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Na przestrzeni 20 lat stosowania prawa dostepu do informacji publicznej mozemy
précz dobrodziejstw, jakie niesie stosowanie ustawy, w tym troska o dobro publiczne,
prawo do przejrzystego panstwa, czy jego struktur, kontrola przestrzegania prawa
przez podmioty zycia publicznego, jawno$¢ administragji i innych organéw, zaob-
serwowac zjawiska negatywnej praktyki, polegajacej na naduzywaniu prawa do
informacji publicznej, ktére stanowi prébe skorzystania z omawianej instytucji dla
osiagniecia celu innego anizeli troska o dobro publiczne. Zjawiska te mozna zaob-
serwowad, dokonujac analizy skarg, odpowiedzi na skargi, jak i orzeczen woje-
wodzkich sadéw administracyjnych oraz Naczelnego Sadu Administracyjnego.

W pierwszej kolejnosci zauwazy¢ nalezy, ze przepisy ustawy z dnia 6 wrzednia
2001 r. o dostepie do informacji publicznej! (dalej: u.d.i.p.) przewiduja mozliwie
szeroka definicje pojecia informacji publicznej. Zgodnie bowiem z art. 1 ust. 1
ustawy, kazda informacja o sprawach publicznych stanowi informacje publiczna
w rozumieniu ustawy i podlega udostepnieniu na zasadach i w trybie okreslo-
nych w niniejszej ustawie. Z kolei zgodnie z art. 2 ust. 1 kazdemu przystuguje,
z zastrzezeniem art. 5, prawo dostepu do informacji publicznej, zwane dalej ,, pra-
wem do informagcji publicznej”. W kontekscie tym nie moze jednak umkna¢ z pola
widzenia cel wprowadzenia w zycie ustawy o dostepie do informacji publicznej
i jej funkcje spoteczne. Ustawa daje obywatelom mozliwos¢ kontroli dziatan wtadz
publicznych oraz innych podmiotéw wykonujacych zadania publiczne (art. 4 ust. 1
ustawy), organizacji zwiazkowych i pracodawcéw reprezentatywnych, jak réwniez
partii politycznych (art. 4 ust. 2 ustawy), co ma stuzy¢ utrzymaniu transparentnosci
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i uczciwosci zycia publicznego. Pojecie ,sprawy publiczne” nie zostato zdefinio-
wane w ustawie, ale nalezy pamieta¢, ze nie oznacza to petnej dowolnosci w jego
interpretowaniu. Przepis art. 6 ustawy wymienia przyktadowo, czego w szcze-
golnosci dotyczy¢ moze wniosek o informacje publiczna. Cho¢ nie jest to katalog
zamkniety, to przytoczone w nim przyklady moga by¢ wskazéwka do identyfikacji
sprawy publicznej, pozwalaja na klasyfikacje rodzajowa tych spraw i nie pozostaja
bez znaczenia w stosowaniu przepiséw ustawy. Przepis art. 6 u.d.i.p. jest bardzo
rozbudowany, zawiera kilkadziesiat przyktadéw informacji publicznej, jest w nim
réwniez mowa o zasadach funkcjonowania podmiotéw publicznych i majatku
publicznym. Jesli w art. 6 u.d.i.p. jest mowa o zasadach funkcjonowania podmio-
téw publicznych, to dotyczy to takich kwestii, jak: tryb dziatania tych podmiotéw,
sposéb stanowienia aktéw prawnych, sposéb przyjmowania i zalatwiania spraw,
stan przyjmowanych spraw, kolejnos¢ ich zatatwiania i rozstrzygania itd. Dotyczy
to kwestii, jak i w jaki sposéb organ wykonuje swoje ustawowe kompetencje.

Realizacja uprawniefi obywatelskich wynikajacych z ustawy o dostepie do infor-
magji publicznych moze przybraé taki przebieg, ktéry uzasadni twierdzenie o ich
naduzyciu. Zawsze nalezy jednak zachowaé spora doze ostroznosci w stawianiu
takiej tezy.

