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Udostepnianie dokumentacji zwigzanej zdowodami osobistymi
(analiza dogmatycznoprawna)

ABSTRAKT

Dokumentacja zwigzana z dowodami osobistymi moze by¢ Zrédtem cennych informacji nie tylko dla pod-
miotéw realizujacych zadania publiczne, ale rowniez obywateli zainteresowanych badaniem dziejow ich
rodzin czy uzyskiwaniem pamiatek po bliskich osobach zmarlych. Jej udostgpnianie odbywa si¢ na zasadach
okre$lonych w ustawie o dowodach osobistych. Z uwagi na doniosto$¢ praktyczna zagadnienia w artykule
poddano analizie dogmatycznoprawnej przepisy regulujace udostepnianie dokumentacji zwigzanej z dowoda-
mi osobistymi. Celem badan byla identyfikacja i wyjasnienie kwestii problematycznych, ocena analizowanej
regulacji oraz sformulowanie postulatéw zmian. Ustalono, ze ustawodawca wprowadzit zasad¢ ograniczonego
dostepu do dokumentacji. Dokumentacj¢ udostepnia organ gminy lub polski konsul bedacy w jej posiada-
niu, na uzasadniony wniosek ztozony przez uprawniony podmiot. Dostep do dokumentacji osoby zmarlej
przez jej bliskich jest mozliwy wylacznie po wykazaniu interesu prawnego, co w praktyce jest przedmiotem
kontrowersji. We wnioskach wskazano regulacje, ktére wymagaja korekty lub uzupelnienia, w szczegdlnosci
zgloszono postulat ulatwienia dostepu do dokumentacji zwigzanej z dowodami osobistymi 0s6b zmarltych
w celach genealogicznych i kultywowania ich pamieci przez osoby bliskie.

SEOWA KLUCZOWE

dokumentacja zwigzana z dowodami osobistymi, udostepnianie dokumentacji, organ gminy, interes prawny

Sharing documentation related to identity cards: A dogmatic-legal analysis

ABSTRACT

Documentation related to identity cards can be a source of valuable information not only for entities
performing public tasks, but also for citizens interested in researching their family history or obtaining
mementos of deceased loved ones. Its sharing is governed by the provisions of the Identity Cards Act.
Due to the practical significance of the issue, the article provides a dogmatic-legal analysis of the provisions
regulating the disclosure of documentation related to identity cards. The aim of the research was to identify
and explain problematic issues, evaluate the analyzed regulations, and formulate proposals for changes.
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It was established that the legislator introduced the principle of limited access to documentation.
The documentation is made available by the municipal authority or Polish consul that possesses it, upon
a justified request submitted by an authorized entity. Access to the documentation of a deceased person
by their relatives is possible only after demonstrating a legal interest, which in practice is controversial.
The conclusions indicate regulations that require correction or supplementation, in particular, a proposal
to facilitate access to documentation related to the identity cards of deceased persons for genealogical
purposes and to cultivate relatives’ memory of them.

KEYWORDS

documentation related to identity cards, sharing of documentation, municipal authority, legal interest

Wprowadzenie

Ustawa z 6 sierpnia 2010 roku o dowodach osobistych’, ktora obowigzuje juz od 11 lat?,
wprowadzita wiele nowych rozwigzan w tym obszarze zadan publicznych, m.in. umozliwifa
obywatelom ubieganie si¢ 0 dowdd osobisty w organie dowolnej, wybranej gminy na teryto-
rium Polski i sktadanie wnioskdéw w postaci elektronicznej, uregulowata rowniez instytucje
odmowy wydania dowodu osobistego’. Istotnym novum byto takze okreslenie zasad dostepu
do dokumentacji zwigzanej z dowodami osobistymi (art. 75 u.d.o.). Poprzednio obowigzujace
przepisy o dowodach osobistych w ogéle nie regulowaty tej kwestii, przez co praktyka organéw
gmin byla w tym zakresie niejednolita. Watpliwosci budzita zwlaszcza kwestia mozliwosci
udostepniania dokumentéw zwigzanych z dowodami osobistymi oséb zmartych cztonkom
rodziny dla celéw genealogicznych. Podstawy prawnej dopuszczalnosci takiego udostepniania
poszukiwano w przepisach o dostepie do informacji publicznej*. Wejscie w zycie przepisow
u.d.o. miato rozwigzaé pojawiajace sie watpliwosci.

Nasuwa si¢ jednak pytanie, jakie zasady i przestanki udostepniania dokumentacji zwia-
zanej z dowodami osobistymi okreslil ustawodawca oraz czy unormowania w tym zakresie
sg kompletne i wystarczajace, zwlaszcza w kontekscie rosngcego zainteresowania obywateli
dziejami swoich rodzin i zapotrzebowania na dostep do dokumentacji dowodowej osob
zmartych? W niniejszym opracowaniu autor podjat probe odpowiedzi na tak postawione
pytanie badawcze. W tym celu dokonano analizy dogmatycznoprawnej przepiséw normuja-
cych udostepnianie dokumentacji zwigzanej z dowodami osobistymi, obejmujacej zaréwno
samg tre$¢ prawa, jak i jego interpretacje na podstawie pogladow doktryny i orzecznictwa.
Celem podjetych badan jest identyfikacja i wyjasnienie kwestii problematycznych, ocena
analizowanej regulacji oraz sformulowanie postulatéw de lege ferenda.

1 DzU.z2025r. poz. 1753, dalej: u.d.o.
2 Dokladnie od 1 marca 2015 r.

3 Zob. szerzej: M. Jurzynski, Odmowa wydania dowodu osobistego — aspekty prawne i praktyczne, Metryka. Studia
z Zakresu Prawa Osobowego i Rejestracji Stanu Cywilnego 2024, nr 1-2, s. 195-213.

