PAWEL ARTYMIONEK*

Dostep do akt administracyjnych
W postepowaniu administracyjnym
w Swietle orzecznictwa sqdéw administracyjnych

Wprowadzenie

Jednym z podstawowych uprawnien jednostki w postepowaniu administra-
cyjnym jest prawo czynnego udzialu w tym postepowaniu, uregulowane w
kodeksie postepowania administracyjnego! jako realizacja konstytucyjnej zasady
prawa do procesu. Zgodnie z Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej: ,Kazdy ma
prawo do sprawiedliwego, jawnego rozpatrzenia spawy, bez nieuzasadnionej
zwloki przez wlasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisly sad”2. Z zasady czyn-
nego udziatu strony w postepowaniu wyprowadzono dwa konkretne prawa pro-
cesowe strony: prawo do czynnego udzialu w kazdym stadium postepowania
administracyjnego oraz prawo do wypowiedzenia sie co do zebranych dowodéw
oraz zgloszonych zadan. Na potrzeby niniejszego artykulu, w tym miejscu stwier-
dzi¢jedynie nalezy, ze prawo dostepu do akt administracyjnych wywodzi sie bez-
posrednio z zasad ogoélnych k.p.a., przede wszystkim z art. 10 k.p.a. — zasady
czynnego udzialu strony w postepowaniu administracyjnym, ale réwniez z art. 8
- zasady budzenia zaufania uczestnikoéw postepowania do wiladzy publicznej
oraz zart. 9 k.p.a. — zasady udzielania informacji. Przepis art. 9 k.p.a. w brzmieniu:
»,Organy administracji publicznej sa obowiazane do nalezytego i wyczerpujacego
informowania stron o okoliczno$ciach faktycznych i prawnych, ktére moga mie¢
wplyw na ustalenie ich praw i obowigzkéw bedacych przedmiotem postepowa-
nia administracyjnego. Organy czuwajg nad tym, aby strony i inne osoby uczest-
niczace w postepowaniu nie poniosly szkody z powodu nieznajomosci prawa,
i w tym celu udzielaja im niezbednych wyjasnien i wskazéwek”, naklada na or-
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1 Ustawa z 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. Nr 30, poz. 168 ze zm.).
2 Ustawa z 2 kwietnia 1997 r. - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).
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gan m.in. obowiazek udzielania informacji faktycznej i prawnej stronie, co stano-
wi podstawe wprowadzenia przepiséw o udostepnianiu akt.

Do czasu nowelizacji z 3 grudnia 2010 r.% art. 73 § 1 k.p.a. w brzmieniu ,W kaz-
dym stadium postepowania organ administracji publicznej obowiazany jest umo-
zliwi¢ stronie przegladanie akt sprawy oraz sporzadzanie z nich notatek i odpi-
sow”, nie formulowal wprost prawa podmiotowego strony wgladu do akt,
a jedynie nakladal na organ obowiazek umozliwienia stronie ich przegladania.
Tak sformulowany przepis nie budzil co prawda watpliwosci interpretacyjnych,
poniewaz doktryne od lat z obowigzkiem organu taczy uprawnienie strony, jed-
nak ustawodawca zdecydowal sie na zmiane przepisu i sformulowanie go z punk-
tu widzenia strony postepowania: ,Strona ma prawo wgladu w akta sprawy,
sporzadzania z nich notatek, kopii lub odpiséw. Prawo to przystuguje réwniez po
zakonczeniu postepowania”. Aktualne brzmienie przepisu wprost nadaje stronie
uprawnienie wgladu do akt sprawy, a co za tym idzie, naklada na organ obo-
wigzek ich udostepnienia. Wydaje sig, ze przeprowadzona zmiana, przy znacz-
nym dorobku doktryny w zakresie relacji praw podmiotowych strony do obo-
wiazku organu, miala jedynie charakter redakcyjny i nie wniosta nowych wartosci
do postepowania administracyjnego.

1. Podmioty uprawnione do przegladania akt administracyjnych

Dostep do akt administracyjnych reguluja art. 73 i 74 k.p.a. Z powyzszych
przepisow doktryna wyinterpretowala zasade wzglednej jawnosci akt sprawy
administracyjnej. Jawnos¢ tych akt jest wzgledna, poniewaz prawo ich przeglada-
nia przystuguje w zasadzie tylko stronie postepowania*. Oznacza to, ze innym
podmiotom nie udostepnia sie akt administracyjnych, chyba ze przepis prawa
stanowi inaczej. Potwierdza to postanowienie Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego z 22 lutego 2001 r.: ,Obywatel niebedacy strong postepowania admini-
stracyjnego nie ma prawa zadania udostepnienia mu akt (dokumentéw) posiada-
nych przez organ administracyjny...”>. ,W przypadku, kiedy o udostepnienie akt
sprawy w trybie art. 73 k.p.a. zwrdci si¢ osoba nieposiadajaca statusu strony, o kto-
rym mowa w art. 28 k.p.a., nie mozna wydac¢ postanowienia w trybie art. 74 § 2
k.p.a. (postanowienie o odmowie udostepnienia akt). Organ powinien wéwczas
jedynie poinformowac takq osobe, iz Zadane informacje (akta) nie zostana jej udo-
stepnione”®. Strona moze realizowac swoje uprawnienia osobiscie, przez pelno-
mocnika lub przez przedstawiciela.

® Ustawa z dnia 3 grudnia 2010 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks post¢powania administracyjnego oraz

ustawy — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz. U. z 2011 r. Nr 6, poz. 18).
J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego Komentarz, War-
szawa 2012, s. 307.