Naduzycie prawa mozna uzna¢ za samoistna instytucje prawa procesowego?.
Naduzycie prawa to eksploatowanie przystugujacego prawa i instrumentéw stuza-
cych jego realizacji, ale nie w celu zrealizowania wartosci, ktérym to prawo ma stu-
zy¢, chociaz z powotywaniem sie na nie®. Naduzycie prawa ma miejsce wtedy, gdy
strona podejmuje prawnie dozwolone dziatania dla celéw innych niz przewidziane
przez ustawodawce. Kazde prawo podmiotowe przyznane jest przez norme prawna
w celu ochrony intereséw uprawnionego. Prawo to winno by¢ jednak wykonywane
zgodnie z celem, na ktéry zostato przyznane. W konsekwencji zachowanie, ktére
formalnie zgodne jest z litera prawa, lecz sprzeciwia sie jej sensowi, nie moze zastu-
giwaé na ochrone?. Podobnie mozna potraktowaé dziatanie podmiotu, ktéry inicjuje
szereg postepowan administracyjnych, czy tez sadowych w celu innym niz ochrona
swych praw. Tym sposobem wplywa na obnizenie poziomu ochrony innych pod-
miotéw, ktérym blokuje uzyskanie ochrony prawnej w dostatecznie szybki sposébs.
Stanowisko takie znalazto akceptacje w doktrynie, orzecznictwie sadéw polskich,
jak i Europejskim Trybunale Praw Cztowieka w Strasburgu. W orzeczeniach Euro-
pejskiego Trybunatu Praw Cztowieka za prawidtowa uznano odmowe przyznania
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s. 49 i n,; T. Cytowski, Procesowe naduzycie prawa, ,,Przeglad Sadowy” 2005, nr 5, M.G. Plebanek,
Naduzycie praw procesowych w postepowaniu cywilnym, Warszawa 2012; P. Przybysz, Naduzycie
prawa w prawie administracyjnym [w:] H. Izdebski, A. Stepkowski (red.), Naduzycie prawa, War-
szawa 2003; wyrok NSA z dnia 21 stycznia 2011 r., IT FSK 1338/10 [online:] orzeczenia.nsa.gov.
pl [dostep: 15.05.2023].
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pomocy prawnej z uwagi na naduzycie prawa do sadu®. Natomiast Naczelny Sad
Administracyjny stwierdzit, ze dziatania podmiotu, dla ktérego inicjowanie poste-
powan sadowych nie stuzy ochronie naruszonych praw, a stanowi cel sam w sobie,
uznane by¢ musi za naduzycie prawa do sadu’. Ocena tego, czy dziatanie strony
mozna zaliczy¢ do naduzycia prawa, zawsze wymaga wnikliwej analizy®. Wszyst-
kie powyzsze rozwazania mozna, w naszej ocenie, zastosowac do naduzycia prawa
dostepu do informacji publicznej.

Obywatelskie prawo do informacji publicznej nie ma charakteru absolutnego.
Z uwagi na konstrukcje prawa dostepu do informacji publicznej jako publicznego
prawa podmiotowego, w praktyce juz samo stwierdzenie, ze zadana informacja
ma charakter informacji publicznej implikuje obowiazek udzielania informacji
kazdemu podmiotowi, ktéry sie o to zwréci. Ten stan rzeczy powoduje, ze cze-
sto dochodzi do naduzywania prawa do informacji do realizacji celéw, ktdre nie
wynikaja ani z Konstytucji RP, ani z ustawy o dostepie do informacji publiczne;j.
Odnosza sie jednak do celéw, ktére sa trudne do pogodzenia z zatozeniami catego
systemu prawa, sktadajacego sie z lezacych u jego fundamentéw wartosci i zasad
aksjologicznych. Nalezy zadaé pytanie, czy zachowanie podmiotu wnoszacego
o udzielenie informacji publicznej winno by¢ wiec w kazdym przypadku oceniane
indywidualnie, nie tylko w kontekScie uprawnienia do uzyskania takiej infor-
madji, ale w konkretnych sytuacjach, réwniez przy uwzglednieniu nadrzednych
wobec niego zasad i wartosci.

Naduzywanie publicznego prawa podmiotowego ma miejsce wéwczas, gdy jakis
podmiot podejmuje prawnie dozwolone dziatania dla osiagniecia zamierzer innych
niz przewidziane przez ustawodawce. Takie dziatanie jest wprawdzie zachowaniem
podmiotu, ktéry ,ma prawo”, ale nie stuzy spotecznie uzasadnionym interesom
tego podmiotu. Naduzycie prawa definiowane jest wiec jako wykorzystywanie tego
prawa w sposob, ktéry nie jest zgodny z zatozeniami aksjologicznymi lezacymi
u jego podstaw?®. W kontekscie prawa dostepu do informacji publicznej naduzycie
prawa definiuje sie wiec jako prébe korzystania z instytucji dostepu do informacji
publicznej dla osiagniecia celu innego anizeli troska o dobro publiczne, jakim jest
w szczegblnosci prawo do przejrzystego panstwa, jego struktur, przestrzegania

