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Dostêp do akt administracyjnych
w postêpowaniu administracyjnym

w œwietle orzecznictwa s¹dów administracyjnych

Wprowadzenie

Jednym z podstawowych uprawnieñ jednostki w postêpowaniu administra-
cyjnym jest prawo czynnego udzia³u w tym postêpowaniu, uregulowane w
kodeksie postêpowania administracyjnego1 jako realizacja konstytucyjnej zasady
prawa do procesu. Zgodnie z Konstytucj¹ Rzeczpospolitej Polskiej: „Ka¿dy ma
prawo do sprawiedliwego, jawnego rozpatrzenia spawy, bez nieuzasadnionej
zw³oki przez w³aœciwy, niezale¿ny, bezstronny i niezawis³y s¹d”2. Z zasady czyn-
nego udzia³u strony w postêpowaniu wyprowadzono dwa konkretne prawa pro-
cesowe strony: prawo do czynnego udzia³u w ka¿dym stadium postêpowania
administracyjnego oraz prawo do wypowiedzenia siê co do zebranych dowodów
oraz zg³oszonych ¿¹dañ. Na potrzeby niniejszego artyku³u, w tym miejscu stwier-
dziæ jedynie nale¿y, ¿e prawo dostêpu do akt administracyjnych wywodzi siê bez-
poœrednio z zasad ogólnych k.p.a., przede wszystkim z art. 10 k.p.a. – zasady
czynnego udzia³u strony w postêpowaniu administracyjnym, ale równie¿ z art. 8
– zasady budzenia zaufania uczestników postêpowania do w³adzy publicznej
oraz z art. 9 k.p.a. – zasady udzielania informacji. Przepis art. 9 k.p.a. w brzmieniu:
„Organy administracji publicznej s¹ obowi¹zane do nale¿ytego i wyczerpuj¹cego
informowania stron o okolicznoœciach faktycznych i prawnych, które mog¹ mieæ
wp³yw na ustalenie ich praw i obowi¹zków bêd¹cych przedmiotem postêpowa-
nia administracyjnego. Organy czuwaj¹ nad tym, aby strony i inne osoby uczest-
nicz¹ce w postêpowaniu nie ponios³y szkody z powodu nieznajomoœci prawa,
i w tym celu udzielaj¹ im niezbêdnych wyjaœnieñ i wskazówek”, nak³ada na or-
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gan m.in. obowi¹zek udzielania informacji faktycznej i prawnej stronie, co stano-
wi podstawê wprowadzenia przepisów o udostêpnianiu akt.

Do czasu nowelizacji z 3 grudnia 2010 r.3 art. 73 § 1 k.p.a. w brzmieniu „W ka¿-
dym stadium postêpowania organ administracji publicznej obowi¹zany jest umo-
¿liwiæ stronie przegl¹danie akt sprawy oraz sporz¹dzanie z nich notatek i odpi-
sów”, nie formu³owa³ wprost prawa podmiotowego strony wgl¹du do akt,
a jedynie nak³ada³ na organ obowi¹zek umo¿liwienia stronie ich przegl¹dania.
Tak sformu³owany przepis nie budzi³ co prawda w¹tpliwoœci interpretacyjnych,
poniewa¿ doktrynê od lat z obowi¹zkiem organu ³¹czy uprawnienie strony, jed-
nak ustawodawca zdecydowa³ siê na zmianê przepisu i sformu³owanie go z punk-
tu widzenia strony postêpowania: „Strona ma prawo wgl¹du w akta sprawy,
sporz¹dzania z nich notatek, kopii lub odpisów. Prawo to przys³uguje równie¿ po
zakoñczeniu postêpowania”. Aktualne brzmienie przepisu wprost nadaje stronie
uprawnienie wgl¹du do akt sprawy, a co za tym idzie, nak³ada na organ obo-
wi¹zek ich udostêpnienia. Wydaje siê, ¿e przeprowadzona zmiana, przy znacz-
nym dorobku doktryny w zakresie relacji praw podmiotowych strony do obo-
wi¹zku organu, mia³a jedynie charakter redakcyjny i nie wnios³a nowych wartoœci
do postêpowania administracyjnego.

1. Podmioty uprawnione do przegl¹dania akt administracyjnych

Dostêp do akt administracyjnych reguluj¹ art. 73 i 74 k.p.a. Z powy¿szych
przepisów doktryna wyinterpretowa³a zasadê wzglêdnej jawnoœci akt sprawy
administracyjnej. Jawnoœæ tych akt jest wzglêdna, poniewa¿ prawo ich przegl¹da-
nia przys³uguje w zasadzie tylko stronie postêpowania4. Oznacza to, ¿e innym
podmiotom nie udostêpnia siê akt administracyjnych, chyba ¿e przepis prawa
stanowi inaczej. Potwierdza to postanowienie Naczelnego S¹du Administra-
cyjnego z 22 lutego 2001 r.: „Obywatel niebêd¹cy stron¹ postêpowania admini-
stracyjnego nie ma prawa ¿¹dania udostêpnienia mu akt (dokumentów) posiada-
nych przez organ administracyjny…”5. „W przypadku, kiedy o udostêpnienie akt
sprawy w trybie art. 73 k.p.a. zwróci siê osoba nieposiadaj¹ca statusu strony, o któ-
rym mowa w art. 28 k.p.a., nie mo¿na wydaæ postanowienia w trybie art. 74 § 2
k.p.a. (postanowienie o odmowie udostêpnienia akt). Organ powinien wówczas
jedynie poinformowaæ tak¹ osobê, i¿ ¿¹dane informacje (akta) nie zostan¹ jej udo-
stêpnione”6. Strona mo¿e realizowaæ swoje uprawnienia osobiœcie, przez pe³no-
mocnika lub przez przedstawiciela.

94 Disputatio – Numer XVI

Pawe³ Artymionek

3 Ustawa z dnia 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy – Kodeks postêpowania administracyjnego oraz
ustawy – Prawo o postêpowaniu przed s¹dami administracyjnymi (Dz. U. z 2011 r. Nr 6, poz. 18).

4 J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postêpowania administracyjnego Komentarz, War-
szawa 2012, s. 307.

