyi-ideyi-vigrati-viynu-v-ukrayini-
-tsentr-protidiyi-dezinformatsiyi.

Uradovij portal, Pitannd Ministerstva cifrovoi transformacii: Postanova Kabinetu Ministriv Ukraini
vid 18.09.2019 Ne 856 [Vpsioosuii nopman, Iumanns Minicmepcmea yughposoi mparncgopmayii:
Iocmanosa Kabinemy Minicmpie Yipainu 6io 18.09.2019 Ne 856], https://www.kmu.gov.ua/npas/
pitannya-ministerstva-cifrovoyi-t180919.

Surko O. M., Funkcional'ni aspekti obrazu derzavi na sucasnomu etapi [Ilypxo O. M., @yHKIi0OHATbHI
acreKkTu o0pasy aep:kaBu Ha cydacHoMy etari], “S.P.A.C.E.” 2017, no. 4.






Obywatel w centrum dziatari e-administracji w Unii Europejskiej
Citizen-centric e-Government in the European Union | s. 291-310

https://doi.org/10.12797/9788381388894.16

Juria VorLkova®

TaE IMmPACT OF DIGITALIZATION ON

THE DEVELOPMENT OF PUBLIC ADMINISTRATION

SERVICES AND THE IMPROVEMENT

OF PROCEDURES FOR JuDICIAL CONSIDERATION

ABSTRACT:

OF THE ADMINISTRATIVE CASES

The article examines the impact of digitalization on the development of service
activities of the public administration and the improvement of judicial proce-
dures of the administrative cases. It is stated that today, almost all spheres of life
are affected by the development of modern information and communication
technologies. Without e-commerce, mobile or SMS banking and other various
electronic services that it is already impossible to imagine everyday life.

Like the entire progressive world, Ukraine also does not stand aside from the
ongoing changes. Recently, a powerful information society tool with all its
components has been created in Ukraine. An example of this is the Unified
Web Portal of Public Services “Diia,” which provides an opportunity to receive
public services, submit appeals, complaints, petitions, conduct electronic cor-
respondence with authorities, conduct surveys, etc.

Digitalization is advancing at an incredible rate due to its ability to collect, use
and analyze huge amounts of information (digital data). Such digital data is col-
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lected through the analysis of “digital footprints” that remain on various digital
g Y g P g
platforms because of the activities of individuals, social groups or businesses.

KEyworps:  digitalization, administrative services, administrative proceedings, administrative
process

WrEYW CYF RYZACJI NA ROZWOJ PUBLICZNE]J DZIALALNOSCI USEUGOWE] ADMINISTRACJT ORAZ
USPRAWNIENIE PROCEDUR SADOWOADMINISTRACYJNYCH

ABSTRAKT:  Artykul bada wplyw cyfryzacji na rozwéj publicznej dziatalnosci ustugowe;
administracji oraz usprawnienie procedur sadowoadministracyjnych. Stwierdza
si¢, ze wspolczesnie niemal wszystkie sfery zycia podlegaja wplywowi rozwoju
nowoczesnych technologii informacyjno-komunikacyjnych. Bez e-handlu,
bankowosci online czy mobilnej i réznych innych ustug elektronicznych nie
sposéb juz wyobrazi¢ sobie codziennosci.

Podobnie jak caly postepowy §wiat, Ukraina réwniez nie stoi na uboczu doko-
nujacych si¢ przemian. Niedawno w Ukrainie powstalo potezne spoleczeristwo
informacyjne ze wszystkimi jego skladnikami. Przykladem tego jest Zunifi-
kowany Internetowy Portal Ustug Publicznych ,Diia”, ktéry daje mozliwosé
otrzymywania uslug publicznych, sktadania odwotar, skarg, petycji, prowadzenia
korespondenciji elektronicznej z urzedami, przeprowadzania ankiet itp.
Cyfryzacja postgpuje w niewiarygodnym tempie ze wzgledu na jej zdolnosé
do gromadzenia, wykorzystywania i analizowania ogromnych ilosci informacji
(danych cyfrowych). Takie dane cyfrowe sg zbierane poprzez analizg ,.cyfrowych
sladéw”, ktére pozostaja na réznych platformach cyfrowych w wyniku dziatan
jednostek, grup spolecznych lub firm.

SEOWA KLUCZOWE: cyfryzacja, uslugi administracyjne, postepowanie administracyjne, proces
administracyjny

1. Introduction

Today, almost all spheres of life are affected by the development of modern information
and communication technologies. One of the realities of our life is digital transforma-
tion, or digitalization. It is without this phenomenon (without e-commerce, mobile
or SMS banking and other various electronic services) that it is already impossible to
imagine everyday life.

Like the entire progressive world, our state also does not stand aside from the
ongoing changes. Recently, a powerful information society with all its components
has been formed in Ukraine. An example of this is the Unified Web Portal of Public

Services “Diia,” which provides an opportunity to receive public services, submit
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appeals, complaints, petitions, conduct electronic correspondence with authorities,
conduct surveys, etc.