6 Postanowienia Europejskiej Komisji Praw Cztowieka: z dnia 10 lipca 1986 r. Nr 10871/84
w sprawie Winer przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu; z dnia 4 grudnia 1985 r. Nr 11564 /85
w sprawie W. przeciwko Niemcom; z dnia 2 lipca 1997 r. Nr 27436 /95 w sprawie Steward-Brady
przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu, omawiane przez M. Stepnia, Naduzycie prawa do sqdu — czy
sady sq bezsilne wzgledem pieniaczy sqdowych? [w:] M. Balcerzak, T. Jasudowicz, ]. Kapelaniska-Pre-
gowska (red.), Europejska Konwencja Praw Czlowieka i jej system kontrolny — perspektywa systemowa
i orzecznicza, Torun 2011.

7 Postanowienie NSA z dnia 18 marca 2014 r., I OZ 175/14 [online:] orzeczenia.nsa.gov.pl
[dostep: 15.05.2023].

8  Postanowienie NSA z dnia 26 lipca 2013 r., II FZ 512/13; postanowienie NSA z dnia
19 grudnia 2014 r., I OZ 1171/14; postanowienie NSA z dnia 3 lutego 2015 r., I OZ 61/15; posta-
nowienie NSA z dnia 12 czerwca 2015 r., I OZ 439/15 [online:] orzeczenia.nsa.gov.pl [dostep:
15.05.2023].

9 A. Piskorz-Ryn [w:] G. Szpor, A. Piskorz-Ryn (red.), Jawnosc i jej ograniczenia. Dostep
i wykorzystywanie, t. 5, Legalis/el. 2015.
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prawa przez podmioty zycia publicznego, jawnoéci funkcjonowania administracji
i innych organéw0.

Dokonaé¢ mozna pogrupowania problemu naduzycia prawa do informacji
publicznej. Po pierwsze prawo do informacji publicznej moze by¢ wykorzystywane
po to, by zaktéci¢ funkcjonowanie organéw administracji. Naduzyciem prawa jest
tez zadanie informacji dla celéw gospodarczych, zawodowych lub na potrzeby
prowadzenia indywidualnych sporéw prawnych. Konstytucyjne prawo moze by¢
tez uzywane do szykanowania oséb piastujacych funkcje publiczne, do pozyski-
wania informacji o tych osobach dla prowadzenia sporéw osobistych, zaspokojenia
prywatnych animozji.

W niniejszym opracowaniu chciatyby$my zajaé sie kwestia naduzycia prawa
do informacji publicznej w kontekscie zaklécania funkcjonowania pracy organéw
administragji.

Wykorzystywanie rozwiazan ustawowych do zaklécania funkcjonowania orga-
néw administracji okreéla sie niekiedy mianem dazenia do gnebienia podmiotu
zobowiazanego do udostepnienia informacji. Udostepnienie informacji publicz-
nej zawsze bowiem wiaze sie z zaangazowaniem personelu urzedniczego i okreslo-
nych $rodkéw technicznych. Zwiazane z tym obowiazki administracji nie sa wobec
tego obojetne dla efektywnoéci wykonywania innych zadan publicznych. Nalezy
zatem zgodzi¢ sie z twierdzeniem, iz zakres obowiazku informacyjnego panstwa
powinien by¢ uksztattowany w taki sposéb, aby zapewni¢ réwnowage miedzy
korzysciami wynikajacymi z zapewnienia dostepu do informacji a szeroko rozumia-
nymi kosztami, jakie musza ponies¢ w celu jego realizacji podmioty zobowiazane.
Naduzywanie prawa do informacji moze zaktéci¢ funkcjonowanie urzedu i zmniej-
szy¢ efektywno$c¢ jego dziatania w zakresie wykonywania powierzonych mu usta-
wowych zadai, w tym w zakresie udostepniania informacji innym podmiotom?.
Z ustawy o dostepie do informacji publicznej nie wynika, aby podmiot sktadajacy
wniosek miat obowiazek wskazywania celu czy motywéw swego wniosku. Nie-
ktérzy przedstawiciele literatury przedmiotu stawiaja odwazna teze, iz w kazdym
indywidualnym przypadku istnieje mozliwo$¢ oceny zachowania wnioskujacego
o informacje publiczna pod katem tego, czy korzysta on ze swojego uprawnienia
zgodnie z jego celem i funkcja. Ocena ta powinna by¢ oparta na okolicznosciach fak-
tycznych, w szczeg6lnosci uwzgledniaé tre§¢ wniosku o udostepnienie informacji
publicznej oraz dotychczasowe relacje z wnioskodawca na ptaszczyznie korzystania
przez niego z prawa do informacji publiczne;j.

