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PRAWO DO INFORMACIJI A DOSTEP
DO AKT POSTEPOWANIA
ADMINISTRACYJNEGO

1. Definicje

Prawo do informacji jest niewatpliwie postrzegane jako jedno z praw
cztowieka nalezace do katalogu praw obywatelskich i politycznych.
W wielu porzadkach prawnych podlega ono ochronie konstytucyjnej'.
Jedna z zasad ogolnych postepowania administracyjnego, wyrazong
wart. 9 k.p.a,, jest zasada informowania®. Niezwykle istotnym aspektem
realizacji prawa do informacji na gruncie postepowania administracyj-
nego jest prawo do uzyskiwania informacji znajdujacych si¢ w aktach
tychze postepowan. W postepowaniu administracyjnym udostepnianie
akt spraw jest przejawem tzw. jawnosci wewnetrznej, okreslanej réw-
niez jako wzgledna jawnos¢ akt sprawy, a zatem jawnos$¢ wobec stron
i uczestnikéw postepowania na prawach strony’. Regulacja prawna

! W polskim porzadku prawnym prawo do informacji podlega ochronie konsty-
tucyjnej od chwili wejscia w zycie Konstytucji RP z 2.04.1997 r. Gwarancje dostepu
do informacji zawierajg réwniez konstytucje innych panstw europejskich, np. Austrii,
Republiki Federalnej Niemiec, Szwecji, Belgii czy Portugalii.

? Najej temat por. H. Knysiak-Sudyka [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego.
Komentarz, red. H. Knysiak-Sudyka, Warszawa 2019, s. 145-154.

* Por. G. Laszczyca [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania
administracyjnego, t. 1, Komentarz do art. 1-103, Warszawa 2010, s. 569-570.
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instytucji udostepniania akt postepowania administracyjnego znajduje
sie w rozdziale 3 dzialu II k.p.a., zatytutlowanym ,,Udostepnianie akt’,
tj. w przepisach art. 73-74a k.p.a. Poza zakresem powyzszej regulacji
pozostaje tzw. jawno$¢ zewnetrzna, czyli jawnos¢ wobec podmiotéow
niebedacych uczestnikami postepowania*. W odniesieniu do tych pod-
miotéw podstawq udzielenia informacji znajdujacej sie w aktach sprawy
moga by¢ w moim przekonaniu wytacznie przepisy ustawy z 6.09.2001 r.
o dostepie do informacji publicznej®, o czym bedzie mowa w dalszej
cze$ci opracowania.

Ustawodawca nie zaproponowal legalnej definicji pojecia akt sprawy.
W ujeciu ogdlnym akta stanowia grupe (zbior) dokumentéw o podobnej
tresci ztaczonych wjeden ciag w celu ich tatwiejszego przechowywania®.
Przez pojecie akt sprawy (w tym akt sprawy administracyjnej) nale-
zy rozumie¢ dokumentacje zgromadzong w toku postepowania przed
okreslonym organem, stanowiacg caly zebrany w danej sprawie materiat
dowodowy (calos¢ materialéw postepowania), a zatem pisma procesowe,
adnotacje, protokoty, dokumenty (pisma, notatki, wypelnione formu-
larze, plany, fotografie, kopie, fotokopie, rysunki itp.), zawierajaca dane
istotne dla rozpatrzenia i rozstrzygnigcia konkretnej sprawy, odnoszace
sie do strony, jej pozycji procesowej oraz toku postepowania’. Nalezy
podkresli¢, ze material dowodowy zgromadzony w aktach sprawy ma
niejednorodny charakter, zaréwno z podmiotowego, jak i przedmioto-
wego punktu widzenia.

Warto w moim przekonaniu postawi¢ pytanie, jaki charakter maja infor-
macje znajdujace si¢ w aktach postepowan administracyjnych, a takze

* Por. A. Wiktorowska [w:] M. Wierzbowski, M. Szubiakowski, A. Wiktorowska,
Postgpowanie administracyjne — ogélne, podatkowe, egzekucyjne i przed sgdami admini-
stracyjnymi, Warszawa 2004, s. 90-91.

> Dz.U. 22022 r. poz. 569 ze zm.

¢ Por. definicje stowa ,,akta” na stronie internetowej https://pl.wikipedia.org/wiki/
Akta (dostep: 1.09.2022 r.).

7 Por.]. Chlebny, Udostepnianie stronie akt sprawy administracyjnej a prawo do sqdu,
ZNSA 2008/3, s. 57 i W. Taras, Udostepnianie akt sprawy w postepowaniu administracyjnym,
»Annales Universitatis Mariae Curie-Sklodowska. Sectio G - Tus” 1992, vol. XXXIX,
s. 286.
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podjac probe ustalenia, gdzie znajduja si¢ granice prawa zadania udo-
stepnienia znajdujacych sie w nich informacji. Badajac potozenie tychze
granic, nalezy zwroci¢ uwage na ich aspekt podmiotowy, przedmiotowy
i prawny - tj. na kwestie, ktore podmioty, w jakim zakresie i w oparciu
o jaka podstawe prawna moga skutecznie zada¢ udostgpnienia infor-
macji.

Nalezy przy tym réwniez mie¢ na uwadze réznice pomiedzy pojeciem
informacji znajdujacych si¢ w aktach postepowan administracyjnych
a pojeciem no$nikow tych informacji w postaci podan, adnotacji, pro-
tokotow czy dokumentéw. Czym innym jest bowiem dostep do akt
postepowania polegajacy na prawie bezposredniego do nich doste-
pu (np. przegladania, sporzadzania kopii czy odpiséw z akt), a czym
innym dostep do okreslonych informacji znajdujacych sie w aktach.
Prawo dostepu do akt postepowania jest niewatpliwie uprawnieniem
szerszym, zawierajacym w sobie prawo dostepu do znajdujacych sie
w aktach informacji. Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu
przyjal, ze ,wyraz «informacja» obejmuje swoim znaczeniem znacz-
nie szerszy zakres pojeciowy niz wyraz «dokumenty» i nie mozna za-
wezac i utozsamia¢ dostepu do informacji publicznej z dostepem do
dokumentow. Nalezy jednak podnie$¢, ze to dokument — w szerokim
tego stowa rozumieniu - bedzie podstawowym nosnikiem informacji
publicznej’®. Podzielam powyzszy poglad, jak réwniez stanowisko NSA,
ze ,,akta administracyjne nie s3 dokumentem urzedowym, o jakim mowa
w ustawie o dostepie do informacji publicznej”, natomiast ,,poszczegdl-
ne dokumenty znajdujace si¢ w aktach administracyjnych moga by¢
przedmiotem informacji publicznej wowczas, gdy dotyczg okreslonych
sfer zycia publicznego™, przy czym ,informacja publiczng sa nie tylko
dokumenty bezposrednio zredagowane i technicznie wytworzone przez
organ administracji publicznej, ale przymiot taki bedg posiada¢ takze
te, ktérych organ uzywa do zrealizowania powierzonych prawem za-
dan nawet, gdy prawa autorskie naleza do innego podmiotu”’. Nalezy
takze zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem WSA w Szczecinie, zgodnie z ktérym