4 Stanowisko Dyrektora Departamentu Spraw Obywatelskich Ministerstwa Spraw Wewnetrznych zawarte w pismie
z 25 wrzesnia 2013 r. nr DSO-WUI-6174-25/13 (niepubl.).
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Pojecie dokumentacji zwigzanej zdowodami osobistymi

W pierwszej kolejnosci wymaga wyjasnienia pojecie ,,dokumentacji zwigzanej z dowodami
osobistymi” jako przedmiotu udostepniania w trybie art. 75 u.d.o. Pojecie to ma definicje
legalna, zamieszczong w art. 2 ust. 1 pkt 5 u.d.o. Zgodnie z tym przepisem uzyte w ustawie
okreslenie ,,dokumentacja zwigzana z dowodami osobistymi” to ,,og61 dokumentéw w postaci
papierowej lub w postaci elektronicznej sporzadzonych w zwigzku z wydawaniem dowodu
osobistego zarowno przez wnioskodawcoéw, jak i przez organy administracji publicznej,
przechowywanych w siedzibie organu gminy”.

Nalezy zauwazy¢, ze definicja legalna pojecia w brzmieniu pierwotnym nie zawierata
wskazania, ze chodzi o dokumenty ,,przechowywane w siedzibie organu gminy”. Zapis ten
dodano w wyniku nowelizacji ustawy’, ktéra weszta w zycie 4 marca 2019 roku. Sens i cel
tej zmiany sa niejasne, a obecna definicja pojecia nie koresponduje z art. 60 u.d.o., z ktérego
wynika, Ze dokumentacje¢ zwigzang z dowodami osobistymi gromadzg i przechowuja nie tylko
organy gmin, ale rowniez konsulowie Rzeczypospolitej Polskiej’. Wiekszo$¢ dokumentow
zwigzanych z dowodami osobistymi jest aktualnie generowana i przechowywana w postaci
elektronicznej, w Rejestrze Dowoddw Osobistych’, wiec zawezenie zakresu znaczeniowego
pojecia do dokumentacji przechowywanej w siedzibie organu gminy nie jest zasadne.

Wydanie dowodu osobistego nastepuje w ramach stosownej procedury, w trakcie ktdrej jest
wytwarzana pewna dokumentacja®, obejmujgca zasadniczo wniosek o wydanie i formularz
odbioru dowodu osobistego, ale moze réwniez zawiera¢ inne dokumenty, np. pelnomocnictwo
szczegolne do odbioru dowodu osobistego czy zgloszenie utraty lub uszkodzenia dowodu.
Posta¢ sporzadzenia poszczegdlnych dokumentéw (papierowa lub elektroniczna) implikuje
sposob ich przechowywania. Wynika to z art. 62 ust. 1-3 u.d.o., gdzie ustawodawca przyjat
rozwigzanie, zgodnie z ktérym dokumentacje, zwigzang z dowodami osobistymi przecho-
wuje sie w formie, w jakiej zostata sporzadzona’, przy czym dokumentacje w formie elektro-
nicznej przechowuje si¢ zgrupowang w systemach teleinformatycznych wtasciwych organow
w sposob uniemozliwiajacy jej modyfikacje lub usuniecie, natomiast dokumentacje w formie
papierowej przechowuje si¢ zgrupowang w kopertach dowodowych oznaczonych imieniem
i nazwiskiem osoby, imieniem ojca, datg urodzenia, numerem PESEL oraz serig i numerem
dowodu osobistego. Nalezy doda¢, ze koperty dowodowe nie s rozwigzaniem nowym.
Prowadzone sg od kilkudziesieciu lat, a ich zawarto$¢ zalezy w gtéwnej mierze od tego,
w jakim czasie zostaty utworzone i pod rzadami jakiej regulacji prawnej®.

5 Art. 2 pkt 1 ustawy z 6 grudnia 2018 r. 0 zmianie ustawy o dowodach osobistych oraz niektérych innych ustaw
(Dz.U. 2 2019 r. poz. 60).

6 Przykladowo, konsulowie przyjmuja od osob przebywajacych za granica zgloszenia utraty lub uszkodzenia dowodu
osobistego (art. 47 ust. 1 u.d.o.).

7 Zgodnie z art. 55 ust. 1 u.d.o. Rejestr Dowodéw Osobistych jest rejestrem centralnym prowadzonym w systemie tele-
informatycznym.

8 A. Nodzak, (w:) M. Kepa, G. Krawiec, A. Nodzak, J. Podgérska-Rykata, Ustawa o dowodach osobistych. Komentarz,
Legalis 2021, art. 75.

9 Wiasciwszym byloby uzycie w art. 62 u.d.o. stowa ,,postac”, a nie ,,forma” - analogicznie do art. 2 ust. 1 pkt 5 u.d.o.,
bowiem forma dokumentacji jest pisemna, a posta¢ moze by¢ papierowa lub elektroniczna.

10 A.Nodzak, (w:) M. Kepa, G. Krawiec, A. Nodzak, J. Podgérska-Rykata, Ustawa. .., dz. cyt., art. 62.
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Organy wlasciwe i formy prawne ich dziatania w sprawach
udostepniania dokumentacji

Zgodnie z art. 75 ust. 1 u.d.o. organy gmin oraz konsulowie Rzeczypospolitej Polskiej
udostepniajg dokumentacje zwiazang z dowodami osobistymi znajdujaca si¢ w ich posia-
daniu, z wyjatkiem dokumentu, o ktérym mowa w art. 62 ust. 4 pkt 5. W przepisie tym
ustawodawca wskazal organy wlasciwe w sprawach udostepniania dokumentacji. Sg nimi
organy gmin" oraz polscy konsulowie, przy czym kazdy z tych organdw jest zobowigzany
do udostepniania wylgcznie dokumentacji bedgcej w jego posiadaniu. Jednocze$nie art. 75
ust. 1 ustawy wprowadza zakaz udostepniania dokumentu, o ktérym mowa w art. 62 ust. 4
pkt 5, tj. zawierajacego kod umozliwiajacy odblokowanie certyfikatu identyfikacji i uwie-
rzytelnienia oraz certyfikatu podpisu osobistego zawartego w warstwie elektronicznej
dowodu osobistego.

