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Udostepnianie akt sprawy w postepowaniu administracyjnym

Making Files Accessible in Administrative Proceedings

Udostepnianie dokumentoéw znajdujgcych sie w posiadaniu admini-
stracji publicznej stanowi istotny element jawno$ci postepowania admi-
nistracyjnego, tak ze nawet nadany przez przepisy prawne model wgladu
do akt ma przesadza¢ o cechach danego systemu postepowania prowa-
dzonego przez organy administracji.! Celem opracowania jest ukazanie
prawnej konstrukcji udostepniania akt sprawy stronie postepowania, mo-
zliwosci sgdowej kontroli odmowy wgladu do akt oraz kryteriow roz-
dzielenia dwoch pokrewnych instytucji zwigzanych z przekazywaniem
wiadomosci przez administracje: udzielania informacji urzedowych i umo-
zliwienia wgladu do akt administracyjnych.

II

1

Przepisy o udostepnianiu akt osobom zainteresowanym znalazly sig¢
juz w rozporzadzeniu Prezydenta RP z 221111928 r. o postepowaniu
administracyjnym (art. 14), nastepnie w kodeksie postepowania admini-
stracyjnego w brzmieniu z 14 VI 1960 r. (art. 68-—69) i w wersji po nowe-
lizacji z 3111980 r. (art. 73—74). Istota przeprowadzonych zmian byto

1 Tak Z. Janowicz: Kodeks postepowania administracyjnego, Komentarz,
Warszawa—Poznan 1987, s. 173,
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rozszerzenie granic jawnosci akt administracyjnych oraz zapewnienie
stronom mozliwosci kontroli rozstrzygniecia organu administracji o od-
mowie wgladu do akt sprawy.?

2

Obowigzek udostepniania akt sprawy obcigza kazdy organ admini-
stracji, w ktérego posiadaniu znajdujg sie akta i w takim zakresie, w ja-
kim sam je posiada. Dotyczy to organu administracji prowadzacego po-
stepowanie, a takie organu majacego przedstawi¢ w sprawie opinie albo
zaja¢ stanowisko w innej formie (art. 106 k.p.a.) oraz organu udzielaja-
cego pomocy prawnej na zlecenie organu prowadzacego postepowanie
(art. 52 k.p.a.) lub na zlecenie organu odwolawczego (art. 136 k.p.a.).
Organy administracji obcigza dodatkowo powinnosé¢ poinformowania oby-
watela, gdzie znajduje sie pozostala czes¢ akt sprawy (art. 9 k.p.a.).

Osobg uprawniona do wgladu w akta sprawy jest przede wszystkim
strona postepowania. Strona moze realizowa¢ swoje uprawnienia osobis-
cie albo przez przedstawiciela ustawowego lub pelnomocnika. Zadanie
udostepnienia akt sprawy innym podmiotom niz strona — z wyjatkiem
organizacji spolecznej bioracej udzial w postepowaniu, prokuratora
i Rzecznika Praw Obywatelskich — nie zostalo uregulowane w kodeksie
postepowania administracyjnego i z tego powodu nalezy przyja¢, Ze po-
winno byé¢ ono oceniane na podstawie uznania organu administracji.

Przez akta sprawy nalezy rozumie¢ calo$¢ materialdéw postepowania
bedgcych w posiadaniu administracji, a odnoszgcych sie do strony, jej
pozycji procesowej i toku postepowania oraz mogacych mie¢ wplyw na
tres¢ decyzji. Dlatego pojecia akt sprawy nie mozna ogranicza¢ jedynie
do dokumentéw i innych materialéw zebranych w konkretnej, prowadzo-
nej wlasnie, sprawie, Ten poglad podziela zaré6wno nauka prawa admi-
nistracyjnego 3, jak i orzecznictwo NSA 4.

2 Na temat wgladu do akt sprawy wedlug rozporzadzenia z r. 1928 zob. np.
J. Pokrzywnicki: Postepowanie administracyjne, Warszawa 1948, ss. 82—85;
wedlug przepiséw kodeksu postepowania administracyjnego zr. 1960 zob. np. W. D a-
widowicz: Ogélne postepowanie administracyjne; Zarys systemu, Warszawa 1962,
ss. 149—152; wedlug przepiséw kodeksu postepowania administracyjnego po no-
welizacji z r. 1980 zob. np. M. Szubiakowski: Udostepnienie akt w postepo-
waniu administracyjnym, ,Organizacja—Metody—Technika” 1985, nr 11—12.