Authorization on the portal (using an electronic signature, BankID or MobileID)
allows everyone to find personal vaccination data, personal documents for their own
movable and immovable property, get the necessary service, and then vote.?

Digitalization is advancing at an incredible rate due to its ability to collect, use
and analyze huge amounts of information (digital data) about almost everything.
Such digital data is collected through the analysis of “digital footprints” that remain
on various digital platforms as a result of the activities of individuals, social groups or
businesses. Global Internet Protocol (IP)-based traffic, which provides a rough idea
of the scale of data streams, has grown from approximately 100 gigabytes (GB) per
day in 1992 to more than 45,000 GB per second in 2017. And this despite the fact
that now the data-based economy is only at the initial stage of its development, ac-
cording to forecasts, by 2022 the volume of global IP traffic will reach 150,700 GB
per second as a result of the emergence of an increasing number of new users on the
Internet and the expansion of the Internet of Things.?

According to a 2018 study by the McKinsey Global Institute, “digitalization
could be the next driver of growth in Central and Eastern Europe”. This conclusion,

of course, applies to our state as well.*

2. Digitalization and the development of public administration services

In general, the term digitalization comes from English and in translation means
digitization, digitalization or digital transformation, but today domestic scientists are
increasingly using this term based on the requirements of practical transcription, and

therefore the term digitalization has become widespread.’

2
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> B. C. Teteriatnyk, Tendentsii didzhytalizatsii ta virtualizatsii yak vektor suchasnoho rozvythu svi-
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irbis-nbuv.gov.ua/cgi-bin/irbis_nbuv/cgiirbis_64.exe%3FC21COM%3D2%26121DBN%3DUJRN%
26P21DBN%3DUJRN%26IMAGE_FILE_DOWNLOAD%3D1%26Image_file_name%3DPDEF/
Nvmgu_jur_2017_29(2)__7.pdf+&ecd=5&hl=uk&ect=clnk&gl=ua.
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In particular, some researchers point out that the term digital transformation cov-
ers a wider range of meanings than its synonym digitalization. This is due to the fact
that it is in European and American research traditions that the consequences of the
transition from analog to digital type of information coding began to be studied not
only as a technological, but also as a social, cultural and anthropological process.®

According to other authors, digitalization is a way to transform any information
into digital form’. However, some scientists define digitalization not as a way, but as
a process associated with the tendency to bring into electronic form various types of
information used by a person, conditionally called by the researcher “digitization of
being.”® However, despite the dominance of such views in domestic scientific circles, such
a definition of the phenomenon under study does not correspond to its real essence.’

The compilers of the Oxford English Dictionary claim that digitalization means
“the action or process of digitization; transformation of analog data (images, videos
and text materials) into digital form”, digitalization — “the introduction or increase in
the use of digital and computer technologies by organizations, in a particular industry,
country, etc.”*

Without delving into the analysis from above, it is worth pointing out that tech-
nological changes occur extremely dynamically and have a real impact on all spheres
of society. However, it is worth noting that although these areas are in the process of
development, they are in an insufficiently regulated legal space. Therefore, the ap-
plication of the latest technologies in the activities of public authorities undoubtedly
requires their proper legal regulation.

The adoption in 2012 of the law of Ukraine “On Administrative Services” was one
of the significant events in the legislative and legal regulation of norms that would

6

Slovarnyi zapas: dybytalyzatsyia, http://www.strelNa.com/ru/magazine/2015/02/03/
vocabulary-digitalisation.

7 K. A. Kupryna, Dydzhytalyzatsyia: poniatye, predposwilky voznyknovenyia y sfersl prymenenyia.
Vestnyk nauchnbikh konferentsyi. Kachestvo ynformatsyonnwikh uslub: po materyalam mezhdunarodnoi
nauchno-praktycheskoi konferentsyy 31 maia 2016 b, no. 5-5(9), Tambov 2016, pp. 259-262.

8 A. V. Khalapsys, Hlobalyzatsyia y metryka ystoryy, http://halapsis.net/globalizatsiya-
i-metriNa-istorii.
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have concerned the minimization of bureaucratic and corrupt obstacles regarding the
receipt of public services.

The adoption of this law is associated with significant changes that have occurred
in relation to the generally established theoretical provisions of individual legal secto-
ral institutions, especially administrative law and administrative process. Among all
the areas of administrative and other sectoral reformes, it is the service direction that
demonstrates one of the best dynamics in the modernization of existing practices for
providing administrative services to the population and business. Thus, the network
of service centers providing administrative services operates at a fairly high level in
Ukraine.™

It should be emphasized that the very beginning of the relevant reform is associated
with the adoption of the Law of Ukraine “On Administrative Services”, in pursuance
of the provisions of which the formation of administrative service centers (hereinafter
referred to as the ASC) under public administration began.