8 Wyrok WSA w Poznaniu z 8.10.2008 r., IV SAB/Po 14/08, LEX nr 509779.
® Wyrok NSA w Gdansku z 17.12.2003 r., IT SA/Gd 1153/03, LEX nr 299295.
1 Wyrok NSA z 7.12.2010 ., I OSK 1774/10, LEX nr 745166.
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»informacje publiczng zawierajg dokumenty $§wiadczace o sprawnosci
dziatania organu, terminowosci podejmowanych przez niego czynnosci,
jezyku komunikacji z obywatelem, jakim postuguje si¢ organ w pismach
urzedowych’, a ,,przyktadem takiego dokumentu zawierajacego infor-
macj¢ o zasadach i sposobie funkcjonowania organu wiadzy publiczne;j
jest metryka sprawy, o ktérej mowa w art. 66a k.p.a. W tresci metryki
okresla si¢ podejmowane przez organ czynnosci oraz wskazuje oso-
by, ktore uczestniczyly w ich podejmowaniu. Metryka jest na biezaco
aktualizowana i stanowi obowigzkowy element akt postepowania ad-
ministracyjnego, zawiera wobec tego aktualng informacj¢ o sposobie
dzialania organu w konkretnej indywidualnej sprawie. Podobna role
bedzie petni¢ wykaz dokumentdw (zestawienie, spis tresci, informacja
o facznej ilosci kart znajdujaca sie na okladce akt) sprawy, jakie zostaly
zgromadzone w aktach wskazanego przez Skarzacego postepowania
z zastrzezeniem, ze zostalo ono zakonczone™'. Akta sprawy administra-
cyjnej stanowig zatem zbidr réznego rodzaju dokumentoéw, z ktérych
cze$¢ zawiera informacje o charakterze informacji publicznej, a czeé¢
nie, co determinuje zakres i tryb udostepnienia informacji'.

2. Jawnos¢ wewnetrzna w postepowaniu
administracyjnym

Zdaniem E. Iserzona ,,konsekwencja postulatu pogtebienia zaufania do
organu ze strony obywatela jest postulat jawnosci postepowania. Poste-
powanie, ktdrego si¢ nie ujawnia wobec strony, budzi w niej podejrzenia
niezgodnosci z prawem, poniewaz nie moze by¢ skontrolowane przez

" Wyrok WSA w Szczecinie z 13.05.2021 r., Il SAB/Sz 27/21, LEX nr 3190010.

12 Por. tez wyrok WSA w Szczecinie z 29.04.2021 ., Il SAB/Sz 141/20, LEX nr 3197746
oraz wyrok WSA w Warszawie z 23.03.2021 r., Il SAB/Wa 731/20, LEX nr 3172007, w kto-
rym sad stwierdzit: ,Regulacja art. 73 k.p.a. stanowi wylacznie o generalnym uprawnieniu
stron postgpowania do wgladu w akta sprawy administracyjnej bez wyszczegélniania tego,
czy 6w wglad dotyczy materiatéw stanowiacych informacje publiczna, czy tez innych.
Nie kazdy za$ dokument wytworzony w trakcie trwania postepowania administracyj-
nego, czy dofaczony do jego akt, posiada przymiot informacji publicznej. To za$ wprost
prowadzi do wniosku, ze przedmiotem regulacji art. 73 k.p.a. nie jest materia dostgpu
do informacji publicznej”.
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strone pod aspektem legalnosci. Brak jawno$ci narzuca przypuszczenie
kumoterstwa, protekcjonizmu, wplywu «rodzinki», korupcji, polity-
kierstwa, samowoli, sobiepanstwa, bezdusznosci. (...) Czynny udzial
strony w postepowaniu — kluczowa zasada k.p.a. - nie da sie pogodzi¢
z brakiem jawno$ci, ktora uniemozliwia stronie rzetelng wspdtprace
z organem, oparta na wzajemnym zaufaniu”". Trudno nie zgodzi¢ si¢
z tym stanowiskiem, pomimo znacznego nasycenia powyzszej wypo-
wiedzi trescig ideologiczno-polityczna.

Stoje na stanowisku, Ze strony i uczestnicy postepowania nie mogg ko-
rzysta¢ z prawa dostepu do akt postepowania administracyjnego na pod-
stawie przepisow ustawy o dostepie do informacji publicznej. Dostep do
akt postepowania administracyjnego na podstawie przepisow tej ustawy
jest ograniczony do podmiotéw niebedacych stronami (i uczestnikami)
postepowania administracyjnego', gdyz zgodnie z art. 1 ust. 2 u.d.i.p.
przepisy tej ustawy nie naruszajg przepiséw innych ustaw okreslajacych
odmienne zasady i tryb dostepu do informacji bedacych informacjami
publicznymi'®. Podobnie postrzega t¢ kwestie Naczelny Sad Administra-
cyjny, w ocenie ktdrego ,,norma kolizyjna zawarta w art. 1 ust. 2 u.d.i.p.
wylacza stosowanie jej przepisow zawsze w przypadku istnienia regulacji
szczegdlnych o dostepie do informacji publicznych. Wskazany przepis
nalezy rozumie¢ w ten sposdb, ze wytacza on u.d.i.p. w zakresie, w jakim
inna szczegolna ustawa reguluje ten dostep, a pozwala na jej stosowa-

3 E.Iserzon [w:] E. Iserzon, J. Starosciak, Kodeks postepowania administracyjnego.

Komentarz, teksty, wzory i formularze, Warszawa 1970, s. 55.

