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Data orzeczenia 2018-10-08 orzeczenie prawomocne
Data wplywu 2018-03-15

Sad Naczelny Sad Administracyjny

Sedziowie Jacek Chlebny /przewodniczacy/

Marzenna Linska - Wawrzon

Aleksandra taskarzewska (sprawozdawca) /autor uzasadnienia/
Barbara Adamiak

Olga Zurawska - Matusiak

Robert Sawuta /zdanie odrebne/

Zbigniew Slusarczyk

Symbol z opisem 645 Sprawy nieobjete symbolami podstawowymi 6011644 oraz od 646-652

Hasta tematyczne Administracyjne postepowanie

Tres¢ wyniku Podjeto uchwate

Powotane przepisy Dz.U. 2017 poz 1257 art. 7, art. 8, art. 10 § 1, art. 12, art. 73§ 1i 2, art. 262 § 1 pkt 2

Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego - tekst jednolity

SENTENCJA

Uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego Warszawa, dnia 8 pazdziernika 2018 r. Naczelny Sad
Administracyjny w sktadzie: Przewodniczacy: Sedzia NSA Jacek Chlebny S¢dziowie NSA: Aleksandra
Laskarzewska (sprawozdawca), Marzenna Linska-Wawrzon (wspotsprawozdawca), Barbara Adamiak, Robert
Sawuta, Zbigniew Slusarczyk, Olga Zurawska-Matusiak, Protokolant starszy asystent sedziego Anna Siwonia-
Rybak, przy udziale prokuratora Prokuratury Krajowej — R. J. po rozpoznaniu w dniu 8 pazdziernika 2018 r. na
posiedzeniu jawnym w Izbie Ogo6lnoadministracyjnej wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 14 marca
2018 r., nr I'V. 7006.2016.ZA o podjecie przez sktad siedmiu sedziow Naczelnego Sadu Administracyjnego, na
podstawie art. 264 § 2 w zwigzku z art. 15 § 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi (tekst jedn. Dz. U. z 2018, poz. 1302 ze zm.), uchwaty majacej na celu
wyjasnienie: "Czy w ramach udostepniania akt stronie, na podstawie art. 73 § 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960
r. Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn. Dz. U. z 2017 1., poz. 1257 ze zm.) miesci si¢
sporzadzenie przez organ, w sposob wynikajacy z posiadanych mozliwos$ci technicznych 1 organizacyjnych, na
whniosek strony, kopii dokumentacji zgromadzonej w aktach sprawy?" podjat nast¢pujaca uchwale: W ramach
udostepnienia akt stronie na podstawie art. 73 § 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania
administracyjnego (tekst jedn. Dz. U. z 2017 r., poz. 1257 ze zm.) miesci si¢ sporzadzenie przez organ, w
sposob wynikajacy z jego mozliwosci technicznych i organizacyjnych, na wniosek strony, kopii dokumentacji
zgromadzonej w aktach sprawy. C.V.S.

UZASADNIENIE

Rzecznik Praw Obywatelskich powotujac si¢ na art. 264 § 2 w zwiagzku z art. 15 § 1 pkt 2 ustawy z dnia 30
sierpnia 2002r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (tekst jedn. Dz. U z 2018 r., poz.1302
ze zm.; dalej jako P.p.s.a.) wniost o rozstrzygniecie przez Naczelny Sad Administracyjny nastepujacego
zagadnienia prawnego: "Czy w ramach udostg¢pnienia akt stronie na podstawie art. 73 §1 ustawy z dnia 14
czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego miesci si¢ sporzadzenie przez organ w sposob
wynikajacy z posiadanych mozliwosci technicznych i organizacyjnych, na wniosek strony, kopii dokumentacji
zgromadzonej w aktach sprawy?".

Uzasadniajac wniosek Rzecznik Praw Obywatelskich wskazal, ze w orzecznictwie sadow administracyjnych
ujawnila si¢ rozbiezno$¢ w stosowaniu przepisu art. 73 § 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks
postepowania administracyjnego (tekst jedn. Dz. U. z 2017 r., poz. 1257 ze zm.; dalej jako k.p.a.) na tle
zakresu prawa strony do wgladu w akta sprawy i sporzadzania z nich notatek, kopii lub odpiséw.

Kwestia sposobu udostepniania akt postepowania administracyjnego nie jest szerzej ujeta w piSmiennictwie
prawniczym, doktryna postgpowania administracyjnego z reguly ogranicza si¢ do konkluzji, ze wobec braku
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regulacji ustawodawcy w tym zakresie, to organ decyduje w jaki sposob udostepnia akta postepowania.

Orzecznictwo sadéw administracyjnych na tle tego zagadnienia jest niejednolite, jakkolwiek mozna wyr6znié
w nim dwie odmienne linie orzecznicze co do moznosci realizacji przez strong takiego uprawnienia.

Wedtug pierwszej z nich, dominujacej w orzecznictwie, art. 73 § 1 k.p.a. nie naktada na organ prowadzacy
postepowanie obowigzku sporzadzania kopii dokumentacji sprawy, gdyz zgodnie z jezykowym brzmieniem
tego przepisu czynnosci w postaci sporzadzania notatek, kopii lub odpiséw nalezg do strony, a sporzadzenie
kopii na zadanie strony jest mozliwe jedynie w przypadku wykazania przez strong waznego interesu, zgodnie z
art. 73 § 2 k.p.a. Stanowisko takie wyrazone zostato w uzasadnieniu wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 5 lipca 2005 r., sygn. akt GSK 898/04 (wszystkie wyroki publikowane w Centralnej
Bazie Orzeczen Sadow Administracyjnych, http://orzeczenia.nsa.gov.pl), w ktorym sad stwierdzit, ze "skoro
strona ma prawo sporzadzac notatki lub odpisy, to tym samym brak jest podstaw do odmowy sporzadzenia
tychze pism za pomocg kserokopiarki, jak i innych nowoczesnych urzadzen. Nie oznacza to jednak, ze strona
postepowania moze zadac, aby takie kserokopie wykonat i dostarczyl sam organ, gdyz sporzadzanie notatek
czy odpisOw z akt postepowania ustawodawca pozostawit stronie, niezaleznie od rodzaju uzytych do tego
srodkow technicznych".

Ta teza odwotujaca si¢ do literalnej wyktadni tekstu przepisow art. 73 § 1 k.p.a. jest naczelnym argumentem za
uznaniem przez sktady sadéw administracyjnych opowiadajacych si¢ za tg linig, iz strona postgpowania nie
moze zadaé, aby kserokopie dokumentéw znajdujacych si¢ w aktach sprawy wykonywat i dostarczat sam
organ administracji. W wyroku Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 11 stycznia 2017
r. (sygn. akt IV SA/Wa 1890/16) przywotuje si¢ na poparcie tego pogladu takze tres¢ art. 73 § 1a k.p.a.
stanowigca o realizacji uprawnien z art. 73 § 1 k.p.a. w lokalu organu administracji i w obecnosci pracownika
tego organu. W konkluzji sad stwierdza, ze brak jest zatem podstaw prawnych do domagania si¢ przez strong
wydania akt poza siedzibe organu.

Bardzo czg¢sto w tej linii orzeczniczej podkresla sig, za wyrokiem Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
29 marca 2001 r. (sygn. akt IT SA 2580/00), ze poprzez pozostawienie sporzadzania notatek czy odpiséw z akt
postgpowania stronie przepis ten wyraznie rozgraniczyt obowiazki organu administracji, ktory umozliwia
stronom przegladanie akt i sporzadzanie z nich notatek i odpiséw, od uprawnien strony w postaci przegladania
akt oraz sporzadzania notatek i odpisow. Na uzasadnienie tego stanowiska przywotuje si¢ rowniez tres¢ art. 73
§ 2 k.p.a., zgodnie z ktorym strona postgpowania moze domagac si¢ jedynie wydania jej z akt sprawy
uwierzytelnionych odpisow, ale tylko wowczas, gdy uzasadni to swoim wiasnym interesem.

Odwotania do tych tez zostaly przedstawione w szeregu orzeczen sadéw administracyjnych (zob. wyroki NSA:
z dnia 22 stycznia 2016 r., sygn. akt II OSK 1249/14; z dnia 20 maja 2014 r., sygn. akt I1 OSK 2997/12; z dnia
13 lutego 2014 r., sygn. akt I OSK 1772/12; z dnia 13 lutego 2014 r., sygn. akt I OSK 1806/12; z dnia 21
pazdziernika 2011 r., sygn. akt I OSK 1462/10; z dnia 12 pazdziernika 2010 r., sygn. akt Il OSK 104/10;
wyrok WSA w Warszawie: z dnia 27 kwietnia 2006 r., sygn. akt Il SA/Wa 1734/05; z dnia 24 listopada 2011 .,
sygn. akt II SA/Wa 1665/11; wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 22 wrze$nia 2017 r., sygn. akt Il SA/Rz 723/17,
wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 27 wrze$nia 2017 r., sygn, akt II SA/Wr 399/17; wyrok WSA we Wroctawiu
z dnia 20 kwietnia 2017 r., sygn. akt Il SA/Wr 78/17; wyrok WSA w Olsztynie z dnia 5 sierpnia 2008 r., sygn.
akt II SA/O1 332/08; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 16 lipca 2009 r., sygn. akt IV SA/Po 228/09).

W tej linii orzeczniczej podkreslano takze, ze "pomimo postepu technicznego w dziedzinie kopiowania
ustawodawca nie wprowadzit do k.p.a. prawa do domagania si¢ przez stron¢ sporzadzenia przez organ kopii,
wybranych dokumentéw z akt sprawy lub kopii catych akt sprawy i jednoczes$nie nie natozyt na organ
administracji publicznej tego rodzaju obowigzku i to pomimo zmian dokonywanych w przepisach kodeksu
postepowania administracyjnego.
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Rzecznik Praw Obywatelskich podkreslit, ze w orzecznictwie istnieje jednak takze inna linia orzecznicza, ktéra
mniej rygorystycznie podchodzi do tekstu ustawy, podkreslajac za to konieczno$¢ wykladni systemowe;j
uwzgledniajacej w pelni normy konstytucyjne i ogélne zasady prawa administracyjnego, w tym zasade prawa
strony do czynnego udziatu w postepowaniu. Zwrdécono uwage na postanowienie z 19 stycznia 2010 r., sygn.
akt I OSK 2043/09, w ktorym Naczelny Sad Administracyjny wskazat, iz sporzadzenie kopii pisma z akt
sprawy za pomocg kserokopiarki zaliczy¢ nalezy do pojecia udostepniania akt w rozumieniu art. 73 § 1 k.p.a.
Powyzsza regulacja ma bowiem za zadanie zapewni¢ rzeczywiste funkcjonowanie zasady jawnosci
postgpowania wobec strony, a na tej zasadzie opiera si¢ konstrukcja zasady czynnego udziatu strony, co z kolei
stuzy realizacji zasad prawdy obiektywnej i poglebiania zaufania obywateli do organow panstwa.

Poglad ten zostat rozwiniety w wyroku z dnia 16 lipca 2015 r., sygn. akt IT OSK 3043/13, w ktorym Naczelny
Sad Administracyjny zaakcentowal przewidziany przez ustawodawce obowigzek wspotdziatania organu przy
wykonywaniu przez stron¢ uprawnien przewidzianych w art. 73 § 1 k.p.a., co moze w realiach konkretnej
sprawy oznaczaé nie tylko powinno$¢ wykonania kserokopii zadanych przez strong dokumentow, za zwrotem
zwigzanych z tym kosztow, ale rowniez ich dorgczenie. Ewentualna odmowa uwzglednienia wniosku strony
moglaby nastapi¢ tylko wtedy, gdyby organ wykazal konkretne utrudnienia wynikajace z braku potrzebnego
sprzetu lub duzej ilosci dokumentéw przewidzianych do kopiowania. Konstytucyjne prawo strony dostgpu do
akt sprawy nalezy bowiem, w ocenie Sadu, rozumie¢ szeroko, nie tylko jako prawo wgladu w akta, prawo
sporzadzania notatek, odpisow i kopii, ale takze prawo zadania kserokopii dokumentéw z akt sprawy, przy
czym ich sporzadzenie i dorgczenie przez organ moze by¢ warunkowane poniesieniem kosztow przez strong.
Podobnie wypowiedziat si¢ Naczelny Sad Administracyjny juz w wyroku z dnia 8 kwietnia 1998 r., sygn. akt I
SA/Gd 1657/97 stwierdzajac, ze skoro strona ma prawo sporzadzac¢ notatki lub odpisy z wszelkich pism
znajdujacych si¢ w aktach sprawy, to tym samym brak jest podstaw prawnych do odmowy sporzadzenia kopii
tychze pism za pomoca kserokopiarki. Problem moze jedynie sprowadzac si¢ do ustalenia odplatnosci za
powyzsze. W orzeczeniu tym, podobnie jak w szeregu innych orzeczen sktadajacych si¢ na omawiang lini¢
orzeczniczg, sad odrdznia wydanie przez organ nieuwierzytelnionych kopii na podstawie art. 73 § 1 k.p.a. od
wydawanie uwierzytelnionych odpisow pism w oparciu o art. 73 § 2 k.p.a. Jedynie to drugie uwarunkowane
jest wykazaniem waznego interesu strony i pozostaje pod kontrolg organu, gdyz poprzez uwierzytelnienie
powstaja nowe dokumenty, ktére moga by¢ wykorzystane poza prowadzonym postepowaniem.

W wyroku Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 19 grudnia 2007 r., sygn. akt II SA/OI
1008/07 trafnie zauwazono, ze za taka wyktadnig art. 73 § 1 k.p.a, ktora obcigza organ koniecznos$cia
zabezpieczenia stronie mozliwo$ci wykonania odpiséw dokumentdéw, przemawia takze przepis art. 8 k.p.a.,
ktory stanowi, iz organy administracji publicznej obowigzane sg prowadzi¢ postepowanie w taki sposob, aby
poglebia¢ zaufanie obywateli do organow Panstwa oraz §wiadomos¢ i1 kulture prawng obywateli.

Z kolei w wyroku z dnia 22 pazdziernika 2008 r., sygn. akt II OSK 1270/07 Naczelny Sad Administracyjny
stwierdzil, ze z art. 73 § 1 k.p.a. (w 6wczesnym brzmieniu) nie wynika, by sporzadzanie odpisow musiato
przyjmowac¢ forme osobistego ich dokonywania w formie rekopisu czy za pomoca innych wlasnych urzadzen.
Uprawnienie do przegladania akt jest przypisane stronie, jezykowa wyktadnia nie uprawnia jednak do
interpretacji zmierzajacej do wytaczenia mozliwosci sporzadzania - na wniosek strony i na jej koszt - odpisow
dokumentow znajdujacych si¢ w aktach sprawy. Prawo strony do przegladania akt sprawy 1 utrwalania na
wlasny uzytek informacji zawartych w aktach sprawy, nie tylko w zwigzku z jej czynnym udziatem w
postgpowaniu, ale takze w zwigzku z szeroko rozumiang zasadg jawnos$ci dziatania administracji publicznej,
musi by¢ rozumiane szeroko. Takie za$ rozumienie procesowych uprawnien strony sprawia, ze powotany
przepis nie moze by¢ rozumiany jako wylaczajacy mozliwos¢ domagania si¢ sporzadzenia kopii dokumentow
za pomocg kserokopiarki (podobnie wyrok NSA z dnia 14 wrze$nia 2010 r., sygn. akt I OSK 1676/10).