5 mIsAB 169/00, Wokanda 2001 nr 10, s. 34, Biul. Inf. Pr. 2002 nr 1, s. 61, publ. Legalis.
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Wyjatki od powyzszej zasady mozna zauwazy¢ juz w przepisach postepowa-
nia administracyjnego w instytucji podmiotu na prawach strony. Podmiot, ktéry
zostal dopuszczony do postepowania na warunkach i uprawnieniach strony, ko-
rzysta z uprawnienia wgladu do akt sprawy na tych samych zasadach co strona
postepowania. Inni uczestnicy postepowania, np. biegli, nie maja prawa wgladu
do akt sprawy, chyba ze organ, w celu realizacji roli procesowej uczestnika poste-
powania, postanowieniem zezwoli na taki dostep. Na postanowienie stuzy zaza-
lenie. Pozostale osoby maja prawo wgladu do akt administracyjnych w sprawie
indywidualnej, tylko wowczas, gdy zezwala na to konkretny przepis prawa, np.
w celu prowadzenia statystyk lub informowania prasy. ,Wglad do akt w tych
przypadkach nie ma znamion czynnosci procesowej w indywidualnej sprawie
inie podlega regulacji prawnej przepiséw k.p.a.,lecz poddany jest odrebnemu re-
zimowi prawnemu i nie powinien prowadzi¢ do naruszenia débr osobistych oséb
bedacych stronami postepowania lub jego uczestnikami””.

Nowelizacja usankcjonowala stanowisko doktryny oraz orzecznictwa?®,
mowigce o tym, ze obowigzek udostepnienia stronie akt administracyjnych cigzy
na organie takze po zakonczeniu postepowania, gdy akta trafiaja do archiwum?.
W tym celu ustawodawca dodal w art. 73 § 1 k.p.a. in fine: ,Prawo przysluguje
réwniez po zakonczeniu postepowania”.

2. Sposéb i warunki wgladu do akt administracyjnych

Strona ma prawo wgladu w akta sprawy, moze zapoznac sie z treScig wszyst-
kich zebranych w aktach materialéw: dokumentéw, notatek, map, innych nosni-
kéw danych. Tak tez orzekl Naczelny Sad Administracyjny — Osrodek zamiejsco-
wy w Rzeszowie w wyroku z dnia 6 czerwca 2001 r.: ,Wynikajace zart. 73§ 1 k.p.a.
prawo strony do przegladania akt sprawy bez watpienia dotyczy calych akt”!°.
Ponadto, przepis zezwala stronie na utrwalanie na wlasny uzytek tresci znaj-
dujacych sie¢ w aktach, poprzez sporzadzania notatek, kopii i odpiséw. Do czasu
nowelizacji z dnia 3 grudnia 2010 r., przepisy k.p.a. poprzestawaly na tak ogol-
nym zapisie, nie wskazujac zadnych konkretnych obowigzkéw organéw w tym
zakresie. Brak regulacji powodowal rozbieznosci w praktyce, a co za tym idzie,
niebezpieczenistwo zniszczenia lub zagubienia akt. Organy mogly we wlasnym
zakresie ustala¢ miejsce i sposob, w jakim strona mogla przeglada¢ akta sprawy.
Czesto stwarzalo to mozliwosci do naduzy¢ — osoby przegladajace akta mogty do-
wolnie je zmienia¢, niszczy¢ czy wynosi¢. Podkresli¢ nalezy, ze mimo braku kon-

®  Postanowienie Samorzadowego Kolegium Odwolawczego z dnia 9 czerwca 2005 r., OwSS 2005

nr 4, poz. 90, s. 45, Legalis, SKO 54-7/05.

J. Borkowski, [w:] Kodeks postgpowania. .., s. 308.

Wyrok WSA z siedziba w Szczecinie z dnia 8 marca 2007 r., Il SA/Sz 1063/04, publ. Legalis.
W. Dawidowicz, Ogdlne postepowanie administracyjne — zarys systemu, Warszawa 1962, s. 150.
10" sA/Rz 409/01, publ. Legalis.
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kretnej regulacji, na organie cigzyl obowigzek zapewnienia bezpieczenistwa
aktom. Obowigzek ten wynikat z zasad ogdlnych postepowania administracyjne-
g0, w szczego6lnosci z art. 71 8 k.p.a. — zasady poglebiania zaufania obywateli do
organéw administracji publicznej oraz prawdy obiektywnej. Zniszczenie lub za-
gubienie akt, niezaleznie od stadium w jakim znajduje sie¢ postepowanie, moze
skutkowac koniecznoscig ich odtworzenia, co niechybnie przedluzy postepowa-
nie i wygeneruje niepotrzebne koszty. Dodatkowym skutkiem bedzie mozliwosé
pociagniecia do odpowiedzialnoéci pracownika organu, ktéry zaniechal swoich
obowiazkéw i pozwolil na zagubienie lub zniszczenie akt. Wglad do akt sprawy w
taki sposob, zeby osoba z nich korzystajaca nie miata mozliwosci ich zamiany, zni-
szczenia czy wyniesienia z lokalu organu, jest postulatem doktryny siegajacym
poczatkéw polskich regulacji postepowania administracyjnego. W latach trzy-
dziestych ubieglego wieku pisano, ze: ,niedopuszczalne bedzie wynoszenie akt
sprawy z siedziby organu administracyjnego w celu ich przegladania”!'. Ostatecz-
nie wszelkie watpliwosci rozwiagzala nowelizacja k.p.a. z 3 grudnia 2010, dodajaca
art. 73 § la k.p.a., stanowiacy, ze czynnosci wgladu do akt moga by¢ dokonywane
tylko w lokalu organu administracji publicznej w obecnosci pracownika organu.
Dodany przepis, mimo braku szczegélowosci, nakltada na organ konkretne obo-
wigzki: zapewnienia miejsca w lokalu organu, najlepiej osobnego pomieszczenia,
w ktérym osoba przegladajaca akta bedzie mogta w spokoju zapoznac sie z zebra-
nymi dokumentami. Niedopuszczalne jest wynoszenie akt poza lokal organu,
a wglad do akt musi odbywac¢ sie pod nadzorem uprawnionego pracownika
organu.