4 Tak m.in.: WSA w Warszawie w wyroku z 8.02.2012 r., IT SA/Wa 2004/11, LEX
nr 1138872; NSA w postanowieniu z 12.05.2011 r., I OSK 771/11, LEX nr 795295 oraz
w wyrokach: z 18.09.2008 r., I OSK 194/08, LEX nr 516808 i z 17.12.2003 r., IT SA/Gd
1153/03, LEX nr 299295; WSA w Olsztynie w postanowieniu z 11.09.2009 r., Il SAB/Ol
20/09, LEX nr 697003; WSA w Krakowie w wyroku z 12.11.2019 r., IT SAB/Kr 320/19,
LEX nr 2746772.

!> Por. wyrok WSA w Rzeszowie z 16.03.2021 r., Il SAB/Rz 12/21, LEX nr 3172332,
w ktérym sad wskazal, ze art. 1 ust. 2 u.d.i.p. ,,nie moze by¢ interpretowany jako wy-
faczajacy dopuszczalnos¢ dostepu do informacji publicznej podmiotdw, ktdre nie sa
adresatami przepiséw szczegdlnych regulujacych odrebnie i odmiennie zasady i tryb
dostepu do informacji bedacych informacjami publicznymi. W szczegdlnosci chodzi
0 ustawy procesowe, ktdre autonomicznie reguluja zasady i tryb dostepu do informacji
publicznych wynikajacych z dokumentéw wchodzacych w sklad akt spraw zatatwianych
zgodnie z procedurg przewidziang w tych ustawach (np. sa to przepisy art. 73-74 k.p.a.)”.
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nie tam, gdzie ustawa szczego6lna nie reguluje kwestii dostepnosci do
informacji publicznych™.

Mozliwo$¢ zapoznania sie z zebranym w aktach sprawy materiatem
dowodowym stanowi istotne uprawnienie procesowe, gwarantujace
stronie realizacje wynikajacej zart. 10 § 1 k.p.a. zasady czynnego udzialu
w postepowaniu oraz wynikajacej z art. 8 k.p.a. zasady budzenia zaufa-
nia uczestnikdéw postepowania do wtadzy publicznej. Zasada jawnosci
wewnetrznej akt sprawy jest rowniez $cisle powigzana ze wspomniang
juz wyzej, a wyrazong w art. 9 k.p.a., zasada informowania'” oraz z za-
sada prawdy obiektywnej, gdyz ,dokladne i bezstronne ustalenie oraz
wlasciwa ocena okolicznosci faktycznych sprawy mozliwe sg czesto tylko
wtedy, gdy strona zajmie wobec nich stanowisko po zaznajomieniu si¢
z «zawartoscig» akt sprawy”’®.

Zakres jawno$ci akt sprawy w postepowaniu administracyjnym jest
ograniczony podmiotowo. Z uprawnien wynikajacych z przepiséw roz-
dzialu 3 dziatu II k.p.a. moga korzysta¢ jedynie strony postepowania
administracyjnego oraz podmioty (uczestnicy) wystepujace w postepo-
waniu administracyjnym na prawach strony - na tych samych zasadach
co strony". Podmioty te moga realizowac przystugujace im uprawnienia
wylacznie w odniesieniu do akt tych spraw administracyjnych, w ktérych

¢ Wyrok NSA z 28.04.2021 r., IIT OSK 865/21, LEX nr 3184586.

17" Por. J. Chlebny, Udostepnianie stronie akt..., s. 50.

18 Z.Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa—Po-
znan 1995, s. 185; por. tez Z.R. Kmiecik, Zakres udostgpniania akt sprawy w postepowaniu
administracyjnym, RPEiS 2008/2, s. 95.

! Por. wyroki NSA w Warszawie: z 11.05.1999 r., IV SA 1023/98, LEX nr 47267
12 25.06.1999 r., IV SA 1374/98, LEX nr 47904 oraz postanowienie NSA w Warszawie
2 22.02.2001 r., IT SAB 169/00, ,Wokanda” 2001/10, s. 34, w ktdrych sad stwierdzil, ze
uprawnienia wynikajace z przepisow art. 73 i 74 k.p.a. nie przystuguja podmiotom niebe-
dacym stronami lub uczestnikami na prawach strony w postepowaniu administracyjnym.
Z kolei w wyroku z 9.07.2020 r., IIT SA/Kr 588/20, LEX nr 3056082, WSA w Krakowie
przyjal, ze ,pojecie strony uzyte w art. 73 k.p.a. nie wskazuje na inng strone niz strona
w postepowaniu gléwnym, czyli takim, ktére zmierza do merytorycznego zatatwienia
sprawy. Ani przepis art. 73 i art. 74 k.p.a., ani jakikolwiek inny przepis, nie kreuje
interesu prawnego w sposob odrebny i niezalezny od interesu prawnego statuujacego
strony w postepowaniu gléwnym. Tym samym, skoro w toku postgpowania dotycza-
cego rejestracji okreslono krag stron, to taki krag i tylko takie strony moga skorzysta¢
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sg stronami lub podmiotami na prawach strony®. Z uprawnien wyni-
kajacych z art. 73 k.p.a. moze korzysta¢ zaréwno podmiot, ktéry brat
udziat w postgpowaniu administracyjnym jako strona, jak i podmiot,
ktéry nie brat w nim udziatu, mimo ze mial interes prawny w rozumieniu
art. 28 k.p.a.” Podmiot, ktory legitymowal si¢ interesem prawnym, a nie
bral udzialu w postepowaniu administracyjnym bez swej winy, moze
bowiem zgda¢ wznowienia postepowania administracyjnego w oparciu
o przestanke z art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a. Dla rozwazenia celowosci zglo-
szenia zgdania wznowienia postepowania moze okaza¢ si¢ niezbedne
zapoznanie sie z aktami postepowania®.