5 III SAB 169/00, Wokanda 2001 nr 10, s. 34, Biul. Inf. Pr. 2002 nr 1, s. 61, publ. Legalis.



Wyj¹tki od powy¿szej zasady mo¿na zauwa¿yæ ju¿ w przepisach postêpowa-
nia administracyjnego w instytucji podmiotu na prawach strony. Podmiot, który
zosta³ dopuszczony do postêpowania na warunkach i uprawnieniach strony, ko-
rzysta z uprawnienia wgl¹du do akt sprawy na tych samych zasadach co strona
postêpowania. Inni uczestnicy postêpowania, np. biegli, nie maj¹ prawa wgl¹du
do akt sprawy, chyba ¿e organ, w celu realizacji roli procesowej uczestnika postê-
powania, postanowieniem zezwoli na taki dostêp. Na postanowienie s³u¿y za¿a-
lenie. Pozosta³e osoby maj¹ prawo wgl¹du do akt administracyjnych w sprawie
indywidualnej, tylko wówczas, gdy zezwala na to konkretny przepis prawa, np.
w celu prowadzenia statystyk lub informowania prasy. „Wgl¹d do akt w tych
przypadkach nie ma znamion czynnoœci procesowej w indywidualnej sprawie
i nie podlega regulacji prawnej przepisów k.p.a., lecz poddany jest odrêbnemu re-
¿imowi prawnemu i nie powinien prowadziæ do naruszenia dóbr osobistych osób
bêd¹cych stronami postêpowania lub jego uczestnikami”7.

Nowelizacja usankcjonowa³a stanowisko doktryny oraz orzecznictwa8,
mówi¹ce o tym, ¿e obowi¹zek udostêpnienia stronie akt administracyjnych ci¹¿y
na organie tak¿e po zakoñczeniu postêpowania, gdy akta trafiaj¹ do archiwum9.
W tym celu ustawodawca doda³ w art. 73 § 1 k.p.a. in fine: „Prawo przys³uguje
równie¿ po zakoñczeniu postêpowania”.

2. Sposób i warunki wgl¹du do akt administracyjnych

Strona ma prawo wgl¹du w akta sprawy, mo¿e zapoznaæ siê z treœci¹ wszyst-
kich zebranych w aktach materia³ów: dokumentów, notatek, map, innych noœni-
ków danych. Tak te¿ orzek³ Naczelny S¹d Administracyjny – Oœrodek zamiejsco-
wy w Rzeszowie w wyroku z dnia 6 czerwca 2001 r.: „Wynikaj¹ce z art. 73 § 1 k.p.a.
prawo strony do przegl¹dania akt sprawy bez w¹tpienia dotyczy ca³ych akt”10.
Ponadto, przepis zezwala stronie na utrwalanie na w³asny u¿ytek treœci znaj-
duj¹cych siê w aktach, poprzez sporz¹dzania notatek, kopii i odpisów. Do czasu
nowelizacji z dnia 3 grudnia 2010 r., przepisy k.p.a. poprzestawa³y na tak ogól-
nym zapisie, nie wskazuj¹c ¿adnych konkretnych obowi¹zków organów w tym
zakresie. Brak regulacji powodowa³ rozbie¿noœci w praktyce, a co za tym idzie,
niebezpieczeñstwo zniszczenia lub zagubienia akt. Organy mog³y we w³asnym
zakresie ustalaæ miejsce i sposób, w jakim strona mog³a przegl¹daæ akta sprawy.
Czêsto stwarza³o to mo¿liwoœci do nadu¿yæ – osoby przegl¹daj¹ce akta mog³y do-
wolnie je zmieniaæ, niszczyæ czy wynosiæ. Podkreœliæ nale¿y, ¿e mimo braku kon-
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kretnej regulacji, na organie ci¹¿y³ obowi¹zek zapewnienia bezpieczeñstwa
aktom. Obowi¹zek ten wynika³ z zasad ogólnych postêpowania administracyjne-
go, w szczególnoœci z art. 7 i 8 k.p.a. – zasady pog³êbiania zaufania obywateli do
organów administracji publicznej oraz prawdy obiektywnej. Zniszczenie lub za-
gubienie akt, niezale¿nie od stadium w jakim znajduje siê postêpowanie, mo¿e
skutkowaæ koniecznoœci¹ ich odtworzenia, co niechybnie przed³u¿y postêpowa-
nie i wygeneruje niepotrzebne koszty. Dodatkowym skutkiem bêdzie mo¿liwoœæ
poci¹gniêcia do odpowiedzialnoœci pracownika organu, który zaniecha³ swoich
obowi¹zków i pozwoli³ na zagubienie lub zniszczenie akt. Wgl¹d do akt sprawy w
taki sposób, ¿eby osoba z nich korzystaj¹ca nie mia³a mo¿liwoœci ich zamiany, zni-
szczenia czy wyniesienia z lokalu organu, jest postulatem doktryny siêgaj¹cym
pocz¹tków polskich regulacji postêpowania administracyjnego. W latach trzy-
dziestych ubieg³ego wieku pisano, ¿e: „niedopuszczalne bêdzie wynoszenie akt
sprawy z siedziby organu administracyjnego w celu ich przegl¹dania”11. Ostatecz-
nie wszelkie w¹tpliwoœci rozwi¹za³a nowelizacja k.p.a. z 3 grudnia 2010, dodaj¹ca
art. 73 § 1a k.p.a., stanowi¹cy, ¿e czynnoœci wgl¹du do akt mog¹ byæ dokonywane
tylko w lokalu organu administracji publicznej w obecnoœci pracownika organu.
Dodany przepis, mimo braku szczegó³owoœci, nak³ada na organ konkretne obo-
wi¹zki: zapewnienia miejsca w lokalu organu, najlepiej osobnego pomieszczenia,
w którym osoba przegl¹daj¹ca akta bêdzie mog³a w spokoju zapoznaæ siê z zebra-
nymi dokumentami. Niedopuszczalne jest wynoszenie akt poza lokal organu,
a wgl¹d do akt musi odbywaæ siê pod nadzorem uprawnionego pracownika
organu.