Przed wejsciem w zycie nowelizacji orzecznictwo sklanialo si¢ do umozli-
wienia w wyjatkowych sytuacjach, realizacji uprawnienia strony wgladu do akt
sprawy w trybie pomocy prawnej: ,Co do zasady strona z aktami sprawy powin-
na sie zapoznac¢ w siedzibie organu i nie ma on obowiazku przesylania akt admi-
nistracyjnych celem zapoznania si¢ przez strong do miejscowosci, w ktérej ona
mieszka. Nie oznacza to jednak, iz nie moga zaistnie¢ sytuacje wyjatkowe, ktore
przez uniemozliwienie stronie zapoznania sie z aktami postepowania ogranicza
jej czynny udzial w postepowaniu”’?, czy tez: ,Co do zasady przepis art. 73 § 1
k.p.a. nie oznacza, ze na organie spoczywa obowigzek przestania akt sprawy do
miejscowosci, w ktérej mieszka strona i tam zapoznania sie z nimi. Nie oznacza to
jednak, ze nie moga zaistnie¢ sytuacje wyjatkowe, ktére przez uniemozliwienie
stronie zapoznania sie z aktami postepowania ogranicza jej czynny udzial w po-
stepowaniu. Za sytuacje wyjatkowa mozna uznac taka, w ktorej ze wzgledu na
brak mozliwosci osobistego zapoznania sie z aktami sprawy, powodowany obiek-

17, Starosciak, [w:] E. Iserzon, J. Starosciak, Kodeks Postepowania administracyjnego. Komentarz, Krakow
1937r.,s. 151.

12 Wyrok NSA z dnia 1 grudnia 2009 r., I OSK 385/09, publ. Legalis, podobnie wyroki: NSA z dnia
2 pazdziernika 2001 r., Il SA 1936/01 oraz NSA z dnia 14 lutego 2008 r., sygn. akt II OSK 20/07, publ.
Legalis.
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tywnie istniejacymi przeszkodami, strona bedzie pozbawiona moznosci obrony
swych praw w postepowaniu. W takiej sytuacji organ administracji publicznej
moze skorzysta¢ z mozliwosci, jakie daje mu art. 52 k.p.a. i umozliwi¢ stronie we
wlasciwym organie administracji rzagdowej lub organie samorzadu terytorialnego
przegladanie akt sprawy”%.

Zastanawiajac sie nad aktualnoscia tez zawartych w powyzszych orzecze-
niach, mimo dokonanej zmiany, trzeba przyjrze¢ sie konstrukcji pomocy praw-
nej. Pomoc ta umozliwia przeprowadzenie czynnosci procesowych zwigzanych
z toczacym sie postepowaniem przed organem innym niz organ prowadzacy po-
stepowanie, przy czym czynnoéci te odnosza ten sam skutek, gdyby zostaty doko-
nane przed organem prowadzacym postepowanie. Czynno$¢ zapoznania sie
z aktami niewatpliwie stanowi czynnos$¢ procesowq, wydaje sie¢ wiec, ze w
szczegolnie uzasadnionych przypadkach nalezy umozliwi¢ stronie zapoznanie
sie z aktami w lokalu organu wlasciwego ze wzgledu na miejsce zamieszkania
strony. Dodatkowym argumentem za utrzymaniem aktualnosci tez powyzszych
orzeczen jest tre$¢ art. 73§1a k.p.a., ktéry méwi, ze czynnoséé wgladu do akt ma od-
bywac sie w organie administracji publicznej. Pomoc prawna odbywac sie moze
przy udziale terenowego organu administracji rzadowej lub organu samorzadu
terytorialnego, a wiec organéw, ktdre sg podmiotami administracji publicznej.
Z uwagi na powyzsze uznac nalezy aktualnos¢ tez przytoczonych orzeczen i zez-
woli¢ w wyjatkowych przypadkach na przestanie akt sprawy do organu admini-
stracji publicznej wilasciwego ze wzgledu na miejsce zamieszkania osoby ubie-
gajacej sie o dostep do nich.

Udostepnienie akt sprawy uprawnia strone do sporzadzania notatek, kopii
i odpisow akt. Sformulowanie przepisu nasuwa wiele watpliwosci co do obo-
wigzkéw organéw. Czy organ ma obowigzek uwzgledni¢ wszystkie zadania stro-
ny? Kto pokrywa koszty materiatéw i zasobéw ludzkich poniesionych w celu
sporzadzenia kopii akt? Gdzie jest granica obowigzku organu? Na te pytania stara
sie odpowiedzie¢ bogate orzecznictwo sadéw administracyjnych.

Odpowiadajgc na powyzsze zagadnienia, przypomnie¢ nalezy brzmienie
przepisu. Moéwi on, ze stronie sluzy prawo podmiotowe zadania wgladu do akt,
sporzadzania z nich notatek, odpiséw lub kopii. O ile sporzadzanie notatek czy
recznych odpiséw nie wymaga wielkich naktadéw ze strony organu, o tyle no-
woé¢ wprowadzona do k.p.a. nowelizacja z 3 grudnia 2010 r.,, mianowicie
sporzadzanie kopii, wymaga juz od organu spelnienia dodatkowych warunkéw,
posiadania urzadzenia kserograficznego, ewentualnie drukarki czy innego
sprzetu. Urzadzenia te, oprécz jednorazowego nakladu finansowego na ich za-
kup, wymagaja ponoszenia stalych kosztéw na zakup materiatéw eksploatacyj-
nych i biezaca konserwacje. W $wietle nowego dodanego przepisu art. 73 § 1a
k.p.a. ,Czynnosci okreslone w § 1 (wglad do akt) s dokonywane w lokalu organu
administracji publicznej w obecnosci pracownika”, strona nie moze wynosi¢ akt

3 Wyrok NSA z dnia 11 maja 2010 r.,  OSK 693/10, publ. Legalis.
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poza lokal organu w celu sporzadzenia ich kopii. ,Organ nie ma obowigzku udo-
stepniania akt stronie poza swoja siedziba celem wykonania przez strone odpi-
sOw z tychze akt, w tym takze umozliwienia wykonania kserokopii”!*. Wydaje si¢
réwniez zasadne, ze sporzadzenie kopii w punkcie kserograficznym znajdujacym
sie w budynku organu réwniez jest nieuprawnione, z powodu dopuszczenia do
akt osoby trzeciej nieupowaznionej do ich przegladania. Czy uzyskanie kopii akt
jest wiec fikcjg i nie znajduje zadnego odzwierciedlenia w rzeczywistosci?
Dobrym rozwigzaniem wydaje sie umozliwienie stronie wykonania zdje¢ akt
sprawy, ktore de facto stanowia kopie akt sprawy. Inne rozwigzanie podaje Woje-
wodzki Sad Administracyjny z siedziba w Olsztynie: ,|...] organ powinien zabez-
pieczyc¢ stronie mozliwo$¢ wykonania odpiséw dokumentéw, np. przez ustawie-
nie w urzedzie platnej kserokopiarki czy tez innego urzadzenia, za pomoca
ktérego strona moglaby utrwali¢ materiat dowodowy” . Uzyskanie odpisu w po-
staci kopii akt nie jest wiec fikcja, wymaga jedynie dobrej woli organu i lepszej or-
ganizacji pracy.