Poglad o szerokim zakresie prawa dostepu do akt sprawy zostat sformutowany i obszernie uzasadniony w
wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Biatymstoku z dnia 21 sierpnia 2014 r., sygn. akt II
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SAB/Bk 24/14. Sad dokonal w nim wyktadni art. 73 k.p.a. poprzez odwotanie do prawa dostepu do akt,
gwarantowanego kazdemu przez art. 51 ust. 3 Konstytucji RP i stanowigcego zgodnie z orzecznictwem
Trybunalu Konstytucyjnego jeden z istotnych elementow zasady panstwa prawnego, wyrazonej w art. 2
Konstytucji (wyrok TK z dnia 27 czerwca 2008 r. sygn. K 51/07, OTK - A 2008, Nr 5, poz. 87). Sad w oparciu
o przepisy konstytucyjne i stanowisko doktryny wywiodt, ze realizacja prawa strony dostepu do akt sprawy
przewidzianego art. 73 k.p.a. i zwigzanego z tym prawem obowigzku organu umozliwienia stronie tego
dostepu, obejmuje takze obowigzek organu wydania na zgdanie strony kserokopii dokumentéw z akt sprawy.
Pozyskiwanie z akt kopii dokumentu moze polega¢ na sporzadzeniu kopii przez stron¢ w obecnosci
pracownika organu albo sporzadzeniu kopii samodzielnie przez pracownika organu i dor¢czenie jej stronie, z
ewentualnym obcigzeniem strony kosztami sporzadzenia kopii dokumentu i przesytki. Celem art. 73 k.p.a. jest
bowiem zapewnienie rzeczywistego funkcjonowania zasady jawnos$ci postepowania wobec strony.

Na zmiany technologiczne powodujace powszechne postugiwanie si¢ wydrukami i kserokopiami wypierajace
postugiwanie si¢ w obrocie prawnym recznymi kopiami lub notatkami zwrocit uwage Wojewodzki Sad
Administracyjny w Lodzi w wyroku z dnia 3 grudnia 2015 r., sygn. akt IT SA/L.d 889/15. Sad pokreslit, iz
przepis art. 73 § 1 k.p.a. nalezy tak odczytywac, by odpowiadat on nie tylko postepowi technologicznemu, ale
réwniez powszechnej praktyce utrwalonej juz zarowno w stosunkach spotecznych, jak i w procedurach
prawnych nowoczesnego panstwa demokratycznego. Pamigta¢ nalezy, ze w postgpowaniu administracyjnym
obowigzuje zasada pisemnosci, zgodnie z ktorg sprawy nalezy zatatwia¢ w formie pisemnej (art. 14 § 1 k.p.a.).
Bezsprzecznie dominujacym i powszechnym sposobem realizowania ww. zasady pisemnosci jest obecnie
sporzadzanie pism w formie elektronicznej - na komputerze, a nast¢pnie ich drukowanie. Organ musi mie¢ na
uwadze, ze pisma sporzadzane odrgcznie zostaly w zasadzie zastgpione przez pisma drukowane maszynowo, a
i ta forma stopniowo bedzie wypierana przez coraz czesciej stosowany obieg dokumentow - w tym
urz¢dowych - w formie elektronicznej. Obecnie w kazdym organie administracji sg urzadzenia kopiujace, bez
ktorych wykonywanie obowigzkoéw przez pracownikéw organéw administracji bytoby praktycznie
niemozliwe, a z pewnoscig bardzo utrudnione. Kserokopiarka jest w zasadzie podstawowym elementem
wyposazenia kazdego biura, kancelarii, urzedu. Trudno jest zatem sobie wyobrazi¢, by strony postgpowania
odrecznie przepisywaly akta administracyjne zgromadzone w sprawie, podczas gdy wykonanie kopii w takiej
sytuacji nie stanowi zadnego problemu. Nie mozna rdwniez oczekiwaé, ze strona bedzie przychodzi¢ do
organu z wlasng kopiarka. Wreszcie podkreslenia wymaga, ze "zwykta" kopia dokumentéw wcale nie oznacza,
ze zostaly wytworzone nowe dokumenty. Kopia tego rodzaju ma niewielkg wartos¢ dowodowg i moze w
zasadzie stuzy¢ wylacznie na wlasne potrzeby strony. Zdaniem tego sagdu administracyjnego odmowa wydania
kopii dokumentéw z akt sprawy moze by¢ uzasadniona wylacznie w sytuacji, gdy strona w sposdb oczywisty i
swiadomy naduzywa prawa wynikajacego z art. 73 § 1 k.p.a. W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich
istniejace watpliwosci w orzecznictwie wynikajace z istnienia dwdoch wyzej opisanych linii orzeczniczych
nalezaloby rozstrzygna¢ opowiadajac si¢ za stusznoscia tej linii orzeczniczej powstatej na podstawie art. 73 § 1
k.p.a., zgodnie z ktorg dopuszczalne jest sporzadzenie przez organ kserokopii dokumentow znajdujacych si¢ w
aktach sprawy, w ramach posiadanych mozliwos$ci technicznych i organizacyjnych urzedu, w tym takze za
zwrotem przez wnoszacego kosztow sporzadzenia kopii.

Rzecznik Praw Obywatelskich wskazatl, iz prawo dostepu strony do akt sprawy w przedstawionym powyzej
rozumieniu ma swoje podstawy nie tylko w art. 73 ust. 1 1 2 k.p.a. oraz szeregu zasad og6lnych postgpowania
administracyjnego, ale przede wszystkim zakotwiczone jest w przystugujacym kazdemu konstytucyjnym
prawie dostgpu do dotyczacych go urzgdowych dokumentéw, sformutowanym w art. 51 ust. 3 Konstytucji. W
tej normie konstytucyjnej zawarte jest takze zastrzezenie, iz wszelkie ograniczenia tego prawa mogg by¢
wprowadzane jedynie w drodze ustawowej. Na gruncie Konstytucji zasadg jest wiec prawo dostepu do
urzedowych dokumentéw, ktérego niezbednym elementem jest uprawnienie do utrwalania formy i tresci tych
dokumentoéw na materialnych no$nikach. W prawie tym inkorporowane jest oczywiscie takze uprawnienie
stron postgpowania administracyjnego do wgladu w dokumentacje sprawy ich dotyczacej. Rzecznik Praw
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Obywatelskich odwotat si¢ rowniez do dorobku orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, w ktorym
podkreslono takze, iz dostep do akt sprawy przez strony postepowan jest jednym ze standardéw
sprawiedliwego postgpowania administracyjnego, ktore stanowig istotny element zasady panstwa prawnego,
wyrazonej w art. 2 Konstytucji (zob. wyrok TK z dnia 27 czerwca 2008 r. sygn. K 51/07, OTK-A 2008, Nr 5,
poz. 87). W ocenie Rzecznika, stluszna jest wigc ta linia orzecznicza sadéw administracyjnych, ktora podkresla
konieczno$¢ dazenia do rzeczywistego zapewnienia w postepowaniu administracyjnym konstytucyjnego prawa
dostepu do dokumentow (zob. wyrok NSA w Warszawie z dnia 13 maja 2014 r., sygn. akt Il OSK 1602/13,
wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 27 maja 2015 r., sygn. akt I SA/Bd 216/15, wyrok WSA we Wroctawiu z
dnia 21 czerwca 2016 r., sygn. akt Il SA/Wr 148/16).

Bardzo istotne w tym konteks$cie jest takze wskazane wyzej postrzeganie prawa do sporzadzania odpiséw,
notatek 1 kopii akt sprawy w ramach idei sprawiedliwego postgpowania administracyjnego, stanowigcego jeden
z istotnych elementow konstytucyjnej zasady panstwa prawnego. Idea ta jest wyrazana przez szereg przepisow
okreslajacych zasady postepowania administracyjnego, ktore musza by¢ uwzgledniane przy wyktadni
przepiséw okreslajacych konkretne uprawnienia procesowe. Dostrzegane jest to w orzecznictwie sagdow
administracyjnych, m.in. w II OSK 2043/09 1 II SA/Kr 1028/13, w ktérych akcentuje si¢ kompleksowe
wzajemne powigzanie takich zasad jak jawno$¢ postgpowania, dgzenie do uzyskania prawdy obiektywne;j,
zaufanie do panstwa i stanowionego przez nie prawa, czynny udzial stron w postgpowaniu. Urzeczywistnienie
tych zasad wymaga zapewnienia stronie moznos$ci sporzadzania odpisow, notatek 1 kopii akt sprawy, a wiec
utrwalenia na wlasne potrzeby materiatow postgpowania (tak wskazywane postanowienie). Nie mozna bowiem
moéwic o realnym udziale strony w postepowaniu, o czym stanowi art. 10 k.p.a. zobowigzujacy do zapewnienia
wszystkim podmiotom, ktorym przystuguje status strony, mozno$ci wypowiedzenia si¢ co do zebranych
dowodow i materiatéw oraz zgloszonych zadan, bez utrwalenia - chociazby wtasnie w tym celu - dokumentéw
zgromadzonych w aktach sprawy. Brak gwarancji urzeczywistniajacych zasad¢ udziatu strony w postgpowaniu
utrudnia z kolei osiagnigcie celu postepowania administracyjnego, jakim jest zalatwienie sprawy po
wszechstronnym wyjasnieniu wszystkich jej okolicznosci faktycznych, z uwzglednieniem takze stusznego
interesu strony (art. 7 k.p.a.). Nieuzasadniona odmowa sporzadzenia kopii dokumentacji sprawy, jak stusznie
dostrzegl sad w sprawie II OSK 3043/13, jest nieuprawnionym formalizmem, ktéry moze prowadzi¢ do
naruszenia wyrazonej w art. 8 k.p.a. zasady prowadzenia postgpowanie w sposob budzacy zaufanie jego
uczestnikow do wtadzy publicznej, a wobec dopuszczalnosci zaskarzenia takiego rozstrzygnigcia naruszac¢
rowniez art. 12 k.p.a. nakazujacy organom administracji dzialanie w sprawie wnikliwie i szybko, postugujac
si¢ mozliwie najprostszymi srodkami prowadzacymi do jej zatatwienia.

W przytoczonych orzeczeniach, wydanych w sprawach: I1 SA/Kr 1028/13, II SA/L.d 1193/12 oraz 11 SAB/Bk
24/14 trafnie, w ocenie Rzecznika, zwraca si¢ uwage na koniecznos¢ rozpatrywania roli przepisu art. 73 § 112
k.p.a. na tle calego systemu prawa, w tym norm konstytucyjnych, zasad ogélnych postgpowania
administracyjnego i celowosci ich ustanowienia. Rzecznik wskazat, iz za takg wyktadnig przemawia takze
tre$¢ dodanego, nowelizacjg z dnia 3 grudnia 2010 r., do art. 73 k.p.a. paragrafu la, zgodnie z ktérym
czynnosci okreslone w art. 73 § 1 (przegladanie akt i sporzadzanie z nich notatek, kopii i odpisow) sa
dokonywane w lokalu organu administracji publicznej w obecno$ci pracownika tego organu. Z przepisu tego
wynika wrecz zakaz udostgpniania akt sprawy poza lokalem organu i podczas nieobecno$ci pracownika tego
organu (z wyjatkiem przekazania akt w ramach pomocy prawnej innemu organowi administracji publicznej),
co czyni bardzo utrudnionym samodzielne (lub za posrednictwem podmiotu trzeciego) sporzadzenie kopii
dokumentacji sprawy za pomocg urzadzen kserograficznych.

O zasadnosci przyjecia takiej wyktadni przesadzajg rowniez, jak wskazano w sprawie o sygnaturze [ OSK
385/09 sytuacje wyjatkowe, gdy strona jest w stanie wykluczajagcym samodzielnie sporzadzenie odpiséw. Do
takiej argumentacji sady administracyjne odwotywaly si¢ w takich sytuacjach szczeg6lnych i wyjatkowych, jak
zly stan zdrowia czy pobyt w zaktadzie karnym (zob. wyrok NSA z dnia 11 maja 2010 r. sygn. akt I OSK
693/10, a takze wyrok NSA z dnia 1 grudnia 2010 r. sygn. akt I OSK 385/09, wyrok WSA w Warszawie z dnia

https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/6204297404 5/23


AAKKJ
Podświetlony

AAKKJ
Podświetlony

AAKKJ
Podświetlony


18.10.2023, 15:52 | OPS 1/18 - Uchwata NSA z 2018-10-08

24 marca 2014 r., sygn. akt IT SA/Wa 1545/13; wyrok WSA w Warszawie z dnia 17 wrzes$nia 2010 r., sygn. akt
IT SA/Wa 1130/09).

W ocenie Rzecznika, racje nalezy przyznac tej argumentacji, ktora ktadzie nacisk na uwzglednianie w procesie
wyktadni zmian technologicznych, ktore nastapily od momentu uchwalenia przepiséw Kodeksu postgpowania
administracyjnego. W ciagu tego czasu powszechnie dostepne staly si¢ rozmaite urzadzenia kopiujace,
pozwalajace stosunkowo szybko sporzadza¢ kopie dokumentow, ktore sg standardowym wyposazeniem
urzedow administracji publicznej. Bardzo trafnie, zdaniem Rzecznika, o koniecznosci dostosowania wyktadni
przepiséw do postepu technologicznego wypowiedziat si¢ Wojewodzki Sagd Administracyjny w Warszawie w
wyroku z dnia 6 grudnia 2016 r. sygn. akt VI SA/Wa 1921/16. Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich w
swietle argumentacji systemowej, odwotujacej si¢ do przepiséw konstytucyjnych i ogédlnych zasad
postgpowania administracyjnego strona musi mie¢ mozliwos$¢ utrwalenia na wtasne potrzeby materialow
postepowania, ktore toczy si¢ z jej udziatem. Jezeli nie jest ona jednak w stanie dokona¢ takiego utrwalenia za
pomoca wilasnych urzadzen, gdyz ich nie posiada albo nie potrafi si¢ nimi postugiwac, to organ administracji -
posiadajacy mozliwo$¢ - powinien sporzadzi¢ dla strony takie kserokopie. Posiadanie odpowiednich urzadzen
kopiujacych i umiejetnos¢ postugiwania si¢ nimi, co chociazby w przypadku oséb starszych nie moze by¢
uznawane za pewnik, nie moze by¢ barierg w korzystaniu z przyznanych stronom postepowania
administracyjnego uprawnien, prowadzac do réznicowania ich sytuacji procesowej ze wzgledu na posiadane
kompetencje technologiczne. Nie mozna takze uznaé, ze moznos¢ utrwalenia materialdéw postepowania na
potrzeby, strony zabezpiecza w odpowiednim stopniu uprawnienie do otrzymania uwierzytelnionych odpisow
z akt sprawy na podstawie art. 73 § 2 k.p.a. Mozno$¢ korzystania z tego uprawnienia limitowana jest bowiem
"waznym interesem strony" stanowigcym przestankg wydania stronie uwierzytelnionych odpisow z akt sprawy.

