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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 13 sierpnia 2019 r.

Wojewddzki Sgd Administracyjny w Warszawie

w sktadzie nastepujgcym:

Przewodniczgcy Sedzia WSA Konrad tukaszewicz (spr.)
Sedzia WSA Ewa Radziszewska-Krupa
Asesor WSA Karolina Kisielewicz

po rozpoznaniu w trybie uproszczonym w dniu 13 sierpnia 2019 r.

sprawy ze skargi Leszka Andrzejewskiego

na postanowienie Prezesa Instytutu Pamieci Narodowej - Komisji Scigania
Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu

z dnia 4 grudnia 2018 r. nr 1317/18

w przedmiocie stwierdzenia niedopuszczalnosci odwotania

1. uchyla zaskarzone postanowienie;
2. zasadza od Prezesa Instytutu Pamieci Narodowej - Komisji Scigania Zbrodni
przeciwko Narodowi Polskiemu na rzecz Leszka Andrzejewskiego kwote 100

(stownie: sto) ztotych, tytulem zwrotu kosztéw postepowania sadowego.
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UZASADNIENIE

Przedmioten kontroli sgdowoadministracyjnej w niniejszej sprawie byto
postanowienie Prezesa Instytutu Pamieci Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni
przeciwko Narodowi Polskiemu (zwanego dalej: ,Prezesem IPN”) z dnia 4 grudnia 2018
r. o numerze 1317/18, stwierdzajgce niedopuszczalnosé wniesienia odwotania.

Stan faktyczny sprawy przedstawia sie nastepujaco:

Whioskami z dnia 14 grudnia 2017 r. oraz z dnia 20 marca 2018 r. (sporzadzonymi
na druku wniosku uzupetniajacego) Leszek Andrzejewski (zwany dalej: ,Skarzgcym”)
wystgpit 0 udostepnienie dokumentéw na podstawie art. 36 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 18
grudnia 1998 r. o Instytucie Pamieci Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni przeciwko
Narodowi Polskiemu (t. j. Dz. U. z 2018 r., poz. 2032; zwanej dalej: ,ustawg o IPN”).

Pismem z dnia 23 kwietnia 2018 r. ¢ numerze BULu-111-5321-34(2)/18, Dyrektor
Oddziatu Instytutu Pamieci Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi
Polskiemu w Lublinie (zwany dalej: ,Dyrektorem Oddlziatu”) poinformowat Skarzgcego, iz
zostaty przygotowane do udostepnienia materiaty archiwalne wytypowane przez niego
do materiatu prasowego. Jednocze$nie organ wskazat, iz zaméwione akta o
wskazanych sygnaturach — sg ,pormocami ewidency no-informacyjnymi”, ktére znajdujgc
si¢ w Referacie Informacji i Sprawdzen jako staty depozyt i nie podlegajz udostepnieniu
bezposredniemu. za$ informacje w nich zawarte sa udostepniane w postaci wyciggow
lub kopii w odniesieniu do konkretnej osoby lub sprawy.

Skarzgcy wystgpit pismem z dnia 23 sierpnia 2018 r., ktére nazwat ,Odwotaniem
od decyzji Dyrekiora Oddziatu”, precyzujgc nastepnie, iz zaskarza - na podstawie art. 36
ust. 8 ustawy o IPN — decyzje Dyrektora Oddziatu z dnia 23 kwietnia 2018 r. 0 numerze
BULuU-II-5321-34(2)/18, w zakresie odmawiajgcym udostepnienia bezposradniego
dziennikdw rejestracyjnych WUSW Siedlce. _