Thus, one of the first bodies that successfully completed the process of launching
the ISS was the SFS, which in 2008 in Vinnitsa began to create a pilot project of the
JSC “Transparent Office” of the Vinnytsa City Council.

Of course, the existing practices of providing administrative services by public
administration are constantly being modernized, introducing more and more new
services that improve the process of obtaining the service. For example, the Ministry
of Internal Affairs in recent years has significantly reformed the practice of provid-
ing services to the modern network of service centers of the Ministry of Internal
Affairs. Today, with the help of the website of this body, you can get such electronic
services as: “Electronic driver’s office”, “Service for checking documents for traveling
abroad to a vehicle”, “Service for checking the vehicle registration certificate”, “Online
simulator for testing knowledge of traffic rules”. In addition, Facebook, in partnership
with the Juvenile Police, cyber police and the Ministry of Digital Transformation, is
currently launching a tool in Ukraine to notify of missing children AMBER Alert.'?

At the same time, the Verkhovna Rada adopted draft law No. 5454 as a whole,
which provides an opportunity to receive a quality service in a timely manner, despite

quarantine restrictions, and government bodies force to comply with the deadlines for

1 K. V. Kravchenko, Do pytannia didzhytalizatsii instytutu apeliatsiinobo provadzhennia, http://
pyuv.onua.edu.ua/index.php/pyuv/article/view/445/549 (12.09.2022).

2 Ministry of Digital Transformation, Facebook y napmuepcemsi 3 Haynoniyieto ma Minyugporo
3anyckae cucmemy cnogiujents 0 nowyKy sHuKaux oimetl ¢ Yxpain, https://thedigital.gov.ua/
news/facebook-u-partnerstvi-z-natspolitsieyu-ta-mintsifroyu-zapuskae-sistemu-spovishchennya-

dlya-poshuku-zniklikh-ditey-v-ukraini, (16.10.2022).
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the provision of administrative services, namely to the norm that stopped the course
of administrative services for the period of quarantine. Because of this, the provision
of services was stretched in time, and people sometimes had to wait for months for
the submission of submitted documents.

According to the authors of this Law project, its implementation will allow to
renew the term of the providing administrative services, as well as ensure the consid-
eration of “stopped” applications for the order of their receipt. Ukrainians will be able
to apply for administrative services, as before, without time limit."

Thus, the existing practice of providing administrative services gives grounds to
assert that, based on the Law of Ukraine “On Administrative Services”, the process
of creating networks of administrative service centers continues, in which citizens are
served by providing individual consultations, accepting applications and documents,
issuing administrative acts, as well as improving existing services, primarily electronic
services, and introducing new services.*

Since the goal pursued by the state to improve the service activities of public
administration is to simplify the procedure for obtaining services, as well as improv-
ing the quality of service, the quality, speed, convenience of servicing citizens and the
provision of as many services as possible online through electronic services are necessary
steps towards the implementation of standards of world practice for the provision of
administrative services to public administration.

Achieving this goal is possible by coordinating efforts to develop and implement
new electronic services, namely the digitalization of administrative services, the maxi-
mum convergence of administrative services and the improvement of the system of
monitoring the quality of service.

In order to establish the functioning of the service state — the state for citizens
and business, to ensure the proper implementation of the rights of individuals and
legal entities in the provision of public, including administrative, services, the creation
of modern infrastructure, convenient and affordable electronic services for the provi-
sion of such services, on September 4,2019, the President of Ukraine issued a decree
“On some measures to ensure the provision of quality public services”, which actually
proposed a number of ways to improve the systems for the provision of administrative

5 Ministry of Digital Transformation, Ukraintsi zmozhut svoiechasno otrymuvaty adminposluby

pid chas karantynu, https://thedigital.gov.ua/news/ukraintsi-zmozhut-svoechasno-otrimuvati-
adminposlugi-pid-chas-karantinu (14.10.2022).

“ M. M. Ternushchak, Administratyvnyi protses u publichnomu administruvanni, https://dndi.
mvs.gov.ua/files/pdf/dissertation_Ternushchak_M_M.pdf (10.10.2022).
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services, namely, a detailed list of measures to be implemented by government bodies

has been approved.