Ustawodawca nie uregulowal kwestii formy prawnej dzialania organéw wtasciwych
w sprawach udostepniania dokumentacji zwigzanej z dowodami osobistymi, ani nie wskazat,
na czym te czynnosci polegaja. W jezyku potocznym stowo ,,udostepnia¢” znaczy ,,utatwi¢
kontakt z czym$ lub umozliwi¢ korzystanie z czegos™”. Nalezy wiec przyjaé, ze udostep-
nianie dokumentacji zwigzanej z dowodami osobistymi moze przybiera¢ rézne formy,
np. umozliwienia wgladu do oryginaléw dokumentéw w siedzibie organu, przekazania
dokumentéw w postaci elektronicznej albo kopii lub odwzorowan cyfrowych dokumentow
sporzadzonych papierowo. Tego rodzaju dzialania majg charakter faktyczny. Nalezy je
zaliczy¢ do czynnosci materialno-technicznych, ktére sa dziataniami faktycznymi admi-
nistracji, podejmowanymi na podstawie i w celu wykonania obowigzujacych norm praw-
nych i mogacymi wywoltywac okreslone skutki prawne w drodze faktéw, a nie poprzez
tworzenie norm prawnych”. W pi§miennictwie za czynno$ci materialno-techniczne uzna-
wane s3 rowniez takie dzialania, jak np. dor¢czenie decyzji, dokonanie zameldowania lub
wymeldowania, wydanie zaswiadczenia, udostepnienie akt sprawy". Wydaje sie ponadto,
ze jezeli organ nie dysponuje stosowng dokumentacja (np. z tego powodu, ze poddano ja
brakowaniu albo przekazano do archiwum panstwowego), to powinien udzieli¢ informacji
»zwyklym” pismem.

W przepisach u.d.o. zabrakto rowniez okreslenia formy prawnej, w jakiej nastepuje
odmowa udostepnienia dokumentacji zwigzanej z dowodami osobistymi (czyli zatatwie-
nie sprawy w sytuacji, gdy organ dysponuje dokumentacja, ale z okreslonych powodow
nie moze jej udostepni¢). Wydaje sie, ze bylo to niedopatrzenie ze strony ustawodawcy,

11 Zgodnie z art. 2 ust. 2 u.d.o., ilekro¢ w ustawie jest mowa o organie gminy, nalezy przez to rozumie¢ wojta, burmistrza
lub prezydenta miasta.

12 Stownik jezyka polskiego PWN, https://sjp.pwn.pl/slowniki/udostepnia¢.html (27.08.2025).

13 Zob. szerzej np.: M. Masternak, Czynnosci materialno-techniczne jako prawna forma dziatania administracji pu-
blicznej, Torun 2018, s. 145-146; M. Stahl, (w:) Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecz-
nictwie, red. M. Stahl, Warszawa 2021, s. 566-567; J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2018,
s. 461-462.

14 M. Stahl, (w:) Prawo..., dz. cyt., s. 567.
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poniewaz wypowiedzial si¢ wprost co do formy odmowy udostepnienia danych w try-
bie jednostkowym z Rejestru Dowodéw Osobistych, wskazujac w art. 73 ust. 3 u.d.o.,
ze odmowa ta nastepuje w drodze decyzji administracyjnej. Niewatpliwie w tej samej formie
powinna nastapi¢ odmowa udostepnienia dokumentacji zwigzanej z dowodami osobistymi.
Ustalenie to znajduje poparcie w orzecznictwie, gdzie utrwalony jest poglad, ze odmowa
dokonania czynnosci materialno-technicznej powinna by¢ dokonana w formie decyzji,
albowiem jest to negatywne rozstrzygniecie sprawy administracyjnej, o ktdrej zatatwienie
wnosi strona. Dopuszcza sie¢ w okreslonych sprawach, aby pozytywne zatatwienie sprawy
nastgpito przez podjecie czynnosci materialno-technicznej, jednak odmowa dokonania
takiej czynnosci powinna by¢ dokonana w formie decyzji. Taka forma zalatwienia sprawy
umozliwia instancyjna i pozainstancyjna kontrole zgodnosci rozstrzygniecia z prawem oraz
najlepiej chroni zaréwno interes spoteczny, jak i interes indywidualny strony”. Odmowa
dokonania okreslonej czynnosci stanowi wladcze i jednostronne rozstrzygniecie o upraw-
nieniach okreslonego podmiotu, a wiec powinna mie¢ forme decyzji. Zastosowanie tej formy
dzialania obliguje ponadto do zachowania odpowiednich wymogoéw procesowych zwigzanych
zwydaniem decyzji, m.in. przedstawienia prawnej i faktycznej argumentacji uzasadniajacej
odmowe, ktdre dla organu gminy wynikajg z przepisow Kodeksu postepowania administra-
cyjnego', a dla konsula - z przepiséw Prawa konsularnego".