W odpowiedizi na odwotanie, Dyrektor Oddziatu przestat Skarzacemu pismo z dnia
28 wrzesnia 2018 r. o numerze BULu-11-5321-34(4)/18, ktérym ponownie poinformowat,
iz wytypowane przez niego dokumenty w postaci dziennikow rejestracyjnych WUSW
Siedlce - stanowig pomoce ewidencyjne i nie podlegaja bezposredniemu udostepnieniu.
Wskazat przy tym, iz dokumentom tym nie nadano wprawdzie klauzuli tajnoéci na
podstawie art. 19 ust. 2 ustawy o IPN, jednakze dokonany poglad dotyczyt tylko czesci
zapisow zawartych w tych dziennikach, natomiast pozostate zapisy wymagajg przed
kazdym udostepnieniem weryfikacji pod katem ochrony informacji niejawnych. Koncowo
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organ podat, iz informacje zawarte w pomocach ewidencyjnych Jdostepniane sg w
postaci wyciggow lub kopii w odniesieniu do konkretnej osoby lub sprawy.

Skarzgcy wnidst kolejne odwotanie z dnia 23 pazdziernika 2018 r., w ktorym
wskazat, iz odwotuje sie od decyzji Dyrektora Oddziatu z dnia 23 kwietnia 2018 r. oraz z
dnia 28 wrzesnia 2018 r. w zakresie odmawiajgcym udostepnienia bezpos$redniego
dziennikow rejestracyjnych WUSW Siedlce.

Zaskarzonym postanowieniem z dnia 4 grudnia 2018 r. Prezes IPN — dziatajgc na
podstawie art. 134 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania
administracyjnego (t. j. Dz: U. z 2018 r., poz. 2096 ze zm.: zwarej dalej: k.p.a.”) -
stwierdzit niedopuszczalno$¢ odwotania $Skarzacego z dnia 23 pazdziernika 2018 r. od
pisma Dyrektora Oddziatu z dnia 23 kwietnia 2018 r. oraz z dnia 28 wrzesénia 2018 .

W uzasadnieniu organ wskazat, iz pisma Dyrektora Oddziatu wymienione przez
Skarzgcego w odwotaniach, nie byly decyzjami administracyjnymi, wobec czego nie
stosuje sig do nich przepiséw k.p.a. Skoro zatem nie mozna byto ztozy¢ odwotania od
pisma informacyjnego, to orgar obowigzany by stwierdzi¢ jego niedopuszczalno$é.
Prezes IPN powotat sie przy tym na stanowisko wyrazone w crzecznictwie sgdow
administracyjnych, zgodnie z ktérym, niedopuszczalne jest domniemanie formy dziatania
organu w postaci decyzji administracyjngj, bowiem musi ono wynikaé z powszechnie
obowigzujgcych przepisow.

W skardze do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie na
postanowienie Frezesa IPN z dnia 4 grudnia 2018 r., Skarzgcy wnidst o jego uchylenie w
catosci, zobowigzanie Instytutu Pamieci Narodowej do udostepnienia wskazanych
Dziennikow Rejestracyjnych WUSW w Siedicach, a takze zasadzenie zwrotu kosztow
postepowania. Zaskarzonemu postanowieniu zarzucit naruszenie:

1) przepisdw postepowania majace istotny wptyw na wynik sprawy, tj.:

a) art. 7 k.p.a. poprzez zablokowanie dostepu do zadenych dokumentow
stanowigcych zbiory informacji o szczegélnie waznym charakterze spotecznym
oraz uniemozliwienie stworzenie materiatu prasowego;

b) art. 7a § 1 k.p.a. poprzez odebranie uprawienia do dostepu do dokumentéw
nieobjetych klauzulg tajnosci, mimo, iz pomoce ewidencyjno-informacyjne, a
wiec m.in. zgdane dokumenty nie s3 dokumentami utajnionymi, a zatem
powinny by¢ jawne;

c) art. & § 1 k.p.a. poprzez nieumozliwienie otrzymania zgdanych dokumentow,

mimo Zg& sg one dokumentami jawnymi i nie nadano im klauzuli tajnosci;
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d)