W pierwszej kolejnosci trzeba bowiem wskazaé, ze ustawodawca dosy¢ znacznie zawezit mozno$¢ korzystania
z tego uprawnienia przez uzycie kwantyfikatora "waznego" w odniesieniu do interesu strony. W orzecznictwie
na tle tego sformutowania wywiedziono poglad, ze jest to zamyst ustawodawcy $wiadczacy o wyjatkowym
charakterze wydawania uwierzytelnionych odpiséw z akt, wymagajacy wykazania nie jakiegokolwiek, lecz
"waznego" interesu strony. Analiza orzecznictwa sagdow administracyjnych na tle sformutowania "wazny
interes strony" prowadzi do wniosku o pozostawieniu bardzo duzego zakresu uznaniowosci organom
rozpatrujacym wniosek o wydanie takich odpiséw. Organ rozpatrujac takie zadanie, dokonuje wlasnej oceny,
czy ze wzgledu na okolicznos$ci prowadzonego postepowania lub ze wzgledu na potrzeby strony w innej
sprawie zaistniat faktycznie "wazny interes", w rozumieniu art. 73 § 2 k.p.a. W ocenie Rzecznika, bardzo
szeroki zakres klauzuli generalnej, jaka jest pojgcie "waznego interesu strony", nie daje wigc gwarancji, ze
strona uzyska odpis uwierzytelnionych dokumentow z akt sprawy, jezeli samodzielne sporzadzenie takiego
bedzie dla niej niemozliwe lub nadmiernie utrudnione. Tymczasem wyktadnia pojecia warunkujacego moznosé
skorzystania z uzyskania konstytucyjnie gwarantowanego prawa dostepu do dokumentow i zbioréw danych
dotyczacych danej osoby (art. 51 ust. 3 Konstytucji) nie moze by¢ oparta na zbyt niejasnych i nieprecyzyjnych
przestankach. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wskazuje si¢ rowniez, ze ograniczenie prawa
dostepu "kazdego" do dotyczacych go urzedowych dokumentéw i zbioréw danych moze mie¢ miejsce jedynie
w drodze regulacji ustawowej. Ograniczenia te nie mogg by¢ jednak ksztattowane dowolnie, a przede
wszystkim - nie wystepuje tu uchylenie generalnej zasady wyrazonej w art. 31 ust 3 Konstytucji. Ograniczenia
konstytucyjnego prawa (dostgpnosci do dokumentow, art. 51 ust. 3 Konstytucji) musza bowiem znajdowaé
uzasadnienie w zasadzie proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji). Nieprecyzyjnos$¢ przepisow
ograniczajacych mozliwos¢ korzystania z tego prawa rodzi niepewno$¢ dla jego adresatow co do tresci praw i
obowigzkow, zwlaszcza gdy stwarza dla organoéw stosujacych przepis nazbyt duza swobode (a nawet
dowolnos¢) interpretacji, ktora - w zakresie zagadnien uregulowanych w sposob niejasny lub nieprecyzyjny -
moze prowadzi¢ do wcielania si¢ tych organdéw w rolg prawodawcy (wyrok TK z 20 pazdziernika 2010 r.,
sygn. akt P 37/09, OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 79).
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Nie oznacza to jednak, w ocenie Rzecznika, uznania, ze organ nie moze uzalezni¢ mozliwosci skorzystania
przez strong¢ z uprawnienia do sporzadzenia przez organ odpiséw z akt sprawy od uiszczenia oplaty na
pokrycie kosztow tego sporzadzenia lub udostepni¢ odpisy tych akt w sposéb odmienny od Zadania strony. Jak
stusznie wskazuje si¢ w orzecznictwie sgdowym na tle art. 73 k.p.a. trzeba bowiem odr6zni¢ nakazang prawem
czynno$¢ organu udostepnienia stronie akt sprawy (art. 73 k.p.a.) od czynnos$ci udostepnienia akt sprawy we
wskazanej przez stron¢ formie (por. wyrok NSA z dnia 29 marca 2001 r. sygn. akt IT SA 2580/00, Wokanda
2002/1/26, wyrok NSA z dnia 12 pazdziernika 2010 r. sygn. akt Il OSK 104/10, dostepny:
http:orzeczenia.nsa.gov.pl).

W $wietle orzecznictwa analizujgcego prawidlowos¢ stosowania si¢ przez organy do zasad ogdlnych
postgpowania administracyjnego Rzecznik Praw Obywatelskich wyrazil przekonanie, ze powstata rozbieznos¢
orzecznictwa w przedmiocie stosowania art. 73 § 11 2 k.p.a. godzi w te zasady. Mozliwo$¢ powotywania si¢
przez organy administracyjne dla poparcia prezentowanych przez siebie argumentacji na dwie rézne
interpretacje tego samego przepisu, znajdujace swoja akceptacje w rozbieznym orzecznictwie sadow
administracyjnych, powoduje, ze obywatele nie moga podejmowaé czynnosci w swoich sprawach w zaufaniu
do panstwa. W zaleznosci bowiem od praktyki przyjetej w danym urzedzie, sktadane przez obywateli wnioski
o sporzadzenie kopii materiatu dowodowego w sprawie, podjete celem ochrony ich indywidualnych praw i
interesOw w postgpowaniu administracyjnym, moga okaza¢ si¢ nieskuteczne, a w konsekwencji narazac
obywateli na szkode. Taka sytuacja godzi tez w spdjnos¢ systemu administracji panstwa, gdyz niezaleznie od
miejsca dzialania konkretnego organu, wcigz wpisuje si¢ on - w jednolity co do zasad funkcjonowania - aparat
pomocniczy wiadzy publiczne;.

Majac zatem na wzgledzie, ze prawidtowe i jednolite rozumienie przepisu art. 73 § 1 1 2 k.p.a. jest niezbedne
dla budowania zaufania obywateli do wladzy publicznej, jak rowniez ochrony praw jednostki uczestniczacej w
postepowaniu administracyjnym, a do tego stosowanie zawartej w nim regulacji wywotato rozbieznosci w
orzecznictwie sagdow administracyjnych, w tym Naczelnego Sadu Administracyjnego, Rzecznik Praw
Obywatelskich uznal wystapienie z pytaniem prawnym za konieczne.

W sprawie stanowisko zajat prokurator Prokuratury Krajowej, ktory wnidst o podjecie uchwaty, wedtug ktorej
udostepnienie akt stronie, na podstawie art. 73 § 1 k.p.a. nie obejmuje obowigzku udostgpnienia stronie akt
sprawy poprzez sporzadzenie ich kserokopii lub w innej wskazanej przez stron¢ formie. Prokurator wskazat, ze
z tresci art. 73 § 1 k.p.a. wynika, iz realizacje prawa do sporzadzania notatek, kopii lub odpiséw z akt sprawy
ustawodawca pozostawit stronie postgpowania do wiasnej realizacji. Mozliwe s3 zatem do zastosowania w tym
wzgledzie wszelkie sposoby sporzadzania kopii z wykorzystaniem urzadzen stuzacych do powielania czy
utrwalania. Natomiast obowigzek organu administracji publicznej wynikajacy z omawianego przepisu
sprowadza si¢ do udostgpnienia stronie w lokalu tego organu akt postgpowania w obecnosci jego pracownika.
Brak jest tym samym podstaw do wywodzenia z tresci wskazanego przepisu wigzacego obowigzku
udostepniania przez organ urzadzen i materialéw shuzacych do sporzadzania kopii, a tym bardziej do
Swiadczenia ustug ksero. Prokurator zwrocit uwage, ze za dokonywang do chwili obecnej nowelizacja redakc;ji
art. 178 Ordynacji podatkowej nie nastgpowata odpowiednia nowelizacja brzmienia art. 73 k.p.a. Zagadnienie
dostepu do akt sprawy poprzez mozliwos¢ domagania si¢ przez strong sporzadzenia przez organ kopii akt
sprawy i doreczenia ich stronie na gruncie ogolnego postepowania administracyjnego w chwili obecnej mozna
traktowac jako postulat de lege ferenda skierowany do ustawodawcy. Postulat ten zostal zrealizowany na
gruncie postepowania podatkowego, gdzie ustawodawca wprowadzit mozliwo$¢ zadania przez stron¢ wydania
jej kopii akt sprawy (art. 178 § 3 Ordynacji podatkowej). Na gruncie ogolnej procedury administracyjnej takiej
zmiany dotychczas nie wprowadzono, zatem prawo domagania si¢ przez stron¢ sporzadzenia przez organ kopii
akt sprawy w chwili obecnej nie ma podstawy prawne;.

W pis$mie z dnia 22 czerwca 2018 r. Rzecznik Praw Obywatelskich ustosunkowat si¢ do stanowiska
Prokuratora, podtrzymujac w catosci argumentacj¢ przedstawiong we wniosku.
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Rozpoznajac wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastgpuje:

Analiza wniosku oraz orzecznictwa sadéw administracyjnych pozwala na stwierdzenie, ze istniejg podstawy do
podjecia uchwaty wyjasniajacej przepis prawny, ktorego wyktadnia wywotata rozbieznosci w orzecznictwie
sadow administracyjnych. O wyjasnienie tresci przepisu prawnego zwrécit si¢ uprawniony do tego podmiot
(art. 264 § 2 w zwigzku z art. 15 § 1 pkt 2 P.p.s.a.), ktory wskazal na istnienie w orzecznictwie
sgdowoadministracyjnym dwoéch przeciwstawnych pogladow w zakresie interpretacji powolanego we wniosku
art. 73 § 1 k.p.a., a w konsekwencji niejednolitej praktyki organow w jego stosowaniu.

Trudnosci interpretacyjne art. 73 § 1 k.p.a. wynikaja z tego, ze ustawodawca wymieniajgc w tym przepisie
uprawnienia strony postepowania administracyjnego, zwigzane z udostepnieniem akt, pominagt mozliwos¢
zadania od organu sporzadzenia ich kopii(kserokopii).

W kontek$cie omawianej regulacji problematyczna stata si¢ sytuacja procesowa, w ktorej strona wnosi o
sporzadzenie przez organ kopii(kserokopii), bez uwierzytelnienia, a wigc poza trybem przewidzianym w art.
73 § 2 k.p.a. Konieczne jest zatem zapewnienie jednolitego rozumienia przepisu prawnego, powotanego w
petitum, by zagwarantowa¢ wlasciwa ochrone stron postgpowania administracyjnego.

W pierwszej grupie orzeczen sagdy administracyjne przyjmuja, ze wedlug literalnej wyktadni art. 73 § 1 k.p.a.
czynnos$ci w postaci sporzadzania notatek z akt, kopii lub odpiséw nalezg do strony, a w konsekwencji
wykonanie kopii na zadanie strony jest mozliwe wytacznie w przypadku wykazania przez stron¢ waznego
interesu, zgodnie z art. 73 § 2 k.p.a. Wskazuje si¢ jednoczesnie, ze zagadnienie dostepu do akt sprawy poprzez
mozliwo$¢ domagania si¢ przez stron¢ sporzadzenia przez organ kopii dokumentoéw nalezy traktowac na
gruncie ogolnego postepowania administracyjnego jako postulat de lege ferenda skierowany do ustawodawcy.

Roéwniez wedhug stanowiska Prokuratora Prokuratury Krajowej wyrazonego w niniejszym postgpowaniu,
udostepnianie akt, na podstawie art. 73 § 1 k.p.a., nie obejmuje obowigzku organu administracji sporzadzania
kopii (kserokopii) z akt sprawy na zadanie strony, jak tez brak podstaw do wywodzenia z tego przepisu
obowigzku udostepniania stronie przez organ urzadzen i materiatéw shuzacych do sporzadzenia kopii
dokumentow zawartych w aktach sprawy.

W ramach drugiej linii orzeczniczej uksztalttowane zostato stanowisko wskazujace na potrzebe systemowe;j i
celowos$ciowej wyktadni art. 73 § 1 k.p.a., uwzgledniajacej normy konstytucyjne i ogdlne zasady prawa
administracyjnego. Sady administracyjne w szeregu orzeczen wywiodty z tresci art. 73 § 1 k.p.a., ze prawo
strony w zakresie dostgpu do akt nalezy rozumie¢ szeroko, a wigc nie tylko jako prawo wgladu do akt i
osobistego sporzadzenia notatek, odpisow oraz kopii, ale takze jako uprawnienie uzyskania kserokopii z akt
sprawy, wykonanych przez organ administracji za zwrotem zwigzanych z tym kosztow. Uzasadnieniem dla
takiej interpretacji omawianego przepisu staty si¢ uwarunkowania wynikajace z art. 51 ust. 3 Konstytucji RP,
gwarantujace kazdemu prawo dostgpu do dotyczacych go urzgdowo dokumentdw, a przede wszystkim z
przepisow art. 10, art. 7 1 art. 12 k.p.a., statuujgcych zasade czynnego udziatu stron w postepowaniu, prawdy
obiektywnej, zasady szybkosci i ograniczonego formalizmu.

Zdaniem Sktadu orzekajacego, Rzecznik Praw Obywatelskich tratnie przywotat we wniosku te orzeczenia
sadowe, w ktorych zaakcentowano wptyw regulacji art. 73 § 1 k.p.a. na rzeczywiste funkcjonowanie zasady
jawnosci postepowania warunkujacej czynny udzial stron w postepowaniu, co z kolei stuzy realizacji zasady
prawdy obiektywnej. W powotanych wyrokach zasadnie zwrocono uwagg, ze przepis art. 73 § 1 k.p.a.
powinien by¢ tak odczytywany i stosowany, by odpowiadat nie tylko postepowi technicznemu, ale rowniez
powszechnej praktyce utrwalonej zar6wno w stosunkach spotecznych, jak i procedurach prawnych
nowoczesnego panstwa demokratycznego.

Warto w tym miejscu zaznaczy¢, ze w polskim systemie prawnym instytucja udostepniania akt
administracyjnych ewoluowala na przestrzeni stulecia. Prawo strony dostepu do akt administracyjnych jest
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konstrukcja, ktorej wyrazng podstawe prawng w polskim porzadku prawnym stworzyta pierwsza regulacja
postgpowania administracyjnego, tj. rozporzadzenie Prezydenta Rzeczpospolitej z dnia 22 marca 1928 r. o
postepowaniu administracyjnym (Dz. U. Nr 36, poz. 341 ze zm.). Artykut 14 ust. 2 1 3 tego rozporzadzenia
dopuszczat wprost dwa rodzaje uprawnien odnoszacych si¢ do akt sprawy: prawo przegladania akt
administracyjnych, prawo otrzymania odpiso6w z dokumentéw. W nauce prawa administracyjnego przyjeto
wowczas, ze prawo przegladania akt z natury obejmuje rowniez prawo robienia notatek o charakterze
prywatnym. Wskazane uprawnienia podlegaly ograniczeniom przedmiotowym co do zakresu udost¢pnianych
akt. Prawo przegladania akt oraz sporzadzania notatek mogto by¢ skuteczne tylko w stosunku do akt, ktore
zdaniem wladzy zawieraty dane niezbedne dla strony celem uzasadnienia jej praw i intereséw. Prawo do
otrzymywania odpisOw odniesiono do dokumentdéw, przy czym na zakres ich wydawania oddzialywata ogélna
przestanka realizacji tego uprawnienia, czyli wymog "o ile ze wzgledu na interes publiczny jest to
dopuszczalne". Realizacja przez strong¢ uprawnien z zakresu dostgpu do akt wymagata wigc kazdorazowo
zezwolenia wtadzy. Zezwolenie przybierato posta¢ zarzadzenia, o czym stanowil przepis zawarty w art. 14 ust.
4 rozporzadzenia z 1928 r. Od zarzadzen w tym przedmiocie nie przystugiwat zaden $rodek prawny oddzielny
od odwotania.

Odmienne rozwigzania wprowadzit uchwalony dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania
administracyjnego, przyznajac stronie w kazdym stadium postepowania prawo do przegladania akt i
sporzadzania w tym czasie z nich notatek i odpisow. Regulacja udost¢pniania akt sprawy w tym kodeksie
zostata poddana kilku nowelizacjom. I tak:

- ustawg z dnia 31 stycznia 1980 r. 0 Naczelnym Sadzie Administracyjnym i o zmianie ustawy Kodeks
postepowania administracyjnego(Dz. U. Nr 4, poz. 8 ze zm.), w ktdrej przyjeto rozwigzanie, ze odmowa
umozliwienia stronie przegladania akt sprawy, sporzadzania odpiséw i notatek, uwierzytelniania takich
odpisow lub wydania uwierzytelnionych odpisow nastepuje w drodze postanowienia, na ktore przystuguje
zazalenie,

- ustawg z dnia 12 lutego 2010 r. o zmianie ustawy o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujgcych
zadania publiczne oraz niektdrych innych ustaw (Dz. U. Nr 40, poz. 230), mocg ktérej uregulowano problem
udostegpniania pism w formie dokumentu elektronicznego w systemie teleinformatycznym organu administracji
publiczne;,

- ustawg z dnia 3 grudnia 2010 r. 0 zmianie ustawy Kodeks postepowania administracyjnego oraz ustawy
Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz. U. z 2011 r. Nr 6, poz. 18 ze zm.), rozstrzygni¢gto
problem granic czasowych udostepnienia akt sprawy, okreslono techniczne warunki wykonywania tych
czynnosci (art. 73 § 1a k.p.a.) oraz rozszerzono formy realizacji przez strone przystugujacych jej uprawnien
poprzez wskazanie prawa do sporzadzania kopii,

- ustawg z dnia 10 stycznia 2014 r. 0 zmianie ustawy o informatyzacji dzialalno$ci podmiotdéw realizujacych
zadania publiczne oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. 2014 r., poz.183), zmodyfikowano tre$¢ artykutu art.
73 § 3 k.p.a. przyznajac organowi administracji publicznej prawo zapewnienia stronie dokonania czynnosci
wgladu do akt oraz sporzadzania z nich notatek i kopii (odpisdéw) w swoim systemie teleinformatycznym po
identyfikacji strony.