3 Szubiakowski: op. cit, s. 23; J. P. Tarno: Przeptyw informacji w 0r-
ganach administracji a przepisy mormujgce administracyjne postepowanie ogédlnre,
£.6dz 1986, s. 93.

4 Wyrok z 3XII1982 r. (SA/Kr 743/82), ,Orzecznictwo Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego” [cyt. dalej ONSA] 1982, nr 2, poz. 112. W wyroku z 26 V1986 r. (I SA
1498/85) sad administracyjny uznal, ze wybidreze kompletowanie akt sprawy narusza
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Realizowanie obowiazku udostepniania akt sprawy polega na umo-
zliwieniu osobie uprawnionej ich przegladania oraz sporzadzania z nich
notatek i odpiséw. Strona moze zada¢ uwierzytelnienia sporzgdzonych
przez siebie odpiséw albo tez wydania jej z akt sprawy odpisow juz uwie-
rzytelnionych przez organ administracji, jezeli wykaze swéj wazny in-
teres w ich urzedowym uwierzytelnieniu.

Organ administracji nie udostepnia stronie akt sprawy w zakresie ob-
jetym tajemnica panstwows oraz akt, ktore sam wylgczyt ze wzgledu na
wazny interes panstwowy. Ograniczenie wglagdu moze dotyczy¢ albo ca-
losci akt sprawy albo poszczegélnych, oznaczonych czesci. Sam fakt obje-
cia niektéorych materialéw sprawy tajemnicg stuzbowg nie daje jeszcze
podstawy do odmowy ich udostepnienia, chyba ze organ wylaczy je majgc
na uwadze wazny interes panstwowy.

3

Nowelizacja kodeksu postepowania administracyjnego z 24 V 1990 r.
rozciagneta kognicje NSA na kontrole legalnosci niektérych postanowien
wydawanych w toku ogoélnego postepowania administracyjnego (art. 196
§ 3 pkt 1 k.p.a.), realizujac w ten sposéb postulaty doktryny prawa ad-
ministracyjnego.’ Jednakie na ostateczne postanowienie o odmowie ude-
stepnienia akt nie sluzy stronie skarga do sadu administracyjnego. Za-
sadno$¢ nieudostepnienia akt moze by¢ jednak kontrolowana przez NSA
w trakcie rozpoznawania skargi na ostateczng decyzje¢ konczgca postepo-
wanie, w ktorym odméwiono wgladu do akt sprawy. W jednym z wyro-
kow sad administracyjny uzna! cdmowe udostepnienia stronie doku-
mentu z akt sprawy za naruszenie przepisu postepowania w stopniu ma-
jacym istotny wplyw na wynik sprawy.® Skoro udostepnianie akt w po-
stepowaniu administracyjnym stanowi dopelnienie i konkretyzacie zasa-
dy ogélnej informowania stron, okreslonej w art. 9 k.p.a., a NSA stoi na
stanowisku, ze zasady ogodlne, wyrazone zwlaszcza w art. 7—I11 k.p.a,
sa integralng czescig przepisOw regulujacych procedure administracyjng
i sa dla organéw administracji wigzgce na réwni z innymi przepisami, to
oczywiste niezastosowanie lub nieprawidlowe zastosowanie zasad ogol-
nych kodeksu w stopniu powodujgcym istotne ograniczenie uprawnien
strony w postepowaniu stanowi razgce naruszenie przepisdw o postepo-

zasade zaufania z art. 8 k.p.a, ,,Orzecznictwo Sadoéw Polskich i Komisji Arbitrazo-
wych” 1989, nr 7—12, poz. 134.

5 Zob.np. J. Borkowski: Glosa do postanowienia NSA z 27X 1982 r. (II 3A
1493/82), ,,Panstwo i Prawo” 1983, nr 10, s. 145.

6 Wyrok NSA z 13 VII1983 r. (Il SA 967/83), ONSA 1983, nr 2, poz. 36.
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waniu administracyjnym i jednoczesnie zobowigzuje sad administracyjny
do uchylenia zaskarzonej decyzji.” Z tych orzeczen NSA wynika wyraz-
nie mozliwos¢ posredniej kontroli przez sad odmowy udostepnienia stro-
nie akt sprawy.