2)

b)

art. 9 k.p.a. poprzez brak udzielenia Skarzacemu wyczerpujgcej informagji o
jego prawach, a w szczegdlnosci brak wyjasnienia mozliwej drogi odwotawcze]
od decyzji organu | instancji, brak wskazania szczeg6towych przyczyn odmowy
udzielenia dostepu do zadanych dokumentdw, a takze brak wskazania
podstawy prawnej odmowy udzielenie tego dostepu, w szczegélnosci w
kontekscie braku uznania zgdanych dokumentéw za tajne;

art. 15 K.p.a. poprzez naruszenie zasady dwuinstancyjnosci i uniemozliwienie
Skarzgcemu ztozenia skutecznego odwotania, a tym samym przeprowadzenia
kontroli instancyjnej;

art. 104 § 1 k.p.a. poprzez brak wydania decyzji w sprawie;

prawa materialnego majgce istotny wptyw na wynik sprawy, f].:

art. 36 Lst. 4b ustawy o IPN poprzez jego nieprawidtowg wyktadnie i przejecie,
ze dokumenty stanowigce pomoce ewidencyjno-informacyjne nie moga by¢
udostepnione bezposrednio, w sytuacji, gdy wnioskowane dokumenty sa
dokumentami jawnymi, a ich udostepnianie nie powinno podlegaé ograniczeniu
w celu publikacji materiatu prasowego;

art. 36 ust. 8 ustawy o IPN poprzez jego niezastosowanie i przyjecie, ze
Skarzgcemu nie przystugiwato odwotanie od decyzji Dyrektora Oddziatu z dnia
23 kwietnia 2018 r.;

art. 7 ust. 2 ustawy z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych
poprzez jego niezastosowanie i odmowie udzielenia Skarzacemu dostepu do
zgdanych dokumentdw w sytuacji, gdy nie zostaty one objete klauzulg tajnosci:
art. 19 ust. 3 ustawy z dnia 26 kwietnia 2016 r. o zmianie ustawy o Instytucie
Pamieci Narodowej - Komisiji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu
oraz niektérych innych ustaw poprzez brak udostepnienia zagdanych
dokumentéw, mimo ze dokumenty, ktérym nie nadano klauzuli tajnosci, staja

sie dokumentami jawnymi i podlegajgcymi udostepnieniu na biezgco.

W odpowiedzi na skarge Prezes IPN wnidst o jej oddalenie, podtrzymujac swoje

dotychczasowe stanowisko w sprawie.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie zwazyt, co nastgpuje:

Skarga okazata sie zasadna.

Przedmiotem kontroli w niniejszej sprawie byto postanowienie stwierdzajgce

niedopuszczalno3¢ odwotania. Wydajagcy je Prezes IPN uznat bowiem, iz odwotanie

Skarzacego dotyczyto zwyktych pism, a nie decyzji administracyjnych. Z kolei Skarzacy
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wywiddt w skardze, iz zgodnie z art. 36 ust. 8 ustawy o IPN, przystugiwato mu prawo do
ztozenia odwotania od decyzji Dyrektora (Oddziatu z dnia 23 kwietnia 2018 r.

Rozstrzygriiecie sporu miedzy stronami wymagato zatem ustalenia: czy odmowa
udostepnienia zadanych przez Skarzgcego dokumentéw nastepujz poprzez wydanie
decyzji administracyjnej, a jesli tak, to czy pismo Dyrektora Oddziatu z dnia 23 kwietnia
2018 r. informujgce Skarzacego. iz okreslone dokumenty nie podlegajg udostepnieniu
bezposredniemu, stanowito decyzje administracyjna, a w konsekwencji, czy jego
odwotanie byto dopuszczalne.

Zaznaczy¢ przy tym trzeba, iz poza kontrolg Sadu, zakreslong granicami niniejsze;
sprawy, pozostawaty kwestie merytorycine, dotyczace poprawnoéci badz wadliwosci
odmowy bezpoéredniego udostepnienia Skarzgcemu dziennikow rejestracyjnych WUSW
w Siedlcach.