Analiza tre$ci zacytowanych powyzej regulacji prowadzi do wniosku, ze polski ustawodawca stopniowo
wzmacnial uprawnienia strony zainteresowanej dostgpem do akt. Dostepnos¢ akt dla strony stala si¢ reguta.
Kolejne zmiany ustawodawstwa rozszerzaly granice jawnosci.

Aktualnie omawiane uprawnienie ma réwniez podstawy prawne w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z
dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm., dalej okres$lana jako Konstytucja RP). Juz tylko z tego
faktu wyprowadzi¢ mozna jego doniostos¢. Przepis art. 51 ust. 3 Konstytucji RP przyznaje bowiem kazdemu
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prawo dostepu do dotyczacych go urzedowych dokumentdéw i zbioréw danych. Ograniczenie tego prawa moze
okresli¢ jedynie ustawa. Poza wskazaniem dopuszczalnego zrodia ograniczenia Konstytucja nie precyzuje
postaci ograniczen. Moga mie¢ one zarowno wymiar podmiotowy, jak i przedmiotowy. W tym ostatnim
zakresie ograniczenia moga polega¢ na wskazaniu kategorii wytaczonych z dostepu urzgdowych dokumentéw
lub zbioréw danych, ale takze nakresleniu ustawowych form udostepniania, rodzajach dopuszczalnych
uprawnien w zakresie dostepu do urzedowych dokumentéw i zbioréw danych. W postepowaniu
administracyjnym taka funkcje spetniajg obecnie przepisy art. 73 i art. 74 k.p.a. Regulacja ustawy zasadniczej
(Konstytucji RP), uszczegotowiona elementami konstrukcyjnymi, okreslonymi w przepisach kodeksu
postepowania administracyjnego (art. 7, art. 8, art. 9, art. 10, art. 12 k.p.a.) pozwala sformutowa¢ prawo strony
dostepu do akt sprawy — ujmowane jako fundamentalna gwarancja procesowa. Nie moze w zwigzku z tym
budzi¢ watpliwosci, ze dostep stron do akt sprawy to jeden ze standardow sprawiedliwego postgpowania
administracyjnego, ktory z kolei stanowi istotny element zasady panstwa prawnego, wyrazonej w art. 2
Konstytucji RP. W tym zakresie zreszta dochodzi do zbiegu ochrony wynikajacej z art. 2 i art. 51 ust. 3
Konstytucji RP. Oba przepisy nalezy odczytywac tacznie.

Prawo wgladu w akta sprawy stanowi istotny przejaw zasady jawnos$ci postepowania, zapewnia stronom
czynny udziat w postgpowaniu administracyjnym, a przez to prawo do obrony. Znajomos¢ akt zapewnia realng
mozliwo$¢ sktadania wnioskdw dowodowych, co w konsekwencji pozwala wyjasni¢ stan faktyczny spraw
zgodnie z zasadg prawdy obiektywnej. To, ze prawo dostepu do akt postgpowania, przewidziane w art. 73 § 1
k.p.a., stanowi istotny przejaw zasady jawnosci postepowania wobec stron nie budzi watpliwosci ani w
pisSmiennictwie, ani w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym. Stanowisko judykatury w tym wzgledzie
zostalo szeroko zacytowane w pytaniu Rzecznika Praw Obywatelskich, stad zaniechano w tym miejscu
ponownego przytaczania wyrazanej w nim argumentacji. Odnoszac si¢ za$ do pismiennictwa warto przytoczy¢
niektore z pogladéw tam zawartych. I tak, na prawo wgladu do akt jako przejaw zasady jawnos$ci wskazywat
m.in. Z. R. Kmiecik w artykule zatytulowanym "Zakres udostepniania akt sprawy w postepowaniu
administracyjnym" (Ruch Prawniczy Ekonomiczny i Socjologiczny, Rok LXX-zeszyt 2-2008). Podkreslit w
nim, ze bez znajomos$ci zawartosci akt obywatel nie moze broni¢ swoich praw. Dostep do akt sprawy, zdaniem
tego autora, urzeczywistnia prawo strony do wypowiedzenia si¢ przed wydaniem decyzji. Jednoczesnie
zaznaczyl, ze $cisty zwigzek pomiedzy prawem wgladu w akta postepowania a prawem do wypowiedzenia si¢
przed wydaniem decyzji polega na tym, Ze to ostatnie czgsto tylko przy znajomosci akt moze by¢ skutecznie
wykorzystane. Zdaniem Z.R. Kmiecika, wglad w akta sprawy umozliwia stronom efektywne wspotdziatanie z
organem prowadzacym postgpowanie w dochodzeniu prawdy obiektywnej. Identycznie wypowiedziata si¢ B.
Adamiak w glosie do wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Biatymstoku z dnia 29 marca 2012 r.
(sygn. akt IT SA/Bk 122/12), wskazujac na jawnos¢ postepowania jako podstawowg warto$¢ prawa do procesu.
Takze J. Chlebny w artykule "Udostepnianie akt sprawy administracyjnej, a prawo do sadu", opublikowanym
w Zeszytach Naukowych Sadownictwa Administracyjnego 2008, nr 3(18) stwierdzit, Ze mozliwo$¢ zapoznania
si¢ z zebranym w aktach materiatem dowodowym jest istotnym uprawnieniem procesowym, ktore gwarantuje
stronom czynny udziat w postgpowaniu (art. 10 k.p.a.), poglebia zaufanie do organéw Panstwa (art. 8 k.p.a.),
stanowigc jednocze$nie obowiazek organu informowania stron o okolicznosciach faktycznych i prawnych
sprawy (art. 9 k.p.a.).

W zacytowanych wypowiedziach ich autorzy nie zakwestionowali zatem, ze w §wietle przepisu art. 73 § 1
k.p.a. prawo udostepnienia akt sprawy, bedace wyrazem zasady jawnosci, obejmuje nie tylko wglad do akt
sprawy, ale takze mozliwo$¢ sporzadzania z nich notatek odpisow i kopii. W powotanej glosie podkreslono, ze
dostep do akt bez mozliwosci utrwalenia ich tresci nie tworzy gwarancji podjg¢cia obrony. W glosie zwrdcono
roOwniez uwagg, ze przepis art. 73 § 1 k.p.a. nie okreslit technik sporzadzania notatek, kopii, odpisow. W takiej
sytuacji nie powinno budzi¢ watpliwosci, zdaniem komentatora, ze przy ich wykonaniu mozliwe bedzie
korzystanie ze wspolczesnych osiaggni¢¢ technicznych. Zaaprobowano fotografowanie, kserowanie jako
sposoby sporzadzenia kopii z akt. Na istniejgce wspotczesnie techniczne mozliwosci realizacji uprawnien
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strony z przepisu art. 73 § 1 k.p.a. wskazal takze P.M. Przybysz w Komentarzu aktualizowanym do art. 73
Kodeksu postgpowania administracyjnego, LEX/el. 2018, zauwazajac jednoczesnie, ze w orzecznictwie coraz
czeg$ciej prezentowana jest rozszerzajaca wyktadnia tego przepisu, majaca na uwadze cel tego przepisu oraz
istniejgce techniczne mozliwosci realizacji takich uprawnien. Takze w uzasadnieniu do projektu ustawy
zmieniajacej Kodeks postepowania administracyjnego z 2010 r. znalazt si¢ fragment, ktory zwracal uwage na
konieczno$¢ uwzglednienia postgpu technicznego, unowocze$niania dziatan podmiotéw realizujacych zadania
publiczne.

Naczelny Sad Administracyjny w sktadzie siedmiu sedziow w petni aprobuje argumentacje, ze dostep do akt
bez mozliwosci utrwalenia ich tresci nie tworzy gwarancji obrony zgodnej z art. 51 ust. 3 Konstytucji RP ani
uszczegotawiajacymi jg elementami, wynikajacymi z zasad prawa administracyjnego. Za stuszne uznaje takze
stanowisko dopuszczajace wykorzystanie wspotczesnych technicznych mozliwosci, nieznanych w dacie
uchwalania Kodeksu postepowania administracyjnego, do sporzadzania notatek, odpiséw 1 kopii z akt
administracyjnych w ramach przepisu art. 73 § 1 k.p.a. Rozw¢j technologiczny sprzyja w niniejszym
przypadku obywatelowi, pozwala bowiem na bardziej sprawne i efektywne kontakty z administracjg. Jest to
szczegblnie wazne przy tak szybkim tempie rozwoju otaczajacego swiata. W tym celu mogg by¢ uzyte zatem
wszelkie urzadzenia stuzace do zapisywania materiatow, w tym skanery, cyfrowe aparaty fotograficzne,
kopiarki, pod warunkiem, ze nie zniszcza struktury utrwalanych dokumentow.

Naczelny Sad Administracyjny w sktadzie siedmiu s¢dziow zauwaza, ze odczytujac przepis art. 73 § 1 k.p.a.
mie¢ nalezy jednak na wzgledzie, na co stusznie zwrocit uwage Rzecznik Praw Obywatelskich, ze nie kazda ze
stron ma mozliwo$¢ samodzielnego zapisania zawarto$ci akt za pomocg najnowoczesniejszych urzadzen
technicznych, czy to ze wzgledu na to, ze ich nie posiada, czy to z uwagi na nieumiejetnos¢ poshugiwania si¢
nimi. W takiej sytuacji, odmowa wykonania kopii za pomocg dostgpnych w biurze organu urzadzen
prowadzitaby w istocie do nierownos$ci pomig¢dzy stronami ze wzgledu na dostgpnos¢ nowych technologii, co
nie moze znalez¢ akceptacji w demokratycznym panstwie prawym. Powszechna dostepnos¢ np. kserokopiarek
w urzedach 1 tatwos¢ z jaka mozna w ten sposob uzyskac choc¢by kserokopi¢ Zadanego materiatu z akt,
powinna pozwoli¢ rozwigzac te sytuacje w zgodzie z gwarancjami z art. 51 ust. 3 1 art. 2 Konstytucji RP.
Oznacza¢ to moze jedynie odczytanie przepisu art. 73 § 1 k.p.a. jako dopuszczajacego sporzadzenie na
whniosek strony kopii z akt, przy uzyciu dostgpnych w organie urzadzen, tak aby w dobie postgpu technicznego
mozliwos$¢ utrwalenia tresci akt przez strone¢ nie ograniczata si¢ do notatek odrgcznych, z istoty swej
niegwarantujgcych w stosunkowo krétkim czasie takiego odwzorowania treéci, jak np. kserokopia, czy
fotokopia. W konsekwencji zaaprobowaé nalezy stanowisko, ze przepis art. 73 § 1 k.p.a. powinien by¢
odczytywany w sposob, ktory odpowiadal bedzie postgpowi technologicznemu.

Nie budzi watpliwosci Naczelnego Sadu Administracyjnego w sktadzie siedmiu sedzidow, ze uprawnienie do
otrzymania uwierzytelnionych odpisow z art. 73 § 2 k.p.a. nie zabezpiecza prawa strony do utrwalenia na
wlasne potrzeby zawartosci z akt.

W istocie bowiem ustawodaweca istotnie zaweza mozliwos¢ skorzystania ze sporzadzonych przez organ na
zadanie strony uwierzytelnionych odpiséw z akt poprzez uzycie kwantyfikatora "wazny interes", ktory nie daje
gwarancji stronie, ze uzyska odpis uwierzytelnionych dokumentow z akt sprawy w kazdej sytuacji, gdy
samodzielne sporzadzenie bedzie dla niej niemozliwe lub nadmiernie utrudnione.

Zwrécié nalezy uwage, ze w odniesieniu do czynnosci udostgpnienia akt sprawy rozrdznianie pojec "odpis'-
"kopia" nie jest celowe, gdy zwazy si¢, ze w dobie stanowienia przepisu art. 73 k.p.a. nie znano pojecia np.
kserokopii, a poziom éwczesnej technologii nie pozwalat na takie odwzorowanie tresci dokumentu, jakie
dostgpne jest obecnie. (por. G. Laszczyca - Akta sprawy w ogdlnym postgpowaniu administracyjnym,
Wydawnictwo LEX a Wolter Kluwer business, Warszawa 2014).
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Przy wyktadni przepisu art. 73 § 1 k.p.a. nie mozna réwniez poming¢ porownan do unormowan, jakie przyjeto
w ramach innych procedur prawnych, obowigzujacych na obszarze panstwa polskiego w zakresie
urzeczywistnienia prawa dostepu do akt, gwarantowanego w art. 51 ust. 3 Konstytucji RP. Wskaza¢ w tym
miejscu nalezy na unormowania proceduralne przed organami podatkowymi oraz obowigzujace w
postepowaniu sgdowoadministracyjnym, cywilnym i karnym.

Naczelny Sad Administracyjny w sktadzie siedmiu sedziow zauwaza, ze kazda z tych procedur gwarantuje
stronom, na ich wniosek, prawo uzyskania kopii z akt.

Ta forma udostepnienia znajduje wrecz literalne odzwierciedlenie w unormowaniach odnoszacych si¢ do
porownywanych procedur. I tak, przepis art. 178 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (Dz.
U. z 2018 r., poz. 800 ze zm.) stanowi, ze strona ma prawo wgladu w akta sprawy, sporzadzania z nich notatek,
odpisow oraz sporzadzania kopii przy wykorzystaniu wlasnych przeno$nych urzadzen. Prawo to przystuguje
réwniez po zakonczeniu postepowania (§1). Czynnosci okreslone w § 1 dokonywane sg w lokalu organu
podatkowego w obecnosci pracownika tego organu (§2). Strona moze zagda¢ wydania jej kopii akt sprawy lub
uwierzytelnionych odpisoOw akt sprawy albo uwierzytelnienia kopii akt sprawy (§3). Organ podatkowy moze
zapewni¢ stronie dokonanie czynnosci, o ktorych mowa w § 1, w swoim systemie teleinformatycznym, po
identyfikacji strony w sposob, o ktérym mowa w art. 20a ust. 1 albo 2 ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o
informatyzacji dziatalnosci podmiotow realizujacych zadania publiczne (§4).

Zgodnie z art. 12a § 2 P.p.s.a. akta sprawy udostepnia si¢ stronom postgpowania, strony maja prawo przegladac
akta sprawy 1 otrzymywac odpisy, kopie lub wyciagi z tych akt.