Natomiast inni uczestnicy postepowania ($wiadkowie, biegli, osoby
trzecie zobligowane do okazania przedmiotu ogledzin) nie mogg sie
domagac¢ udostepnienia akt postepowania administracyjnego w takim
zakresie, jaki przystuguje stronom i uczestnikom na prawach strony,
nie mozna jednak wykluczy¢, ze z ich roli procesowej bedzie wynikata
koniecznos¢ lub potrzeba zaznajomienia si¢ z catoscig lub czgscia akt
sprawy. Dotyczy¢ to moze w szczeg6lnosci biegtego w sytuacji, gdy za-
poznanie si¢ z aktami sprawy stanowi konieczny warunek sporzadzenia

z odregbnego (incydentalnego i wpadkowego) postepowania, jakim jest postepowanie
regulowane art. 73 i art. 74 k.p.a’.

2 Por. wyrok NSA z 29.09.2011 r., IT GSK 1409/11, LEX nr 965109, w ktérym sad
stwierdzil, ze ,,hipotetyczne zainteresowanie wykorzystaniem przyznanej juz czesto-
tliwosci nie uzasadnia interesu prawnego dla skorzystania z prawa, o ktérym stanowi
art. 73 § 1 k.p.a. w sprawie zmiany rezerwacji czestotliwosci z wniosku innego podmiotu”.
Z kolei zdaniem Z.R. Kmiecika (Zakres udostepniania akt..., s. 95-107) ,.jako akta sprawy
(akta dotyczace postepowania) nalezy udostepniaé nie tylko akta zalozone przez organ
prowadzacy postepowanie lub uzyskane od innych organéw specjalnie dla danej sprawy,
ale w zasadzie wszystkie akta zwigzane z przedmiotem postepowania, ktére mogg mie¢
znaczenie dla rozstrzygniecia sprawy, zwlaszcza akta dokumentujace czynnosci wstepne,
podejmowane przed wszczeciem postgpowania, nawet wtedy gdy organ ich nie uwzglednit
lub jeszcze nie wlaczyt do akt danej sprawy. Nie podlegaja natomiast udostepnieniu akta,
ktore nie odnoszg sie do danej sprawy, lecz jedynie do takich samych lub podobnych
(«analogicznych» czy tez «wzorcowych») przypadkéw”.

! Podobne stanowisko zajat WSA w Warszawie w wyroku 2 9.09.2010 r., IV SA/Wa
1114/10, LEX nr 758683, cho¢ uznal, ze dopuszczalne jest udostgpnienie akt postepowania
administracyjnego podmiotowi, ktory nie brat w nim udziatu, cho¢ jego interes prawny
nie budzi zadnych watpliwosci, ,w drodze uzasadnionego wyjatku”

2 Por. H. Knysiak-Molczyk, Granice prawa do informacji w postepowaniu admini-
stracyjnym i sgdowoadministracyjnym, Warszawa 2013, s. 155-156.
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opinii dopuszczonej jako dowod w sprawie lub §wiadka, jesli organ uzna,
ze konieczne jest okazanie $wiadkowi czesci znajdujacego si¢ w aktach
materialu dowodowego celem doprecyzowania tresci zeznan.

Artykul 73 § 112 k.p.a. gwarantuje stronie prawo wgladu w akta spra-
wy oraz sporzadzania z nich notatek, kopii i odpiséw nie tylko w toku
postepowania, lecz takze po jego zakonczeniu. Czynnosci zwigzane
z udostepnieniem akt powinny by¢ co do zasady dokonywane w lokalu
organu administracji publicznej w obecnosci pracownika tego organu.
Zgodnie zart. 73 § 3 k.p.a. organ administracji publicznej moze zapewni¢
stronie prawo wgladu w akta sprawy, sporzadzania z nich notatek, kopii
lub odpiséw w swoim systemie teleinformatycznym, po uwierzytelnieniu
strony w sposob okreslony w art. 20a ust. 1 albo 2 u.i.d.p.”* W orzecz-
nictwie podkresla sie, ze ,,z treci art. 73 § 3 k.p.a. nie wynika obowig-
zek organu administracyjnego przeksztalcania akt administracyjnych
sprawy lub ich cze$ci (poszczegdlnych dokumentéw) prowadzonych
w postaci papierowej do postaci cyfrowej w celu ich udostepnienia stro-
nie w tej formie, jak rowniez obowiazek ich udostepniania w ogodle za
pomocy jakichkolwiek srodkéw komunikacji elektronicznej (np. poczty
elektronicznej), lecz tylko za posrednictwem wtasnego sytemu teleinfor-
matycznego. W gre wchodzg zatem wdrozone w konkretnym organie
narzedzia informatyczne i systemy kancelaryjne, tzw. systemy obiegu
dokumentéw (wiacznie z elektronicznym zarzadzaniem dokumentacja,
EZD), ktére umozliwiaja udostepnienie akt w postaci elektronicznej,
jak réwniez umozliwiajg elektroniczne komunikowanie si¢ ze strong na

# Zgodnie ze wskazanymi regulacjami uwierzytelnienie uzytkownika systemu
teleinformatycznego podmiotu publicznego, w ktérym udostepniane s3 ustugi online,
wymaga uzycia: $rodka identyfikacji elektronicznej wydanego w systemie identyfikacji
elektronicznej przytaczonym do wezla krajowego identyfikacji elektronicznej, o ktorym
mowa w art. 21a ust. 1 pkt 2 lit. a ustawy z 5.09.2016 r. o ustugach zaufania oraz identy-
fikacji elektronicznej (Dz.U. z 2021 r. poz. 1797), lub srodka identyfikacji elektronicznej
wydanego w notyfikowanym systemie identyfikacji elektronicznej, lub danych weryfiko-
wanych za pomoca kwalifikowanego certyfikatu podpisu elektronicznego, jezeli te dane
pozwalaja na identyfikacje i uwierzytelnienie wymagane w celu realizacji ustugi online.
Podmiot publiczny, ktdry uzywa do realizacji zadan publicznych systemu teleinforma-
tycznego, moze umozliwia¢ uzytkownikowi uwierzytelnienie w tym systemie takze przez
zastosowanie innych technologii.
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wskazany przez nig adres elektroniczny”. Jesli organ odmawia stro-
nie udostepnienia wgladu do akt sprawy w formie okreslonej w art. 73
§ 3 k.p.a., to ma obowigzek podania, czy posiada wlasny system tele-
informatyczny, a w konsekwencji techniczng mozliwo$¢ zapewnienia
stronie elektronicznego dostepu do akt sprawy w takim systemie, a je-
§li tak, to w uzasadnieniu postanowienia powinien wykaza¢ istnienie
przestanek przemawiajacych za odmowa udostepnienia wgladu do akt
sprawy w tej formie®.