Przystepujac do oceny pierwszego ze wskazanych zagadnien, podnies¢ w
pierwszej kolejnoéci nalezy, iz w doktryrie i orzecznictwie jednolicie przyjmuje sie, ze
kompetencja organu administracji do podejmowania decyzji musi znajdowaé podstawe
w przepisach prawa materialnego (por. B. Adamiak, J. Borkowski Kcdeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, 3 wydanie C.H. Beck, Warszawa 2000 r. str. 415: wyrok
SN z dnia 3 kwietnia 2000 r. o sygn. akt | CKN 582/98). Stanowisko to znajduje zreszig
potwierdzenie w przywotanym przez Prezesa IPN postanowieniu Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 9 pezzdziernika 2012 r. o sygn. akt | OSK 1874/12, w
uzasadnieniu ktdrego podniesiorio, iz wyprowadzenie domniemania zatatwiania sprawy
w formie decyzji administracyjnej wymaga obowigzywania normy prawa materialnego,
ktora podlegataby autorytatywnej konkretyzacji. W petni zaaprobowaé nalezy réwniez
wyrazony w nim poglad, zgodnie: z ktérym, nie ma podstaw do przvjecia domniemania
zatatwiania spraw w formie decyzji administracyjnych.

W stanie faktycznym niniejszej sprawy, Skarzacy wystgpt na formularzach
wniosku uzupetniajgcego z dnia 14 grudnia 2017 r. oraz z dnia 20 marca 2018 r. o
udostepnienie m. in. dokumenidw w postaci ,Dziennikéw Rejestracyjnych WUSW
Siedice”. Podstawe tych wnioskow stanowit art. 36 ust. 1 pkt 3 ustawy o IPN.

Zgodnie z przepisem art. 35 ust. 1 pkt 3 ustawy o IPN, dokumenty zgromadzone
przez Instytut Pamieci udostepnia sie w celu publikacji materalu prasowego, w
rozumieniu przepiséw ustawy z cnia 26 stycznia 1984 r. — Prawo prasowe (Dz. U. nr 5,
poz. 24, z pdzn. zm.), z upowaznienia redakcji albo wydawcy. W my$l| ust. 2 art. 36,

dokumenty, o ktérych mowa w ust. 1, udostepnia sie na pisemny wniosek, skierowany
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do dyrektora cddziatu Instytutu Pamieci, wiasciwego ze wzgledu na miejsce
zamieszkania lub siedzibe wnioskodawcy. Stosowanie za$ do przepisu art. 36 ust. 6
ustawy o IPN, dyrektor oddziatu Instytutu Pamieci, w drodze decyzji administracyjnej,
odmawia udostepnienia dokumentdw, o ktérych mowa w ust. 1, jezeli ztozony wniosek
nie spetnia warunkéw okreslonych w ust. 1- 4 lub zachodzg przestanki, o ktérych mowa
w art. 30 ust. 2 p«t 1 lub art. 37.

W tak zakre$lonych ramach prawnych ustalenia wymagato, czy Dyrektor Oddziatu
obowigzany byt do wydania decyzji administracyjnej — w oparciu o podstawe prawna
przewidziang w art. 36 ust. 6 ustawy o IPN.

W ocenie Sgdu, skoro Dyrektor Oddziatu odmoéwit Skarzgcemu udostepnienia
dziennikdéw rejestracyjnych WUSW w Siedlcach, to winien dokonaé tego w drodze
decyzji administracyjnej. Przemawia za tym analiza przepiséw art. 36 ust. 6 w zw. z art.
36 ust. 1 oraz art. 7 ustawy o IPN. Nie moze by¢ bowiem kwestionowane, ze Skarzacy
wystapit o udostepnienie oznaczonych dokumentdw, ktore znajduja sie w dyspozycji
Referatu Informacji i Sprawdzer Oddziatowego Archiwum IPN w Lublinie (vide: k. 11 akt
adm.), zatem zostaty zgromadzone przez Instytut Pamieci (art. 36 ust. 1 zd. pierwsze).
Tymczasem Dy-ektor Oddziatu uznat, ze zgdane dokumenty stanowig ,pomoce
ewidencyjno-info'macyjne”. Prézno jest jednak doszuka¢ sie w ustawie o IPN takie]
kategorii dokumentdéw, podobnie jak pojecia ,pomocy ewidencyjnej przeznaczonej do
uzytku wewnetrznego”, jak okresla to Prezes IPN w odpowiedzi na skarge. Zgodnie
natomiast z jej art. 7, dokumentami, w rozumieniu ustawy, sa: 1) wszelkie no$niki
informacji, niezaleznie od formy przechowywania informacji, w tym w szczegélnosci:
akta, kartoteki, rejestry, pliki komputerowe, pisma, mapy, plany, filmy i inne no$niki
obrazu, noéniki dzwieku i wszelkich innych form zapisu, a takze kopie, odpisy i inne
duplikaty tych nosnikéw informacji; 2) niezbedne do analizy informacji $rodki
pomocnicze, a w szczegolnosci programy na uzytek zautomatyzowarego przetwarzania
danych. Zawarte w tym przepisie wyliczenie ma charakter przyktadowy, o czym
Swiadczy uzyte w nim przez ustawodawce okreslenie ,w szczegélnosci” (por. wyrok
NSA z dnia 21 stycznia 2014 r. o sygn. akt | OSK 1517/13).