Przed wejœciem w ¿ycie nowelizacji orzecznictwo sk³ania³o siê do umo¿li-
wienia w wyj¹tkowych sytuacjach, realizacji uprawnienia strony wgl¹du do akt
sprawy w trybie pomocy prawnej: „Co do zasady strona z aktami sprawy powin-
na siê zapoznaæ w siedzibie organu i nie ma on obowi¹zku przesy³ania akt admi-
nistracyjnych celem zapoznania siê przez stronê do miejscowoœci, w której ona
mieszka. Nie oznacza to jednak, i¿ nie mog¹ zaistnieæ sytuacje wyj¹tkowe, które
przez uniemo¿liwienie stronie zapoznania siê z aktami postêpowania ogranicz¹
jej czynny udzia³ w postêpowaniu”12, czy te¿: „Co do zasady przepis art. 73 § 1
k.p.a. nie oznacza, ¿e na organie spoczywa obowi¹zek przes³ania akt sprawy do
miejscowoœci, w której mieszka strona i tam zapoznania siê z nimi. Nie oznacza to
jednak, ¿e nie mog¹ zaistnieæ sytuacje wyj¹tkowe, które przez uniemo¿liwienie
stronie zapoznania siê z aktami postêpowania ogranicz¹ jej czynny udzia³ w po-
stêpowaniu. Za sytuacjê wyj¹tkow¹ mo¿na uznaæ tak¹, w której ze wzglêdu na
brak mo¿liwoœci osobistego zapoznania siê z aktami sprawy, powodowany obiek-

96 Disputatio – Numer XVI

Pawe³ Artymionek

11 J. Staroœciak, [w:] E. Iserzon, J. Staroœciak, Kodeks Postêpowania administracyjnego. Komentarz, Kraków
1937 r., s. 151.

12 Wyrok NSA z dnia 1 grudnia 2009 r., I OSK 385/09, publ. Legalis, podobnie wyroki: NSA z dnia
2 paŸdziernika 2001 r., II SA 1936/01 oraz NSA z dnia 14 lutego 2008 r., sygn. akt II OSK 20/07, publ.
Legalis.



tywnie istniej¹cymi przeszkodami, strona bêdzie pozbawiona mo¿noœci obrony
swych praw w postêpowaniu. W takiej sytuacji organ administracji publicznej
mo¿e skorzystaæ z mo¿liwoœci, jakie daje mu art. 52 k.p.a. i umo¿liwiæ stronie we
w³aœciwym organie administracji rz¹dowej lub organie samorz¹du terytorialnego
przegl¹danie akt sprawy”13.

Zastanawiaj¹c siê nad aktualnoœci¹ tez zawartych w powy¿szych orzecze-
niach, mimo dokonanej zmiany, trzeba przyjrzeæ siê konstrukcji pomocy praw-
nej. Pomoc ta umo¿liwia przeprowadzenie czynnoœci procesowych zwi¹zanych
z tocz¹cym siê postêpowaniem przed organem innym ni¿ organ prowadz¹cy po-
stêpowanie, przy czym czynnoœci te odnosz¹ ten sam skutek, gdyby zosta³y doko-
nane przed organem prowadz¹cym postêpowanie. Czynnoœæ zapoznania siê
z aktami niew¹tpliwie stanowi czynnoœæ procesow¹, wydaje siê wiêc, ¿e w
szczególnie uzasadnionych przypadkach nale¿y umo¿liwiæ stronie zapoznanie
siê z aktami w lokalu organu w³aœciwego ze wzglêdu na miejsce zamieszkania
strony. Dodatkowym argumentem za utrzymaniem aktualnoœci tez powy¿szych
orzeczeñ jest treœæ art. 73§1a k.p.a., który mówi, ¿e czynnoœæ wgl¹du do akt ma od-
bywaæ siê w organie administracji publicznej. Pomoc prawna odbywaæ siê mo¿e
przy udziale terenowego organu administracji rz¹dowej lub organu samorz¹du
terytorialnego, a wiêc organów, które s¹ podmiotami administracji publicznej.
Z uwagi na powy¿sze uznaæ nale¿y aktualnoœæ tez przytoczonych orzeczeñ i zez-
woliæ w wyj¹tkowych przypadkach na przes³anie akt sprawy do organu admini-
stracji publicznej w³aœciwego ze wzglêdu na miejsce zamieszkania osoby ubie-
gaj¹cej siê o dostêp do nich.

Udostêpnienie akt sprawy uprawnia stronê do sporz¹dzania notatek, kopii
i odpisów akt. Sformu³owanie przepisu nasuwa wiele w¹tpliwoœci co do obo-
wi¹zków organów. Czy organ ma obowi¹zek uwzglêdniæ wszystkie ¿¹dania stro-
ny? Kto pokrywa koszty materia³ów i zasobów ludzkich poniesionych w celu
sporz¹dzenia kopii akt? Gdzie jest granica obowi¹zku organu? Na te pytania stara
siê odpowiedzieæ bogate orzecznictwo s¹dów administracyjnych.

Odpowiadaj¹c na powy¿sze zagadnienia, przypomnieæ nale¿y brzmienie
przepisu. Mówi on, ¿e stronie s³u¿y prawo podmiotowe ¿¹dania wgl¹du do akt,
sporz¹dzania z nich notatek, odpisów lub kopii. O ile sporz¹dzanie notatek czy
rêcznych odpisów nie wymaga wielkich nak³adów ze strony organu, o tyle no-
woœæ wprowadzona do k.p.a. nowelizacj¹ z 3 grudnia 2010 r., mianowicie
sporz¹dzanie kopii, wymaga ju¿ od organu spe³nienia dodatkowych warunków,
posiadania urz¹dzenia kserograficznego, ewentualnie drukarki czy innego
sprzêtu. Urz¹dzenia te, oprócz jednorazowego nak³adu finansowego na ich za-
kup, wymagaj¹ ponoszenia sta³ych kosztów na zakup materia³ów eksploatacyj-
nych i bie¿¹c¹ konserwacjê. W œwietle nowego dodanego przepisu art. 73 § 1a
k.p.a. „Czynnoœci okreœlone w § 1 (wgl¹d do akt) s¹ dokonywane w lokalu organu
administracji publicznej w obecnoœci pracownika”, strona nie mo¿e wynosiæ akt
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poza lokal organu w celu sporz¹dzenia ich kopii. „Organ nie ma obowi¹zku udo-
stêpniania akt stronie poza swoj¹ siedzib¹ celem wykonania przez stronê odpi-
sów z tych¿e akt, w tym tak¿e umo¿liwienia wykonania kserokopii”14. Wydaje siê
równie¿ zasadne, ¿e sporz¹dzenie kopii w punkcie kserograficznym znajduj¹cym
siê w budynku organu równie¿ jest nieuprawnione, z powodu dopuszczenia do
akt osoby trzeciej nieupowa¿nionej do ich przegl¹dania. Czy uzyskanie kopii akt
jest wiêc fikcj¹ i nie znajduje ¿adnego odzwierciedlenia w rzeczywistoœci?
Dobrym rozwi¹zaniem wydaje siê umo¿liwienie stronie wykonania zdjêæ akt
sprawy, które de facto stanowi¹ kopiê akt sprawy. Inne rozwi¹zanie podaje Woje-
wódzki S¹d Administracyjny z siedzib¹ w Olsztynie: „[…] organ powinien zabez-
pieczyæ stronie mo¿liwoœæ wykonania odpisów dokumentów, np. przez ustawie-
nie w urzêdzie p³atnej kserokopiarki czy te¿ innego urz¹dzenia, za pomoc¹
którego strona mog³aby utrwaliæ materia³ dowodowy”15. Uzyskanie odpisu w po-
staci kopii akt nie jest wiêc fikcj¹, wymaga jedynie dobrej woli organu i lepszej or-
ganizacji pracy.