Istotne zmiany w zakresie formy realizacji prawa wgladu do akt sprawy
administracyjnej zostaly wprowadzone ustawa z 2.03.2020 r. o szczegdl-
nych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem
izwalczaniem COVID-19, innych chordb zakaznych oraz wywotanych
nimi sytuacji kryzysowych?. Zgodnie z art. 15zzzzzn tej ustawy w okre-
sie stanu zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii, w szczegolnosci,
gdy urzad administracji obstugujacy organ administracji publicznej
wykonuje zadania w sposdb wylaczajacy bezposrednia obstuge inte-
resantow, organ administracji publicznej moze zapewni¢ stronie udo-
stepnienie akt sprawy lub poszczegdlnych dokumentéw stanowigcych
akta sprawy réwniez za pomocg $rodkéw komunikacji elektronicznej
w rozumieniu art. 2 pkt 5 u.$.u.d.e. na adres wskazany w rejestrze danych
kontaktowych, o ktorym mowa w art. 20j ust. 1 pkt 3 uw.i.d.p., lub inny
adres elektroniczny wskazany przez strone. Zgodnie z definicja sformu-
fowang wart. 2 pkt 5 u.§.u.d.e. srodkami komunikacji elektronicznej sa
rozwigzania techniczne, w tym urzadzenia teleinformatyczne i wspol-
pracujace z nimi narzedzia programowe, umozliwiajace indywidualne
porozumiewanie sie na odleglos¢ przy wykorzystaniu transmisji danych
miedzy systemami teleinformatycznymi, a w szczegdlnosci poczta elek-
troniczna. Powyzsza regulacja wprowadzila mozliwo$¢ udostgpnienia
akt administracyjnych lub znajdujagcych sie w nich dokumentéw poczta
elektroniczng na adres wskazany w rejestrze danych kontaktowych,
o ktorym mowa wart. 20j ust. 1 pkt 3 u.i.d.p., lub inny adres elektronicz-

# Tak WSA w Warszawie w wyroku z 8.03.2021 r., IT SA/Wa 1348/20, LEX nr 3170129;
por. tez wyrok NSA z 14.07.2020 r., I OSK 2552/19, LEX nr 3047877.

» Por. wyrok WSA w Krakowie z 12.04.2021 r., ITI SA/Kr 257/21, LEX nr 3165286.

% Dz.U. 72021 r. poz. 2095 ze zm.
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ny wskazany przez strone. Ustawodawca zrezygnowal nadto z wymogu
uwierzytelnienia strony”. W mojej ocenie powyzsza regulacja powinna
by¢ bardziej stanowcza i obligowac organ do realizacji prawa wgladu
w akta sprawy we wskazanej formie na wniosek strony w sytuacji, gdy
urzad administracji obstugujacy organ administracji publicznej wyko-
nuje zadania w sposob wytaczajacy bezposrednia obstuge interesantow,
a nie tylko przewidywac taka mozliwo$¢. W czasie pandemii COVID-19
okazato si¢ bowiem, jak fatwo przejs¢ od wysokich standardéw ochrony
praw strony w postepowaniu do standardéow minimalnych.

Prawo wgladu do akt obejmuje prawo zapoznania si¢ z calo$cig zgro-
madzonej w nich dokumentacji, a zatem réwniez z tymi dokumentami,
ktore nie mialy znaczenia dla rozstrzygniecia, cho¢ zostaly zgromadzone
w toku postepowania albo nie zostaty dotaczone do akt sprawy, cho¢
byty wykorzystywane w postepowaniu®. Uprawniony podmiot moze
takze utrwala¢ na wlasny uzytek wiadomosci zawarte w aktach sprawy
przez ich notowanie, kopiowanie lub sporzadzanie odpiséw®. Zgodnie
zart. 73 § 2k.p.a. strona moze takze zagdaé uwierzytelnienia odpiséw lub
kopii akt sprawy lub wydania jej z akt sprawy uwierzytelnionych odpi-
sOw, o ile jest to uzasadnione jej waznym interesem. Z art. 73 k.p.a. nie
wynika natomiast wprost obowigzek organéw administracji publiczne;j
sporzadzania notatek, kopii czy odpisow z akt sprawy i udostepniania
ich stronom. W wielu orzeczeniach sady administracyjne przyjmowaly,
ze strona nie moze skutecznie domagac si¢ wydania jej przez organ ad-
ministracji publicznej nieuwierzytelnionej kserokopii czy odpisu z akt™.
Naczelny Sad Administracyjny w uchwale (7) z 8.10.2018 r.*! przyjal
jednak, ze ,w ramach udostgpnienia akt stronie na podstawie art. 73
§ 1 k.p.a. miesci sie sporzadzenie przez organ, w sposdb wynikajacy
z jego mozliwosci technicznych i organizacyjnych, na wniosek strony,

¥ Por. E. Szewczyk, Modyfikacje postepowarn administracyjnych prowadzonych
w okresie stanu zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii, ST 2020/6, s. 18-28.

% Por. wyrok NSA z 10.03.2006 r., I FSK 703/05, LEX nr 250351.

» Por. wyrok WSA w Warszawie z 16.02.2012 r., VIII SA/Wa 966/11, LEX nr 1121816.

¥ Por. wyroki WSA w Lublinie: z 23.02.2012 r., IT SA/Lu 923/11, LEX nr 1125579
1227.05.2010 r., IT SA/Lu 157/10, LEX nr 674274; wyrok NSA z 21.10.2011 r., I OSK
1462/10, LEX nr 1070340.