Zatem w sytuacji, gdy organ odmawia udostepnienia objetych wnioskiem
dziennikdw rejestracyjnych, ktére bez watpliwosci zriajdujg sie w jego posiadaniu, a tym
samym zostaly ,zgromadzone przez Instytut Pamieci”, powotujgc sie przy tym wytacznie
na to, ze stanowig one ,pomoce ewidencyjno-informacyjne” to - zdaniem Sgdu - godzi

sie przyjgé, iz wiiosek w tej czesci nie spetnia warunku okreslonego w art. 36 ust. 1
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zdanie pierwsze ustawy o IPN. W konsekwencji mamy do czynienia z sytuacjg
okreslong w art. 36 ust. 6 ustawy o IPN, skutkujaca wydaniem decyzji administracyjne;.
Za przyjeciem takiego stanowiska przemawia dodatkowo to, iz organ udostepnit
Skarzacemu cze$¢ dokumentéw objetych tym samym wnioskiem ztozonym na
podstawie art. 36 ust. 1 pkt 3 ustawy o IPN, co prowadzi do przyjecia, ze spetnicne
zostaly pozostate warunki przewidziane w art. 36 ust. 1-4 ustawy o IPN, za$ sama
odmowa miata wytgcznie podtoze przedmiotowe. Gdyby natomiast przyjaé¢ stanowisko
przeciwne, to organ w kazdym przypadku mégtby odmowi¢ udosiepnienia zadanego
dokumentu, tworzgc dla niego pozaustawowa -kategorie”, a tym samym czynigc to
zwyklym pisrnern, pozbawiatby wnioskodawce %noZIiwoéci instancyjnej kontroli swojego
stanowiska (art. 15 k.p.a.), a w ostatecznoéci prawa do merytorycznej kontroli
sqdowoadministracyjnej. Istotnz jest bowiem to, iz w ramach skargi na
niedopuszczalno$é odwotania, jak ma to miejsce W niniejsze] sprawie, sad
administracyjny nie moze dokonywaé merytorycznej oceny pravidtowo$ci odmowy
udostgpnienia zgdanego dokumentu (zaréwno w sposéb bezposredni, jak i w postaci
wyciagow lub kopii), w tym zasacnosci powotania sie przez organ na przepis art. 36 ust.
4b ustawy o IPN. '

Przyjecie zatem istnienia normy prawnej do wydania decyzji administracyjnej w
niniejszej sprawie, obligowato Sad do cokonania oceny charakteru pisma Dyrektora
Oddziatu z dnia 23 kwietnia 2018 r. o numerze BULu-111-5321-34(2)/18.