This document imposed an obligation on the Cabinet of Ministers of Ukraine to

ensure their implementation. Among such measures are:

1.

definition and implementation of uniform requirements for the provision of
public services, including key indicators of efficiency, waiting periods, indicators
of satisfaction of the subjects of application;

gradual transfer of certain public services into electronic form and publication on
the Unified Web Portal of executive authorities quarterly reports on the status of
implementation of relevant measures with the display of information on services
transferred to electronic form and services, the procedure and conditions for which
are simplified;

implementation of an effective mechanism for monitoring the provision of public
services, including by ordering a service by the intended subject of appeal, introduc-
ing convenient ways to obtain feedback from individuals and legal entities regarding
the public services provided to them, improving the procedure for administrative
appeal against decisions, actions or omissions;

elaboration of the issue of introducing new approaches to the formation and
functioning of administrative service centers, in particular by: switching to the
provision of administrative services of regional and district state administrations
by local self-government service centers on the basis of co-financing by the state
of relevant costs with ensuring an adequate network of centers for the provision
of administrative services and the availability of such services, followed by the
abolition of the obligation to establish administrative service centres under district
public administrations; the allocation of part of the administrative fees (admin-
istrative payment) to the logistical support of the administrative service centres
and the remuneration to the administrators of such centres, with the permanent
budgetary assignment of such expenditures;

elaboration of the expediency of further provision of administrative services by
state and communal enterprises;

settlement of the issue of payment for the provision of administrative services
(administrative fee) by introducing uniform principles for determining the amount
of the administrative fee for the provision of administrative services, the procedure
for its payment and use;

introduction of effective ways to provide advice to individuals and legal entities, in
particular by using “hot lines”, virtual interlocutors (“chatbots”), electronic databases
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10.

11.

of standard questions and answers on the most popular state services related, first
of all, related to pension and other social security, issuance of identity documents
confirming the citizenship of Ukraine or the special status of a person, registra-
tion of the place of residence (place of staying) of the person, state registration of
legal entities, individual entrepreneurs and public associations, state registration
of property rights to real estate (including rights to a land plot) and their encum-
brances, registration of vehicles, issuance of driver’s licenses;

simplification of procedures for providing and receiving public services, ensuring
their accessibility, in particular by: abolishing the need to submit an application
for the provision of a public service in paper form in the presence of information
necessary to receive such a service in other documents submitted by the subject
of the application or national electronic information resources; dissemination of
the practice of filling in the application for the provision of a public service by an
authorized person of the subject of public service or the center for the provision
of administrative services for its further signing by the subject of the application;
introduction of mechanisms for prompt clarification (correction) of technical
errors, descriptions in applications for the provision of public services and other
documents submitted to the civil service, as well as automatic verification of the
completeness and reliability of information in applications for the provision of
public services in electronic form; assigning to the administrators of administrative
service centers the obligation to enter the information necessary for the receipt of
certain administrative services into the relevant information systems of the subjects
of administrative services and the unified state web portal of electronic services;
provision of certain administrative services in an automatic mode without human
intervention, as well as through telephone communication using automated systems
that make it possible, in particular, to identify the subject of treatment by means
of voice recognition or answers to security questions; receipt at the request of the
subject of the appeal of the results of the provision of public services by courier;
improvement of the system of advanced training of persons providing public
services;

elaboration of the issue of introducing registration of the place of residence on the
declarative principle by submitting an application in electronic form with ensuring
the inviolability of the rights of the owner, as well as ensuring the interaction of
the relevant registers of territorial communities with national electronic informa-
tion resources;

introduction of the possibility of providing local self-government bodies and (or)
notaries with certain public services, in particular those related to the registra-
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tion of civil status acts, registration of vehicles, issuance of driver’s licenses, state

registration of a land plot, provision of social services;

12. introduction of a mechanism for providing a comprehensive electronic service
related to the registration of the right to a land plot;

13. elaboration of the issue of introducing the possibility of crediting payments in
the social sphere to a bank account opened by the recipient of the relevant funds
in any banking institution;

14. elaboration of the issue of providing through the unified state web portal of elec-
tronic services the opportunity for consumers of housing and communal services to
submit to the executors of such services appeals in electronic form regarding their
provision, installation, maintenance, replacement and verification of accounting
units, to receive information on the progress and results of consideration of such
appeals, to make payments for housing and communal services.”

The implementation of the announced measures should contribute to the further
improvement of service activities, in particular in terms of digitalization, namely the
electronization of the procedures for submitting applications and receiving services,
the development and implementation of new electronic services, including mobile
applications, the delegation of authority for the phased transfer of administrative
services from local executive bodies to local governments and other entities, improv-
ing the quality of services by means of improving monitoring service, optimization
of individual services, etc.®

To implement such measures, the Concept “State in a smartphone”was developed,
which was later transformed into the Concept of “Digital State”, which contains spe-
cific practical steps, in particular, a number of pilot projects, such as the online service
“Diia” — the largest digital project of modern Ukraine, which we implement together
with the Ministry of Digital Transformation of Ukraine.

The goal is to make communication between citizens and businesses with the
state convenient, transparent and humane. In particular, in order to turn Ukraine
into a digital state, it is planned to digitalize many services, update the legislative
tramework, streamline the work of state registers, provide technical capabilities and
data protection. The changes will affect not only administrative services, but also the

spheres of healthcare, business, education, transport, courts, democracy, etc. Accord-

15

Pro deiaki zakhody iz zabezpechennia nadannia yakisnykh publichnykh posiuh. Ukaz Prezydenta
Ukrainy vid 04.09.2019, no. 647, https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/647/2019#Text (12.11.2022).
16 T. V. Viacheslavovych, Teoretyko-metodolobichni ta pravovi zasady vyrishennia administratyvnymy
sudamy sporiv u sferi publichno-pravovykh vidnosyn, http://phd.znu.edu.ua/page//dis/07_2020/
Tylchyk.pdf.
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ing to the plan of the Ministry of Digital Transformation, by 2024, 100% of public

services will be available to citizens and businesses online. As of April 2021, Diia has

over 3.6 million users."”