Tryb i przestanki udostepnienia dokumentacji zwigzanej
z dowodami osobistymi

Z przepisu art. 75 ust. 2 u.d.o. wynika zasada dzialania organéw udoste¢pniajacych dokumen-
tacje wylacznie na uzasadniony wniosek zlozony przez uprawniony podmiot. Obowigzek
uzasadnienia wniosku oznacza, Ze wnioskodawca powinien wykaza¢ w tresci wniosku
niezbedno$¢ udostepnienia dla realizacji prawnie okreslonych celow'. Powolany przepis
okresla rowniez wymog formalny wskazujac, ze wniosek sklada si¢ na pi§mie utrwalo-
nym w postaci papierowej, opatrzonym wlasnorecznym podpisem lub w postaci elektro-
nicznej, opatrzonym kwalifikowanym podpisem elektronicznym, podpisem zaufanym
albo podpisem osobistym. W swietle tej regulacji za niedopuszczalne nalezy uzna¢ zfozenie
wniosku ustnie do protokotu®.

15 Zob. np. wyrok NSA z 5 stycznia 2017 r., I OSK 1934/15, CBOSA; wyrok NSA z 27 listopada 2015 r., I OSK 2741/15,
CBOSA; wyrok NSA z 26 maja 2009 r., 1 OSK 761/08, CBOSA,; takze: J. Szremski, Podejmowanie czynnosci materialno-
-technicznych przez organy administracji publicznej a prawo jednostki do bycia wystuchanym, Przeglad Prawa Admini-
stracyjnego 2020, nr 3, s. 191-192.

16 Ustawa z 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz.U. z 2025 r. poz. 1691), dalej: k.p.a.

17 Ustawa z 25 czerwca 2015 r. Prawo konsularne (Dz.U. z 2023 r. poz. 1329 ze zm.), dalej: p.k.

18 A.Nodzak, (w:) M. Kepa, G. Krawiec, A. Nodzak, J. Podgérska-Rykata, Ustawa. .., dz. cyt., art. 75.

19 Taki sposob wnoszenia podan przewiduje art. 63 § 1 k.p.a., jednak nie ma on zastosowania w sprawach udostepnienia
dokumentacji zwigzanej z dowodami osobistymi, gdyz art. 75 ust. 2 u.d.o. stanowi lex specialis w stosunku do regulacji
kodeksowe;j.
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Watpliwosci budzi to, czy wniosek o udostepnienie dokumentacji zwigzanej z dowo-
dami osobistymi musi by¢ zlozony wedtug wzoru okreslonego przez wlasciwego ministra
w zatgczniku do rozporzadzenia wydanego na podstawie art. 78 ustawy*’. Wz6r wniosku
wskazuje niezbedne elementy tresci (m.in. dane wnioskodawcy, dane osoby, ktdérej wniosek
dotyczy, okreslenie zagdanych dokumentéw i uzasadnienie potrzeby ich uzyskania), a jego
wykorzystanie powinno usprawnia¢ zatatwienie sprawy. Przepisy u.d.o. nie nakazujg jed-
nak wnoszenia wniosku o udostepnienie dokumentacji wedtug okreslonego wzoru, zatem
nalezy przyja¢, ze nieskorzystanie z niego nie jest brakiem formalnym podania i nie uza-
sadnia zastosowania przez organ gminy art. 64 § 2 k.p.a.”, a przez konsula - art. 77 p.k.,
ktére stanowia o obowigzku wezwania wnoszgcego do usunigcia brakéw wniosku w okre-
$lonym terminie pod rygorem pozostawienia wniosku bez rozpoznania.

Ustawa wprowadza zasade ograniczonego dostepu do dokumentacji zwiazanej z dowo-
dami osobistymi. Jest to zupelnie zrozumiate, gdyz dokumentacja zawiera wiele danych
osobowych, ktdre podlegajg ochronie prawnej. Podmioty uprawnione do uzyskania dostepu
okreslono w art. 75 ust. 3 pkt 1-3 u.d.o. Katalog ten ma charakter zamkniety. W pierwszej
kolejnosci ustawodawca zaliczyl do niego podmioty, o ktérych mowa wart. 66 ust. 3 pkt 1-11
(m.in. organy prokuratury, organy Policji, Komendanta Gtéwnego Strazy Granicznej, Szefa
Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego) oraz sady. Zapewnienie dostepu jest uzasadnione
charakterem zadan wykonywanych przez te podmioty, za§ dokumentacja moze by¢ dla
nich zrédlem cennych informacji*’. Ustawodawca nie sprecyzowal zadnych dodatkowych
warunkéw udostepnienia, jak np. niezbedno$¢ zadanej dokumentacji do realizacji zadan
ww. podmiotéw okreslonych w ustawach szczegdlnych. Nie oznacza to jednak, ze podmioty
te nie muszg w ogole wyjasniac potrzeby dostepu do dokumentacji, gdyz - jak wyzej wska-
zano - wniosek o udostepnienie powinien by¢ uzasadniony.

Zart. 75 ust. 3 pkt 3 u.d.o. wynika ponadto, Ze uprawnione do uzyskania dostepu sa réwniez
inne podmioty - jezeli wykazg interes prawny. Nalezy przyja¢, ze w tym kregu mieszcza sie
zaréwno podmioty realizujace zadania publiczne - inne niz wymienione w art. 66 ust. 3
pkt 1-11 i sady, jak i podmioty nierealizujace zadan publicznych, ktére dostep do doku-
mentacji uzyskuja w interesie indywidualnym. Przestankg udostepnienia dokumentacji
tym podmiotom jest wykazanie interesu prawnego. Uzyty przez ustawodawce termin
»~wykaza¢” nalezy rozumie¢ jako rownowazny udowodnieniu, przedstawieniu faktow,
na ktdére wnioskodawca powoluje sie we wniosku w sposéb sprawdzalny (dajacy si¢ zwery-
fikowac i potwierdzi¢)”. Wnioskodawca powinien zatem zalgczy¢ do wniosku dokumenty,

20 Zob. zalgcznik nr 4 do rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z 7 pazdziernika 2011 r. w sprawie
okreslenia wzoréw wnioskéw o udostepnienie danych z Rejestru Dowodéw Osobistych oraz dokumentacji zwigzanej
z dowodami osobistymi (Dz.U. z 2015 r. poz. 1604).