Oceniajac calosciowo zmiane przepisu i wprowadzenie mozliwosci uzyska-
nia kopii z akt sprawy, zauwazy¢ nalezy, ze kopia jest odpisem sporzadzonym
przy wykorzystaniu odpowiedniej technologii, totez wprowadzenie kopii do ka-
talogu uprawnieni strony, nalezy oceni¢ jako zbedne. W poprzednio obo-
wigzujacym stanie prawnym orzecznictwo bylo jednoznaczne i dopuszczato
sporzadzanie kopii: ,W ocenie sadu, skoro strona ma prawo sporzadzaé notatki
lub odpisy z wszelkich pism znajdujacych si¢ w aktach sprawy, to tym samym
brak jest podstaw do odmowy sporzadzenia tychze pism za pomoca kserokopiar-
ki, jak i innych nowoczesnych urzadzen stuzacych do powielania i gromadzenia
materialéw oraz informacji”®.

Idac dalej — czy organ ma obowiazek uwzglednia¢ zadanie strony wydania
kopii akt? Na to pytanie nalezy odpowiedzie¢ przeczaco. Literalna wykladania
przepisu wskazuje na prawo strony do sporzadzania kopii akt sprawy, a nie obo-
wigzek organu do sporzadzenia ich za strone. ,Strona postepowania nie moze
jednak zada¢ — zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego — aby takie ksero-
kopie wykonywat i dostarczal sam organ administracji. Innymi stowy, nie ma on
takiego obowiazku, gdyz sporzadzanie notatek czy odpiséw z akt postepowania
przepis pozostawil stronie, niezaleznie od rodzaju uzytych do tego srodkéw tech-
nicznych. Tym samym wyraznie zostaly rozgraniczone obowigzki organu admi-
nistracji (umozliwienie przegladania akt i sporzadzania z nich notatek i odpisow)
iuprawnienia strony (do przegladania akt oraz sporzadzania notatek i odpisow)” 7.

- Wyrok WSA z siedziba w Olsztynie z dnia 19 grudnia 2007 r., IT SA/O1 1008/07, publ. Legalis.
Ibidem.

Wyrok NSA z dnia 29 marca 2001 r., Il SA 2580/00, Wokanda 2002 nr 1, str. 26, publ. Legali; podobnie

Wyrok NSA z 5 lipca 2005, GSK 898/04, publ. Legalis, Wyrok WSA z siedziba w Olsztynie z dnia

19 grudnia 2007 r., Il SA/O1 1008/07, publ. Legalis.

7 Wyrok NSA z dnia 29 marca 2001 r., I SA 2580/00, Wokanda 2002 nr 1, str. 26, publ. Legalis.
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Problem nalezy rozpatrzy¢ rowniez pod wzgledem formalnym. W jakiej for-
mie organ ma wskazac¢ stronie sposéb udostepnienia akt, w przypadku braku mo-
zliwosci uwzglednienia zadania strony wydania ich kopii? Czy organ moze wy-
da¢ postanowienie o odmowie wydania kopii akt? W sytuacji, gdy strona zada od
organu wydania kopii akt sprawy, ktérych z pewnych powodéw — najczesciej ze
wzgledu na znaczna objetos¢ akt — nie moze on wydac, organ powinien zawiado-
mic strone o udostepnieniu akt w innej formie, np. o mozliwosci samodzielnego
sporzadzenia notatek z akt. Organ nie ma podstawy do wydania postanowienia o
odmowie udostepnienia akt, gdyz nie odmawia ich udostepnienia, a jedynie info-
rmuje o mozliwosci zapoznania si¢ z nimi w innej formie. Informacja przestana
stronie przez organ nie przybiera formy postanowienia, nie podlega wiec zaskar-
zeniu. Strona moze jedynie ztozy¢ skarge powszechna na podstawie art. 227 k.p.a.
»Niespelnienie oczekiwan strony nie pozwala na zarzut bezczynnosci organu.
Nieuwzglednienie przez organ wniosku strony co do formy udostgpnienia akt
sprawy, dotyczacego de facto technicznego sposobu tego udostepnienia moze by¢
przez nig kwestionowane jedynie w drodze skargi powszechnej, o ktérej mowa
w art. 227 k.p.a., gdyz jest to sprawa wewnetrzna danego organu administracji”*®.

Koszty sporzadzenia kopii akt sprawy ponosi strona. Organ moze uzalezni¢
wydanie kopii od wczeéniejszej wplaty kwoty pokrywajacej koszty jej sporzadze-
nia. Wynika to z samego faktu, ze kopia jest potrzebna stronie na jej wlasny uzy-
tek. ,Prawo strony wynikajace z przepisu art. 73 § 1 k.p.a. obejmuje sporzadzanie
notatek i kopii na wlasny uzytek, a skoro tak, to musi sie ona liczy¢ z obowigzkiem
zwrotu kosztéw, jakie poniesie organ, sporzadzajac kopie we wlasnym zakresie”".

Pozostalo najtrudniejsze pytanie — gdzie przechodzi granica obowigzku orga-
nu wzgledem Zadania strony wydania kopii akt sprawy? Wydaje sie, ze podsta-
wowym kryterium powinna by¢ zwykla racjonalnoé¢. Trudno sobie wyobrazi¢, ze
organ skopiuje kilkanascie toméw akt sprawy administracyjnej. Organ oraz stro-
na powinny ze sobg wspodtpracowac ze wzajemnym zrozumieniem dla siebie. Do-
brym rozwigzaniem jest umozliwienie stronie wykonania kopii akt za pomoca
aparatu fotograficznego. Spos6b ten nie angazuje srodkéw organu i nie jest nad-
miernie ucigzliwy, a pozwala w pelni zaspokoi¢ potrzeby strony. O dopuszczal-
noéci uzycia réznorodnych srodkéw technicznych wypowiedziat sie WSA z sie-
dziba w Olsztynie: ,Skoro strona ma prawo sporzadza¢ notatki lub odpisy
z wszelkich pism znajdujacych sie w aktach sprawy, to tym samym brak jest pod-
staw do odmowy sporzadzenia tychze pism za pomoca kserokopiarki, jak i in-
nych nowoczesnych urzadzen stuzacych do powielania i gromadzenia mate-
rialéw oraz informacji”®.