111

1

Na pierwszy akt prawny umozliwiajacy obywatelom dostep do doku-
mentéw administracyjnych trzeba bylo czekaé¢ az do r. 1766, kiedy to
uchwalono w Szwecji ustawe o prasie. Obecnie obowigzujgca w tym kraju
ustawa o wolnosci prasy z r. 1949 nalezy do najbardziej liberalnych.
Ustanawia prawo dostepu do wszystkich dokumentéw oficjalnych beda-
cych w posiadaniu wladz panstwowych lub komunalnych niezaleinie od
tego, czy zostaly uzyskane lub sporzadzone przez te wladze, z wyjat-
kiem dokumentéw wylgczonych na podstawie ustawy o tajemnicy doku-
mentéw urzedowych. To uprawnienie przysluguje kazdemu obywatelowi
szwedzkiemu, przedsiebiorstwom, partiom politycznym i innym organi-
zacjom spolecznym, a takze cudzoziemcom. Jego wykonanie polega na
moznosci zapoznania sie z dokumentami bedacymi w posiadaniu admini-
stracji w siedzibie urzedu albo na mozno$ci sporzadzenia kopii. Takze
kazdy obywatel ma prawo uzyskiwania wszelkich informacji od odpo-
wiednich wladz panstwowych, a ograniczenie wolnosci informacji moze
nastapi¢ jedynie w drodze ustawy.® W podobnym duchu utrzymany jest
art. 14 ustawy z 14 VI 1971 r. o postepowaniu administracyjnym regulu-
jacy udostepnianie akt stronom postepowania.

2

W RFN udostepnianie akt administracyjnych regulowane bylo po-
czatkowo w drodze ustawodawstwa krajowego, a jedynie fragmentarycz-
nie przez ustawy federalne.! Obecnie sprawy te reguluje ustawa z 25V

7 Wyroki NSA: z 4VI1982 r. (I SA 258/82), ONSA 1982 nr 1, poz. 54; z 8 VI
1983 r. (I SA 355/83), ONSA 1983, nr 1, poz. 40; z 26 X 1984 r. (II SA 1161/84), ONSA
1984, nr 2, poz. 97.

8 L. Aspegren: Status i odpowiedzialno$é pracownika administracji w pre-
wie szwedzkim, [w:] Odpowiedzialno$é pracownika administracji, Red. J. Leto w-
skiiJ.Pruszynski, Wroctaw—Warszawa 1978, s. 262. Zob. tez K. Holmgren;
La publicité des actes officiels en droit suédois, ,Revue du Droit Public” 1968, nr 6.

8 Zob. np. 1. Voigt: Das Recht auf Einsicht in die Akten der Verwaltungs-
behérden, Hamburg 1958.
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1976 r. o postepowaniu administracyjnym (§ 29 i 30 VwV{G).1® Organ
administracji powinien umozliwi¢ kazdemu uczestnikowi postepowania
(§ 13 VwVIG) wglad do akt postepowania, jezeli ich znajomo$é jest po-
trzebna do skorzystania z praw lub obrony prawnych intereséw i jedy-
nie wéweczas, gdy nie dziala za niego przedstawiciel.l? Wglad do akt na-
stepuje w siedzibie organu, ktéry je gromadzi, a tylko wyjgtkowo w in-
nym miejscu za zezwoleniem tego organu. Do akt sprawy nie nalezg pro-
jekty rozstrzygnie¢ oraz materialy dotyczace czynnosei majacych na celu
ich bezpo$rednie przygotowanie. Organ moze odmowi¢ wgladu do akt
w przypadkach okreslonych w § 29 ust. 1 VwVIG, tzn. gdyby mialo na
tym ucierpie¢ prawidlowe wykonywanie zadan organu lub moglo to przy-
nie§¢ szkody panstwu lub krajowi, albo gdy fakty lub prawne interesy
uczestnikéw postepowania lub oséb trzecich musza byé utrzymane w ta-
jemnicy na podstawie przepisu prawa lub z uwagi na ich istote. Organ
nie moze udostepni¢ akt bez odrebnego upowaznienia, je$li uczestnik po-
stepowania zazadal ochrony faktéw nalezacych do sfery zycia osobistego
oraz tajemnic dotyczacych prowadzonych przez siebie zakladéw i przed-
siebiorstw. Na odmowe udostepnienia akt przysluguje uczestnikowi skar-
ga zobowigzujaca (die Verpflichtungsklage).1?

3

Sprawie dostepu obywateli do dokumentéw administracyjnych we
Francji poswiecono szczegblng uwage, czego dowodnym przykladem bylo
uchwalenie 17 VII 1978 r. odrebnej ustawy, ktorej pierwszy tytul (13
artykuléw) dotyczy wolnosci dostepu do dokumentéw znajdujacych sie
w posiadaniu administracji.1?