3 TOPS 1/18, ONSAiWSA 2019/1, poz. 1.
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kopii dokumentacji zgromadzonej w aktach sprawy”. W uzasadnieniu
uchwaly NSA trafnie zaakcentowal, Ze ,,dostep do akt bez mozliwosci
utrwalenia ich treéci nie tworzy gwarancji obrony zgodnej z art. 51 ust. 3
Konstytucji RP ani uszczegétawiajacymi jg elementami, wynikajacymi
z zasad prawa administracyjnego”. Sad uznal za stuszne ,stanowisko
dopuszczajace wykorzystanie wspolczesnych technicznych mozliwosci,
nieznanych w dacie uchwalania Kodeksu postepowania administracyj-
nego, do sporzadzania notatek, odpiséw i kopii z akt administracyjnych
w ramach przepisu art. 73 § 1 k.p.a. Rozwdj technologiczny sprzyja
w niniejszym przypadku obywatelowi, pozwala bowiem na bardziej
sprawne i efektywne kontakty z administracja. Jest to szczegdlnie wazne
przy tak szybkim tempie rozwoju otaczajacego swiata. W tym celu moga
by¢ uzyte zatem wszelkie urzgdzenia stuzace do zapisywania materiatow,
w tym skanery, cyfrowe aparaty fotograficzne, kopiarki, pod warun-
kiem, Ze nie zniszcza struktury utrwalanych dokumentéw”. W obecnym
stanie ogromnego rozwoju mozliwoéci technicznych trudno znalez¢
racjonalne uzasadnienie przeciwnego stanowiska. Podzielam natomiast
poglad WSA w Warszawie, ze ,odmowa uwzglednienia wniosku strony
o sporzadzenie kserokopii z akt mogtaby nastapi¢ jedynie, gdyby organ
wykazal konkretne utrudnienia wynikajace z braku potrzebnego sprzetu
lub duzej liczby dokumentéw przewidzianych do kopiowania. Tylko wiec
w sytuacjach wymagajacych wiekszego organizacyjnego zaangazowania
ze strony pracownikéw organu dopuszczalne byloby wyznaczenie stronie
okreslonych warunkdw realizacji wniosku w przedmiocie sporzadzenia
kserokopii dokumentéw. Odmowa wydania kopii akt sprawy moze
by¢ tez usprawiedliwiona w sytuacji, gdy strona w sposob oczywisty
i $wiadomy naduzywa prawa wynikajacego z art. 73 § 1 k.p.a”* Od-
mowa wydania kopii akt sprawy moze by¢ uzasadniona w wyjatkowych
wypadkach, gdy strona w sposéb ewidentny naduzywa swego prawa,
w szczegolnosci zadajac nagminnie wydania kopii akt wielu spraw pro-
wadzonych z jej udzialem, w tym réwniez dokumentéw pochodzacych
od niej samej, a jej zachowanie nosi cechy pieniactwa.

Wglad do akt sprawy i pozyskanie z nich nieuwierzytelnionych kopii
lub odpiséw stanowi podstawowa forme realizacji prawa do jawnosci

2 Wyrok WSA w Warszawie z 19.09.2019 r., IT SA/Wa 151/19, LEX nr 3022776.
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wewnetrznej akt sprawy administracyjnej, nieograniczong w istocie
konieczno$cig spelnienia przez stron¢ dodatkowych wymagan®. Prawo
strony do zadania uwierzytelnienia sporzadzonych przez nig odpiséw
lub kopii z akt sprawy lub wydania uwierzytelnionych odpiséw moze
natomiast by¢ zrealizowane, jezeli jest to uzasadnione waznym interesem
strony. Ocena istnienia przestanki ,waznego interesu” nalezy do organu
administracji publicznej prowadzacego postepowanie, przy czym cigzar
dowodu w powyzszym zakresie spoczywa na wnioskodawcy*. Pojecie
»wazny interes strony’, o ktérym mowa w art. 73 § 2 k.p.a., jest pojeciem
nieostrym, ktére nie zostato ustawowo zdefiniowane, a zatem rozpatru-
jac zgloszone na podstawie tego przepisu zadanie, organ administracji
w kazdym zindywidualizowanym przypadku powinien dokona¢ wlasne;j
oceny, czy w konkretnej sprawie taki wazny interes strony zaistniat®.

Waznym interesem strony moze by¢ potrzeba posiadania uwierzytelnio-
nych odpiséw poszczegolnych dokumentdw dla potrzeb prowadzonego
postepowania lub w celu wykorzystania ich w innych postepowaniach*.

3 Por. wyrok WSA w Warszawie z 24.11.2020 r., I SA/Wa 1493/20, LEX nr 3152164,
w ktorym sad przyjat, ze ,odmowa wydania wnioskodawcy uwierzytelnionych odpisoéw
z akt sprawy administracyjnej, ze wzgledu na niewykazanie waznego interesu, nie oznacza,
ze wnioskodawca nie moze zgda¢ zwyktych kopii takich dokumentow”.

3 Por. wyrok WSA w Krakowie z 6.11.2019 r., IT SA/Kr 1136/19, LEX nr 2743320
oraz wyrok WSA w Lodziz 31.01.2011 r., II SA/Ed 1387/10, LEX nr 953594, w ktorym sad
przyjal, ze ,,ustalenie waznego interesu strony nalezy do organu administracji publicznej
prowadzacego dang sprawe, jednakze o$wiadczenie strony powinno mie¢ dla okreélenia
interesu strony podstawowe znaczenie’, oraz wyrok WSA w Poznaniu z 21.05.2021 r.,
II SA/Po 736/20, LEX nr 3181558.

* Por. wyrok WSA w Poznaniu z 21.05.2021 ., IT SA/Po 735/20, LEX nr 3181597
oraz wyrok NSA z 23.04.2021 r., II GSK 891/18, LEX nr 3184671.