In general, at the initial stage, within the framework of the “State in a Smartphone”

Concept, it was planned to implement about 90 pilot projects, including:

The BankID initiative, which will allow Ukrainians to open a bank account
from their smartphone without the mandatory physical presence of the client for
identification.

The introduction of non-cash payments for administrative services is systematic
throughout Ukraine.

Transfer of electronic reporting using an electronic digital signature to state bod-
ies — the State Employment Service, the Social Insurance Fund, the Ministry of
Defense, the State Statistics Committee, etc., which will simplify the reporting
process when hiring employees, dismissals, business trips, etc.

Creation of an electronic cabinet for customs (similar to tax) for effective control
of the time of customs formalities.

Online submission of documents in the “single window” without the participa-
tion of a customs broker and customs declaration without a special paid program.
The order of excise stamps, which should take place online in Talnessa for a long
time, but in reality, companies carry a FLASH drive to the territorial offices of
the SFS.

Introduction of electronic prescriptions for the treatment of animals, which will
improve the quality and safety of products (meat, milk, etc.).

The possibility of issuing consumer warranty coupons for household appliances
and electronics in electronic form, following the example of some EU countries
or the United States.

Full implementation of the “Buy Safe” application, which will help determine
whether the goods were officially imported into Ukraine, which means whether it
is adapted to the requirements of our market (for example, household appliances)
and complain about an unscrupulous entrepreneur.

Creation of an electronic cabinet of applicants for visualization of all stages of
coordination of clinical trials and an electronic cabinet for visualization of the
process of customs clearance of goods with investigated medicinal products and

auxiliary materials.

17

EGAP, Diia, Tsyfrova derzhava, https://egap.in.ua/projects/diia-tsyfrova-derzhava/ (10.10.2022).
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Compliance with FAO requirements for accession to the system of electronic
circulation of phytosanitary certificates in Ukraine.

Pilot project “e-baby”, within the framework of which at the birth of a child all
relevant state services and documents can be obtained via the Internet by filling
out one online form, simultaneous registration of an individual as a taxpayer dur-
ing the first registration of a passport of a citizen of Ukraine.

Project “electronic pension™ registration of pension online.

E-residency: the opportunity to register a business in Ukraine and open a bank
account via the Internet after receiving an ID-card at the Embassy of Ukraine.
Audit of electronic state registers, which will subsequently allow conducting an
electronic population census.

Launch in a few weeks of the developer’s office, where some of the licenses can
be obtained without the participation of officials.'®

The e-Health project, namely the electronic health care system, which is being
implemented in order to obtain the maximum possible number of medical services
online, provides an electronic exchange of medical information and implements
a program of medical guarantees to the population, including health insurance.
For the full launch of the e-health system, work continues in the following areas:
development of the Concept and joint communication strategy, as well as the
principles of the architecture of the e-health system and (EEC); development of
a functional checklist for the selection of medical information system for a medical
institution; introduction of a gradual transition to electronic document manage-
ment (documents, forms, data, reports, analytical services).

Today, the foundation of the Diia service is:

implementation of the Mobile app, which will have the full functionality of the
online service of the Diia website;

launch of a single electronic cabinet and, in turn, a single electronic signature with
the following functions: providing citizens or legal entities with access to personal
data in state registers; providing access to all electronic services; providing effective
teedback; provision of electronic consultations;

tull automation of services in the field of construction, namely the introduction
of the developer’s electronic cabinet, with electronic services: notification of the
beginning of preparatory and construction work; making changes to relevant mes-

sages; commissioning of facilities; issuance of a permit for construction work, etc.;
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* implementation of the e-Malyatko project, which provides the following services:
registration of the child’s birth and place of residence; registration of the infant in
the EEC; obtaining material assistance at the birth of a child; obtaining a certificate
of a child and parents from a large family.

At the same time, a draft ID-14 is being developed, which consists in obtaining
a passport and a tax number of TIN for 14-year-old citizens simultaneously with
the provision of electronic services for registering the child’s place of residence, the
e-Pension project with the functions of online appointment and recalculation of
pensions, the appointment of allowances, benefits, surcharges and compensations to
pensions, the renewal and transfer of pension payments, the introduction of SmartID —
identification with an electronic digital signature for access to all electronic services and
signing of electronic documents using a special mobile application for a smartphone.