Zgodnie z postanowieniami ustawy kazda osoba prywatna (obywatel,
cudzoziemiec zamieszkaly we Francji czasowo lub na stale), stowarzysze-
nie, zrzeszenie i inne organizacje mogg zada¢ okazania dokumentu urze-

0 Zob. H. Mayer, H Borgs-Maciejewski: Kommentar zum Ver-
waltungsverfahrensgesetz, Frankfurt am M. 1982, § 29 i tam cytowana literature.
Krytycznie o rozwigzaniu przyjetym w § 29 VwVIG pisze H. G. Rupp: Aktenein-
sicht und Freedom of Information, ,Archiv des offentlichen Rechts” 1983 (Bd. 108),
nr 3, s. 445. .

1 W projekcie § 22 VwVIG przewidywal prawo wgladu jedynie w przypad-
kach wyraznie okre§lonych przez przepisy prawne; zob. G. Reifenrath: Aus-
kiinfte und Zusagen im System des Verwaltungshandelns, Tiibingen 1967, ss. 87—83.

12 Zob.blizej O. Tschira, W.Schmitt-Glaeser: Verwaltungsprozefrecht,
Stuttgart—Miinchen—Hannover 1983, ss. 160 i n.

13 Zob, np. F. Dibout: La liberté d’accés aux documents administratifs,
Commentaire du titre premier de la loi n° 78—753 du juillet 1978, ,La Revue Admi-
nistrative” 1979, nr 187.

19 Annales, sectio I, vol. XXXIX
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dowego, jezeli zostal wystawiony na jej nazwisko lub nazwe, bez potrze-
by udowodnienia interesu w jego uzyskaniu.

Ustawa wymienia wiele rodzajow dokumentéw podlegajgcych ujaw-
nieniu, takich jak: akta, raporty, sprawozdania, protokoly, statystyki,
okélniki, instrukecje, opinie, prognozy i decyzje. Nie jest to lista zamknie-
ta i w literaturze przedmiotu zwraca si¢ uwage na brak w niej listow
urzedowych, protokoléw rozmoéw telefonicznych, teleksow itp.!4, jednak
jest ona systematycznie rozszerzana w drodze opinii Komisji do spraw
Dostepu do Dokumentéw Administracyjnych (Commission d’Acceés aux
Documents Administratifs — CADA) i orzecznictwa sadéw administra-
cyjnych.

Dokument moze zosta¢ udostepniony osobie zainteresowanej albo w
siedzibie organu, w ktoérego posiadaniu sie znajduje, albo w drodze wyda-
nia kopii w jednym egzemplarzu za zwrotem kosztéw sporzadzenia,

Odmowa udostepnienia zgdanego dokumentu przybiera forme decyzji
organu administracji, ktéra podlega uzasadnieniu. Brak odpowiedzi orga-
nu w czasie dluzszym niz 2 miesigce jest traktowany jako odmowa ujaw-
nienia materialu. W pewnych przypadkach CADA moze wnie$¢ do organu
o wydanie dokumentu w krotszym terminie. W razie odmowy lub milcze-
nia organu osoba zainteresowana moze zlozy¢ skarge do CADA. Jest ona
rozpatrywana w czasie nie dluzszym niz miesige, liczac od chwili wply-
niecia. Postepowanie przed Komisja nie gwarantuje réwno$ci stron: przed-
stawiciel organu bierze udzial w jej posiedzeniach, a organowi doreczana
jest koficowa opinia wraz z uzasadnieniem; osoba zainteresowana w uzy-
skaniu dokumentu nie ma mozliwoséci przedstawienia swoich argumentéw
w sposob bezposredni, ponadto otrzymuje jedynie zawiadomienie o tresci
opinii CADA, bez podania motywacji. Organy administracji podzielaja
otrzymang opinie Komisji w ok. 60—70% przypadkéw.!¥ W sytuacji wy-
stapienia réznicy pomiedzy stanowiskiem organu administracji i opinig
CADA moze byé¢ wszczete postepowanie sadowo-administracyjne, ktore
powinno zostaé zakonczone w ciggu 6 miesiecy. Sad administracyjny
orzeka ostatecznie o zasadno$ci odmowy ujawnienia zadanych dokumen-
tow.