W mysl art. 156 § 1-5 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks postgpowania karnego (Dz. U. z 2017 r., poz.
1904 ze zm.) stronom, obroncom, petnomocnikom 1 przedstawicielom ustawowym udostepnia si¢ akta sprawy
sadowej oraz daje mozno$¢ sporzadzenia z nich odpiséw lub kopii. Informacje o aktach sprawy moga by¢
udostepnione takze za pomocg systemu teleinformatycznego, jezeli wzgledy techniczne nie stojg temu na
przeszkodzie (§1). Na wniosek oskarzonego lub jego obroncy wydaje si¢ odptatnie kopie dokumentow z akt
sprawy. Kopie takie wydaje si¢ odptatnie, na wniosek, rowniez innym stronom, pelnomocnikom i
przedstawicielom ustawowym. Zarzadzenie w przedmiocie wniosku moze wydac¢ rowniez referendarz sadowy.
Od kopii wykonanej samodzielnie nie pobiera si¢ optaty (§2). Prezes sadu lub referendarz sgdowy moze w
razie uzasadnionej potrzeby zarzadzi¢ wydanie odptatnie uwierzytelnionych odpiséw z akt sprawy (§3). Jezeli
zachodzi niebezpieczenstwo ujawnienia informacji niejawnych o klauzuli tajnosci "tajne" lub "$cisle tajne",
przegladanie akt, sporzadzanie odpisow i kopii odbywa si¢ z zachowaniem rygorow okreslonych przez prezesa
sadu lub sad. Uwierzytelnionych odpisow i kopii nie wydaje si¢, chyba ze ustawa stanowi inaczej (§4). Jezeli
nie zachodzi potrzeba zabezpieczenia prawidtowego toku postepowania lub ochrony waznego interesu
panstwa, w toku postgpowania przygotowawczego stronom, obroncom, pelnomocnikom i przedstawicielom
ustawowym udostegpnia si¢ akta, umozliwia sporzadzanie odpiséw lub kopii oraz wydaje odptatnie
uwierzytelnione odpisy lub kopie; prawo to przystuguje stronom takze po zakonczeniu postepowania
przygotowawczego. W przedmiocie udostepnienia akt, sporzadzenia odpiséw lub kopii lub wydania
uwierzytelnionych odpiséw lub kopii prowadzacy postepowanie przygotowawcze wydaje zarzadzenie. W
wypadku odmowy udostepnienia akt pokrzywdzonemu na jego wniosek nalezy poinformowac go o
mozliwosci udostepnienia mu akt w pdzniejszym terminie. Z chwilg powiadomienia podejrzanego lub obroncy
o terminie koncowego zaznajomienia z materiatami postgpowania przygotowawczego pokrzywdzonemu, jego
petnomocnikowi lub przedstawicielowi ustawowemu nie mozna odmowic udostgpnienia akt, umozliwienia
sporzadzania odpisow lub kopii oraz wydania odpisow lub kopii. Za zgoda prokuratora akta w toku
postgpowania przygotowawczego moga by¢ w wyjatkowych wypadkach udostepnione innym osobom.
Prokurator moze udostepni¢ akta w postaci elektronicznej (§5).

Z kolei przepis art. 9 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postgpowania cywilnego (Dz. U. z 2018 1.,
poz. 1360 ze zm.) stanowi, ze rozpoznawanie spraw odbywa si¢ jawnie, chyba ze przepis szczegolny stanowi
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inaczej. Strony 1 uczestnicy postepowania majg prawo przegladac akta sprawy i otrzymywac odpisy, kopie lub
wyciagi z tych akt. Tres¢ protokoldéw i pism moze by¢ takze udostepniana w postaci elektronicznej za
posrednictwem systemu teleinformatycznego obstugujacego postgpowanie sagdowe (system teleinformatyczny)
albo innego systemu teleinformatycznego stuzacego udostepnianiu tych protokotow lub pism. Strony i
uczestnicy postepowania maja prawo do otrzymania z akt sprawy zapisu dzwigku albo obrazu i dzwigku,
chyba ze protokoét zostat sporzadzony wylacznie pisemnie. Przewodniczacy wydaje z akt sprawy zapis
dzwigku, jezeli wydaniu zapisu obrazu i dzwigku sprzeciwia si¢ wazny interes publiczny lub prywatny. Jezeli
posiedzenie odbylo si¢ przy drzwiach zamknigtych strony i uczestnicy postepowania maja prawo do
otrzymania z akt sprawy jedynie zapisu dzwigku.

Przedstawione pordwnanie ma tym wieksze znaczenie, jesli zwazy si¢, ze prawo dostepu do akt, ktdre poprzez
art. 51 ust. 3 gwarantuje Konstytucja RP, prawodawca zobowigzany jest urzeczywistni¢ wszedzie tam, gdzie
gromadzone sg urzedowe dokumenty i zbiory danych. Konkretyzacja gwarantowanego prawa nie moze wiec
by¢ tak ksztaltowana w ramach réznych procedur, by prowadzito to do niczym nieuzasadnionych ograniczen w
dostepie do akt. Utrzymywanie nieuzasadnionych rozbieznosci pomi¢dzy procedurami w zakresie
gwarantowanego konstytucyjnie prawa do udostepniania akt prowadzi, zdaniem Naczelnego Sadu
Administracyjnego, do naruszenia konstytucyjnej zasady rownosci (art. 32 Konstytucji RP), ktéra nakazuje
nadawanie takich tresci unormowaniom prawnym, aby ksztaltowaty one w jednakowy (podobny) sposdb
sytuacj¢ prawng podmiotéw jednakowych (podobnych). RoOwnos¢ w prawie wymaga, aby przepisy prawa
ujmowaty prawa i obowigzki w spos6b wolny od dyskryminacji i przywilejow. Naruszenie tej zasady mogtoby
znalez¢ uzasadnienie wytacznie w przypadku przekonujacych (uzasadnionych) argumentow takiego
zroznicowania, ktérego w analizowanym przypadku brak, a ktore powinny nadto pozostawa¢ w zwigzku z
innymi warto$ciami, zasadami czy normami konstytucyjnymi, uzasadniajacymi odmienne traktowanie
podmiotéw podobnych. Zréznicowania w tym zakresie nie mozna usprawiedliwi¢ tylko z tej przyczyny, ze co
do zasady minimalne wymogi rzetelnej procedury nie sg jednolite dla wszystkich rodzajow spraw, jakie toczg
si¢ przed organami wtadzy publicznej. Decydujace znaczenie przypisac nalezy w tym wzgledzie funkcji, jaka
analizowane uprawnienie spetnia. Skoro zatem stanowi konkretyzacje zasady jawnosci, a przez to
urzeczywistnia prawo do obrony nie sposdb odmowi¢ mu doniostosci, niezaleznie od tego przed ktorymi
organami wladzy sprawa si¢ toczy i ochrony jakich dobr dotyczy. Nie mozna w rozwazaniach pomina¢, ze w
ramach procedury administracyjnej w sposob wigzacy ksztattuje si¢ sytuacj¢ prawng adresata. Wydawane
rozstrzygnigcia kreujg prawa, naktadaja obowigzki skutkujgce nierzadko obcigzeniami znacznej wartosci. Jako
przyktad mozna poda¢ np. sprawy z zakresu prawa budowlanego: pozwolenia na budowe, nakazy rozbiorki, w
ramach tej procedury dokonuje si¢ wywtaszczen nieruchomosci na potrzeby publiczne, przyznaje si¢ prawa
rzeczowe, stwierdza niewazno$¢ decyzji o przejeciu mienia w trybie nacjonalizacji. Akta administracyjne sg
nierzadko wielotomowe, zawierajg kilkudziesigciostronicowe operaty, ekspertyzy, decyzje organéw
administracji licza czasem po kilkanascie, badz kilkadziesiat stron.

Z tego tez wzgledu nie sposob przyjaé by rozwazana forma dostepu byta zbedna lub mniej istotna z punktu
widzenia wymogow gwarancyjnych wiasciwych dla postgpowania administracyjnego. O ich znaczeniu
swiadczg m.in. dziatania prawodawcy zmierzajace do zapewnienia wysokiej jakosci ustug administracji
publicznej w zakresie stworzenia utatwien dla obywateli poprzez wprowadzenie do kodeksu postgpowania
administracyjnego przepiséw, stuzacych dostosowaniu do funkcjonowania narzedzi stworzonych dla realizacji
czynnosci administracyjnych drogg elektroniczng w oparciu o ustawe z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji
dziatalnosci podmiotow realizujacych zadania publiczne (Dz. U. z 2017 r., poz. 570 z ze zm.).

Wskazywane roznice w formie dostepu do akt pomiedzy procedurami nie wpisujg si¢ w ide¢ nowoczesnego
panstwa.

W niniejszej sprawie ma to tym wigksze znaczenie, jesli wezmie si¢ pod uwage fakt, iz zasada z art. 32
Konstytucji RP skierowana jest do wtadz publicznych, ktore zobowigzane sa w $wietle art. 51 ust. 3

https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/6204297404 13/23


Anna
Podświetlony

Anna
Podświetlony

Anna
Podświetlony

Anna
Podświetlony


18.10.2023, 15:52 | OPS 1/18 - Uchwata NSA z 2018-10-08

Konstytucji do zapewnienia kazdemu dostgpu do dotyczacych go urzedowych dokumentow i zbiorow danych.

Dokonujac interpretacji przepisu art. 73 § 1 k.p.a. mie¢ nalezy rowniez na wzgledzie, Zze odmowa
udostegpnienia stronom urzadzen pozostajacych na wyposazeniu organu stawia w gorszym potozeniu osoby o
nizszym statusie materialnym, ktoérych na takie urzadzenia nie sta¢ badz tez osoby, ktore z racji wieku lub
utomnosci np. fizycznych, nie moga samodzielnie z nich skorzystac.

Takze z tego wzgledu omawiane ograniczenie w dostepie do akt pozostawatoby wiec w sprzecznosci z art. 32
Konstytucji RP, naruszajac réwniez zasady sprawiedliwos$ci spotecznej, ktorych gwarantem jest art. 2
Konstytucji RP.

Wobec powyzszego, rekonstruujac wzor zachowania organu administracji w przedmiocie udostepniania akt na
podstawie art. 73 § 11 § 2 k.p.a. nalezalo wyj$¢ poza jego literalne brzmienie 1 zgodnie z systemowymi
regutami wyktadni rozszerzy¢ zakres uprawnien strony, tak aby w razie uzasadnionej potrzeby mogta zada¢ od
organu sporzadzenia kopii dokumentow z akt sprawy. Za takim rozwigzaniem przemawia bowiem konieczno$¢
zharmonizowania art. 73 k.p.a. z zasadami og6lnymi postgpowania administracyjnego, uregulowaniami innych
procedur, dotyczacymi udostepniania akt, a takze koniecznos¢ dokonywania interpretacji z uwzglednieniem
gwarancji konstytucyjnych. Z tego wzgledu, dokonujac wyktadni art. 73 § 1 k.p.a. trzeba mie¢ rowniez na
uwadze, ze mozliwos$¢ rzetelnego zapoznania si¢ z materialem zebranym w aktach sprawy jest istotnym
uprawnieniem procesowym gwarantujacym stronie czynny udzial w postepowaniu (art. 10 § 1 k.p.a.),aw
efekcie podejmowanie inicjatywy dowodowej, co ma istotne znaczenie w dochodzeniu do prawdy obiektywne;j
(art. 7 k.p.a.) Interpretacja powinna uwzglednia¢ takze wymogi standardow okreslonych zasadg poglebiania
zaufania obywatela do wtadzy publicznej (art. 8 k.p.a.) oraz zasady szybkosci i prostoty postgpowania (art. 12
k.p.a.).

Nie mozna poming¢ rdowniez wymogdw rzetelnej i sprawiedliwiej procedury wynikajacych z zasady panstwa
prawnego (art. 2 Konstytucji RP), w tym takze stanowiska przedstawicieli doktryny, w mysl ktoérego prawo
jednostki do obrony stanowi podstawowy element standardow przyjetych w prawie unijnym, a co za tym idzie,
ze wszelkiego rodzaju ograniczenia czy utrudnienia dla stron postepowania w dostepie do akt stanowig
zagrozenie dla zasad rzetelnej procedury (por. T. Lewandowski glosa do wyroku WSA w Szczecinie z dnia 29
maja 2014 r., sygn. akt II SAB/Sz 27/14 publ. LEX/el. 2015; J. Chlebny, Udost¢pnianie stronie akt sprawy
administracyjnej a prawo do sadu).

Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego, trudno znalez¢ przekonujace argumenty, aby rozwigzania
zagadnienia postawionego we wniosku Rzecznika poszukiwaé wylacznie w literalnej wyktadni art. 73 § 1
k.p.a., wskazujacym formalistycznie, ze czynnos$¢ sporzadzenia kserokopii (odpisow) musi by¢ w kazdym
przypadku wykonywana samodzielnie przez strong, przy uzyciu wlasnych urzadzen przydatnych do utrwalenia
1 powielania materialdéw zgromadzonych w aktach sprawy.

Naczelny Sad Administracyjny podkresla, ze na gruncie tej samej gatezi prawa, mianowicie prawa
administracyjnego, instytucja udost¢pniania akt stronie powinna by¢ jednolicie stosowana, zgodnie z zasada
rownosci wobec prawa. Okoliczno$¢, ze ustawodawca w Ordynacji podatkowej (art. 178 § 3) wyraznie
uregulowat uprawnienie stron do otrzymywania kopii z akt oznacza tylko, ze w tym postepowaniu usunigte
zostato zrodto watpliwosci interpretacyjnych.

Natomiast brak zmiany w tym kierunku unormowania art. 73 § 1 k.p.a. nie musi by¢ automatycznie
odczytywany jako wola ustawodawcy do réznicowania omawianej instytucji we wskazanych procedurach, z
konsekwencjg ograniczenia uprawnien strony ogélnego postepowania administracyjnego.

Podobny zabieg interpretacyjny zostat zastosowany w uchwale NSA z dnia 15 czerwca 2011 r. (I OPS 1/11),
dotyczacej przepisu art. 57 § 4 k.p.a., w uzasadnieniu ktorej odwotano si¢ do wyrokéw Trybunatu
Konstytucyjnego wskazujacych, ze "uksztalttowany w procesie stosowania prawa okreslony sposéb rozumienia
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przepisu odbiega¢ moze dalece od literalnego brzmienia, jakie nadat mu prawodawca. Organy stosujace prawo,
w tym przede wszystkim sady, moga w drodze wyktadni prawa wydobywac z aktow normatywnych tresci,
ktére sa do pogodzenia z normami, zasadami lub warto§ciami, ktérych poszanowania wymaga Konstytucja."

Okreslajac relacje podmiotu uprawnionego do korzystania z akt oraz organu administracji akcentowac nalezy
konieczno$¢ ich wspotdziatania celem zapewnienia efektywnego prowadzenia postgpowania, zgodnie z
obowigzujacymi wspotczesnie standardami dobrej administracji. To na organie cigzy obowigzek stworzenia
warunkéw gwarantujacych stronie realng mozliwo$¢ zapoznania si¢ z materiatem dowodowym zgromadzonym
w aktach administracyjnych i jego wykorzystania w ramach uprawnief procesowych. Z tego tez wzgledu nie
moze w sposdb dowolny ogranicza¢ mozliwosci sporzadzania kserokopii dokumentow przy uzyciu sprzetu
bedacego w posiadaniu organu. Jak stusznie zaznaczono w postanowieniu NSA z dnia 19 stycznia 2010 r.,
sygn. akt IT OSK 2043/09 "kwestie techniki sporzadzania kserokopii i jego kosztoéw wprawdzie wymagaja
organizacyjnego rozwigzania przez organ, lecz nie naleza do istoty obowigzku organu wyrazonego w art. 73 §
1 k.p.a., a tym bardziej nie mogg organu z tego obowiazku zwolni¢". Zdaniem Naczelnego Sadu
Administracyjnego, przepis art. 262 § 1 pkt 2 k.p.a. stanowi podstawe do obcigzenia strony kosztami
sporzadzenia kopii dokumentacji, gdyz mieszczg si¢ one w kosztach postepowania administracyjnego
poniesionych na jej zadanie. Koszty te nie pozostaja bowiem w bezposrednim zwigzku z rozstrzygnigciem
sprawy, a tylko przez ten pryzmat odczytywac nalezy ustawowe obowiazki organu, o ktérych mowa w tym
przepisie, co w konsekwencji wyklucza obcigzenie nimi organu.

Odmowa uwzglednienia wniosku strony o sporzadzenie kserokopii z akt moglaby nastapi¢ jedynie, gdyby
organ wykazat konkretne utrudnienia wynikajace z braku potrzebnego sprz¢tu lub duzej liczby dokumentow
przewidzianych do kopiowania. Tylko wigc w sytuacjach wymagajacych wigkszego organizacyjnego
zaangazowania ze strony pracownikéw organu dopuszczalne bytoby wyznaczenie stronie okreslonych
warunkow realizacji wniosku w przedmiocie sporzadzenia kserokopii dokumentow. Oczywiscie odmowa
wydania kopii z akt sprawy moze by¢ tez usprawiedliwiona w sytuacji, gdy strona w sposob oczywisty i
Swiadomy naduzywa prawa wynikajacego z art. 73 § 1 k.p.a.