21 W judykaturze trafnie wskazano, ze powolanie si¢ przez organ na art. 64 § 2 k.p.a. powinno stuzy¢ wyltacznie usunieciu
brakow formalnych wynikajacych ze $cisle okreslonych przepiséw, a zatem tylko wtedy, gdy przepis prawa powszechnie
obowigzujacego ustanawia wprost okreslone wymogi co do sktadanego podania, organ moze skutecznie zada¢ ich
spelnienia (np. wyrok NSA z 13.10.2021 r., III OSK 3560/21, CBOSA).

22 Przykltadowo, dokumenty zawierajace wlasnorgczny podpis posiadacza dowodu osobistego moga by¢ przydatne
do badania autentycznos$ci podpiséw na innych dokumentach, zwlaszcza w sprawach karnych.

23 Wyrok NSA z 27 listopada 2014 r., I OSK 1101/13, CBOSA.
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ktoére potwierdzaja okolicznosci powotane w uzasadnieniu Zadania, bowiem na tej podsta-
wie organ oceni, czy wnioskodawca rzeczywiscie ma interes prawny w uzyskaniu dostepu
do dokumentacji. Na organie udostepniajagcym nie spoczywa obowigzek poszukiwania dowo-
dow na wykazanie interesu prawnego wnioskodawcy, gdyz ten obowiazek lezy po stronie
wnioskodawcy*.

Trafnie zauwazyl P. Golaszewski, ze ,interes prawny to pojecie nieostre, zatem szczegdtowe
ustalenie jego tresci zalezy od konkretnych okoliczno$ci danej sprawy i jest pozostawione
organowi rozstrzygajacemu te sprawe””. Doktryna i judykatura dostarczajg za$ wyjasnien
i wskazowek, jak nalezy rozumie¢ to pojecie. Na tej podstawie mozna stwierdzi¢, ze interes
prawny to interes indywidualny, ktéry uzyskuje odniesienie prawne, tzn. wynika z normy
prawnej, oparty jest na niej lub daje sie z nig powigzac™. Jest to obiektywna, czyli rzeczy-
wiscie istniejaca potrzeba ubiegania si¢ o udzielenie ochrony prawnej. Mie¢ interes prawny
w postepowaniu administracyjnym znaczy to samo, co ustali¢ przepis prawa materialnego,
na ktdérego podstawie mozna skutecznie zagda¢ czynnosci organu z zamiarem zaspokojenia
jakiej$ wlasnej potrzeby. Istotg interesu prawnego jest mozliwos¢ wykorzystania go dla osig-
gniecia okreslonego skutku prawnego. Interes ten musi by¢ osobisty, wlasny, indywidualny
i konkretny, dajacy sie obiektywnie stwierdzi¢, i aktualny”. Tak rozumiany interes prawny
odréznia sie od interesu faktycznego (zwyklego), ktdry wystepuje wowczas, gdy dany podmiot
jest wprawdzie bezposrednio zainteresowany rozstrzygnieciem sprawy, ale nie moze wskaza¢
przepisu prawa powszechnie obowigzujacego, ktdry stanowilby podstawe jego roszczenia
i w konsekwencji uprawnial go do zadania stosownych czynnosci organu administracij.
Czynnikiem odrozniajacym interes prawny i interes faktyczny jest zatem istnienie lub brak
normy prawnej przyznajacej danemu podmiotowi uprawnienie do ubiegania sie o udzielenie
mu ochrony®.

Ustawodawca uregulowal réwniez zagadnienie odplatnosci za udostepnienie dokumentacji
zwigzanej z dowodami osobistymi. Powigzal odplatno$c z charakterem zadan realizowanych
przez podmioty uprawnione”. Zgodnie z art. 75 ust. 4 u.d.o. podmiotom, o ktérych mowa
w art. 66 ust. 3 pkt 1-11, sgdom oraz innym podmiotom realizujacym zadania publiczne
w zakresie niezbednym do realizacji zadan okreslonych w ustawach szczegélnych doku-
mentacj¢ zwigzang z dowodami osobistymi udostepnia si¢ nieodptatnie. Z art. 75 ust. 5
ustawy wynika natomiast, Ze podmiotom, o ktérych mowa w ust. 3 pkt 3, nierealizujacym
zadan publicznych na podstawie ustaw szczegolnych, dokumentacje zwigzang z dowodami
osobistymi udostepnia si¢ odptatnie. Optate ustalono w wysokosci 31 zt za dokumentacje

24 Wyrok NSA z 14 pazdziernika 2014 r., Il OSK 824/13, CBOSA.

25 P. Golaszewski, (w:) Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa
2023,s. 291.

26 J. Zimmermann, Prawo..., dz. cyt., s. 367.

27 Wyrok NSA z 20 grudnia 2022 r., I OSK 2115/21, CBOSA; wyrok NSA z 26 stycznia 2018 r., Il OSK 897/16, CBOSA;
M. Romarnska, (w:) Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. H. Knysiak-Sudyka, Warszawa 2019,
s. 242-243.