W ustawie z r. 1978 art. 6 zawiera wyliczenie przypadkéw, na ktore
powolujac sie organ moze odmoéwi¢ udostepnienia posiadanych materia-
t6w. Idzie tutaj o tajemnice zwigzane z obrong narodows, polityka zagra-
niczng, sfera zycia prywatnego, orzeczeniami lekarskimi itp. W zwigzku
z tym, ze ustawa pozwala na odmowe ujawnienia dokumentu, opierajac

4 A Holleaux: Les nouvelles lois francaises sur linformation du public,
,Revue Internationale des Sciences Administratives” 1981 (vol. 47), nr 3, s. 201,
15 Ibid., s. 203.
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sie na tajemnicach chronionych przez prawo, jej tres¢ musi by¢ inter-
pretowana z uwzglednieniem postanowien innych aktéw prawnych, zwia-
szcza kodeksu karnego z r. 1804.

4

Na podkreslenie zasluguje unormowanie dostepu do .akt sprawy za-
warte w art. 63 hiszpanskiej ustawy z 17 VII 1958 r. o postepowaniu ad-
ministracyjnym, zgodnie z nim strony moga zada¢ wydania im po-
$wiadczonej kopii dokumentéw zawartych w aktach sprawy. Ze wzgledu
na szerokie okreslenie pojecia strony przez art. 23 ustawy wszystkie oso-
by zainteresowane postepowaniem maja gwarantowane prawo wgladu
do akt na kazdym etapie postepowania administracyjnego.1

5

W Wielkiej Brytanii nie istnieje ogolne prawo obywateli dostepu do
informacji znajdujacych sie w posiadaniu administracji publicznej.l?
Uprawnienia 0s6b zainteresowanych wgladem do akt sprawy regulujg
poszczegoélne ustawy, zwlaszcza o samorzadzie terytorialnym. Pojecie akt
sprawy (record) sady interpretuja jako rownoznaczne ze wszystkimi do-
kumentami zebranymi w sprawie.!® Jesli w decyzji nadmienia sie tylko
o pewnym dokumencie, nie stanowi to jeszcze wystarczajgcej przyczyny
do uznania go za cze$¢ akt, do tego bowiem potrzebne jest, aby na nim
opierala sie decyzja lub decyzja bylaby niecelowa (meaningless), gdyby
O0w dokument nie zostal uznany za czes$¢ akt sprawy.t®

Ograniczenia dostepnosci akt administracyjnych odnosily sie poczat-
kowo nie tylko do stron postepowania, ale takze do sadow. W tzw. spra-
wie Thetis zostalo sformulowane stanowisko, ze wlasciwy organ admini-
stracji centralnej na mocy Crown privilege jest wladny odmoéwi¢ sagdowi
przedstawienia dokumentéw istotnych do wydania sprawiedliwego wy-
roku, sad za$§ nie moze zakwestionowaé¢ woli administracji, jesli zostala
wyrazona w przepisanej formie.?? Poczynajgc od polowy lat piectdziesia-

¥ Tak L. L. Rod o [w:] Postepowanie administracyjne krajow zachodnich, Red.

J. Pruszynski, Wroclaw—Warszawa 1986, s. 102,

17 S H. Bailey, D.J. Harris, B, L. Jones: Civil Liberties, Cases and Ma-
terials, London 1985, s. 347.

18 R. v. Preston Supplementary Benefits Appeal Tribunal, ex p. Moore [1973]
1. W.L.R. 624, 628.

19 R. v. Patents Appeal Tribunal, ex p. Swift and Co. [1962] 2 Q.B. 647 at
p. 654,

% Duncan v. Cammell, Laird and Co. Ltd. [1942] AC 624.
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tych w Szkocji ustalila sie¢ zasada, ze sad moze oddali¢ zastrzezenie ad-
ministracji i zazagda¢ okazania przydatnych do wyrokowania dokumen-
tow.2! Podobnie jak w Szkocji orzekaly sady panstw Commonwealthu,
co zmusilo sedzidbw angielskich do rewizji poprzedniego stanowiska.22 Po-
nadto orzecznictwo podzielilo poglad Lorda Reida, ze prawo do wstrzy-
mania dokumentu przez administracje nie zalezy od przywileju, ale ma
umocowanie w interesie publicznym., '

6

Pierwszg podstawe prawng kontroli jawnosci informacji udzielanych
przez administracje Stanow Zjednoczonych Ameryki stanowila ustawa
z r. 1789, zwana Housekeeping Act. Na jej podstawie kierownik urzedu
administracji (agencji) mogl wydawa¢ wewnetrzne przepisy o ochronie
i wykorzystaniu informacji bedacych w posiadaniu urzednikéw. Jednak
ustawa bardziej stuzyla ochronie tajemnicy sluzbowej niz umozliwiata
obywatelom dostep do akt.2?