Takie rozumienie art. 73 § 1 k.p.a. nie oznacza zatem bezwzglednego zwigzania organu zgdaniem strony o
wydanie kserokopii dokumentow z akt sprawy, lecz wprowadza ograniczenia majace wykluczy¢
nieuzasadniong odmowe zatatwienia wniosku w tym przedmiocie.

Jak wskazano w doktrynie: "Wspodtczesne wymogi panstwa praworzadnego wzmacniajg rol¢ tzw. aksjologii
proceduralnej (stanowigcej aspekt formuty sprawiedliwosci proceduralnej) zaréwno w odniesieniu do
og6lnych regut dziatania organdw, jak i do okreslenia tre$ci poszczegolnych dziatan w procesie decyzyjnym."
(L. Leszczynski w: System Prawa Administracyjnego, Wyktadnia w prawie administracyjnym Tom 4, C.H.
BECK INP, Warszawa 2012 ., str. 257).

Na akceptacje zastuguje zatem stanowisko uksztattowane orzeczeniami sagdoéw, w ktorych przyjeto
prokonstytucyjng, systemowa i celowos$ciowg wyktadnig art. 73 § 1 k.p.a. z konkluzja, ze w ramach
udostegpniania akt stronie miesci si¢ sporzadzanie przez organ, w sposob wynikajacy z posiadanych mozliwosci
technicznych i organizacyjnych, kopii dokumentacji zgromadzonej w aktach sprawy.

Majac na wzgledzie powyzsze Naczelny Sad Administracyjny, na podstawie art. 15 § 1 pkt 2 oraz art. 264 § 11
2 P.p.s.a., orzekt jak w sentencji uchwaty.

C.VS.
ZDANIE ODREBNE

Zdanie odrebne s. Roberta Sawuty
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A. Naczelny Sad Administracyjny podejmujac w dniu 8 pazdziernika 2018 r. w sktadzie siedmiu s¢dziow
uchwatg I OPS 1/18 rozpoznatl na podstawie art. 264 § 2 w zwiazku z art. 15 § 1 pkt 2 ustawy z dnia 30
sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (tekst jedn. Dz. U. z 2017, poz. 1369
ze zm., Ppsa) w Izbie Ogbélnoadministracyjnej wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich, majacy na celu
wyjasnienie: "Czy w ramach udostgpnienia akt stronie, na podstawie art. 73 § 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960
r. Kodeks postgpowania administracyjnego (tekst jedn. Dz. U. z 2017 r., poz. 1257 ze zm., K.p.a.) miesci si¢
sporzadzenie przez organ, w sposob wynikajacy z posiadanych mozliwosci technicznych i organizacyjnych, na
whniosek strony, kopii dokumentacji zgromadzonej w aktach sprawy?", udzielajac nastepujacej odpowiedzi: "W
ramach udostepnienia akt stronie na podstawie art. 73 § 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks
postepowania administracyjnego (tekst jedn. Dz. U. z 2017 r., poz. 1257 ze zm.) mies$ci si¢ sporzadzenie przez
organ, w sposob wynikajacy z jego mozliwosci technicznych i organizacyjnych, na wniosek strony, kopii
dokumentacji zgromadzonej w aktach sprawy".

W konkluzji uchwaty przyjeto, ze udzielona odpowiedz akceptuje stanowisko uksztattowane orzeczeniami
sadow, w ktorych przyjeto prokonstytucyjna, systemowa i celowos$ciowa wyktadnie art. 73 § 1 K.p.a. w taki
sposob, ze w ramach udostepniania akt stronie miesci si¢ sporzadzanie przez organ, w sposob wynikajacy z
posiadanych mozliwosci technicznych i organizacyjnych, kopii dokumentacji zgromadzonej w aktach sprawy.

Na podstawie art. 137 § 2 w zw. z art. 193 1 art. 15 § 1 pkt 2 Ppsa przy podpisaniu sentencji w/w uchwaty nie
zgodzitem si¢ z wigkszo$cig 1 zglositem zdanie odrgbne. Nie podzielam stanowiska wyrazonego w sentencji tej
uchwaly, jak rdwniez znaczacej cz¢$ci motywow, wyrazonych w jej uzasadnieniu, z nastepujacych przyczyn:

B. Problem podniesiony we wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich dotyczy wyktadni art. 73 § 1 K.p.a.
zamieszczonego w rozdziale 3 "Udostepnianie akt" Dziatu II "Postgpowanie". W moim przekonaniu
prawidltowa egzegeza tam zawartego unormowania wymaga uwzglednienia kontekstu catosci art. 73 tego
Kodeksu, w tym takze postuzenia si¢ wyktadnig historyczna.

W pierwotnej wersji Kodeksu normujacy kwesti¢ udostepniania akt art. 68 posiadal nastepujacg tres¢: "W
kazdym stadium postepowania organ administracji publicznej obowigzany jest umozliwi¢ stronie przegladanie
akt sprawy oraz sporzadzanie z nich notatek i odpiséw" (§ 1), "Strona moze zada¢ uwierzytelnienia
sporzadzonych przez siebie odpisow z akt sprawy lub wydania jej z akt sprawy uwierzytelnionych odpisow, o
ile jest to uzasadnione waznym interesem strony" (§ 2). Zatem od samego poczatku obowigzywania Kodeksu
nie ulegalo watpliwosci, ze uwierzytelnienie odpiséw z akt sprawy dotyczyto tylko tych odpisow, ktore strona
dokonywata samodzielnie.

Po gruntownej nowelizacji Kodeksu w 1980 r. problematyka udostepniania akt sprawy znalazta unormowanie
w art. 73 1 74. Do czasu zmiany dokonanej na podstawie art. 1 pkt 14 ustawy z dnia 3 grudnia 2010 . o
zmianie ustawy - Kodeks postgpowania administracyjnego oraz ustawy - Prawo o postgpowaniu przed sagdami
administracyjnymi (Dz. U. z 2011 r., Nr 6, poz. 18 ze zm.), art. 73 Kodeksu w § 1 okreslal, ze "W kazdym
stadium postgpowania organ administracji publicznej obowigzany jest umozliwi¢ stronie przegladanie akt
sprawy oraz sporzadzanie z nich notatek i odpisow", za§ w § 2, iz ""Strona moze zada¢ uwierzytelnienia
sporzadzonych przez siebie odpiséw z akt sprawy lub wydania jej z akt sprawy uwierzytelnionych odpiséw, o
ile jest to uzasadnione waznym interesem strony". Nie ulegalo przeto watpliwosci, ze to stronie pozostawiono
mozliwo$¢ sporzadzania z akt sprawy odpisow, za$ organ mogt wydaé uwierzytelniony odpis z akt, o ile byto
to uzasadnione "waznym interesem strony". Na mocy wyzej wskazanej nowelizacji Kodeksu przepis art. 73 § 1
uzyskat nastepujaca tre$¢ "Strona ma prawo wgladu w akta sprawy, sporzadzania z nich notatek, kopii lub
odpiséw. Prawo to przystuguje rowniez po zakonczeniu postgpowania". Dodano takze w art. 73 Kodeksu
przepis § 1la w brzmieniu: "Czynnosci okreslone w § 1 sa dokonywane w lokalu organu administracji
publicznej w obecnosci pracownika tego organu". Zmodyfikowano ponadto tres¢ art. 73 § 2 w ten sposob, ze
otrzymat on nast¢pujace brzmienie: "Strona moze zada¢ uwierzytelnienia odpiséw lub kopii akt sprawy lub
wydania jej z akt sprawy uwierzytelnionych odpisoéw, o ile jest to uzasadnione waznym interesem strony".
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Wypadnie zauwazy¢, ze w projekcie nowelizacji K.p.a. z 2010 w zrodlowym przedtozeniu rzgdowym (druk Nr
2987 z dnia 16 kwietnia 2010 r., Sejm VI kadencji) proponowano zmian¢ Kodeksu, motywujac to m. in.
wzorowaniem si¢ na redakcji art. 178 Ordynacji podatkowej, uznajac ze przepis art. 73 K.p.a. w obecnym
brzmieniu nie przystaje do realiow, szczegdlnie w zakresie postepu technicznego (nie przewiduje mozliwosci
sporzadzania kopii z akt sprawy). Warto jednak rowniez zauwazy¢, ze w wyniku przyjecia poprawki Senatu
(druk nr 3633, uchwata Senatu z dnia 25 listopada 2010 r., Senat VI kadencji) zmieniono tre$¢ rzadowego
projektu nowelizacji art. 73 K.p.a., nadto zmieniono tres¢ art. 74 § 2 tego Kodeksu. W uzasadnieniu tych
poprawek senackich wyraznie wytuszczono, ze na podstawie art. 73 K.p.a. strona uzyskuje prawo do
sporzadzania i zagdania uwierzytelnienia kopii akt sprawy. Wyraznie przeto w toku prac legislacyjnych
utozsamiano wprowadzong zmian¢ z prawem strony do sporzadzenia przez nig kopii akt sprawy 1 ewentualnie
ich uwierzytelnienia przez organ administracji publiczne;.

Wprowadzone zmiany, poza wyeksponowaniem prawa strony w aspekcie udostepniania akt takze po
zakonczeniu postgpowania, sprowadzaty si¢ do egzemplifikacji czynnosci sktadajacych si¢ na to prawo, w
ramach ktorych dodano mozliwo$¢ sporzadzania z akt kopii 1 ich uwierzytelnienia, a takze usunigcia uprzednio
juz sygnalizowanego w dawniejszej literaturze przedmiotu (por. np. Z. Janowicz, Kodeks postepowania
administracyjnego, Komentarz, Warszawa-Poznan 1987, s. 17-171) braku normy wyraznie okreslajacej miejsce
dokonywania czynno$ci w ramach udostgpniania akt oraz warunku zapewnienia ich integralno$ci. Ten ostatni
aspekt wyraza si¢ w przepisie art. 73 § 1a K.p.a. W uchwale powyzszemu przepisowi nie poswigcono wigkszej
uwagi, postrzegajac go jako norme okreslajaca "techniczne warunki wykonywania czynno$ci", o ktérych
mowa w art. 73 § 1 K.p.a. Tymczasem, w moim przekonaniu, przepis art. 73 § 1a K.p.a. ma kapitalne
znaczenie dla udzielenia poprawnej odpowiedzi na wniosek Rzecznika.

C. Nie ulega watpliwosci, ze przewidziane w art. 73 § 1 K.p.a. postaci uprawnien strony maja charakter
zbiorczy, sktadajacy sie na rozne formy takich czynnosci strony, ktére tacznie stanowig formute obowigzku
organu w aspekcie udostepniania akt sprawy. Zdaniem G. Laszczycy kodeksowy katalog uprawnien w zakresie
dostepu do akt sprawy ma charakter wyczerpujacy, w granicach tej regulacji strona nie moze zatem domagac
si¢ zrealizowania innego uprawnienia, np. sporzadzenia kopii (nieuwierzytelnionych) z akt sprawy przez organ
administracji publicznej. Autor ten podkresla, ze ewentualne sporzadzenie takich kopii nie ma podstawy
prawnej 1 nie stanowi jej w szczegolnos$ci przepis art. 8 K.p.a. (zasada prowadzenia postgpowania w sposob
budzacy zaufanie uczestnikow postepowania do wtadzy publicznej) (por. G. Laszczyca, Akta sprawy w
og6lnym postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2014, s. 209, op. cit.). Do tego pogladu doktrynalnego
przytaczam sieg.

Jezykowa wyktadnia art. 73 § 1 K.p.a. wskazuje, ze w przepisie tym mowa jest wylacznie o prawach strony,
realizowanych w formie nastgpujacych czynnosci: wgladu w akta sprawy, sporzadzenia z nich notatek,
sporzadzenia z nich kopii oraz sporzadzenia z nich odpiséw. Rolg organu jest wylacznie umozliwienie
(zapewnienie) realizacji takich uprawnien, nie za$ wyrgczanie strony w ich realizacji. Wyraznie taki wniosek
mozna wyciagna¢ chociazby z motywow nowelizacji przepisu art. 73 § 3 K.p.a. Ustawg z dnia 10 stycznia
2014 r. 0 zmianie ustawy o informatyzacji dziatalno$ci podmiotdéw realizujgcych zadania publiczne oraz
niektorych innych ustaw (Dz. U. z 2014 r., poz. 183) art. 73 § 3 otrzymat brzmienie: "Organ administracji
publicznej moze zapewni¢ stronie dokonanie czynnos$ci, o ktorych mowa w § 1, w swoim systemie
teleinformatycznym, po identyfikacji strony w sposob okreslony w art. 20a ust. 1 albo 2 ustawy z dnia 17
lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalno$ci podmiotdéw realizujacych zadania publiczne". W uzasadnieniu
projektu powyzszej ustawy (druk Nr 1637 z dnia 21 sierpnia 2013 r., Sejm VII Kadencja) wskazano, ze: "W
art. 73 § 3 K.p.a. rozszerza si¢ zakres elektronicznego wgladu w akta sprawy. W obecnym stanie prawnym
dostep on-line do akt sprawy zawgzony pozostaje jedynie do "pism w formie dokumentu elektronicznego
wnoszonych do organu administracji publicznej lub przez niego dorgczanych. Wytacza to mozliwosé
zapewnienia dostepu w pozostaltym zakresie akt sprawy, w tym elektronicznego dostepu do metryki sprawy
(art. 66a K.p.a.). Projekt nowelizacji dopuszcza elektroniczny wglad w akta sprawy w pelnym zakresie, co
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zwalnia obywatela z koniecznosci stawiania si¢ w siedzibie organu w celu realizacji tego uprawnienia" —
podkr. R.S. Innymi stlowy, ustawodawca w przepisie art. 73 § 3 K.p.a. okreslil sposdb zapewnienia stronie
dokonywania przez nig czynnosci, o ktérych mowa w art. 73 § 1 Kodeksu. Aktualnie art. 73 § 3 K.p.a. okresla,
ze "Organ administracji publicznej moze zapewni¢ stronie dokonanie czynnosci, o ktorych mowaw § 1, w
swoim systemie teleinformatycznym, po uwierzytelnieniu strony w sposob okreslony w art. 20a ust. 1 albo 2
ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalno$ci podmiotow realizujagcych zadania publiczne".

Dodatkowo warto takze pamigtaé, ze podobne co strona prawa dostepu do akt sprawy posiada takze mediator
w postepowaniu administracyjnym, z art. 961 § 1 K.p.a. wynika, Ze ma on prawo do sporzadzania z akt sprawy
notatek, kopii lub odpisow, z tym ze uwarunkowane jest to brakiem odmowy zgody strony na zapoznanie si¢
mediatora z aktami. Gdyby przyja¢ kierunek prezentowany w uchwale, w konsekwencji nalezatoby takze
opowiedzie¢ si¢ za tym, ze i mediator mogtby oczekiwac od organu sporzadzenia na swdj wniosek kopii akt
sprawy, np. z powodu braku dostepu do "najnowoczesniejszych" urzadzen kopiujacych. Mediator moglby by¢
osobiscie zainteresowany w przerzuceniu na organ konsekwencji finansowych sporzadzenia kopii akt sprawy,
skoro w § 3 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych 1 Administracji z dnia 2 czerwca 2017 r. w sprawie
wysokosci wynagrodzenia i podlegajacych zwrotowi wydatkow mediatora w postepowaniu administracyjnym
(Dz. U. 22017 r., poz. 1088) nie przewidziano, aby koszty sporzadzenia kopii akt sprawy przez mediatora
podlegaty zwrotowi na jego rzecz. Rowniez i ta kwestia nie zostala wzigta pod rozwage.