28 M. Romarnska, (w:) Kodeks..., dz. cyt., s. 242.
29 A.Nodzak, (w:) M. Kepa, G. Krawiec, A. Nodzak, J. Podgérska-Rykata, Ustawa..., dz. cyt., art. 75.
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zwigzang z jednym dowodem osobistym. Powinna by¢ wniesiona do kasy organu udo-
stepniajacego lub na jego rachunek bankowy przed zlozeniem wniosku o udostgpnienie
dokumentacji, a dowdd jej wniesienia nalezy zataczy¢ do wniosku™. Oplata stanowi dochdéd
budzetu panstwa, co wynika z art. 76 u.d.o. Przepisy ustawy nie przewidujg zwolnien od
oplaty, dlatego ewentualne zwolnienie (w cato$ci lub czesci) wydaje sie mozliwe jedynie przez
organ gminy, w sytuacji okreslonej w art. 267 k.p.a., tj. w razie niewatpliwej niemoznosci
poniesienia oplaty przez strone¢. Nalezy ponadto wskazac, ze przepisy u.d.o. nie wskazuja,
jak powinien zachowac sie organ w sytuacji, gdy optata za udost¢pnienie zostata uiszczona,
jednak do udostepnienia nie doszlo (np. wydano decyzje odmowna albo wniosek pozosta-
wiono bez rozpoznania). Nalezy przyjaé, ze oplata moze by¢ zwrdcona wnioskodawcy na jego
zadanie, niemniej kwestia ta wymaga stosownego uregulowania.

Nasuwa si¢ ponadto pytanie, czy powyzsze zasady maja zastosowanie w sytuacji, gdy udo-
stepnienia dokumentacji zwigzanej z dowodami osobistymi zada osoba, ktdrej dokumentacja
ta dotyczy? Ustawodawca nie okreslit odrebnego trybu dla takich przypadkow. Zatem prima
facie wydaje si¢, Ze osoba, ktdrej dotyczy dokumentacja, moze uzyskac do niej dostep odptatnie
ijezeli wykaze w tym interes prawny - jako podmiot, o ktérym mowa wart. 75 ust. 3 pkt 3 u.d.o.
Taka interpretacje nalezy jednak uznac za zbyt rygorystyczna, a to z uwagi na przystugujace
kazdemu konstytucyjne prawo dostepu do dotyczacych go urzedowych dokumentéw i zbiordéw
danych”. W pismiennictwie wskazano, ze uprawnienie to nie ma charakteru bezwzglednego,
jednak za odmowg udostepnienia jednostce odnoszacych si¢ do niej informacji zawartych
w urzedowych dokumentach i zbiorach danych muszg przemawia¢ doniosle interesy publiczne,
aograniczenia tego prawa muszg czynic zadoé¢ zasadom proporcjonalnosci®. Na podstawie
przepiséw o dowodach osobistych nie wydaje si¢ zasadne ograniczanie osobom fizycznym
dostepu do dotyczacej ich dokumentacji poprzez wprowadzenie wymogu wykazania inte-
resu prawnego. Wlasciwym rozwigzaniem wydaje si¢ w takim przypadku zastosowanie
przez organ gminy per analogiam art. 73 § 1 k.p.a., z ktoérego wynika, Ze strona ma prawo
wgladu w akta sprawy, sporzadzania z nich notatek, kopii lub odpiséw, zas uprawnienie to
przystuguje rowniez po zakonczeniu postepowania. Co prawda przepis ten — z uwagi na jego
umiejscowienie w dziale IT k.p.a. - odnosi si¢ do postepowania administracyjnego jurys-
dykcyjnego, ktdrego celem jest wigzaca konkretyzacja norm prawa materialnego wzgledem
indywidualnego podmiotu na tle konkretnego stanu faktycznego, w formie orzeczenia®,
jednak dopuszczalne wydaje sie odpowiednie stosowanie tego przepisu rowniez w poste-
powaniach niejurysdykcyjnych zatatwianych w formie czynnosci materialno-technicznej™.

30 Zob. §3,§4 ust. 1, § 51§ 6 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia Rady Ministrow z 21 listopada 2011 r. w sprawie optat
za udostepnienie danych z Rejestru Dowodéw Osobistych i dokumentacji zwigzanej z dowodami osobistymi
(Dz.U. 2016 poz. 319).

31 Art. 51 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997 nr 78, poz. 483 ze sprost. i zm.).

32 M. Wild, (w:) Konstytucja RP, t. 1, Komentarz do art. 1-86, red. M. Safjan, L. Bosek, Legalis 2016, art. 51.

33 M. Kaminski, (w:) System Prawa Administracyjnego Procesowego, t. IV, Postepowania autonomiczne i szczegélne.
Postepowania niejurysdykcyijne, red. A. Matan, LEX 2021.

34 Taki charakter ma wydanie dowodu osobistego, gdyz zgodnie z definicja zawartg w art. 2 ust. 1 pkt 13 u.d.o. s3 to
»czynnosci materialno-techniczne organu gminy majace na celu wystawienie dowodu osobistego na rzecz osoby
obowigzanej lub uprawnionej do jego posiadania oraz przekazanie go tej osobie”.
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W przypadku zadania przez osobe, ktorej dokumentacja dotyczy, wydania uwierzytelnio-
nych kopii dokumentéw, odpowiednie zastosowanie znajdzie art. 73 § 2 k.p.a., co oznacza,
ze osoba taka powinna uzasadni¢ wniosek waznym interesem. Nie musi to by¢ interes
prawny, bowiem ,wazny interes” jest kategorig szersza i obejmuje réwniez sfere intereséw
faktycznych strony”. W przypadku postepowania przed konsulem analogiczng regulacje
zawiera art. 62 p.k., ktdry przewiduje, ze konsul udostepnia stronie na jej zadanie akta sprawy
do wgladu (ust. 1); ponadto ustanawia prawo strony do sporzadzania odwzorowan cyfro-
wych i notatek z akt sprawy (ust. 2) oraz nakazuje wydac stronie, na jej wniosek, odptatnie
uwierzytelnione odpisy lub kopie z akt sprawy, o ile jest to uzasadnione waznym interesem
strony (ust. 3).