In this context, work is being carried out in two directions:

1. creation of a cloud electronic signature with secure access to the personal key;

2. biometric identification of the user through a mobile application with data veri-
fication in the state demographic register.

In addition, it provides for the introduction of mobile electronic signature tech-
nology MobileID, which will ensure the storage of a personal key on a special secure
SIM card.

To date, the project “Digital Identities of Citizens” has been successfully imple-
mented, in the future it is planned to replace paper certificates, in particular, certificates
on the composition of the family and registration of the place of residence for electronic
interaction of government bodies, the introduction of an online data exchange system
between state bodies “Trembita” with further connection to state registers.

It is also planned to introduce:

* e-Residence project — granting the status of a non-resident online for registration
and doing business in Ukraine without the need to leave the country of residence;

* on-line system “electronic elections”, which will provide an automated calculation
of the will of citizens in elections and the system “electronic census” to determine
the population.

It should be noted that there is a network of service centers providing administra-
tive services quite qualitatively from the point of view of the result.

According to official data, in the first six months of 2021, the connection of the
CNAPs network to the information system increased by 320% and amounted to
1,290 CNAPs and Diia Centers. About 600 Centers are connected to the system
of electronic interaction of executive authorities. 858 access points to administrative

services work with the Diia portal.
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Thanks to this, administrators work quickly and transparently, and Ukraine is
approaching a regime without documents. In 2024, the CNAPs network will grow
to 3.5 thousand access points."’

Despite the positive statistics, the practice of providing administrative services is
constantly being modernized, in particular, new electronic services are being developed
that optimize the process of obtaining the service.

However, speaking about the digitalization of services, it must be remembered that
digitalization involves, first of all, providing one hundred percent of settlements with
access to high-speed Internet and involving citizens in the program for the develop-
ment of digital skills and competencies.

At the same time, the process of automating the CNAPs is being improved, which
includes an electronic queue system, in particular, “Electronic record in the ASK?”,
“Universal services”, online consulting.

At the present stage of implementation of the basic conceptual principles, elec-
tronic cabinets on the websites of government bodies are integrated with the Unified
State Web Portal of Administrative Services or the Public Services Portal “iGov”. In
this aspect, the identification system is being improved, in particular, the BankID is
being introduced, other methods of authorization are provided, such as filling out an
electronic form and using EDS.

Improvement of the practice of providing administrative services takes place in the
period of another and in terms of cooperation of communities within the framework
of the U-LEAD with Europe program, which provides for the provision of technical
and methodological support for the creation and arrangement of CNAPs and the
connection of united territorial communities to the software package of automated
work of CNAP “Vulyk”.

In particular, the software package for the automation of management service
centers (Hive Information System) as a subsystem of the Electronic Interaction
System of Executive Authorities (EIA) was developed within the framework of the
EGOV4UKRAINE project (a project to support the ULEAD program with Eu-
rope) together with the State Agency for Electronic Management of Administrative
Service Centers (CNAPs). The purpose of the system is to improve the availability
and quality of CNAP services and ensure reliable storage and protection of informa-
tion. “Vulyk” should accelerate the work of the CNAPs administrators by switching

¥ Ministry of Digital Transformation, Avtomatyzatsiia TsNAPiv: kilkist Tsentriv, pidiednanykh
do informatsiinoi systemy, zrosla na 320%, https://thedigital.gov.ua/news/avtomatizatsiya-tsnapiv-
kilkist-tsentriv-pidednanikh-do-informatsiynoi-sistemi-zrosla-na-320 (15.10.2022).
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to working with citizens’ appeals in electronic form and simplified interaction with
state registers in real time. Since currently in Ukraine almost 80-85% of CNAPs do
not have information systems for managing the process of providing services, which
would significantly increase the efficiency of work on servicing citizens.

In August 2018 — May 2019 piloting of the “Vulyk” took place in 10 cities of
Ukraine with a population of 4 to 100 thousand inhabitants. Since August 2019, the
connection to “Vulyk” CNAPs has begun, which are being opened with the support
of the U-Lead project with Europe. As of July 1,2020, more than 100 CNAPs were
running on the “Vulyk” system. It is planned that the information system will be
available to all CNAPs who wish to use it.?°

In addition, regarding the system for monitoring the quality of services, it is worth
noting some practices to improve feedback. Thus, the implementation of the “Secret
Client” project, which provides for the client of the service center of the Ministry
of Internal Affairs to fill in the sections of the online questionnaire for assessing the
established scale of individual service processes in service centers, is indicative and
effective and should serve as an example for other government bodies in terms of
developing and implementing electronic services that would allow visitors to evaluate
the service process and submit their own suggestions for improving certain processes

of a particular body.

3. The impact of digitalization to the improvement of procedures

for judicial consideration of administrative cases

Among other things, it should be emphasized that as part of the judicial reform,
the Ministry of Justice of Ukraine has introduced an e-service “Electronic Court”,
which is aimed at improving the procedures for considering cases. In particular, the
Electronic Court allows participants in court proceedings to submit documents to
the court in electronic form, as well as to send such participants procedural docu-
ments in electronic form, in parallel with documents in paper form in accordance
with procedural legislation.