D. Nie moge oprzec¢ si¢ wrazeniu, ze podejmujac uchwate I OPS 1/18 umkneta uwadze wickszo$ci tres¢ art. 73
§ 1la K.p.a., zgodnie z ktérym "Czynnosci okreslone w § 1 sa dokonywane w lokalu organu administracji
publicznej w obecnosci pracownika tego organu", wzglednie nie wyciggni¢to z tam zlokalizowanej normy
prawidlowych wnioskéw odnosnie wyktadni roztrzasanego art. 73 § 1 K.p.a. Jesli przyjac, jak w sentencji
uchwaly, ze w ramach udostgpniania akt stronie na podstawie w/w przepisu mieszczg si¢ czynnosci organu
polegajace na sporzadzeniu przezen, na wniosek strony, kopii "dokumentacji zgromadzonej w aktach sprawy",
to tres$¢ przepisu art. 73 § 1a Kodeksu stanowi barier¢ logiczng, dla takiego rozumienia powyzszej konstrukcji
— skoro to organ ma sporzadzi¢ owe kopie, to trudno, aby takiej czynno$ci nie dokonywal pracownik tego
organu, tymczasem z art. 73 § 1a Kodeksu, wynika, ze wszystkie czynnosci wymienione w § 1 dokonywane sg
"w obecnosci pracownika tego organu". Powyzsze sformutowanie pozwala sadzi¢, ze pozycja takiego
pracownika jest bierna, ma by¢ wylacznie obecny w lokalu organu, w trakcie czynnosci strony, stanowigcych
realizacje¢ uprawnien, ujetych w art. 73 § 1 K.p.a. Taki tez kierunek rozumienia cyt. przepisu aprobuje
pismiennictwo (por. A. Wrébel, w: A. Wrébel, M. Jaskowska, Kodeks postgpowania administracyjnego,
Komentarz, Warszawa 2016, s. 436). Nie budzi watpliwosci, ze organ administracyjny ma obowigzek
udostepni¢ stronie akta sprawy 1 dac¢ jej (podkr. R.S.) mozliwos$¢ sporzadzania z nich notatek, kopii lub
odpisow (por. A. Goleba, w: Postepowanie administracyjne, redakcja naukowa T. Wo$, Warszawa 2017, s.
271).

Na marginesie powyzszych uwag wypadnie takze zglosi¢ opozycje wobec uzytego w sentencji uchwaty
sformutowania odno$nie "kopii dokumentacji zgromadzonej w aktach sprawy", w catym Kodeksie nie uzywa
si¢ takiego zwrotu, za$ z przepisow art. 73-74 K.p.a. wynika, ze ustawodawca postuguje si¢ pojeciem "kopii z
akt sprawy". Uzycie we wniosku Rzecznika terminologii nie przewidzianej w Kodeksie nie powinno
prowadzi¢ Sadu do postuzenia si¢ w sentencji uchwaly blizej nie zdefiniowanym pojeciem jezyka
prawniczego, nie zas$ terminologig ustawowa.

Nie mogg, w $§wietle przedstawionej powyzej argumentacji, zgodzi€ si¢ z teza, ze przepis art. 73 § 1 K.p.a.
moze stanowi¢ podstawe do dokonywania czynnos$ci organu w postaci sporzadzania na wniosek strony kopii z
akt sprawy ("dokumentacji zgromadzonej w aktach sprawy"), skoro mowa w nim jest wytacznie o
czynno$ciach strony realizowanej w ramach jej prawa dostepu do akt sprawy. To przekonanie wyptywa takze z
tresci art. 74 § 2 K.p.a., zgodnie z ktérym "Odmowa umozliwienia stronie przegladania akt sprawy,
sporzadzania z nich notatek, kopii i odpisow, uwierzytelnienia takich kopii i odpiséw lub wydania
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uwierzytelnionych odpisOw nastgpuje w drodze postanowienia, na ktore stuzy zazalenie". Z cyt. przepisu,
ktoéry takze nie byt przedmiotem szczegdlnej uwagi w motywach uchwaty I OPS 1/18, zdaje si¢ wynikac
dobitnie, ze odmowa organu dotyczy¢ ma m. in. umozliwienia stronie (podkr. R.S.) zaréwno przegladania akt
sprawy, jak 1 sporzadzenia z akt notatek, kopii 1 odpisow. Wytuszczone w art. 74 § 2 K.p.a. oczekiwania strony
od organu zostaty przez ustawodawce okreslone mianem "zadan" strony, tym wigc zgdaniom odpowiada¢ musi
katalog obowigzkow organu zwigzanych z udost¢pnianiem akt sprawy. Nie chodzi zatem o odmowg
sporzadzenia przez organ kopii, ale 0 odmowe¢ umozliwienia sporzadzenia przez stron¢ kopii z akt sprawy, co
wskazuje na mozliwo$¢ dokonania tej czynnosci samodzielnie przez strong. Nie mozna oczywiscie wykluczy¢
takze dziatania strony w tym zakresie przez pelnomocnika, ten aspekt takze nie byt odnotowany w motywach
uchwaty.

E. W moim przekonaniu nietrafnie w uchwale przyjeto, ze wyktadnia przepisu art. 73 § 1 K.p.a. winna
odstgpi¢ od jego znaczenia jezykowego, a wyktadnig literalng cyt. przepisu uzna¢ wypadnie za
"formalistyczng". Etykietowanie sposobu wyktadni, ktérego si¢ nie podziela, nie zastgpi argumentacji
merytorycznej, dowodzi raczej stabosci intelektualnej wlasnych wywodow. W motywach uchwaty sktadu
siedmiu s¢dziéw Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 19 pazdziernika 2015 r., I OPS 1/15 (ONSAiwsa
z2016r., z. 2, poz. 15) wyluszczono, iz w pismiennictwie wskazuje si¢, ze w panstwie prawnym interpretator
musi zawsze w pierwszym rzedzie bra¢ pod uwage jezykowe znaczenie tekstu prawnego. Jezeli jezykowe
znaczenie tekstu jest jasne, wowczas — zgodnie z zasadg clara non sunt interpretanda (nie dokonuje si¢
wyktadni tego, co jasne) — nie ma potrzeby siegania po inne, pozajezykowe metody wyktadni. W takiej
sytuacji wyktadnia pozajezykowa moze jedynie dodatkowo potwierdzaé, a wigc wzmacnia¢, wyniki wykladni
jezykowej wyktadnig systemowa czy funkcjonalng. Jezykowe znaczenie tekstu prawnego stanowi granice
wyktadni, w tym sensie, ze nie jest dopuszczalne przyjecie swoistych wynikow wyktadni funkcjonalne;j, jezeli
wyktadnia jezykowa prowadzi do jednoznacznosci tekstu prawnego. Nie oznacza to jednakze, ze granica
wyktadni, jakg stanowi¢ moze jezykowe znaczenie tekstu, jest granicg bezwzgledng. Oznacza to jedynie, ze do
przekroczenia tej granicy niezbedne jest silne uzasadnienie aksjologiczne, odwotujace si¢ przede wszystkim do
wartos$ci konstytucyjnych (K. Pleszka, Jezykowe znaczenie tekstu prawnego jako granica wykladni [w:]
Filozoficzno-teoretyczne problemy sagdowego stosowania prawa, pod red. M. Zirka-Sadowskiego, £.6dz 1997,
s. 69-77). Rowniez w judykaturze sformutowana zostata reguta okreslajaca nastepujaca kolejnos$¢ réznych
sposobow wyktadni: wyktadnia jezykowa, wyktadnia systemowa, wyktadnia funkcjonalna (celowosciowa). W
mysl zasady interpretatio cessat in claris (wyktadnia konczy si¢ wtedy, gdy osiggamy jasnos¢) nie zawsze
zachodzi¢ bedzie jednak konieczno$¢ uzycia kolejno wszystkich tych sposobow, w szczeg6lnosci nie bedzie
potrzeby siggania po dyrektywy celowosciowe, jezeli juz po zastosowaniu dyrektyw jezykowych, czy tez
jezykowych i systemowych, uda si¢ uzyskac¢ wtasciwy wynik wyktadni, to jest ustali¢ znaczenie
interpretowanej normy (por. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 8 maja 1998 r., I CKN 664/97, OSNC 1999/1/7).

W doktrynie akcentuje si¢ prymat wyktadni jezykowej, jednocze$nie przyjmuje si¢, ze nawet w sytuacji, gdy
wyniki wyktadni jezykowej prowadza do rezultatow jednoznacznych, odstgpienie od nich jest mozliwe, a
niekiedy wregcz konieczne, w sytuacji gdy sens jezykowy jest ewidentnie sprzeczny z fundamentalnymi
warto$ciami konstytucyjnymi lub tez wyktadnia ta prowadzi do rozstrzygnigcia, ktoére w $wietle powszechnie
akceptowanych warto$ci musi by¢ uznane za razaco niestuszne, niesprawiedliwe, nieracjonalne lub niweczace
ratio legis interpretowanego przepisu albo prowadzi do absurdalnych, sprzecznych z logika rezultatow (L.
Morawski, Zasady wyktadni prawa, Torun 2010, s. 87). Nie znajduj¢ w przedmiotowej sprawie takich
przestanek, wbrew wywodom przedstawionym w podjetej uchwale, aby odstapi¢ od wyktadni jezykowej
przepisu art. 73 § 1 K.p.a., znajdujacej wsparcie dodatkowo w wykladni historycznej oraz systemowo
wewnetrznej odnosnie konstrukeji udostgpniania akt w Kodeksie, w zamian za$ lansowanie odmiennego
rozumienia roztrzgsanego przepisu wzgledami prokonstytucyjnej wyktadni, postepem technologicznym lub
potrzebami "nowoczesnego panstwa'.
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F. Nie podzielam takze tezy wyrazonej w uzasadnieniu uchwaty I OPS 1/18, ze argumentu na rzecz odstgpienia
od wyktadni literalnej art. 73 § 1 K.p.a. doszukiwac nalezy si¢ w potrzebie respektowania konstytucyjnej
zasady rownosci wobec prawa. Z art. 32 ust. 1 Konstytucji RP wynika nakaz rownego (jednakowego)
traktowania przez wtadze publiczne wszystkich adresatéw norm prawnych charakteryzujacych si¢ w takim
samym stopniu tg samg, relewantng cecha. Takie ujecie zasady réwnosci dopuszcza zatem odmienne
traktowanie podmiotdw, ktore takiej cechy nie maja. Rowne traktowanie oznacza traktowanie wedtug
jednakowej miary, bez zroznicowan dyskryminujgcych, ale takze faworyzujacych. Réznicowanie podmiotow
prawa charakteryzujacych si¢ wspdlng cechg istotng jest dopuszczalne (nie narusza zasady réwnosci), ale
warunkiem sine qua non jest jasno sformutowane kryterium, na podstawie ktdrego owo zréznicowanie jest
dokonywane. Kryterium to musi mie¢ charakter relewantny, czyli pozostawa¢ w bezposrednim zwigzku z
celem i zasadniczg trescig przepisow, w ktorych zawarta jest kontrolowana norma oraz ma stuzy¢ realizacji
tego celu i tresci. Wszelkie odstepstwa od nakazu réwnego traktowania podmiotdw podobnych musza zawsze
znajdowac podstawe w odpowiednio przekonywujacych argumentach (por. motywy wyrokow Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia: 23 listopada 2010 r., K 5/10; 19 kwietnia 2011 r., P 41 /09 (OTK-A 2011/3/25), 18
czerwca 2013 r., K 37/12 (OTK-A 2013/5/60); 5 listopada 2013 r., K 40/12 (OTK-A 2013/8/120); 17 czerwca
2014 1., P 6/12 (OTK-A 2014/6/62). Nie podzielam pogladu wyrazonego w uchwale I OPS 1/18, ze takim
kryterium pozwalajagcym na odstepstwo od rownego traktowania stron w zakresie udostepniania akt sprawy, a
w konsekwencji na sporzadzeniu przez organ na wniosek strony kopii z akt sprawy, ma by¢ brak mozliwos$ci
samodzielnego powielenia zawartosci akt sprawy przez strone¢ na skutek badz to braku dostepu do
"najnowoczesniejszych" (niezaleznie od braku wskazania w motywach uchwaty, ktore to urzadzenia kopiujace
majg taki charakter — uwaga R.S.) urzadzen technicznych, badz to nieumiej¢tnos¢ postugiwania si¢ nimi. Takie
kryterium ma charakter zupetnie subiektywny, nieweryfikowalny w praktyce, bowiem nie wskazano w
uchwale w jaki sposdb organ ma uzna¢, ze o§wiadczenie strony o braku dostepu przez nig do owych urzadzen
kopiujacych lub braku niezbednych umiejetnosci, aby samodzielnie wykona¢ kopie, jest zgodne z prawda.
Gdyby 6w dostep ograniczy¢ do urzadzen kserograficznych rzeczywiscie mogtoby si¢ okaza¢ klopotliwym dla
strony wykonanie kopii przy ich pomocy. Tak jednak, jak w uchwale powotywano si¢ w kategoriach
okolicznosci notoryjnych co do wyposazenia wickszosci urzedéw administracyjnych w urzadzenia
kserograficzne (nie podzielam takiej kategorycznosci powyzszego stwierdzenia, zwlaszcza, ze przepisy
Kodeksu stosuja takze organy w znaczeniu funkcjonalnym — por. art. 1 pkt 2 K.p.a.), tak nie od rzeczy bedzie
skonstatowanie powszechnego dostgpu stron do telefonéw komorkowych wyposazonych w aparaty
fotograficzne, umozliwiajace wszak samodzielne wykonanie kopii akt sprawy.

G. Nie mogg takze przytaczy¢ si¢ do tezy, ze uprawnienie strony do otrzymania uwierzytelnionych odpiséw z
art. 73 § 2 K.p.a. nie zabezpiecza prawa strony do utrwalenia na wtasne potrzeby zawartosci z akt. Istotnie,
zgodzi¢ wypadnie si¢ z tym spostrzezeniem, ze powyzsze rozwigzanie nie daje stronie pelnej gwarancji, iz w
kazdym przypadku uzyska odpis uwierzytelnionych dokumentéw poprzez powotywanie si¢ na swoj "wazny
interes". Umkneto przy tym uwadze wigkszos$ci, ze postuzenie si¢ powyzszym kwantyfikatorem odczytywane
byto stusznie w nauce procesu administracyjnego jako konieczne, inaczej bowiem strony mogtyby zupetnie
niepotrzebnie zadac¢ czynnos$ci organu (por. Z. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego, Komentarz,
Warszawa-Poznan 1987, s. 170). Moim zdaniem konstrukcje zawarte w art. 73-74 K.p.a. stanowig rozsadny
kompromis i w obecnym brzmieniu dostatecznie zabezpieczaja prawo strony do utrwalenia zawartosci akt
sprawy dla potrzeb obrony jej intereséw, gdy odmowa wydania uwierzytelnionych odpiséw z akt w wypadkach
zaistnienia waznego interesu strony podlega tak kontroli instancyjnej, jak i sgdowoadministracyjnej. Pozwala
to rowniez na unikniecie przypadkéw, w ktorych organ administracji publicznej bylby zobowigzany do
sporzadzania na wniosek strony kopii z akt sprawy, bez wyraznej ku temu potrzeby. Kierowanie, czego nie
mozna wykluczy¢, zadan sporzadzania kopii akt od stron nastawionych pieniaczo, mogtoby natomiast
skutkowa¢ znaczacym utrudnieniem w wykonywaniu innych obowigzkow przez organy administracji
publiczne;.

https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/6204297404 20/23



18.10.2023, 15:52 | OPS 1/18 - Uchwata NSA z 2018-10-08

H. Sformutowana w uchwale I OPS 1/18 odpowiedz na wniosek Rzecznika pozwala w istocie kazdej stronie,
faktycznie w sposob nieograniczony, przerzuci¢ na organ ci¢zar organizacyjny sporzadzania kopii z akt
sprawy. Mial chyba tego §wiadomo$¢ tak sktadajacy wniosek Rzecznik Praw Obywatelskich, jak i
podejmujacy uchwate Sktad siedmiu sedziow Naczelnego Sgdu Administracyjnego, skoro w jej sentencji
zawarto quasi-ogranicznik dziatania organu polegajacego na sporzadzeniu przez organ kopii "dokumentacji
zgromadzonej w aktach sprawy", sprowadzajacy si¢ do wskazania granic obowiazku organu — jego
"mozliwosci technicznych i organizacyjnych". W motywach uchwaly nie wyjasnia si¢ na czym ma polegac
uwzglednianie owych mozliwos$ci organizacyjnych organu, poza tym, ze stwierdzono, iz wykonanie kopii
moze nastapi¢ tak przez pracownika organu, jak i poprzez umozliwienie stronie wykorzystania urzadzenia
dostgpnego w urzedzie. Ten ostatni przypadek wymaga szczegolnego odnotowania, bowiem trudno nie
wyobrazi¢ sobie, jak w praktyce wyglada¢ mogloby udostepnienie sprzetu technicznego bedacego na
wyposazeniu urzedu obshugujacego organ, bez uwzglednienia jego nastepstw, np. kto ponositby
odpowiedzialno$¢ w razie uszkodzenia takiego urzadzenia (kserokopiarki, skanera, aparatu fotograficznego)
podczas sporzadzania kopii przez strong- sama strona czy pracownik udostepniajacy sprzet techniczny. Poza
tym argumentacja uchwaly w tej czgéci bylta opierana na braku umiejetnosci niektorych stron do postugiwania
si¢ sprzgtem kopiujgcym, natomiast w cze¢sci wskazujgcej na sposob "skonsumowania" uprawnienia strony do
sporzadzenia kopii zostato dopuszczone, aby urzad obstugujacy organ administracji publicznej miat
udostepniaé sprzet kopiujacy. Dopatruje sie w takiej argumentacji pewnej logicznej sprzecznosci.