Oceniaj¹c ca³oœciowo zmianê przepisu i wprowadzenie mo¿liwoœci uzyska-
nia kopii z akt sprawy, zauwa¿yæ nale¿y, ¿e kopia jest odpisem sporz¹dzonym
przy wykorzystaniu odpowiedniej technologii, tote¿ wprowadzenie kopii do ka-
talogu uprawnieñ strony, nale¿y oceniæ jako zbêdne. W poprzednio obo-
wi¹zuj¹cym stanie prawnym orzecznictwo by³o jednoznaczne i dopuszcza³o
sporz¹dzanie kopii: „W ocenie s¹du, skoro strona ma prawo sporz¹dzaæ notatki
lub odpisy z wszelkich pism znajduj¹cych siê w aktach sprawy, to tym samym
brak jest podstaw do odmowy sporz¹dzenia tych¿e pism za pomoc¹ kserokopiar-
ki, jak i innych nowoczesnych urz¹dzeñ s³u¿¹cych do powielania i gromadzenia
materia³ów oraz informacji”16.

Id¹c dalej – czy organ ma obowi¹zek uwzglêdniaæ ¿¹danie strony wydania
kopii akt? Na to pytanie nale¿y odpowiedzieæ przecz¹co. Literalna wyk³adania
przepisu wskazuje na prawo strony do sporz¹dzania kopii akt sprawy, a nie obo-
wi¹zek organu do sporz¹dzenia ich za stronê. „Strona postêpowania nie mo¿e
jednak ¿¹daæ – zdaniem Naczelnego S¹du Administracyjnego – aby takie ksero-
kopie wykonywa³ i dostarcza³ sam organ administracji. Innymi s³owy, nie ma on
takiego obowi¹zku, gdy¿ sporz¹dzanie notatek czy odpisów z akt postêpowania
przepis pozostawi³ stronie, niezale¿nie od rodzaju u¿ytych do tego œrodków tech-
nicznych. Tym samym wyraŸnie zosta³y rozgraniczone obowi¹zki organu admi-
nistracji (umo¿liwienie przegl¹dania akt i sporz¹dzania z nich notatek i odpisów)
i uprawnienia strony (do przegl¹dania akt oraz sporz¹dzania notatek i odpisów)”17.
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Problem nale¿y rozpatrzyæ równie¿ pod wzglêdem formalnym. W jakiej for-
mie organ ma wskazaæ stronie sposób udostêpnienia akt, w przypadku braku mo-
¿liwoœci uwzglêdnienia ¿¹dania strony wydania ich kopii? Czy organ mo¿e wy-
daæ postanowienie o odmowie wydania kopii akt? W sytuacji, gdy strona ¿¹da od
organu wydania kopii akt sprawy, których z pewnych powodów – najczêœciej ze
wzglêdu na znaczn¹ objêtoœæ akt – nie mo¿e on wydaæ, organ powinien zawiado-
miæ stronê o udostêpnieniu akt w innej formie, np. o mo¿liwoœci samodzielnego
sporz¹dzenia notatek z akt. Organ nie ma podstawy do wydania postanowienia o
odmowie udostêpnienia akt, gdy¿ nie odmawia ich udostêpnienia, a jedynie info-
rmuje o mo¿liwoœci zapoznania siê z nimi w innej formie. Informacja przes³ana
stronie przez organ nie przybiera formy postanowienia, nie podlega wiêc zaskar-
¿eniu. Strona mo¿e jedynie z³o¿yæ skargê powszechn¹ na podstawie art. 227 k.p.a.
„Niespe³nienie oczekiwañ strony nie pozwala na zarzut bezczynnoœci organu.
Nieuwzglêdnienie przez organ wniosku strony co do formy udostêpnienia akt
sprawy, dotycz¹cego de facto technicznego sposobu tego udostêpnienia mo¿e byæ
przez ni¹ kwestionowane jedynie w drodze skargi powszechnej, o której mowa
w art. 227 k.p.a., gdy¿ jest to sprawa wewnêtrzna danego organu administracji”18.

Koszty sporz¹dzenia kopii akt sprawy ponosi strona. Organ mo¿e uzale¿niæ
wydanie kopii od wczeœniejszej wp³aty kwoty pokrywaj¹cej koszty jej sporz¹dze-
nia. Wynika to z samego faktu, ¿e kopia jest potrzebna stronie na jej w³asny u¿y-
tek. „Prawo strony wynikaj¹ce z przepisu art. 73 § 1 k.p.a. obejmuje sporz¹dzanie
notatek i kopii na w³asny u¿ytek, a skoro tak, to musi siê ona liczyæ z obowi¹zkiem
zwrotu kosztów, jakie poniesie organ, sporz¹dzaj¹c kopie we w³asnym zakresie”19.