Po zakonczeniu II wojny swiatowej wystapily w Stanach Zjednoczo-
nych silne tendencje obejmowania tajemnica coraz szerszych kregoéw in-
formacji. Na taki stan rzeczy zlozylo sie szereg przyczyn, wsréd ktérych
nalezy wymieni¢ intensywne angazowanie si¢ USA w sprawy polityki
$wiatowej, warunki zimnej wojny, rozszerzanie sie¢ pola ingerencji admi-
nistracji w zycie gospodarcze (tajemnica przemystowa), potrzebe ochrony
zdobyczy nauki i techniki, postepujacg specjalizacje i w konsekwencji
ograniczenie przeplywu informacji miedzy stanowiskami pracy do nie-
zbednych, potrzebnych do wykonywania powierzonych zadan, wreszcie
uswiadomienie sobie przez biurokracje przydatnosci selekcji informacji do
formowania korzystnego obrazu administracji wsrod spoteczenstwa. Udo-
stepnianie dokumentéw regulowaly poszczegélne ustawy, instrukcje
wewnetrzne agencji oraz common law, w ktorym wyksztalcila sie zasada,
ze wiadomosci dotyczace obrony i polityki zagranicznej sg chronione na-
wet bez wyraznej podstawy prawnej.?

Uporzgdkowanie sytuacji 0sob zadajacych od administracji informacji
urzedowych przyniosla ustawa z r. 1946 o postepowaniu administracyj-

2t Whitehall v. Whitehall 1957 SC 30.

22 Conway v. Rimmer [1967] 2 All ER 1260. Wszystkie przytoczone wyzej orze-
tzenia sg obszernie komentowane w piSmiennictwie; zob. np. D. C. M. Yardley:
Principles of Administrative Law, London 1986, ss. 156—169.

2 Zob., blizej G. Rosler: Informationsfreiheit in den Vereinigten Staaten
von Amerika, Heidelberg 1984, s. 57.

2% Zob, F. E. Rourke: The Growth of Administrative Secrecy, [w:] Basic
Issues in Public Administration, Red. D, C. Rowat, New York 1961, s, 397 i n.
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nym (Administrative Procedure Act), Tej ustawy federalnej § 3 stal sie
wkrotce wzorem dla odpowiednich regulacji stanowych. Poczynajac od
r. 1950 (Floryda) i r. 1952 (Kalifornia) prawie we wszystkich stanach,
z wyjatkiem Missisipi i Rhode Island, wydano odrebne ustawy o infor-
mowaniu i dostepie do akt. Rozwigzanie wspomnianego § 3 ustawy nie
bylo najszczesliwsze. Zarzucano mu postugiwanie si¢ ogélnymi pojeciami
nie zdefiniowanymi przez ustawe, np. inferes publiczny, a ktdére admini-
stracja interpretowala na wlasng korzysé. Krag uprawnionych do infor-
macji zostal ograniczony jedynie do 0s6b rzeczywiscie i bezposrednio
zainteresowanych w otrzymaniu konkretnej wiadomosci.25 Okolicznoéei te
staly sie przyczyng podjecia w r. 1955 prac nad przygotowaniem nowej
regulacji prawnej, zakonczonych uchwaleniem w r. 1966 ustawy o wol-
nosci informacji (Freedom of Information Act), wlaczonej nastepnie w
tres¢ ustawy o postepowaniu administracyjnym,26

Ustawa przyznaje prawo wgladu do akt znajdujacych sie w posiada-
niu agencji kazdej osobie. Rozstrzygniecie organu administracji o ujaw-
nieniu lub odmowie udostepnienia akt moze zosta¢ zaskarzone do sgdu
okregowego (district court) i z tego powodu musi by¢ uzasadnione. Po-
stepowanie sgdowe w sprawach o udostepnianie akt powinno by¢ przyspie-
szane w kazdy mozliwy sposéb, sama za$ sprawa ma pierwszenstwo przed
wszystkimi innymi rozpatrywanymi przez dany sad. W orzeczeniu koncza-
cym postepowanie sadowe mozna zakazaé agencji wycofania okreslonych
akt lub nakazaé ich przedstawienie, je$li zostaly wycofane w sposéb nie-
wlasciwy i nie zostaly udostepnione skarzacemu, a takze mozna zasadzi¢
koszty pomocy prawnej.