Udostepnianie dokumentacji z kopert dowodowych oséb zmartych

W praktyce przedmiotem kontrowersji stalo si¢ zagadnienie dopuszczalnosci udostepniania
dokumentacji zwigzanej z dowodami osobistymi dotyczacej 0osob zmartych dla celow gene-
alogicznych, tj. zbierania pamiatek i informacji o zyciu bliskich, badania historii rodziny.
Tego rodzaju cele wskazujg jedynie na interes faktyczny wnioskodawcy i jako takie nie stanowig
podstawy do udostepnienia zagdanej dokumentacji, poniewaz w §wietle art. 75 ust. 3 pkt 3 u.d.o.
warunkiem udostepnienia jest wykazanie przez wnioskodawce interesu prawnego. Ustawa
nie réznicuje za$ trybéw udostepniania dokumentacji w zaleznosci od tego, czy wniosek
dotyczy dokumentacji dotyczacej osoby Zyjacej, czy osoby zmartej.

Wazny wplyw na uksztaltowanie si¢ praktyki organéw gmin w tym zakresie miato
stanowisko Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji z wrzeénia 2017 roku’,
zgodnie z ktorym dopuszczalne jest udostepnienie dokumentacji znajdujacej si¢ w kopercie
dowodowej osoby zmartej na rzecz cztonkdw najblizszej rodziny, tj. wstepnych lub zstepnych,
w przypadkach, gdy uzasadnienie ztozonego wniosku oparte jest na motywach odnosza-
cych sie do kultu pamigci osoby zmarlej. Przyjeto, ze uprawnienie wnioskodawcy, tj. cztonka
najblizszej rodziny, do uzyskania cennych pamiatek zwigzanych z osobg zmarlg (w tym
fotografii przedstawiajacej wizerunek jej twarzy) znajduje swoje normatywne odzwiercie-
dlenie w art. 23 Kodeksu cywilnego”. Wskazano, ze w judykaturze prawo do kultywowania
pamieci osoby zmarlej — chociaz niewymienione w powolanym przepisie — jest uzna-
wane powszechnie za samoistne dobro osobiste bliskiej osoby zmarlego™. Przetwarzanie,
w tym udostepnianie danych os6b zmartych nie powinno by¢ poddane takze takim rygorom,
jakie obowiazuja w przypadku osdb zyjacych.

35 J. Malanowski, (w:) Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa
2023, 5. 762.

36 Pismo zastepcy dyrektora Departamentu Spraw Obywatelskich MSWiA z 20 wrze$nia 2017 r. nr DSO-WUI-6174-206/2016
(niepubl.).
37 Ustawa z 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz.U. 2025 poz. 1071), dalej: k.c.

38 Powolano wyroki SN z 23 wrzesnia 2009 r., I CSK 346/08, Legalis nr 182027 i z 9 lutego 2011 r., V CSK 256/10, Legalis
nr 338437.
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W pazdzierniku 2021 roku stanowisko w tej materii zajat ponadto Wojewddzki Sad
Administracyjny w Krakowie, ktory zaaprobowal poglad, ze dysponowanie przez osobe
bliska zmarltego samodzielnym dobrem osobistym w postaci kultu pamieci osoby zmartej
stanowi o interesie prawnym w uzyskaniu dostepu do dokumentacji zwigzanej z dowodami
osobistymi. Jednocze$nie Sad przyjal, Ze na podstawie art. 75 ust. 3 pkt 3 u.d.o. nieuprawnione
jest ograniczanie kregu osob legitymujacych sie posiadaniem wskazanego dobra osobistego
do krewnych w linii prostej (wstgpnych i zstepnych) zmarfego. Przy ocenie bliskosci trzeba
mie¢ na uwadze okoliczno$ci faktyczne, ktore towarzyszyly konkretnym relacjom rodzinnym.
Organy powinny ustali¢, czy wnioskodawca jest istotnie osobg bliskg zmartego™.

Odmiennej oceny dokonal Naczelny Sad Administracyjny, ktéry w grudniu 2023 roku
w czterech orzeczeniach stwierdzil, Ze samo posiadanie dobra w postaci kultu pamieci
po zmartym przodku, ktore jest chronione w art. 23 i art. 24 k.c. przed zachowaniem mu
zagrazajacym lub je naruszajagcym, nie skutkuje istnieniem interesu prawnego, o ktérym
mowa w art. 75 ust. 3 pkt 3 u.d.o. Z prawa do kultu pamieci osoby zmartej nie mozna
wywie$¢ konkretnego obowiazku lub uprawnienia, ktérego realizacji mozna docho-
dzi¢ w postepowaniu administracyjnym. Artykut 23 k.c. sam w sobie nie kreuje prawa,
ale wskazuje na okreslone dobra osobiste, ktorych istnienie wigze sie z cztowieczenstwem
i ktére sg dopiero podstawg wszelkich praw i obowigzkéw. Dobra te podlegaja ochronie,
ale w sytuacji wystapienia zagrozenia badz naruszenia. Dobro osobiste w postaci kultu
pamieci zmarlego nie determinuje wiec interesu prawnego co do udostepnienia dokumen-
tow zwigzanych z dowodami osobistymi. Strona musi wykaza¢, ze posiadanie wniosko-
wanych dokumentéw stuzy ochronie jej prawa do kultu pamieci zmartego. W przypadku
jednak, gdy kult pamieci po osobie zmarlej nie jest ani zagrozony, ani naruszony, uzna¢
nalezy, Ze strona nie wykazata sie interesem prawnym w posiadaniu wnioskowanych doku-
mentéw. Badanie dziejéw rodziny nie stanowi interesu prawnego, a zatem nie uzasadnia
dostepu do dokumentéw zwigzanych z dowodami osobistymi. Jest to jedynie realizacja
interesu faktycznego™.