% Por. wyrok WSA w Warszawie z 5.11.2010 r., IT SA/Wa 965/10, LEX nr 755512.
W wyroku z 17.01.2012 r., II OSK 2063/10, LEX nr 1138055, NSA zajal odmienne stano-
wisko, wskazujac, ze ,,potrzeba zalaczenia uwierzytelnionych odpiséw dokumentow jako
dowodoéw w postepowaniu toczonym przed sgdem powszechnym nie uzasadnia istnienia
«waznego interesu strony» w rozumieniu art. 73 § 2 k.p.a” (podobnie wypowiedziat sie
WSA w Gliwicach w wyroku z 4.04.2019 r., I SA/G1 1075/18, LEX nr 2656048). Nalezy
podnies¢, ze fakt niedysponowania uwierzytelnionym odpisem dokumentu nie unie-
mozliwia powolywania si¢ na okreslone fragmenty akt postepowania administracyjnego
w innym postepowaniu, gdyz strona moze zadaé przeprowadzenia dowodu znajdujacego
sie w aktach postgpowania administracyjnego. Na powyzsze uprawnienie strony wskazat
WSA we Wroclawiu w wyroku z 13.01.2010 r., IV SA/Wr 399/09, LEX nr 554255. W kon-
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Nie stanowi natomiast waznego interesu strony zamiar lub wystapienie
ze skarga do sadu administracyjnego, gdyz przepisy Prawa o postepo-
waniu przed sagdami administracyjnymi nie uzalezniaja skutecznosci
skargi od dotagczenia do niej oryginatu lub uwierzytelnionego odpisu
dokumentu. W przypadku koniecznosci przeprowadzenia takiego do-
wodu wystarczy wskazanie, gdzie on si¢ znajduje”.

Whiosek o wydanie uwierzytelnionych odpiséw z akt sprawy powinien
by¢ odpowiednio sformulowany, a w szczegdlnosci powinien zawiera¢
wskazanie, odpisy jakich dokumentéw maja by¢ stronie wydane. Nie
jest rolg organu administracji publicznej domyslanie sie, jakich do-
kumentéw dotyczy zadanie strony; powinna je ona okresli¢ w sposob
pozwalajacy na prawidlowa identyfikacje (np. poprzez podanie numeru
karty akt sprawy, tytulu dokumentu, jego daty lub innych elementéw
identyfikacyjnych)?.

Uprawnienia strony wynikajace z art. 73 k.p.a. moga zosta¢ wylaczone
tylko w sytuacjach objetych norma art. 74 § 1 k.p.a., a zatem w odniesie-
niu do akt spraw zawierajacych informacje niejawne o klauzuli tajno$ci
»tajne” lub ,$cisle tajne’, a takze do innych akt, ktore organ wylaczy
ze wzgledu na wazny interes panstwowy.

Przestanki nadania informacjom niejawnym klauzuli ,,$cisle tajne”
i ,tajne” zostaly okreslone w art. 5 ust. 1i 2 w.0.in.*® W wypadku, gdy
w aktach sprawy znajdujg si¢ dokumenty oznaczone klauzulami tajnosci

kretnych stanach faktycznych jednak niedysponowanie przez strong uwierzytelnionym
odpisem dokumentu i spowodowana tym koniecznos¢ przeprowadzenia dowodu z akt
postepowania administracyjnego moze stanowi¢ przyczyne przedluzenia czasu trwania
postepowania, dlatego uwazam, ze posiadanie uwierzytelnionych odpiséw dokumentéw
znajdujacych sie w aktach postepowania administracyjnego w celu wykorzystania ich
w innym postepowaniu spelnia przestanke ,waznego interesu strony”, o ktérej mowa
wart. 73 § 2 k.p.a.

7 Por. wyrok WSA w Warszawie z 28.04.2021 r., VII SA/Wa 157/21, LEX nr 3186925.

3 Por. wyrok WSA w Warszawie z 13.04.2011 r., VII SA/Wa 58/11, LEX nr 1128169.

¥ Na temat klauzul tajnosci por. S. Hoc, Ustawa o ochronie informacji niejawnych.
Komentarz, Warszawa 2010, s. 89-97.
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»tajne” lub ,,$cisle tajne”, organ administracji publicznej jest zobowigzany
odmoéwié ich udostepnienia w oparciu o art. 74 § 1 k.p.a.*

Sporna w doktrynie i orzecznictwie jest natomiast definicja pojecia
nieostrego ,wazny interes panstwowy’, ktére niewatpliwie wymaga in-
dywidualizacji i skonkretyzowania w kazdym przypadku rozpatrywania
uprawnienia strony do wgladu w akta sprawy*'. Uzasadnione watpli-
wosci budzi zagadnienie, czy na podstawie klauzuli ,waznego interesu
panstwowego” prawo dostepu do akt sprawy moze by¢ wytaczone w od-
niesieniu do akt spraw zawierajacych informacje niejawne oznaczone
klauzulg ,,poufne” lub ,zastrzezone”. Z jednej strony nieumieszczenie
w tredci przepisu art. 74 § 1 k.p.a. powyzszych sformulowan wskazuje
na intencje ustawodawcy, by nie wylacza¢ stosowania art. 73 k.p.a. w od-
niesieniu do akt spraw zawierajacych informacje niejawne oznaczone
klauzulg ,,poufne” czy ,,zastrzezone”. Z drugiej strony jednak charakter
i rodzaj tych informacji (zwtaszcza oznaczonych klauzula ,poufne”)
wyraznie wskazuje na ich bezposredni lub co najmniej posredni zwigzek
z ,waznym interesem panstwowym’, o ktérym mowa wart. 74 § 1 k.p.a.
Przestanki nadania informacjom niejawnym klauzuli ,,poufne” zostaly
okreslone w art. 5 ust. 3 u.o.i.n., natomiast przestanki nadania klauzuli
»zastrzezone” — w ust. 4 powolanego wyzej przepisu. Trudno byloby
zaakceptowad prawo dostepu strony postepowania do akt postepowania
zawierajacych takie informacje niejawne, ktérych ujawnienie moglo-
by ,spowodowa¢ szkode dla Rzeczypospolitej Polskiej”, o czym mowa
w powolywanych wyzej regulacjach prawnych.