Co moze w praktyce oznacza¢ naduzycie prawa do informacji publicznej?
Ot6z w Wojewddzkim Sadzie Administracyjnym w Warszawie trzy osoby z jednej
rodziny (ktére sa nawzajem swoimi pelnomocnikami) wniosty ponad 1200 skarg
na decyzje wydane w przedmiocie odmowy udostepnienia informacji publicznej,

10 J. Drachal, Prawo do informacji publicznej w Swietle wyktadni funkcjonalnej [w:] J. Géral,
R. Hauser, J. Trzcinski (red.), Sgdownictwo administracyjne gwarantem wolnoéci i praw obywatelskich
1980-2005, Naczelny Sad Administracyjny, Warszawa 2005 r.; wyrok NSA z dnia 16 pazdziernika
2015 1., 1 OSK 1992/ 14; wyrok NSA z dnia 23 listopada 2016 r., I OSK 1601 /15; wyrok NSA z dnia
14 lutego 2017 r., I OSK 2642/16 [online:] orzeczenia.nsa.gov.pl [dostep: 15.05.2023].

1 J. Parchomiuk, Naduzycie prawa w prawie administracyjnym, Warszawa 2018, Legalis/el.
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bezczynnosc¢ z tym zwiazana lub tez przewlekle prowadzenie postepowania. W pra-
wie kazdej z wymienionych skarg osoby te sktadaly réwniez wnioski o przyznanie
prawa pomocy w zakresie zwolnienia z obowiazku uiszczania kosztéw sadowych.
Nalezy przypomnieé, ze skargi zwiazane z bezczynnoscia, przewlektoscia czy
decyzjami o odmowie udostepnienia informacji publicznej sa jedynie wierzchot-
kiem goéry lodowej. Od tego rodzaju sprawy nalezy bowiem uiSci¢ wpis sadowy
w wysokosci 200 zt od skargi na decyzje lub 100 zt od skargi na bezczynnosé¢ lub
przewlektosé. W dzisiejszych czasach nie sa to by¢ moze sumy zawrotne, ale jednak
na pewno tamuja w jakim$ stopniu liczbe wnoszonych skarg. Nie zapominajmy,
ze w postepowaniu przed sadem administracyjnym konieczne jest takze podpi-
sanie skargi, podanie swojego numeru pesel, uzupelnienie wszelkich brakéw for-
malnych. Organy administracji nie moga zadad, aby wnioskodawcy sprostali tego
rodzaju wymogom, ktére przeciez w jakim$ stopniu ograniczatyby liczbe sktada-
nych wnioskéw. Z ustawy o dostepie do informacji publicznej wprost wynika, iz
udostepnienie informacji publicznej jest bezptatne. Ponadto wniosek o udostepnie-
nie informagji publicznej nie musi spelnia¢ prawie zadnych wymagan formalnych,
moze by¢ zlozony nawet zwyktym e-mailem, nie musi by¢ podpisany. Wszystkie
te czynniki prowokuja naduzycia.

Jesli zatem do sadu administracyjnego trzy osoby z jednej rodziny ztozyty 1200
skarg, to nalezy zada¢ pytanie, ile wnioskéw o informacje publiczna te osoby skie-
rowaly do organéw administragji.

Niestety ustawa o dostepie do informacji publicznej staje sie orezem w walce
z organami administracji i w prosty sposéb moze doprowadzi¢ do utrudnien, czy
czasem nawet sparalizowania ich pracy. Okazuje sie zatem, iz konstrukdja i zatoze-
nia ustawy o dostepie do informacji publicznej, ktére miaty umozliwia¢ sprawdze-
nie przez obywatela prawidtowosci dziatania organu, moze takze szkodzié. Zdarza
sie to szczegdlnie w sytuacji, gdy osoba, ktéra nie uzyska od organu administracji
korzystnej dla siebie decyzji w sprawie indywidualnej (brak udzielenia zezwolenia
na zjazd indywidualny, odmowa wydania pozwolenia na budowe, odmowa przy-
jecia dziecka do przedszkola), wykorzystuje wtasnie mozliwos¢ ztozenia wnioskéw
o udostepnienie informacji publicznej w celu ukarania organu za, w jej mniemaniu,
btedna decyzje.