Pozosta³o najtrudniejsze pytanie – gdzie przechodzi granica obowi¹zku orga-
nu wzglêdem ¿¹dania strony wydania kopii akt sprawy? Wydaje siê, ¿e podsta-
wowym kryterium powinna byæ zwyk³a racjonalnoœæ. Trudno sobie wyobraziæ, ¿e
organ skopiuje kilkanaœcie tomów akt sprawy administracyjnej. Organ oraz stro-
na powinny ze sob¹ wspó³pracowaæ ze wzajemnym zrozumieniem dla siebie. Do-
brym rozwi¹zaniem jest umo¿liwienie stronie wykonania kopii akt za pomoc¹
aparatu fotograficznego. Sposób ten nie anga¿uje œrodków organu i nie jest nad-
miernie uci¹¿liwy, a pozwala w pe³ni zaspokoiæ potrzeby strony. O dopuszczal-
noœci u¿ycia ró¿norodnych œrodków technicznych wypowiedzia³ siê WSA z sie-
dzib¹ w Olsztynie: „Skoro strona ma prawo sporz¹dzaæ notatki lub odpisy
z wszelkich pism znajduj¹cych siê w aktach sprawy, to tym samym brak jest pod-
staw do odmowy sporz¹dzenia tych¿e pism za pomoc¹ kserokopiarki, jak i in-
nych nowoczesnych urz¹dzeñ s³u¿¹cych do powielania i gromadzenia mate-
ria³ów oraz informacji”20.

Podsumowuj¹c, organ administracji publicznej nie ma obowi¹zku sporz¹-
dzania i wydawania stronie postêpowania administracyjnego nieuwierzytelnio-
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20 Wyrok WSA z dnia 4 grudnia 2008 r., I SA/Ol 458/08, publ. Legalis.



nych kserokopii dokumentów z akt postêpowania. Strona mo¿e samodzielnie
sporz¹dziæ kopiê akt w sytuacji, gdy warunki techniczne i lokalowe organu na to
pozwalaj¹. W przypadku nieprzychylenia siê do wniosku strony, organ powinien
wskazaæ inny sposób realizacji prawa strony udostêpnienia akt. Nie uwzglêd-
nienie wniosku strony nie stanowi podstawy do skargi na bezczynnoœæ organu,
mo¿e stanowiæ jedynie podstawê do z³o¿enia skargi powszechnej na podstawie
227 k.p.a.

2. Udostêpnianie uwierzytelnionych akt sprawy

Od uprawnienia strony wgl¹du w akta sprawy poprzez mo¿liwoœæ sporz¹-
dzania notatek, kopii i odpisów nale¿y odró¿niæ mo¿liwoœæ ¿¹dania ich uwierzy-
telnienia lub wydania ju¿ uwierzytelnionych odpisów z akt sprawy, których stro-
na mo¿e ¿¹daæ, o ile uzasadni to swoim wa¿nym interesem. „Przepis art. 73 k.p.a.
wprowadza rozró¿nienie w zakresie uprawnieñ w nim okreœlonych, w zale¿noœci
od tego czy strona chce skorzystaæ z uprawnienia, o jakim mowa w § 1 owego
przepisu, które to uprawnienie s³u¿y jej z racji posiadania przymiotu strony po-
stêpowania, czy te¿ strona chce skorzystaæ z uprawnienia, o jakim mowa w § 2
owej normy prawnej. Mo¿liwoœæ skorzystania przez stronê z uprawnienia, o ja-
kim mowa w art. 73 § 2 k.p.a., ustawodawca uzale¿nia od spe³nienia przez stronê
dodatkowego warunku w postaci wykazania przez ni¹ wa¿nego interesu w ¿¹da-
niu uwierzytelnienia sporz¹dzonych przez siebie odpisów z akt sprawy lub wy-
dania jej z akt sprawy uwierzytelnionych (przez organ) odpisów21. Przepis art. 73
§ 2 k.p.a. stwarza du¿e problemy w praktyce i by³ wielokrotnie przedmiotem orze-
czeñ s¹dów administracyjnych. Ju¿ sam sposób sformu³owania przepisu mo¿e
prowadziæ do nieporozumieñ, nie wynika bowiem z niego, do kogo nale¿y ocena
– czy ¿¹danie strony spe³nia kryterium wa¿nego interesu. Doktryna nie wypraco-
wa³a jednolitego stanowiska. Mo¿na siê spotkaæ z pogl¹dem, ¿e „ocena ta mo¿e
nale¿eæ tylko do strony, która jednak powinna dowieœæ swojego interesu, co na
przyk³ad bêdzie mia³o miejsce wówczas, gdy inny organ ¿¹da od strony
przed³o¿enia uwierzytelnionego odpisu”22. Mo¿e siê zdarzyæ taka sytuacja, ¿e
strona za¿¹da wydania uwierzytelnionych odpisów akt sprawy z uwagi na sam¹
chêæ posiadania tych dokumentów. W ocenie strony uzasadnienie ¿¹dania
spe³nia kryterium wa¿nego interesu. Czy jednak organ w takiej sytuacji zawsze
ma obowi¹zek uwzglêdnienia ¿¹dania strony? Orzecznictwo równie¿ nie daje
w tym wzglêdzie jasnej odpowiedzi. Naczelny S¹d Administracyjny wyrokiem
z dnia 23 stycznia 1998 r. wyrazi³ pogl¹d, ¿e jako wa¿ny interes strony mo¿e byæ
potraktowana ju¿ sama potrzeba posiadania przez stronê uwierzytelnionych do-
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Legalis.

22 W. Dawidowicz, Postêpowanie administracyjne. Zarys wyk³adu, PWN, Warszawa 1983, s. 153.



kumentów, które mog¹ byæ wykorzystane przez ni¹ w danej sprawie administra-
cyjnej lub te¿ poza jej zakresem23. Zastanawiaj¹c siê nad s³usznoœci¹ powy¿szego
pogl¹du nale¿y zauwa¿yæ, ¿e koñcowa ocena stanu faktycznego i tak nale¿y do
organu24. Dodatkowe w¹tpliwoœci wzbudza fakt, ¿e uzasadnienie strony nie jest
konkretne, a to czy interes jest wa¿ny, mo¿na ustaliæ dopiero po jego konkretyza-
cji – sama chêæ posiadania uwierzytelnionych dokumentów nie stwarza takiej
mo¿liwoœci25. Maj¹c na wzglêdzie powy¿sze argumenty, sk³aniaæ siê nale¿y ku
przyjêciu stanowiska, ¿e mimo braku konkretnego wskazania, kto ocenia wa¿-
noœæ interesu strony, koñcowa ocena nale¿y do organu. „Strona, ¿¹daj¹c dorêcze-
nia uwierzytelnionych odpisów z akt sprawy, ma obowi¹zek wykazaæ w tym swój
wa¿ny interes, a organ rozpatruj¹c takie ¿¹danie dokonuje w³asnej oceny, czy
w danej sprawie ze wzglêdu na okolicznoœæ prowadzonego postêpowania lub ze
wzglêdu na potrzeby strony w innej sprawie zaistnia³ wa¿ny interes strony”26,
a sama chêæ posiadania uwierzytelnionych akt jest niewystarczaj¹ca. „Uzasadnia-
nie istnienia wa¿nego interesu strony li tylko koniecznoœci¹ posiadania uwie-
rzytelnionych odpisów poszczególnych dokumentów z akt administracyjnych
czy to dla potrzeb prowadzonego postêpowania w sprawie, czy to w celu ich wy-
korzystania ich w innych postêpowaniach prawnych, jest niewystarczaj¹ce”27.