Z moich obserwacji wynika, ze stanowisko NSA wptynelo na zmiane praktyki niektoérych
organdéw gmin. Aktualnie uwidacznia si¢ niejednolito$¢ dzialania organéw w tym zakre-
sie, gdyz w podobnych sytuacjach niektore z nich udostepniaja dokumentacje¢ dotyczaca
0s0b zmarlych, za$ inne odmawiaja jej udostepnienia. W konsekwencji ten sam podmiot,
powolujac si¢ na te same okolicznosci faktyczne i prawne, moze w jednym organie uzyskac
z3dang dokumentacj¢, a w innym spotkac sie zodmowa. Taka sytuacja nie sprzyja budowaniu
zaufania do wtadzy publiczne;j.

39 Wyrok WSA w Krakowie z 25 pazdziernika 2021 r., ITII SA/Kr 706/21, CBOSA. W nauce prawa cywilnego dominuje
poglad, ze podmiotami dobra osobistego, jakim jest kult pamigci osoby zmarlej, sa osoby bliskie zmartego. Stosunek
blisko$ci moze wynika¢ nie tylko z relacji rodzinnych, ale réwniez zwigzku partnerskiego czy relacji opartej na wezle
przyjazni, zwlaszcza diugotrwalej, zob. J. Sadomski, (w:) Kodeks cywilny. Komentarz, red. K. Osajda, W. Borysiak,
Legalis 2022, art. 23.

40 Wyroki NSA z 13 grudnia 2023 r. o sygn. akt II OSK 517/23, II OSK 1761/22, IT OSK 1762/22, II OSK 1983/22,
CBOSA.
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Podsumowanie

Podsumowujac podjete rozwazania, nalezy stwierdzi¢, ze regulacja prawna udostepniania
dokumentacji zwiazanej z dowodami osobistymi jest do$¢ skapa. Jako regule naczelng usta-
wodawca przyjal zasade ograniczonego dostepu do dokumentacji oraz okreslit zamkniety
katalog podmiotéw uprawnionych. Wprowadzil ponadto zasade dziatania organéw udo-
stepniajacych dokumentacj¢ wylacznie na uzasadniony wniosek ztozony przez upraw-
niony podmiot, sprecyzowal forme i posta¢ wniosku oraz uregulowat kwesti¢ odplatnosci
za udostepnienie.

Przeprowadzona analiza przepiséw u.d.o. pozwala na sformutowanie kilku postulatow
de lege ferenda. Po pierwsze, wymaga korekty definicja legalna pojecia ,,dokumenta-
cji zwigzanej z dowodami osobistymi” (art. 2 ust. 1 pkt 5 u.d.o.) przez wyeliminowanie
zapisu, ze chodzi o dokumenty ,przechowywane w siedzibie organu gminy”, gdyz zapis
ten nie koresponduje z regulacja w zakresie podmiotéw przechowujacych i udostepniajg-
cych dokumentacje, jak rowniez jej faktyczng postacia (obecnie gtéwnie elektroniczng).
Po drugie, ustawodawca powinien okresli¢ forme prawna odmowy udostepnienia doku-
mentacji zwigzanej z dowodami osobistymi, wskazujac, Ze nastepuje to w drodze decyzji
administracyjnej. Forma dzialania organéw w tym zakresie nie powinna by¢ dorozumiana.
Po trzecie, wymaga uregulowania kwestia zwrotu oplaty za udostepnienie dokumenta-
cji w sytuacji, gdy pomimo jej zaptacenia nie dokonano zadanej czynnosci. Po czwarte,
zasadne wydaje sie rowniez uregulowanie trybu udostepnienia dokumentacji na wniosek
osoby, ktorej dokumentacja bezposrednio dotyczy. Brak regulacji w powyzszym zakresie
rodzi watpliwosci interpretacyjne i moze skutkowa¢ niejednolitoscig dzialania organow
udostepniajacych.

W kontekscie poczynionych ustalen dotyczacych udostepniania dokumentacji zwigzanej
z dowodami osobistymi dotyczacej 0sdb zmarlych, ich krewnym nalezy wskaza¢, ze usta-
wodawca powinien rozwazy¢, czy pozosta¢ przy wymogu wykazania przez wnioskodawce
interesu prawnego w takich przypadkach. Rozbieznosci w judykaturze i praktyce organow
gmin wskazujg, Ze powigzanie przestanki udostepnienia dokumentéw dotyczacych osob zmar-
tych z koniecznoscig wykazania interesu prawnego, co jest pojeciem nieostrym i ocennym,
jest rozwigzaniem niewystarczajagcym i wymagajacym zmiany. Skoro istnieje zapotrze-
bowanie spofeczne na dostep do dokumentacji zwigzanej z dowodami osobistymi osob
zmartych i jest ono uzasadnione stusznymi celami (np. gromadzeniem informacji i pamig-
tek po zmarlych oraz kultywowaniem ich pamieci), to ustawodawca powinien rozwazy¢
ulatwienie tego dostepu. Rozwigzaniem moze by¢ okreslenie w u.d.o. kregu oséb bliskich
wprost uprawnionych do uzyskania tej dokumentacji bez koniecznosci wykazywania
interesu prawnego.
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