Podsumowujac, organ administracji publicznej nie ma obowiazku sporza-
dzania i wydawania stronie postepowania administracyjnego nieuwierzytelnio-

18 Wyrok NSA z dnia 12 pazdziernika 2010 r., Il OSK 104/10, publ. Legalis.
19 Wyrok NSA z dnia 22 pazdziernika 2008 r., Il OSK 1270/07, publ. Legalis.
2 Wyrok WSA z dnia 4 grudnia 2008 r., I SA/O1 458/08, publ. Legalis.
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nych kserokopii dokumentéw z akt postepowania. Strona moze samodzielnie
sporzadzi¢ kopie akt w sytuacji, gdy warunki techniczne i lokalowe organu na to
pozwalajg. W przypadku nieprzychylenia sie do wniosku strony, organ powinien
wskazad inny sposdb realizacji prawa strony udostepnienia akt. Nie uwzgled-
nienie wniosku strony nie stanowi podstawy do skargi na bezczynnos¢ organu,
moze stanowic jedynie podstawe do zlozenia skargi powszechnej na podstawie
227 k.p.a.

2. Udostepnianie uwierzytelnionych akt sprawy

Od uprawnienia strony wgladu w akta sprawy poprzez mozliwo$¢ sporzg-
dzania notatek, kopii i odpiséw nalezy odrézni¢ mozliwos¢ zadania ich uwierzy-
telnienia lub wydania juz uwierzytelnionych odpiséw z akt sprawy, ktérych stro-
na moze zadag, o ile uzasadni to swoim waznym interesem. ,Przepis art. 73 k.p.a.
wprowadza rozréznienie w zakresie uprawnien w nim okreslonych, w zaleznosci
od tego czy strona chce skorzysta¢ z uprawnienia, o jakim mowa w § 1 owego
przepisu, ktére to uprawnienie stuzy jej z racji posiadania przymiotu strony po-
stepowania, czy tez strona chce skorzysta¢ z uprawnienia, o jakim mowa w § 2
owej normy prawnej. Mozliwos¢ skorzystania przez strone z uprawnienia, o ja-
kim mowa w art. 73 § 2 k.p.a., ustawodawca uzaleznia od spelnienia przez strone
dodatkowego warunku w postaci wykazania przez nig waznego interesu w zada-
niu uwierzytelnienia sporzadzonych przez siebie odpiséw z akt sprawy lub wy-
dania jej z akt sprawy uwierzytelnionych (przez organ) odpiséw?!. Przepis art. 73
§2k.p.a. stwarza duze problemy w praktyce i byl wielokrotnie przedmiotem orze-
czen sadé6w administracyjnych. Juz sam sposéb sformutowania przepisu moze
prowadzi¢ do nieporozumien, nie wynika bowiem z niego, do kogo nalezy ocena
- czy zgdanie strony spelnia kryterium waznego interesu. Doktryna nie wypraco-
wala jednolitego stanowiska. Mozna sie spotkac¢ z pogladem, ze ,ocena ta moze
naleze¢ tylko do strony, ktéra jednak powinna dowieé¢ swojego interesu, co na
przyklad bedzie mialo miejsce wowczas, gdy inny organ zada od strony
przedlozenia uwierzytelnionego odpisu”?2. Moze sie zdarzy¢ taka sytuacja, ze
strona zazada wydania uwierzytelnionych odpiséw akt sprawy z uwagi na sama
cheé¢ posiadania tych dokumentéw. W ocenie strony uzasadnienie zadania
spelnia kryterium waznego interesu. Czy jednak organ w takiej sytuacji zawsze
ma obowiazek uwzglednienia zgdania strony? Orzecznictwo réwniez nie daje
w tym wzgledzie jasnej odpowiedzi. Naczelny Sad Administracyjny wyrokiem
z dnia 23 stycznia 1998 r. wyrazit poglad, Ze jako wazny interes strony moze by¢
potraktowana juz sama potrzeba posiadania przez strone uwierzytelnionych do-