Do udostepniania akt ustawa z r. 1966 zobowigzuje agencje, z tym
ze rownoczes$nie definiuje jej pojecie odmiennie niz czyni to § 551 (1)
ustawy o postepowaniu administracyjnym. Agencja to kazdy organ rzadu
Stanow Zjednoczonych, bez wzgledu na to, czy jest on czeScig innego
organu lub czy jest nadzorowany przez inny organ (z niewielkimi wyjat-
kami), jak réwniez kazdy inny podmiot w systemie rzadowych organéw
wykonawcezych, lacznie z Biurem Wykonawczym Prezydenta oraz kazda
inng niezalezng agencja (§ 552e). Sad Najwyzszy orzekl, ze wprawdzie
Biuro Wykonawcze jest agencjg w rozumieniu ustawy, jednak nie mozna
uznaé za agencje prezydenckiego personelu sztabowego lub osobistego w
Biurze, ktérego wylaczng funkejg jest doradzanie i asystowanie Prezy-
dentowi.?” W ten sposéb zostala potwierdzona tendencja do Scie$niajacej

% Rosler: op. cit, s. 58.

26 Historia uchwalenia tej ustawy zostala szczegbédlowo przedstawiona w wy-
dawnictwie Kongresu: Freedom of Information Act Source Book, Washington 1974.

27 Kissinger v. Reporters Committee for the Freedom of the Press et al,
445 U.S. 136 (1980).
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wykladni ustawy, gdyz juz wczesniej sady wypowiadaly poglad, ze jezeli
instytucja nie jest agencja, to takze nie posiada akt urzedowych podlega-
jacych obowiagzkowi udostepnienia.2®

Ustawa z r. 1966 w § 552b wymienia 9 wyjagtkéw od powszech-
nej zasady udostepniania akt, z ktérych pierwszy dotyczy spraw uzna-
wanych za materie chronione tajemnicg panstwows. Nie udziela sie in-
formacji w sprawach uznanych na podstawie kryteriow ustalonych za-
rzadzeniem Prezydenta (executive order of the President) za te, ktore
ze wzgledu na interesy obrony narodowej lub polityki zagranicznej po-
winny byé utrzymane w tajemnicy. Liczba organéw panstwa, ktore moga
kwalifikowa¢ wiadomosci jako utajnione zostala wydatnie ograniczona
zarzgdzeniami Prezydenta wydawanymi w réznym czasie. Jednakze si-
dowa kontrola odmowy udostepnienia akt na podstawie § 352b (1) jest
znacznie ograniczona. Nie podlegaja weryfikacji przez sad kryteria uzna-
nia dokumentu za podlegajacy ochronie, btedne za$ zakwalifikowanie akt
jako tajnych moze zosta¢ pdzniej sanowane, ponadto jest dopuszczona
mozliwos¢ — krytykowana w nauce prawa — uznawania dokumentu za
tajny z mocg wsteczng. Sad moze jedynie zbada¢, czy odpowiednie za-
rzadzenie zostalo prawidlowo zastosowane przez agencje, ale nie jest
wladny rozstrzygnaé, czy klasyfikacja informacji jako tajnej rzeczywis-
cie lezy w interesie obrony narodowej.?®

Poza przepisami ustawowymi ograniczenie wgladu do akt moze na-
stapi¢ na mocy przywileju egzekutywy (executive privilege), dos¢ czesto
stosowanego w sprawach obrony i polityki zagranicznej. Na mocy decyzji
Prezydenta nie udostepnia si¢ okreslonych wiadomosci nie tylko obywa-
telom zadajacym informacji danego rodzaju, ale takze Kongresowi, jegn
komisjom i sagdom. Zarzadzenie Prezydenta nie podlega kontroli sadowej,
dlatego obywatel nie moze dochodzi¢ na tej drodze ochrony naruszonych
intereséw. Istnieje jedynie mozliwo$¢ wymuszenia udostepnienia utaj-
nionych informacji przez parlament.3

7

Dokonany przeglad rozwigzan prawnych odnoszacych si¢ do problemu
udostepniania akt w postepowaniu administracyjnym panstw nalezacych
do odmiennych rodzin prawa pozwala na sformutowanie generalnej tezy,
ze jakkolwiek model wgladu do akt zawsze ustala porzadek prawny da-
nego panstwa, to jednak ksztaluje go praktyka organéw administracji