Nie ma przeszkdd, aby organ administracji publicznej na podstawie
art. 74 § 1 k.p.a. wylaczyl lub ograniczyt ze wzgledu na wazny interes
panstwowy takze prawo dostepu do akt sprawy nieobjetych regulacjami
ustawy o ochronie informacji niejawnych. Organ administracji pub-
licznej jest jednak obowiazany wskaza¢, ze wzgledu na jaki konkretnie
wazny interes panstwowy wytaczyl czy ograniczyl prawo dostepu do

" Por. wyrok WSA w Warszawie z9.10.2015 r., IV SA/Wa 1949/15, LEX nr 1941185.
1 Por. wyrok NSA w Katowicach z 8.09.1997 r., I SA/Ka 298/96, ONSA 1999/1,
poz. 15.
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akt sprawy i dlaczego tak skonkretyzowany interes przemawiat za wy-
aczeniem lub ograniczeniem prawa dostepu do akt.

Prawo dostepu do akt postepowania administracyjnego przystugujace
stronom i uczestnikom postepowania na prawach strony zostato uksztal-
towane w sferze normatywnej w sposob szeroki, a jego ograniczenia
stanowia usprawiedliwione wyjatki od zasady jawnosci akt postepowa-
nia, stuzace ochronie szczegdlnych wartosci*”. Nadto istotne jest, ze od
rozstrzygnie¢ w przedmiocie odmowy udostepnienia akt sprawy stuza
uprawnionym podmiotom $rodki prawne umozliwiajace dokonanie
kontroli ich zgodno$ci z prawem. Regulacje dotyczace jawnosci akt
postepowania administracyjnego w mojej ocenie stanowia wystarczajaca
gwarancje realizacji prawa do informacji o postepowaniu administra-
cyjnym w aspekcie wewnetrznym.

3. Podstawy prawne jawnosci zewnetrznej
w postepowaniu administracyjnym

Przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego nie przewidujg moz-
liwosci udostepnienia akt postepowania podmiotom nieuczestniczacym
w tym postepowaniu, brak jest zatem w Kodeksie regulacji dotyczacych
jawnosci zewnetrznej w postepowaniu administracyjnym®. Podstawa
udzielenia informacji znajdujacej sie w aktach sprawy moga by¢ zatem
wylacznie przepisy ustawy o dostepie do informacji publicznej. Dostep
do akt postepowania administracyjnego na podstawie przepisow tej
ustawy moga mie¢ jedynie podmioty niebedgce stronami (podmiotami
na prawach strony) postepowania administracyjnego*.

Ramy niniejszego opracowania nie pozwalajg na szerokie rozwiniecie
powyzszego watku®, jednakze warto moim zdaniem poruszy¢ kwestie

2 Por. wyrok WSA w Warszawie z 10.11.2017 ., IV SA/Wa 3739/15, LEX nr 2475012.

# Por. wyrok NSA w Warszawie z 11.05.1999 r., IV SA 1023/98, LEX nr 47267.

* Por. wyroki NSA: z 28.10.2009 r., I OSK 485/09, LEX nr 571038 iz 18.09.2008 .,
T OSK 194/08, LEX nr 516808.

* Na temat dopuszczalnego zakresu informacji i trybu jej uzyskiwania zob. H. Kny-
siak-Molczyk, Granice prawa..., s. 172 in.
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wlasciwej formy dziatania organu administracji publicznej, do ktérego
o udostepnienie akt sprawy zwraca sie podmiot niebedacy strong po-
stepowania (niemajacy interesu prawnego w rozumieniu art. 28 k.p.a.).
Zdaniem SKO w Olsztynie ,w przypadku, kiedy o udostepnienie akt
sprawy w trybie art. 73 k.p.a. zwrdci si¢ osoba nieposiadajaca statusu
strony, o ktérym mowa w art. 28 k.p.a., nie mozna wyda¢ postano-
wienia w trybie art. 74 § 2 k.p.a. Wéwczas organ powinien jedynie
poinformowac taka osobe, iz Zadane informacje (akta) nie zostang jej
udostepnione™®. Powyzszy poglad jest jednak odosobniony. W orzeczni-
ctwie sagdéw administracyjnych wyraznie dominuje stanowisko, ze organ
administracji publicznej powinien wyda¢ postanowienie w przedmiocie
odmowy udostepnienia akt sprawy réwniez w sytuacji, gdy odmowa
nastepuje z powodu stwierdzenia, iz wnioskodawca nie legitymuje sie
interesem prawnym w rozumieniu art. 28 k.p.a.*’

Odmowa udostepnienia akt sprawy w formie postanowienia pozwala
podmiotowi, do ktérego postanowienie zostalo skierowane, na uru-
chomienie kontroli jego prawidtowo$ci w toku instancji oraz przez sad
administracyjny. Nie mozna przeciez wykluczy¢, ze organ administracji
publicznej dokonat biednej oceny kwestii istnienia interesu prawnego
wnioskodawcy w zakresie udostepnienia akt sprawy. W takiej sytua-
cji mozliwo$¢ wykorzystania $rodkéw zaskarzenia stanowi gwarancje
prawidlowosci rozstrzygniecia, a co za tym idzie gwarancj¢ realizacji
zasady praworzadnosci. Nalezy przypomnieé, ze udostepnienia akt
sprawy ma prawo domagac si¢ kazdy podmiot majacy interes prawny
w rozumieniu art. 28 k.p.a., cho¢by nie bral on udziatu w toczacym sie
postepowaniu administracyjnym. Z powyzszych przyczyn podzielam
poglad, ze odmowa udostepnienia akt sprawy powinna przybra¢ forme
postanowienia réwniez w sytuacji, gdy powodem odmowy jest ocena
organu, iz wnioskodawcy nie stuzy przymiot strony postepowania®.

6 Postanowienie SKO w Olsztynie z 9.06.2005 1., SKO 54-7/05, OwSS 2005/4, s. 90.

¥ Tak NSA w postanowieniu z 10.10.2008 r., I OSK 1081/08, LEX nr 516765
iwwyroku z 16.05.2006 1.,  OSK 848/05, LEX nr 236559 oraz WSA w Olsztynie w wy-
roku z 22.07.2021 r., IT SAB/OI 46/21, LEX nr 3208346 i WSA w Poznaniu w wyroku
221.04.2021 ., IV SA/Po 43/21, LEX nr 3171652.

* Por. H. Knysiak-Molczyk, Granice prawa..., s. 170-171.
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