21 Wyrok NSA - Osrodek zamiejscowy we Wroctawiu z dnia 17 wrzesnia 2002 ., Il SA/Wr 986/01, publ.

Legalis.
2 W. Dawidowicz, Postepowanie administracyjne. Zarys wyktadu, PWN, Warszawa 1983, s. 153.
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kumentéw, ktére moga by¢ wykorzystane przez nig w danej sprawie administra-
cyjnej lub tez poza jej zakresem?. Zastanawiajac sie nad stusznoscig powyzszego
pogladu nalezy zauwazy¢, ze koncowa ocena stanu faktycznego i tak nalezy do
organu?. Dodatkowe watpliwosci wzbudza fakt, ze uzasadnienie strony nie jest
konkretne, a to czy interes jest wazny, mozna ustali¢ dopiero po jego konkretyza-
cji — sama che¢ posiadania uwierzytelnionych dokumentéw nie stwarza takiej
mozliwosci®. Majac na wzgledzie powyzsze argumenty, sklania¢ sie nalezy ku
przyjeciu stanowiska, ze mimo braku konkretnego wskazania, kto ocenia waz-
noéc interesu strony, koncowa ocena nalezy do organu. ,Strona, zadajac dorecze-
nia uwierzytelnionych odpiséw z akt sprawy, ma obowigzek wykaza¢ w tym swdj
wazny interes, a organ rozpatrujac takie zadanie dokonuje wlasnej oceny, czy
w danej sprawie ze wzgledu na okolicznoé¢ prowadzonego postepowania lub ze
wzgledu na potrzeby strony w innej sprawie zaistnial wazny interes strony”?%,
a sama chec posiadania uwierzytelnionych akt jest niewystarczajaca. ,Uzasadnia-
nie istnienia waznego interesu strony li tylko koniecznoscig posiadania uwie-
rzytelnionych odpiséw poszczegélnych dokumentéw z akt administracyjnych
czy to dla potrzeb prowadzonego postepowania w sprawie, czy to w celu ich wy-
korzystania ich w innych postepowaniach prawnych, jest niewystarczajace”?.
Przepis art. 73 §2 k.p.a. nie daje zadnych wskazéwek, co nalezy uznac za waz-
ny interes strony. Mozemy z niego wyczytac jedynie, ze nie chodzi o jakikolwiek
interes strony, ale o jego kwalifikowana wersje charakteryzujaca sie waznoscia,
istotnodcig dla strony. Strona moze mie¢ wazny interes ze wzgledu na okoliczno-
Sci prowadzonego postepowania lub ze wzgledu na postepowanie w innej spra-
wie, przed innym organem: ,Waznym interesem strony, o ktérym mowa w art. 73
§ 2 k.p.a., moze by¢ posiadanie uwierzytelnionych odpiséw poszczegdlnych do-
kumentéw tak dla potrzeb prowadzonego postepowania, jak i w celu wykorzy-
stania ich w innych postepowaniach”?. Powyzsze stanowisko znajduje potwier-
dzenie w orzecznictwie: ,Uniemozliwienie stronie skorzystania z uprawnienia
zart. 73 § 2k.p.a. w postaci wydania jej (przeslania) uwierzytelnionego odpisu te-
stu przez nig rozwigzanego w postepowaniu przed Komisja Kwalifikacyjna, o ile
bylo to uzasadnione waznym interesem strony, w istotny sposéb ogranicza stro-
nie realng mozliwo$¢ obrony jej praw. Dzialanie takie jest sprzeczne tez z zasada
wyrazona w art. 8 k.p.a”?, czy tez: ,Domaganie si¢ przez wlasciciela wywlaszczo-

3 1SA/Ld 770/96 (niepubl.).

o, Gorzyniska, Prawo do informacji i zasada jawnosci administracyjnej, Krakéw 1999, s. 253.

= J. Borkowski, Kodeks postepowania. .., s. 310.

% Wyrok NSA z dnia 3 czerwca 1997 r., 1 SA/Ed 302/96, pub. Legali; podobnie Wyrok NSA — Osrodek
zamiejscowy we Wroclawiu z dnia 1 pazdziernika 2003 r. I SA/Wr 1271/01, pub Legali; Wyrok WSA
z siedziba w Lublinie z 19 lutego 2009 r., III SA/Lu 475/08, publ. Legalis.

Wyrok NSA z dnia 25 lipca 2007 r., I OSK 1319/06, publ. Legalis.

Wyrok WSA siedzibg w Gdanisku z dnia 14 stycznia 2009 r., I SA/Gd 686/08, publ. Legali; podobnie
Wyrok WSA z siedziba w Warszawie z dnia 16 grudnia 2008 r., Il SA/Wa 1733/07 publ. Legali; Wyrok
WSA z siedziba w Warszawie z dnia 10 lipca 2008 r., Il SA/Wa 565/08, publ. Legalis.

» Wyrok WSA z siedziba w Warszawie z dnia 18 stycznia 2005 r., I SA 2183/03, publ. Legalis.
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nej nieruchomosci bedacego strong postepowania wydania uwierzytelnionego
odpisu operatu szacunkowego z uwagi na koniecznos¢ zweryfikowania ustalonej
w operacie ceny i jego prawidlowosci pod wzgledem merytorycznym i formal-
nym oraz okazania wyceny innemu bieglemu, aby moéc skutecznie broni¢ swego
interesu jako wlasciciela, w sposdb dostateczny potwierdza istnienie waznego in-
teresu w uzyskaniu uwierzytelnionego odpisu operatu szacunkowego”. Za waz-
ny interes zostala uznana niemozliwo$¢ obrony swoich praw i sprzecznosc z za-
sada budzenia zaufania obywateli do organéw administracji publicznej. Ale juz
kontynuacja sporu z organem przed sadem administracyjnym nie spetnia kryte-
rium waznoéci interesu strony: ,Zamiar wystapienia do sagdu administracyjnego
ze skarga na decyzje nie jest » waznym interesem strony« uzasadniajagcym zadanie
wydania z akt sprawy uwierzytelnionych odpiséw dokumentacji geodezyjnej”s.
Sad uzasadnia orzeczenie brakiem zalezno$ci miedzy skutecznoscig zlozenia ska-
rgi a dolgczeniem do niej oryginatu dowodéw. W przypadku koniecznosci sko-
rzystania z takiego dowodu wystarczy wskazanie, gdzie taki dokument sie znaj-
duje.

Czy organ ma obowiazek uwzgledniania zgdania od strony przestania uwie-
rzytelnionych odpiséw akt na adres podany przez strone? Czytajac literalnie
przepis, organ ma obowiazek wydania uwierzytelnionych odpiséw akt sprawy.
Przepis nie okresla, w jaki sposéb nastgpi¢ ma wydanie, dopuszczalne sq wiec
wszelkie formy: do rak wilasnych, przez pelnomocnika, poczta czy w inny sposéb
wlasciwy w danej sprawie. Nie bedzie bledem organu przestanie sporzadzonych
odpiséw zgodnie z zadaniem strony, ale czy organ ma taki obowiazek? Spotkac
mozna orzeczenia sadu o kategorycznym stanowisku, ze: ,Art. 73 ust. 2 k.p.a. do-
tyczy wydania a nie przeslania odpiséw. Organ administracji ma jedynie wyda¢
stronie zgdane odpisy do rgk wlasnych lub pelnomocnika, a nie ma obowigzku
ich przestania”®, czy tez: ,Strona nie moze zada¢ od organu doreczenia jej nie-
uwierzytelnionych kopii dokumentéw znajdujacych sie¢ w aktach sprawy”3. Uw-
zgledniajac jednak zasady ogélne postepowania administracyjnego, w szczegol-
nosci zasade budzenia zaufania obywateli do organéw administracji publicznej,
formulowanie tez nieprzyjmujacych wyjatkéw uznaé nalezy za zbyt jednoznacz-
ne. Zdarzy¢ sie moze sytuacja, w ktérej odmowa przeslania uwierzytelnionych
odpiséw, przy okolicznosciach uzasadniajacych niemozliwo$¢ osobistego ich od-
bioru, bedzie miala zgubne konsekwencje dla strony, np. uniemozliwi jej obrone
swoich praw. ,Obowigzek sporzadzenia uwierzytelnionych odpiséw i przestania
ich stronie lub jej pelnomocnikowi obcigza organ administracji panstwowej, jed-
nak tylko wtedy, gdy strona lub jej peinomocnik nie maja mozliwosci sporzadze-