Przepis art. 73 §2 k.p.a. nie daje ¿adnych wskazówek, co nale¿y uznaæ za wa¿-
ny interes strony. Mo¿emy z niego wyczytaæ jedynie, ¿e nie chodzi o jakikolwiek
interes strony, ale o jego kwalifikowan¹ wersjê charakteryzuj¹c¹ siê wa¿noœci¹,
istotnoœci¹ dla strony. Strona mo¿e mieæ wa¿ny interes ze wzglêdu na okoliczno-
œci prowadzonego postêpowania lub ze wzglêdu na postêpowanie w innej spra-
wie, przed innym organem: „Wa¿nym interesem strony, o którym mowa w art. 73
§ 2 k.p.a., mo¿e byæ posiadanie uwierzytelnionych odpisów poszczególnych do-
kumentów tak dla potrzeb prowadzonego postêpowania, jak i w celu wykorzy-
stania ich w innych postêpowaniach”28. Powy¿sze stanowisko znajduje potwier-
dzenie w orzecznictwie: „Uniemo¿liwienie stronie skorzystania z uprawnienia
z art. 73 § 2 k.p.a. w postaci wydania jej (przes³ania) uwierzytelnionego odpisu te-
stu przez ni¹ rozwi¹zanego w postêpowaniu przed Komisja Kwalifikacyjn¹, o ile
by³o to uzasadnione wa¿nym interesem strony, w istotny sposób ogranicza stro-
nie realn¹ mo¿liwoœæ obrony jej praw. Dzia³anie takie jest sprzeczne te¿ z zasad¹
wyra¿on¹ w art. 8 k.p.a”29, czy te¿: „Domaganie siê przez w³aœciciela wyw³aszczo-
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25 J. Borkowski, Kodeks postêpowania…, s. 310.
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27 Wyrok NSA z dnia 25 lipca 2007 r., I OSK 1319/06, publ. Legalis.
28 Wyrok WSA siedzib¹ w Gdañsku z dnia 14 stycznia 2009 r., II SA/Gd 686/08, publ. Legali; podobnie

Wyrok WSA z siedzib¹ w Warszawie z dnia 16 grudnia 2008 r., II SA/Wa 1733/07 publ. Legali; Wyrok
WSA z siedzib¹ w Warszawie z dnia 10 lipca 2008 r., II SA/Wa 565/08, publ. Legalis.

29 Wyrok WSA z siedzib¹ w Warszawie z dnia 18 stycznia 2005 r., I SA 2183/03, publ. Legalis.



nej nieruchomoœci bêd¹cego stron¹ postêpowania wydania uwierzytelnionego
odpisu operatu szacunkowego z uwagi na koniecznoœæ zweryfikowania ustalonej
w operacie ceny i jego prawid³owoœci pod wzglêdem merytorycznym i formal-
nym oraz okazania wyceny innemu bieg³emu, aby móc skutecznie broniæ swego
interesu jako w³aœciciela, w sposób dostateczny potwierdza istnienie wa¿nego in-
teresu w uzyskaniu uwierzytelnionego odpisu operatu szacunkowego”30. Za wa¿-
ny interes zosta³a uznana niemo¿liwoœæ obrony swoich praw i sprzecznoœæ z za-
sad¹ budzenia zaufania obywateli do organów administracji publicznej. Ale ju¿
kontynuacja sporu z organem przed s¹dem administracyjnym nie spe³nia kryte-
rium wa¿noœci interesu strony: „Zamiar wyst¹pienia do s¹du administracyjnego
ze skarg¹ na decyzjê nie jest »wa¿nym interesem strony« uzasadniaj¹cym ¿¹danie
wydania z akt sprawy uwierzytelnionych odpisów dokumentacji geodezyjnej”31.
S¹d uzasadnia orzeczenie brakiem zale¿noœci miedzy skutecznoœci¹ z³o¿enia ska-
rgi a do³¹czeniem do niej orygina³u dowodów. W przypadku koniecznoœci sko-
rzystania z takiego dowodu wystarczy wskazanie, gdzie taki dokument siê znaj-
duje.

Czy organ ma obowi¹zek uwzglêdniania ¿¹dania od strony przes³ania uwie-
rzytelnionych odpisów akt na adres podany przez stronê? Czytaj¹c literalnie
przepis, organ ma obowi¹zek wydania uwierzytelnionych odpisów akt sprawy.
Przepis nie okreœla, w jaki sposób nast¹piæ ma wydanie, dopuszczalne s¹ wiêc
wszelkie formy: do r¹k w³asnych, przez pe³nomocnika, poczt¹ czy w inny sposób
w³aœciwy w danej sprawie. Nie bêdzie b³êdem organu przes³anie sporz¹dzonych
odpisów zgodnie z ¿¹daniem strony, ale czy organ ma taki obowi¹zek? Spotkaæ
mo¿na orzeczenia s¹du o kategorycznym stanowisku, ¿e: „Art. 73 ust. 2 k.p.a. do-
tyczy wydania a nie przes³ania odpisów. Organ administracji ma jedynie wydaæ
stronie ¿¹dane odpisy do r¹k w³asnych lub pe³nomocnika, a nie ma obowi¹zku
ich przes³ania”32, czy te¿: „Strona nie mo¿e ¿¹daæ od organu dorêczenia jej nie-
uwierzytelnionych kopii dokumentów znajduj¹cych siê w aktach sprawy”33. Uw-
zglêdniaj¹c jednak zasady ogólne postêpowania administracyjnego, w szczegól-
noœci zasadê budzenia zaufania obywateli do organów administracji publicznej,
formu³owanie tez nieprzyjmuj¹cych wyj¹tków uznaæ nale¿y za zbyt jednoznacz-
ne. Zdarzyæ siê mo¿e sytuacja, w której odmowa przes³ania uwierzytelnionych
odpisów, przy okolicznoœciach uzasadniaj¹cych niemo¿liwoœæ osobistego ich od-
bioru, bêdzie mia³a zgubne konsekwencje dla strony, np. uniemo¿liwi jej obronê
swoich praw. „Obowi¹zek sporz¹dzenia uwierzytelnionych odpisów i przes³ania
ich stronie lub jej pe³nomocnikowi obci¹¿a organ administracji pañstwowej, jed-
nak tylko wtedy, gdy strona lub jej pe³nomocnik nie maj¹ mo¿liwoœci sporz¹dze-
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nia odpisów ww. dokumentów i uzyskania ich uwierzytelnienia w trybie art. 73
§ 1 w zw. z art. 73 § 2 in initio k.p.a.”34.