Users can send to the court in electronic form any documents and materials pro-
vided for by the procedural legislation. The rights of access to electronic documents
obtained by the court are granted to the judges in whose proceedings the relevant

court cases are heard.

2 Informatsiina systema «Vulyk», https://vulyk.gov.ua/infopages/about (12.04.2023).
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The court, after the preparation and signing of the procedural document, sends
electronic copies of the procedural document, sealed with the electronic digital sig-
nature of the judge by e-mail, to the mailbox of the participant in the trial, if such
a participant is registered in the system.

After receiving an electronic confirmation of the delivery of the e-mail to the
user’s mailbox, the responsible court officer prints out such a message and attaches it
to the case file.”!

In general, in the course of implementing the judicial reform, our state uses the
positive experience of different countries of the world. In particular, the experience
of Asia allowed the countries of Latin America and Europe to make the process of
digitalization more adequate. While Asian courts have digitized in about 10 years,
European countries, having started the trial around 2007-2009, already have a suc-
cessful system.?

According to experts, the digitalization of national courts is an acute challenge
of today and an irreversible process in the context of the technological revolution,
and informatization of society; it is an end-to-end direct interactive procedure that
involves the presence of three components, such as:

a) continuous end-to-end procedure — a procedure, no element of which implies
the need to use paper or physical presence;

b) direct procedure on-line — a procedure that can be carried out directly by the
end user, without the intervention of an intermediary or a competent authority;

¢) on-line procedure — a procedure that can be performed via web network and is
available to end users of services.”

Digitalization significantly affects the transformation of the institution of legal
proceedings. The use of the end-to-end direct online procedure in the organization and
consideration of the case significantly changes both the system of administrative courts
and the procedure for judicial proceedings.

The experience of the UK, where there is a single system of online courts (Online
dispute resolution system), which allows citizens to resolve their disputes even without
the intervention of a lawyer, is interesting.**

2 Elektronnyi sud — opys posluby, https://www.kmu.gov.ua/service/elektronnij-sud (18.10.2022).
22 Y. Myshchenko, Kachestvennbikh reshenyi y edynstva praktyky mozhno dostych tolko dydzhytalyzyro-
vav sudy, https://jurliga.ligazakon.net/analitycs/191352_kachestvennykh-resheniy-i-edinstvapraktiki-
mozhno-dostich-tolko-didzhitalizirovav-sudy--- judging-khs-vs-ivan-mishchenko (17.10.2022).
2 0. Kobenko, Didzhytalizatsiia yak nova era rozvytku korporatyvnobo prava, https:////sud.ua/
ru/news/blog/145948-digitalization-yak-nova-erozvitku, (14.09.2022).

2 V. Moroz, Elektronnyi sud: mif chy realnist?, http://yur-gazeta.com/Publications/Practice/
Ships-Practice/Electronic-Trial-Myth-chi-Realist (18.10.2022).
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Modern information and telecommunication technologies are being introduced
in Ukraine, in particular:

a) electronic document management systems [the legal basis of which is the
Regulation on the Automated System of Judicial Document Management, approved
by the Resolution of the Council of Judges of Ukraine dated November 26, 2010
No. 30 (as amended by the Decision of the Armed Forces of Ukraine dated April 12,
2018 No. 16)];

b) remote consideration of cases system;

c) electronic signatures and other manifestations.

Certainly, digitalization affects the timing of consideration of cases, since the
workflow will be carried out much faster. In addition, the parties have the opportu-
nity to get acquainted with the case materials much faster. Taken together, this will
contribute to a more dynamic handling of cases.”

At the same time, work is underway to implement the Unified Judicial Information
and Telecommunication System (hereinafter — UCITS). An important component of
UCITS is the subsystem (module) of the E-Court.

In general, the process of introducing an electronic court as a digitalization of
documents and the transition of the judicial system from paper to electronic media
dates back to the beginning of the XXI century. The leaders of this process were Asian
countries: Korea, Hong Kong, Singapore, etc. One of the first countries to pass the
test of the level of digitalization was Brazil.®

In Ukraine, the first steps towards the introduction of an electronic court were
made in mid-2018, when the State Judicial Administration of Ukraine created pilot
courts that were supposed to start working with the Electronic Court. So, on Decem-
ber 1,2018, the newspaper “Voice of Ukraine” published an announcement about the
creation and operation of UCITS from March 1, 2019, consisting of 8 subsystems
(modules), including an electronic court. But already on March 1,2019, on the basis
of the decision of the High Council of Justice of February 28,2019 No. 624/0/15-19
“On the return for revision of the draft Regulation on the Unified Judicial Informa-
tion and Telecommunication System.”