Wyrok WSA z siedziba w Warszawie z dnia 22 kwietnia 2008 r., I SA/Wa 57/08, publ. Legalis.
Wyrok WSA z siedziba w Warszawie z dnia 31 maja 2005 r., IV SA/Wa 304/05, publ. Legalis.
Wyrok WSA z siedziba w Warszawie z dnia 16 grudnia 2008 r., II SA/Wa 1733/07, publ. Legalis.
Wyrok WSA z siedziba w Olsztynie z dnia 5 sierpnia 2008 r., Il SA/O1 332/08, publ. Legalis.
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nia odpisow ww. dokumentéw i uzyskania ich uwierzytelnienia w trybie art. 73
§ 1w zw. z art. 73 § 2 in initio k.p.a.”3.

3. Udostepnianie akt w formie dokumentu elektronicznego

Nowoscia w k.p.a. jest wprowadzenie dokumentu w formie elektronicznej.
W celu ujednolicenia przepiséw ustawodawca wprowadzit art. 73§ 3 k.p.a.
nakladajacy na organ obowiazek zapewnienia stronie dostepu do pism wnoszo-
nych w formie dokumentu elektronicznego w systemie teleinformatycznym.
Obowiazek zostal zlagodzony przez wprowadzenie uznania administracyjnego —
zgodnie z przepisem organ ,moze udostepni¢” stronie pisma w systemie tele-
informatycznym. Oznacza to, ze obowiazek spoczywajacy na organie zostanie
spelniony takze po przedstawieniu stronie tradycyjnych papierowych akt sprawy
lub wydrukéw komputerowych. Warunkiem dostepu do akt w systemie tele-
informatycznym jest zidentyfikowanie strony w sposéb okreslony w przepisach
ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw reali-
zujacych zadania publiczne, tzn. z wykorzystaniem certyfikowanego bezpieczne-
go podpisu elektronicznego lub profilu zaufanego elektronicznej platformy ustug
administracji publiczne;j.

4. Odmowa udostepnienia akt administracyjnych

Dostep do akt administracyjnych, uregulowany w art. 73 k.p.a., ma charakter
wzgledny — przewidziano bowiem wiele ograniczen jawnoéci dokumentéw ze-
branych w toku postepowania administracyjnego. Ustawodawca wytaczyl z mo-
cy prawa jawno$¢ akt sprawy zawierajgcej informacje niejawne o klauzuli tajnosci
»tajne” lub ,Sciéle tajne” oraz dat organowi mozliwos¢ wylaczenia innych akt ze
wzgledu na wazny interes panstwowy.

Artykul 74 § 1 k.p.a. zostal przeredagowany w wyniku wprowadzenia no-
wych przepiséw o ochronie informacji niejawnej zmieniajacych m.in. zatozenia
konstrukgji ochrony tej informacji. Nowe przepisy zmienily klasyfikacje klauzuli
tajnosci, ktéra stopniuje zakres ochrony ze wzgledu na wage i rozmiar szkéd
wyrzadzanych panstwu, nieuprawnionym ich ujawnieniem. Informacje niejaw-
ne zostaly podzielone na ,4ciéle tajne”, ,tajne” i ,poufne”®. Pozostate informacje
uznane za niejawne otrzymuja klauzule ,zastrzezone”, jezeli ich ujawnienie nie-
uprawnione moze mie¢ szkodliwy wplyw na wykonywanie zadan przez organy
wladzy publicznej lub inne jednostki organizacyjne w wielu dziedzinach
dzialania panstwa.

4 Wyrok WSA z siedziba w Warszawie z dnia 10 lipca 2008 r., Il SA/Wa 565/08, publ. Legalis.
% Art.5ust. 1-3 ustawy o ochronie informacji niejawnej (Dz. U. 2010 r. Nr 182, poz. 1228 ze zm.).
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Do czasu wprowadzenia zmian w definicji informacji niejawnej przepisy
k.p.a. stanowily, ze dostep do akt jest ograniczony w stosunku do akt sprawy, ob-
jetych ochrona tajemnicy panstwowej. Taki zapis powodowal wiele watpliwosci,
gdyz tajemnica panstwowa nie byla jedyna tajemnica chroniong ustawowo. Usta-
wodawca catkowicie pominal tajemnice stuzbowa. Nie wchodzac gtebiej w roz-
wazania na temat poprzedniego stanu prawnego®, zauwazy¢ nalezy jedynie, ze
nowe uregulowania réwniez sa niepelne i sprawiaja problemy interpretacyjne.
Na podstawie art. 75 pkt 1 ustawy o ochronie informacji niejawnej wprowadzono
do art. 74 § 1 k.p.a. zmiane przez zastgpienie ,tajemnicy panstwowej” klauzulami
tajnosci: ,tajne” i ,Scisle tajne”. Catkowicie pominieto informacje niejawne opa-
trzone klauzulg ,poufne” oraz ,zastrzezone”. Powstaje pytanie, czy dokumenty
opatrzone tymi klauzulami pozostaja jawne dla strony w postepowaniu admini-
stracyjnym? Na te watpliwosci pozwala odpowiedzie¢ inny przepis zmieniony
nowa ustawa o ochronie informacji niejawnej. Przeksztatcony zostat art. 266 § 2
k.k¥, ktéry stanowi, ze: ,Funkcjonariusz publiczny, ktéry ujawnia osobie nie-
uprawnionej informacje niejawng o klauzuli ,zastrzezone” lub ,poufne”, lub
informacje, ktéra uzyskal w zwigzku z wykonywaniem czynnosci stuzbowych,
a ktérej ujawnienie moze narazi¢ na szkode prawnie chroniony interes, podlega
karze pozbawienia wolnoéci do lat 3”. Sankcja karna znajduje zastosowanie w sy-
tuacji naruszenia przez funkcjonariusza informacji niejawnej opatrzonej klauzulg
»zastrzezone” lub ,poufne”. Laczna interpretacja powyzszego przepisu wraz
zart. 74 § 1 k.p.a. pozwala przyja¢, ze granica jawnosci akt sprawy dla stron poste-
powania jest wyznaczona przez szereg przepiséw znajdujacych sie w ustawach
odrebnych i przy jej wyznaczaniu nalezy bra¢ pod uwage wszystkie uregulowa-
nia. Strona nie ma dostepu do akt sprawy opatrzonych ktérakolwiek z klauzul taj-
nosci.