2 Np. Forshman v. Californo Nr 76—1308 (D.C.Cir,, July 11, 1978).

2% Rosler: op. cit, s. 741 n. )
® JIbid, s. 91 i n; S. Gebert: Kongres Stanéw Zjednoczonych Ameryki,

Wroclaw—Warszawa 1981, s. 505 i n.
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i orzecznictwo sadowe. Nalezy réwniez podkreslic wystepujacag w usta-
wodawstwie tendencje do zacierania granic pomiedzy regulacjg udostep-
niania akt sprawy w postepowaniu administracyjnym a unormowaniem
wgladu do dokumentéw znajdujacych sie w posiadaniu administracji, lecz
w oderwaniu od toczgcego sie postepowania, bez wzgledu na fakt, czy w
danym panstwie postgpowanie administracyjne jest regulowane ustawg

(Szwecja, USA), czy przez orzecznictwo sadéw administracyjnych (Fran-
cja). .

v

Przedstawione unormowania udostepniania akt znajdujacych sie w po-
siadaniu administracji mogg.stanowi¢ podstawe do odréznienia udzielania
informacji urzedowej od umozliwienia wgladu w akta sprawy.’! Przy
udzielaniu informacji organ sam przekazuje komunikat odbiorcy, nato-
miast w przypadku udostepnienia akt sprawy jedynie umozliwia obywa-
telowi uzyskanie potrzebnych mu wiadomosci. Tak wiec udzielanie infor-
macji stanowi dla urzednikéw znacznie wieksze obcigzenie pracy niz udo-
stepnianie akt, gdyz w tym przypadku obowigzki pracownika sprowadzajg
si¢ do odszukania zgdanych akt, wydania ich obywatelowi oraz kontroli
przegladania. Oprécz tego przy udostepnianiu akt nie wchodzi w rachu-
be — inaczej niz przy informowaniu — odpowiedzialnos¢ administracji
za przekazanie informacji nierzetelnych.

Podobnie rzecz sie ma z udostepnianiem obywatelom przepiséw praw-
nych, ktérych gromadzenie jest obowigzkiem organéw administracji rza-
dowej 1 samorzadowej.’? Jedynie podobnie, gdyz w razie zadania przez
osobe zainteresowang udostepnienia aktéw prawnych regulujgcych przed-
stawiony przez nig wraz z zadaniem stan faktyczny mamy do czynienia
z pytaniem o obowigzujace w danym zakresie normy prawne, na ktére
odpowiedz nalezy klasyfikowaé jako informacje prawna. Ponadto jezeli
przyjmiemy obowigzek administracji ostrzegania obywateli przed grozaca
im szkola, to w razie prosby o tekst juz nie obowiazujacego aktu praw-
nego urzednik powinien zwroéci¢ na ten fakt uwage osoby zainteresowanej,

3 Na temat informacji urzedowej zob. W. Taras: Prawny obowigzek infor-

mowania obywateli przez organy administracji panstwowej, ,Panstwo i Prawo”
1988, nr 1.

32 Zob. ustawe z 30 XII 1950 r. o wydawaniu Dziennika Ustaw i Monitora Pol-
skiego (Dz. U. nr 58, poz. 524 z pdzn. zm.); ustawe z 8 II1 1990 r. o samorzgdzie tery-
torialnym (Dz.U. nr 16, poz. 95 z pb6in. zm.); rozporzadzenie Prezesa Rady Mini-
strow z 10X 1990 r. w sprawie zasad i trybu wydawania oraz rozpowszechniania
wojewddzkich dziennikéw urzedowych (Dz.U. nr 71, poz. 421).
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chyba z~ z samej sytuacji jasno wynika, ze tres¢ aktu ma stuzyc do in-
nych celéw, np. naukowych, niz zaznajomienie si¢ z przepisami prawnymi
w celu ich nalezytego przestrzegania i podejmowania na ich podstawie
decyzji co do dalszego postepowania.

SUMMARY

Free access to documents possessed by public administration is an important
element of openness of administrative proceedings: even the model of access to
files regulated by the law will decide about the character of a given system of
proceedings conducted by administrative agencies. The purpose of this paper is to
show the legal construction of making files accessible to a party, the possibility
of control by the court of refusal of free access as well as the criteria of dividing
two related institutions concerned with imparting information by administration:
giving official information and free access to administrative files. These questions
were illustrated by the solutions adopted in Sweden, Germany, France, Spain,
Great Britain and USA.