3. Udostêpnianie akt w formie dokumentu elektronicznego

Nowoœci¹ w k.p.a. jest wprowadzenie dokumentu w formie elektronicznej.
W celu ujednolicenia przepisów ustawodawca wprowadzi³ art. 73§ 3 k.p.a.
nak³adaj¹cy na organ obowi¹zek zapewnienia stronie dostêpu do pism wnoszo-
nych w formie dokumentu elektronicznego w systemie teleinformatycznym.
Obowi¹zek zosta³ z³agodzony przez wprowadzenie uznania administracyjnego –
zgodnie z przepisem organ „mo¿e udostêpniæ” stronie pisma w systemie tele-
informatycznym. Oznacza to, ¿e obowi¹zek spoczywaj¹cy na organie zostanie
spe³niony tak¿e po przedstawieniu stronie tradycyjnych papierowych akt sprawy
lub wydruków komputerowych. Warunkiem dostêpu do akt w systemie tele-
informatycznym jest zidentyfikowanie strony w sposób okreœlony w przepisach
ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dzia³alnoœci podmiotów reali-
zuj¹cych zadania publiczne, tzn. z wykorzystaniem certyfikowanego bezpieczne-
go podpisu elektronicznego lub profilu zaufanego elektronicznej platformy us³ug
administracji publicznej.

4. Odmowa udostêpnienia akt administracyjnych

Dostêp do akt administracyjnych, uregulowany w art. 73 k.p.a., ma charakter
wzglêdny – przewidziano bowiem wiele ograniczeñ jawnoœci dokumentów ze-
branych w toku postêpowania administracyjnego. Ustawodawca wy³¹czy³ z mo-
cy prawa jawnoœæ akt sprawy zawieraj¹cej informacje niejawne o klauzuli tajnoœci
„tajne” lub „œciœle tajne” oraz da³ organowi mo¿liwoœæ wy³¹czenia innych akt ze
wzglêdu na wa¿ny interes pañstwowy.

Artyku³ 74 § 1 k.p.a. zosta³ przeredagowany w wyniku wprowadzenia no-
wych przepisów o ochronie informacji niejawnej zmieniaj¹cych m.in. za³o¿enia
konstrukcji ochrony tej informacji. Nowe przepisy zmieni³y klasyfikacjê klauzuli
tajnoœci, która stopniuje zakres ochrony ze wzglêdu na wagê i rozmiar szkód
wyrz¹dzanych pañstwu, nieuprawnionym ich ujawnieniem. Informacje niejaw-
ne zosta³y podzielone na „œciœle tajne”, „tajne” i „poufne”35. Pozosta³e informacje
uznane za niejawne otrzymuj¹ klauzulê „zastrze¿one”, je¿eli ich ujawnienie nie-
uprawnione mo¿e mieæ szkodliwy wp³yw na wykonywanie zadañ przez organy
w³adzy publicznej lub inne jednostki organizacyjne w wielu dziedzinach
dzia³ania pañstwa.
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Do czasu wprowadzenia zmian w definicji informacji niejawnej przepisy
k.p.a. stanowi³y, ¿e dostêp do akt jest ograniczony w stosunku do akt sprawy, ob-
jêtych ochron¹ tajemnicy pañstwowej. Taki zapis powodowa³ wiele w¹tpliwoœci,
gdy¿ tajemnica pañstwowa nie by³a jedyn¹ tajemnic¹ chronion¹ ustawowo. Usta-
wodawca ca³kowicie pomin¹³ tajemnicê s³u¿bow¹. Nie wchodz¹c g³êbiej w roz-
wa¿ania na temat poprzedniego stanu prawnego36, zauwa¿yæ nale¿y jedynie, ¿e
nowe uregulowania równie¿ s¹ niepe³ne i sprawiaj¹ problemy interpretacyjne.
Na podstawie art. 75 pkt 1 ustawy o ochronie informacji niejawnej wprowadzono
do art. 74 § 1 k.p.a. zmianê przez zast¹pienie „tajemnicy pañstwowej” klauzulami
tajnoœci: „tajne” i „œciœle tajne”. Ca³kowicie pominiêto informacje niejawne opa-
trzone klauzul¹ „poufne” oraz „zastrze¿one”. Powstaje pytanie, czy dokumenty
opatrzone tymi klauzulami pozostaj¹ jawne dla strony w postêpowaniu admini-
stracyjnym? Na te w¹tpliwoœci pozwala odpowiedzieæ inny przepis zmieniony
now¹ ustaw¹ o ochronie informacji niejawnej. Przekszta³cony zosta³ art. 266 § 2
k.k.37, który stanowi, ¿e: „Funkcjonariusz publiczny, który ujawnia osobie nie-
uprawnionej informacjê niejawn¹ o klauzuli „zastrze¿one” lub „poufne”, lub
informacjê, któr¹ uzyska³ w zwi¹zku z wykonywaniem czynnoœci s³u¿bowych,
a której ujawnienie mo¿e naraziæ na szkodê prawnie chroniony interes, podlega
karze pozbawienia wolnoœci do lat 3”. Sankcja karna znajduje zastosowanie w sy-
tuacji naruszenia przez funkcjonariusza informacji niejawnej opatrzonej klauzul¹
„zastrze¿one” lub „poufne”. £¹czna interpretacja powy¿szego przepisu wraz
z art. 74 § 1 k.p.a. pozwala przyj¹æ, ¿e granica jawnoœci akt sprawy dla stron postê-
powania jest wyznaczona przez szereg przepisów znajduj¹cych siê w ustawach
odrêbnych i przy jej wyznaczaniu nale¿y braæ pod uwagê wszystkie uregulowa-
nia. Strona nie ma dostêpu do akt sprawy opatrzonych któr¹kolwiek z klauzul taj-
noœci.