Od wylaczenia jawnosci akt sprawy dla strony postepowania, ktére nastepuje
z mocy prawa z uwagi na nadang klauzule tajnosci, nalezy odrézni¢ wylaczenie
innych akt, nastepujace na skutek dzialania organu administracji publicznej
z uwagi na wazny interes panstwowy. Wylaczenie z uwagi na wazny interes pan-
stwowy wymaga zbadania w konkretnej indywidualnej sprawie. Przepis méwi
bowiem o waznym interesie panstwowym w liczbie pojedynczej, wobec tego cho-
dzi nie o wszelkie wazne interesy panstwowe, lecz o jeden konkretnie wskazany
w odniesieniu do danej sprawy®.

Kolejnym pojawiajacym sie problemem jest kwestia interpretacji przepisu
i préba odpowiedzi na pytanie: czy wylaczeniu podlegaja cale akta sprawy, czy
tylko te dokumenty, ktérym nadano klauzule tajnosci lub ktére zostaty wylaczo-
ne z uwagi na wazny interes panstwowy? Przepis stanowi, ze wylaczeniu podle-

36 Wiecej T. Gorzycka, Prawo do informacji..., s. 254 in.
7 Ustawa — Kodeks karny z dnia 6 czerwca 1997 r. (Dz. U. Nr 88, poz. 553).
* B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego, Warszawa 2012, s. 332.
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gaja akta sprawy zawierajace informacje niejawne. Takie sformulowanie przepisu
budzilo watpliwosci, ktére ostatecznie zostaly rozstrzygniete przez orzecznictwo:
~Wylaczenie jawnosci akt sprawy (czesci akt czy tez okreSlonych materialow)
w stosunku do strony ze wzgledu na ochrong tajemnicy stuzbowej moze nastgpic
na podstawie art. 74 § 1 k.p.a. ze wzgledu na wazny interes panstwowy, z uw-
zglednieniem przepiséw ustawy z dnia 22.1.1999 r. o ochronie informacji niejaw-
nych (Dz. U. z 2005 r. Nr 196, poz. 1631 ze zm.) dotyczacych ochrony tajemnicy
stuzbowej”¥. Wylaczeniu podlega wiec tylko ta czes¢ akt sprawy, ktora jest
opatrzona klauzula tajnosci lub ktéra zostala wylaczona przez organ z uwagi na
wazny interes panstwowy.

W kazdym przypadku wylaczenia jawnosci akt sprawy organ wydaje posta-
nowienie, na ktére stuzy zazalenie, a w konsekwencji skarga do saqdu administra-
cyjnego. Organ dorecza stronie postanowienie wraz z uzasadnieniem faktycz-
nym i prawnym, ktére nie powoduje ujawnienia tajemnicy. Uzasadnienie
powinno ogdlnie wskazywad, jaki rodzaj tajemnicy jest chroniony lub o jaki inte-
res wagi panstwowej chodzi.

Inna bedzie sytuacja w przypadku odmdéwienia stronie prawa do sporzadza-
nia notatek, odpiséw i ich uwierzytelniania lub wydawania takich odpiséw. Po-
stanowienia w takich sprawach beda musialy zawiera¢ pelne uzasadnienie fak-
tyczne i prawne, a wobec tego kontrola ich zgodnosci z prawem w toku instancji
administracyjnych i przez sad administracyjny moze by¢ dokonywana w pelnym
zakresie. W uzasadnieniu takiego postanowienia muszg by¢ zawarte argumenty
kwestionujace trafno$¢ twierdzenia strony, ze ubiega sie ona o uwierzytelnienie
odpisu lub o wydanie takiego odpisu z akt ze wzgledu na wazny swdj interes®.

Podsumowanie

Dostep do akt sprawy w postepowaniu administracyjnym budzit i budzi wie-
le watpliwosci w praktyce jego stosowania, w szczegélnosci w sprawach admini-
stracyjnych toczacych sie przed organami samorzadow terytorialnych, ktére cze-
sto z uwagi na brak srodkéw i bledng interpretacje przepiséw, nie wypelniaja
prawidlowo obowiazkéw ustawowych. Najwiecej niezgodnosci pojawia sie w za-
kresie warunkéw i sposobu wgladu strony do akt sprawy oraz formy prawnej od-
mowy dostepu lub wskazania innego sposobu realizacji uprawnienia strony. Do-
step uprawnionych stron do akt sprawy jako realizacja konstytucyjnego prawa do
procesu oraz prawa do czynnego udzialu w sprawie jest jednym z podstawowych
uprawnien strony i jako taki musi by¢ chroniony w szczegdlny sposéb. Wprowa-
dzone przez ustawodawce zmiany do art. 73 i 74 k.p.a. s realizacjq postulatow
doktryny oraz orzecznictwa i nalezy ocenic je w pelni pozytywnie. Przepisy uzu-

9 Wyrok NSA z dnia 8 maja 2008 r., Il OSK 319/07, ONSA 1 WSA 2009 nr 2, poz. 41, str. 178, publ. Legalis.
0" B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania. ..., s. 312.
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pelnione licznymi orzeczeniami sadéw administracyjnych dobrze chronia interes
jednostki, pozwalajac jej na wlasciwag obrone 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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