On October 4, 2021, the State Judicial Administration of Ukraine officially in-

formed the ministries, central executive bodies, regional state administrations, local and

»  Tyyfrove vidobrazhennia, https://pravo.ua/Articles/digital-imaging (11.10.2022).
% Y. Myshchenko, Kachestvennbikh reshenyi...
2 K. V. Kravchenko, Do pytannia...
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appellate courts, the National Bar Association of Ukraine and territorial departments
of SJA of Ukraine about the launch of individual subsystems (modules) of UCITS.

The letter informs that by the decision of the High Council of Justice dated August
17,2021 No. 1845/0/15-21, the Regulation on the procedure for the functioning of
individual subsystems (modules) of the Unified Judicial Information and Telecom-
munication System (EGITS) was approved.

In accordance with paragraph 2 of subparagraph 2 of Article 4 of the Law of
Ukraine “On Amendments to the Economic Procedural Code of Ukraine, the Civil
Procedure Code of Ukraine, the Code of Administrative Judicial Procedure of Ukraine
and Other Legislative Acts”, the subsystems (modules) of UCITS begin to function 30
days after the publication of the relevant announcement by the High Council of Justice.

In the newspaper “Voice of Ukraine” dated 4.09.2021 No. 168 (7668), the High
Council of Justice published an announcement about the start of operation of three
subsystems (modules) of UCITS — “Electronic Cabinet”, “Electronic Court”, video
conferencing subsystems.

Thus, the UCITS subsystems (modules) specified in the announcement of the
High Council of Justice began to officially function from October 5, 2021.

The State Judicial Administration of Ukraine draws attention to the fact that with
the beginning of the functioning of UCITS subsystems (modules) in accordance with
the requirements of procedural legislation (paragraph 6 of Article 6 of the Economic
Procedure Code of Ukraine, paragraph 6 of Article 18 of the Administrative Procedure
Code of Ukraine, paragraph 6 of Article 14 of the Civil Procedure Code of Ukraine),
lawyers, notaries, private executors, insolvency managers, forensic experts, state bod-
ies, local self-government bodies and organizations the leadership of the state and
municipal sectors of the economy must register official e-mail addresses in UCITS.

The SJA of Ukraine reminded of the need to ensure compliance with the above
requirements of the procedural legislation regarding the implementation of manda-
tory registration of the official e-mail address in UCITS via the web link — https://
cabinet.court.gov.ua.

The letter also requests: ministries and other central executive bodies to bring
relevant information to the attention of enterprises, institutions and organizations in
the field of their management; The National Association of Lawyers of Ukraine and
the Ministry of Justice of Ukraine — to disseminate information, respectively, among
law firms, lawyers, as well as public and private executors; regional state administrations

to communicate information to local self-government bodies in the relevant areas;
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the territorial department of the State Judicial Administration of Ukraine shall bring
the information to the attention of the local general courts.?®

4. Conclusions

Therefore, summing up the above, it is appropriate to indicate that Ukraine has al-
ready created a legal framework for the digitalization of the judicial system. The main
regulatory legal acts that create conditions for the digitalization of courts include the
tollowing laws of Ukraine: “On admission to court decisions” of December 22, 2005;
“On information protection in information and telecommunication systems” dated
April 19,2014; “On Electronic Documents and Electronic Document Management”
dated September 30, 2015; “On Access to Public Information” dated May 1, 2015;
“On Electronic Digital Signature” dated November 2, 2016; “On Electronic Trust
Services” dated October 5,2017; “On the Protection of Personal Data” dated January
1,2017; “On Information” dated January 1,2017; “On Amendments to the Economic
Procedural Code of Ukraine, the Civil Procedure Code of Ukraine, the Administra-
tive Procedure Code of Ukraine and Other Legislative Acts” dated October 3,2017
and others. At the same time, the Strategy for the Development of the Information
Society in Ukraine of May 20, 2015, the Strategy for Reforming the Judicial System,
Justice and Related Legal Institutions for 2015-2020 were adopted. of May 20, 2015
and the Concept for the Development of e-Governance in Ukraine of September 20,
2017 determine the main directions for the development and modernization of the
judicial process, the Strategy for the Development of the Justice System and Consti-
tutional Justice for 2021-2023, etc.

As practice shows, digitalization radically changes the paradigm of public com-
munication, and places different emphasis — not only on how we communicate, but
also on what we communicate. New digital technologies make it possible to create
and distribute huge amounts of information to an almost unlimited number of peo-
ple — quickly, efficiently, without any significant costs. The use of these technologies
leads to the application of the best world practices. It is digitalization that makes it
possible to modernize through the introduction of electronic services the procedure
for submitting applications and receiving services, as well as the optimal development

and necessary modernization of the judicial process.

BV Ukraini pochynaiut of itsiino funktsionuvaty pidsystemy (moduli) YeSITS, https://dsa.court.gov.
ua/dsa/pres-centr/news/1188679/ (19.11.2022).
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