W konkluzji uzasadnienia uchwaty dopuszczono odmowe uwzglednienia wniosku strony o sporzadzenie
kserokopii z akt, gdyby organ wykazat "konkretne utrudnienia wynikajace z braku potrzebnego sprzetu lub
duzej liczby dokumentow przewidzianych do kopiowania", przeszkode do uwzglednienia wniosku strony w
tym zakresie dopatrzono si¢ w sytuacjach wymagajacych "wigkszego organizacyjnego zaangazowania ze
strony pracownikdéw organu", odmowe wydania kopii z akt sprawy ma by¢ tez usprawiedliwiona w sytuacji,
gdy strona w sposob "oczywisty i swiadomy naduzywa prawa" wynikajacego z art. 73 § 1 K.p.a. Takie
rozumienie cyt. przepisu nie oznacza¢ ma zatem bezwzglgdnego zwigzania organu zadaniem strony, lecz
wprowadza¢ ma ograniczenia majace wykluczy¢ "nieuzasadniong odmowe zatatwienia wniosku w tym
przedmiocie". Rzecz jednak w tym, ze wszystkie powyzej przytoczone z tekstu uzasadnienia uchwaty I OPS
1/18 sformutowania maja nieostre desygnaty, w praktyce mogace prowadzi¢ do potencjalnych konfliktow na
linii strona — organ w kwestii sporzadzenia kopii z akt sprawy i ich wydania. Konia z rzgdem temu, kto bedzie
zdolny dostrzec owg granice "duzej liczby dokumentéw", przekroczenie ktorej powoduje, ze organ bedzie
uprawiony do przyjecia, ze strona w sposob "oczywisty i $wiadomy" naduzywa swojego prawa. Znaczenie
uchwaty abstrakcyjnej podejmowanej przez Naczelny Sad Administracyjny, autorytet tego Sadu, nakazywatby
— w mojej ocenie — powsciagliwos¢ 1 precyzje kreowania w tresci podejmowanej uchwaty sformutowan,
ktérych praktyczne zastosowanie bedzie udziatem oceny sktadow orzekajacych sadéow administracyjnych, a
przede wszystkim organéw administracyjnych. Uzyte w uzasadnieniu uchwaty I OPS 1/18 okreslniki, majace
stanowi¢ przestanki odmowy dokonania czynnos$ci sporzadzenia kopii z akt sprawy przez organ, bardzie;j
wyplywaja — w moim przekonaniu — z zaistnienia przypadku tzw. prawa sedziowskiego (por. obszerng
monografi¢ D. Dabek, Prawo sedziowskie w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 2010), beda jednak
potencjalnym zarzewiem do wnoszenia srodkéw zaskarzenia, np. w razie bezczynnos$ci organu odnosnie
sporzadzenia kopii z akt sprawy na wniosek strony. Nie sposob oprze¢ si¢ wrazeniu, ze sentencja uchwaty
zostala podjeta w konwencji — "i Panu Bogu $wieczke, 1 diabtu ogarek". Tym samym uchwata abstrakcyjna
majgca wszak wyjasnia¢ przepisy prawa, ktorych stosowanie wywotato rozbieznosci w orzecznictwie, sama
stanie si¢ zrodtem budzacym powazne watpliwosci interpretacyjne w konkretnej sprawie.

Ubocznie warto dostrzec, ze — nie dostrzezony w uchwale — przypadek odmowy dokonania na wniosek strony
oznaczonej czynnosci organu uzasadnianej wzgledami posiadanych §rodkow technicznych przez organ,
przewidziany jest w K.p.a. w tresci art. 49b § 1 odnos$nie udostepniania stronie odpisu decyzji lub
postanowienia. W moim przekonaniu nie ostabia to argumentacji prezentowanej w zdaniu odrebnym,
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przeciwnie, dowodzi ze gdyby ustawodawca istotnie chcial uzalezni¢ oznaczony obowigzek organu wobec
strony wzgledami cho¢by posiadanych przez ten organ §rodkdéw technicznych, to uczynitby to w drodze
wyraznej normy ustawowej. Ta okoliczno§¢ wskazywataby na stluszno$¢ — co do reguty — stanowiska
prezentowanego w sprawie przez prokuratora.

I. Uzasadnienie do udzielenia odpowiedzi na wniosek Rzecznika wiekszo$¢ Sktadu siedmiu sedziow
Naczelnego Sadu Administracyjnego podejmujacego uchwate I OPS 1/18 czerpata takze z odwotania si¢ do
konstrukcji odnoszacych si¢ do udostepniania akt, a zawartych w innych ustawach z dnia: 29 sierpnia 1997 r. —
Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2018 r., poz. 800, dalej O.p.), 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu
przed sagdami administracyjnymi (Ppsa), 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postepowania karnego (Dz. U. z 2017 r.,
poz. 1904 ze zm., dalej K.p.k.), 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (Dz. U. z 2018 r., poz.
1360 ze zm., dalej K.p.c.). Przywotanie rozwigzan zawartych w przepisach O.p., K.p.k., K.p.c. 1 Ppsa
postuzyto do tego, przy jednoczesnym eksponowaniu konstytucyjnego prawa dostepu kazdego do dotyczacych
go urzegdowych dokumentow i zbiorow danych (art. 51 ust. 3 Konstytucji RP) oraz konstytucyjnej zasady
réwnosci wobec prawa (art. 32 Konstytucji RP), by sformutowa¢ poglad o braku podstaw do utrzymywania
zroznicowania formy w dostepie do akt spraw pomigdzy przepisami przywotanych procedur, a rozwigzaniami
ujetymi w K.p.a. Rowniez ta teza zawarta w przedmiotowej uchwale — w moim przekonaniu — nie zastugiwata
na wsparcie.

Poglad wyrazony w uchwale w analizowanym zakresie ma raczej charakter postulatu de lege ferenda
wzgledem prawodawcy, ponadto catkowicie pomija tres¢ art. 51 ust. 5 Konstytucji RP, z ktérego wynika m. in.,
ze zasady udostepniania informacji okresla ustawa. Tym samym to ustawodawca okresla zasady udostgpnienia
akt w oznaczonych regulacjach procesowych, sposéb okreslenia tych zasad zostal pozostawiony legislaturze.
Warto przy tym skonstatowac, ze przywolujac przyktady zaczerpnigte z przepisow O.p., K.p.k., K.p.c. i Ppsa
nieco umknely uwadze kwestie zwigzane z kosztami sporzadzania kopii z akt sprawy. W kazdej z
przywotanych procedur istotnie przewidziano wykonywanie i wydanie kopii z akt sprawy na zadanie strony,
rzecz jednak w tym, ze jednocze$nie ustawodawca okreslit podstawy natozenia na stron¢ zadajaca takich kopii
obowigzku uiszczenia kosztow ich sporzadzenia. I tak, z art. 267 § 1 pkt 3 O.p. wynika, ze stron¢ obcigzaja
koszty sporzadzenia kopii i odpisow, o ktérych mowa w art. 178 tej ustawy. Z kolei w art. 270b O.p.
przewidziano delegacj¢ ustawowa dla ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych, aby okreslit, w
drodze rozporzadzenia, wysokos$¢ optaty za sporzadzenie kopii oraz odpisu dokumentdéw, majgc na uwadze
szacunkowe naktady pracy z tym zwigzane oraz koszty wykorzystanych materiatow. Koszty te, jednakowe dla
organ6w podatkowych, ustalit Minister Finanséw w rozporzadzeniu z dnia 18 grudnia 2015 r. w sprawie
wysokosci oplaty za sporzadzenie kopii lub odpisu dokumentéw (Dz. U. z 2015 r., poz. 2182 ze zm.). O
odptatnosci za wydanie kopii z akt sprawy przekonuje tre$¢ art. 156 § 2 K.p.k., delegacj¢ ustawowa dla
Ministra Sprawiedliwos$ci, aby okresli¢ wysokos$¢ kosztow wykonania kopii przewidziano w art. 156 § 6 K.p.a.
Z delegacji tej 6w Minister skorzystal wydajac rozporzadzenie z dnia 25 wrzesnia 2015 r. w sprawie wysokosci
optaty za wydanie dokumentéw oraz uwierzytelnionych odpiséw z akt sprawy (Dz. U. z 2015 r., poz. 1566).
Nie ulega watpliwosci, Ze z art. 9 K.p.c. wynika prawo strony 1 uczestnika procesu do otrzymywania kopii z
akt, na mocy art. 78 ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o kosztach sagdowych w sprawach cywilnych (Dz. U. z 2018
r., poz. 300) ustawodawca przesadzit, ze optate od wniosku o wydanie kopii dokumentu znajdujacego si¢ w
aktach sprawy, pobiera si¢ w kwocie 1 zlotego za kazda rozpoczeta stronice wydanego dokumentu. Z art. 12a §
2 Ppsa wynika z kolei bezspornie prawo strony procesu sgdowoadministracyjnego do otrzymywania kopii akt
sprawy, za$ delegacje ustawowa do okreslenia wysokos$ci optat kancelaryjnych z tytutu wydanych kopii
dokumentow ujeto w art. 236 cyt. ustawy. Wysokos¢ tej optaty za kazda stron¢ wydanej kserokopii lub
wydruku z akt sgdowoadministracyjnych wynosi 2 zt, co wynika z § 1 pkt 2 rozporzadzenia Rady Ministrow z
dnia 16 grudnia 2003 r. w sprawie wysokosci optat kancelaryjnych w sprawach sagdowoadministracyjnych (Dz.
U.z2003 r., Nr 221, poz. 2192).
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Kwestia odptatnosci z tytutu wykonania kopii z akt sprawy byta dostrzezona we wniosku Rzecznika, cho¢
nawet tam potraktowano ja zdawkowo. Z wystgpienia przedstawiciela wnioskodawcy podczas rozprawy
wynika¢ miato, Zze podstawy w natozeniu na stron¢ obowigzku poniesienia kosztéw Rzecznik upatrywaltby w
przepisie art. 262 § 1 pkt 2 K.p.a., z ktorego wynika, ze stron¢ obcigzajg m. in. te koszty, ktére zostaty
poniesione w interesie strony lub na jej zadanie, a nie wynikaja z ustawowego obowigzku organu. Poglad ten
afirmowano w motywach podjetej uchwaty. Jesli tak, a brak jest w przepisach K.p.a. innej normy dajacej
podstawe do natozenia na stron¢ obowigzku uiszczenia kosztow z tytutu sporzadzenia na jej wniosek kopii z
akt sprawy, to wynikaloby ze art. 73 § 1 K.p.a. nie jest zrodtem ustawowego obowigzku organu, aby
sporzadzac¢ takie kopie, skoro z art. 262 § 1 pkt 2 K.p.a. wyraznie takie sformutowanie wynika. Ponadto brak
jest w Kodeksie wyraznej podstawy normatywnej, aby regulowa¢ wysokos$¢ kosztow sporzadzania kopii, na
wzor aktow wykonawczych podjetych w takim zakresie przez wlasciwych ministrow lub Rady Ministréw, na
podstawie delegacji zawartych chociazby w przepisach O.p., K.p.k. i Ppsa. Nie bedzie chyba odlegte od
do$wiadczenia zyciowego przypuszczenie, ze organy administracji moglyby — gdyby dopusci¢ podjecie przez
nich np. stosownych zarzadzen w kwestii wysokos$ci optat za sporzadzenie i wydanie kopii z akt sprawy — tak
okresli¢ wysoko$¢ tych kosztow, by miaty one "odstraszac¢" fiskalnie strony przed zadaniem sporzadzenia kopii
z akt sprawy, to zas powodowatoby iluzoryczng przydatnos¢ w zastosowaniu podjetej przez Sktad siedmiu
sedziow Naczelnego Sadu Administracyjnego uchwatly. Odrgbng kwestig jest takze dos¢ mglawicowa
podstawa prawna do podjecia takich zarzadzen.

W podjetej uchwale stanowczo stwierdzono, ze wskazywane (w niej — uwaga R.S.) réznice w formie dostepu
do akt pomigdzy procedurami "nie wpisujg si¢ w idee nowoczesnego panstwa", dalej odwotujac si¢ do
konstytucyjnych regulacji dotyczacych obowigzku zapewnienia kazdemu dostepu do urzgdowych dokumentow
i zbioréw danych, zasady rownos$ci wobec prawa oraz zasady sprawiedliwosci spotecznej. Pomijajac blizej nie
okreslone w uchwale wyobrazenie owych idei "nowoczesnego panstwa'", uwazam ze prawidtowa wyktadnia
przepisu art. 73 § 1 K.p.a. nie moze sprowadzac¢ si¢ do pomijania dostrzegalnych réznic w rozwigzaniach
proceduralnych, gdy idzie o sporzadzenie na wniosek strony kopii akt sprawy, w tresci przywotanych w
uchwale przepisow O.p., K.p.k., K.p.c. 1 Ppsa, w poréwnaniu do rozwigzan przyjetych w Kodeksie, a
znajdowac¢ z kolei uzasadnienie w postulacie zharmonizowania ich z tymi innymi procedurami. W uchwale |
OPS 1/18 podkreslono, ze na gruncie tej samej gatezi prawa, mianowicie prawa administracyjnego, instytucja
udostepniania akt stronie powinna by¢ jednolicie stosowana, zgodnie z zasadg rownos$ci wobec prawa, za$
okolicznos¢, ze ustawodawca w art. 178 § 3 O.p. wyraznie uregulowat uprawnienie stron do otrzymywania
kopii z akt oznacza tylko, ze w tym postgpowaniu usunigte zostalo "zrodto watpliwosci interpretacyjnych". Ta
argumentacja nie jest przekonujaca. Z art. 178 § 1 O.p. wyraznie wynika, Ze strona postgpowania podatkowego
ma prawo do sporzadzania kopii przy pomocy wlasnych przenosnych urzadzen. Czym innym jest natomiast
prawo strony postgpowania podatkowego, wyrazone w art. 178 § 3 cyt. ustawy, aby wydano na jej zadanie
kopie akt sprawy, jak wczesniej wyluszczono z konsekwencja w postaci koniecznosci uiszczenia wyraznie
unormowanych ustawowo, stosownych kosztow. Takiego uregulowania przepisy K.p.a. nie przewiduja, zatem
nie mozna go domniemywac przy pomocy oznaczonej wyktadni art. 73 § 1 K.p.a.

J. Te wszystkie powody sktonily mnie do tego, ze uznatem, iz na wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich
nalezalo udzieli¢ nast¢pujacej odpowiedzi: Z art. 73 § 1 Kodeksu postepowania administracyjnego nie wynika
ustawowy obowigzek organu administracji publicznej sporzadzenia na zadanie strony kopii z akt sprawy.
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