Od wy³¹czenia jawnoœci akt sprawy dla strony postêpowania, które nastêpuje
z mocy prawa z uwagi na nadan¹ klauzulê tajnoœci, nale¿y odró¿niæ wy³¹czenie
innych akt, nastêpuj¹ce na skutek dzia³ania organu administracji publicznej
z uwagi na wa¿ny interes pañstwowy. Wy³¹czenie z uwagi na wa¿ny interes pañ-
stwowy wymaga zbadania w konkretnej indywidualnej sprawie. Przepis mówi
bowiem o wa¿nym interesie pañstwowym w liczbie pojedynczej, wobec tego cho-
dzi nie o wszelkie wa¿ne interesy pañstwowe, lecz o jeden konkretnie wskazany
w odniesieniu do danej sprawy38.

Kolejnym pojawiaj¹cym siê problemem jest kwestia interpretacji przepisu
i próba odpowiedzi na pytanie: czy wy³¹czeniu podlegaj¹ ca³e akta sprawy, czy
tylko te dokumenty, którym nadano klauzulê tajnoœci lub które zosta³y wy³¹czo-
ne z uwagi na wa¿ny interes pañstwowy? Przepis stanowi, ¿e wy³¹czeniu podle-
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gaj¹ akta sprawy zawieraj¹ce informacje niejawne. Takie sformu³owanie przepisu
budzi³o w¹tpliwoœci, które ostatecznie zosta³y rozstrzygniête przez orzecznictwo:
„Wy³¹czenie jawnoœci akt sprawy (czêœci akt czy te¿ okreœlonych materia³ów)
w stosunku do strony ze wzglêdu na ochronê tajemnicy s³u¿bowej mo¿e nast¹piæ
na podstawie art. 74 § 1 k.p.a. ze wzglêdu na wa¿ny interes pañstwowy, z uw-
zglêdnieniem przepisów ustawy z dnia 22.1.1999 r. o ochronie informacji niejaw-
nych (Dz. U. z 2005 r. Nr 196, poz. 1631 ze zm.) dotycz¹cych ochrony tajemnicy
s³u¿bowej”39. Wy³¹czeniu podlega wiêc tylko ta czeœæ akt sprawy, która jest
opatrzona klauzul¹ tajnoœci lub która zosta³a wy³¹czona przez organ z uwagi na
wa¿ny interes pañstwowy.

W ka¿dym przypadku wy³¹czenia jawnoœci akt sprawy organ wydaje posta-
nowienie, na które s³u¿y za¿alenie, a w konsekwencji skarga do s¹du administra-
cyjnego. Organ dorêcza stronie postanowienie wraz z uzasadnieniem faktycz-
nym i prawnym, które nie powoduje ujawnienia tajemnicy. Uzasadnienie
powinno ogólnie wskazywaæ, jaki rodzaj tajemnicy jest chroniony lub o jaki inte-
res wagi pañstwowej chodzi.

Inna bêdzie sytuacja w przypadku odmówienia stronie prawa do sporz¹dza-
nia notatek, odpisów i ich uwierzytelniania lub wydawania takich odpisów. Po-
stanowienia w takich sprawach bêd¹ musia³y zawieraæ pe³ne uzasadnienie fak-
tyczne i prawne, a wobec tego kontrola ich zgodnoœci z prawem w toku instancji
administracyjnych i przez s¹d administracyjny mo¿e byæ dokonywana w pe³nym
zakresie. W uzasadnieniu takiego postanowienia musz¹ byæ zawarte argumenty
kwestionuj¹ce trafnoœæ twierdzenia strony, ¿e ubiega siê ona o uwierzytelnienie
odpisu lub o wydanie takiego odpisu z akt ze wzglêdu na wa¿ny swój interes40.

Podsumowanie

Dostêp do akt sprawy w postêpowaniu administracyjnym budzi³ i budzi wie-
le w¹tpliwoœci w praktyce jego stosowania, w szczególnoœci w sprawach admini-
stracyjnych tocz¹cych siê przed organami samorz¹dów terytorialnych, które czê-
sto z uwagi na brak œrodków i b³êdn¹ interpretacjê przepisów, nie wype³niaj¹
prawid³owo obowi¹zków ustawowych. Najwiêcej niezgodnoœci pojawia siê w za-
kresie warunków i sposobu wgl¹du strony do akt sprawy oraz formy prawnej od-
mowy dostêpu lub wskazania innego sposobu realizacji uprawnienia strony. Do-
stêp uprawnionych stron do akt sprawy jako realizacja konstytucyjnego prawa do
procesu oraz prawa do czynnego udzia³u w sprawie jest jednym z podstawowych
uprawnieñ strony i jako taki musi byæ chroniony w szczególny sposób. Wprowa-
dzone przez ustawodawcê zmiany do art. 73 i 74 k.p.a. s¹ realizacj¹ postulatów
doktryny oraz orzecznictwa i nale¿y oceniæ je w pe³ni pozytywnie. Przepisy uzu-
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pe³nione licznymi orzeczeniami s¹dów administracyjnych dobrze chroni¹ interes
jednostki, pozwalaj¹c jej na w³aœciw¹ obronê swych praw.

Access to administrative files in the administrative proceedings
in light of decisions issued by administrative courts

(Summary)

In this article, the author discusses the problem of granting access to administrative
case files to authorised parties and other entities. He indicates the rules of the law govern-
ing the right of access to case files and the manner and conditions whereby it may be exer-
cised. He also discusses the conditions under which public authority is required to grant
access to such files to parties to administrative proceedings. He attempts to draw up a cata-
logue of standard conditions for granting access to parties to the proceedings. He specifies
cases where the authority is required to release certified copies of the case file to the party.
He answers who should be charged with the costs of releasing the files and if the authority
has to release them in any situation. Under what circumstances is the authority allowed to
deny access and under what procedure? The author attempts to answer all these baffling
questions based on doctrine and numerous rulings issued by administrative courts.
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