W orzecznictwie sgdéw administracyjnych podnosi sie jecnolicie, iz decyzja
administracyjng jest kwalifikowany aki administracyjny, stanowigcy przejaw woli
administrujgcych  w  panstwie organow, wydany na podstawie powszechnie
obowigzujgcego prawa administracyjnego lub finansowego o charakterze wtadczym i
zewnetrznym, rozstrzygajgcy konkreing sprawe konkretnie okreslonej osoby fizyczne;
lub  prawnej, w postepowaniu unormowanym przez przepisy proceduralne.
Jednoczesnie przyjmuje sie, ze na zakwalifikowanie aktu do kategorii decyzji nie ma
wptywu nazwa tego aktu. W orzeczniciwie NSA wyraza sie stanowisko, zgodnie z
ktorym do uznania przejawu dziatalno$ci organu administracji puolicznej za decyzje
administracyjng, a w konsekwencji do poddania go kontroli sgdowej wystarcza, ze dane
rozstrzygniecie zawiera minimum niezbednych elementéw formalnych tj. oznaczenie
organu administracji, wskazanie adresata rozstrzygniecia, rozstrzygniecie o istocie
sprawy oraz podpis reprezentujgcego organ (por. wyrok NSA z dnia 20 lipca 1981 r. o
sygn. akt SA 1153/81, OSPIKA 1982. nr 9-10. poz. 169). Wskazuje sie rowniez, iz jezeli
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-

decyzja nie zawiera pozostatych elementow zawartych w art. 107 k.p.a., to nadal jest
decyzja, przy czym mamy do czynienia z wadliwym aktem administracyjnym (por. wyrok
NSA z dnia 7 grudnia 2012 r. o sygn. akt Il GSK 1828/11).

Przenoszac powyzsze rozwazania na grunt kontrolowanej sprawy, Sad doszedt do
przekonania, iz pismo Dyrektora Oddziatu z dnia 22 kwietnia 2018 r. stanowito decyzje
administracyjng o odmowie udostepnienia zgdanych przez Skarzacego dziennikow
rejestracyjnych. Pochodzito ono od organu administracji publicznej, byto skierowane do
indywidualnie oznaczonego adresata i dotyczyto ztozonego przez niego wniosku,
zawierato rozstrzygniecie dotyczace niezrealizowania zgdania Skarzacego Ww
oznaczonym zakresie, a takze bylo podpisane przez Dyrektora Oddziatu. Istotne jest
przy tym réwniez i to, ze organ zakonczyt w ten sposéb realizacje wniosku Skarzacego.

W tym stanie rzeczy uznaé nalezato, iz Prezes IPN wydajgc postanowienie z dnia 4
grudnia 2018 r., stwierdzajace niecopuszczalno$¢ odwotania Skarzgcego, naruszyt
norme z art. 134 k.p.a., a naruszenie to miato istotny wptyw na wynik sprawy.

Prezes IPN bedzie teraz obowigzany do merytorycznego rozpatrzenia odwotania
Skarzacego z dnia 23 sierpnia 2018 r. od decyzji Dyrektora Oddziatu z dnia 23 kwietnia
2018 r. 0 mumerze BULu-111-5321-34(2)/18, stosowanie do przepisu art. 36 ust. 9 ustawy
o IPN. Dodaé¢ tylko nalezy, iz stwierdzenie obowigzku organu do zatatwienia odwotania
Skarzacego z dnia 23 sierpnia 2018 . powoduje, ze pismo Skarzgcego z dnia 23
pazdziernika 2018 r., réwniez nazwane odwotaniem, organ winien potraktowac
wytacznie jako uzupetienie odwotenia z dnia 23 sierpnia 2018 r.

Z wytuszczonych wzgledow, Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie
uchylit zaskarzor e postanowienie na podstawie art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢) ustawy z dnia 30
sierpnia 2002 r. -- Prawo 0 postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (t. j. Dz. U. z
2018 r., poz. 1302 ze zm.), o czym orzekt w punkcie pierwszym sentencji wyroku.
Zawarte w punkcie drugim postanowienie w przedmiocie kosztow sgdowych zostato
oparte na art. 200 p.p.s.a. Sad rozpoznat sprawe na posiedzeniu niejawnym w trybie

uproszczonym, stosownie do art. 119 pkt 3 tej ustawy.