Ustawa o dostepie do informacji publicznej daje obywatelom takie mozliwosci,
ktére staja sie narzedziem skutecznego ataku w postaci przesytania nieskonczonej
liczby wnioskéw o udostepnienie informacji publicznej. Nalezy wzia¢ pod uwage
okoliczno$¢, iz duza liczba wnioskéw o udostepnienie informacji publicznej potrafi
zablokowa¢ prace organu. Pamietajmy, ze organy nie zostalty powolane jedynie po
to, aby udostepniac informacje publiczna. Organ administracji ma powierzone usta-
wowo zadania, ktére musi wykonywac¢ na biezaco.

Jesli obiektem naduzycia prawa do informacji publicznej jest organ administragcji,
ktéry posiada wiasny urzad i licznych pracownikéw, to mozliwe jest przeniesienie
niektdrych oséb do obstugiwania postepowania zwiazanego z udzielaniem informa-
qji publicznej. Jednostki takie moga nawet stworzy¢ komoérki organizacyjne, ktérych
jedynym zadaniem bedzie rozpoznawanie tego rodzaju wnioskéw. Jednak niektére
podmioty zobowiazane sa organami administracji, ktére takimi mozliwo$ciami
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nie dysponujal2. Sa to np. dyrektorzy niewielkich szkét, ztobkéw czy przedszkoli.
W takiej sytuacji rozpoznanie miesiecznie kilkudziesieciu wnioskéw o informacje
publiczna moze stac sie rzeczywiScie niemozliwe, nie do pogodzenia z koniecznoécia
wykonywania codziennych obowiazkéw takiego organu. Nalezy mie¢ réwniez na
uwadze, iz wnioski o informacje publiczna powinny by¢ rozpoznane w terminie 14
dni'3. Rozpoznanie wniosku o udostepnienie informacji publicznej czesto wymaga
poszerzonej wiedzy prawniczej na temat tego, kto jest funkcjonariuszem publicz-
nym, czy w danym przypadku nalezy zastosowac przepisy szczegélne wylaczajace
ogo6lne unormowania ustawy o dostepie do informacji publicznej. Zakres przedmio-
towy ustawy obejmuje dostep tylko do informacji publicznej, a nie publiczny dostep
do wszelkich informacji, co nie jest ani oczywiste, ani proste do ustalenial4. Nie
trzeba przypominaé, iz zdecydowana wiekszo$¢ oséb odpowiadajaca na wniosek,
np. dyrektor przedszkola, przewaznie nie ma wyksztalcenia prawniczego.

Nalezy tez przytoczy¢ bardzo ciekawe wyniki ankiety przeprowadzonej wsréd
pracownikéw organéw jednostek samorzadu terytorialnego. Urzednicy uczestni-
czacy w szkoleniu, ktére odbyto sie w dniu 22 stycznia 2021 r., zajmowali sie bowiem
rozpoznawaniem wnioskéw o udostepnienie informacji publicznej, a przedmiotem
wykladéw byly wtasnie problemy zwiazane ze stosowaniem ustawy. Pierwszym
tematem szkolenia, ktére zaproponowata zdecydowana wiekszos$¢ urzednikéw, byt
wlasnie problem naduzycia prawa do informacji publicznej. Kolejna byta kwestia
tego, jak okresli¢ informacje, ktére nie podlegaja udostepnieniu, nastepnie informa-
qji publicznej przetworzonej oraz zakresu informagji o pracownikach podmiotéw
publicznych, ktére stanowia informacje publicznal®.

Jak stwierdzit Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwicach, realizacja prze-
piséw tej ustawy nie powinna polegaé na ,zastawianiu putapek” na organ, tak
jak wtedy gdy jedna osoba sktada kilkadziesiat skarg w przedmiocie dostepu do
informacji publicznej przeciwko organowi lub jednostkom organizacyjnym jednej
gminy. Wprawdzie nie nalezy przekresla¢ prawa skarzacego do dalszego korzysta-
nia z uprawniefi przewidzianych w u.d.i.p., ale kierowanie kolejnej skargi do sadu
z tym samym pytaniem do tego samego organu jest naduzyciem prawal®.

Kwestia naduzycia prawa do informacji publicznej jest szeroko komentowana
w orzecznictwie sadéw administracyjnych.

W celu ochrony organéw administracji publicznej wypracowane zostato
w orzecznictwie sadéw administracyjnych pojecie naduzycia prawa podmiotowego
w postaci prawa do informacji publicznej. Sprowadza sie ono do braku konieczno-
§ci udzielania informacji publicznych danemu wnioskodawcy, gdy bezsprzecznie
mozliwe jest stwierdzenie, iz jego dziatania nie zmierzaja do osiagniecia pozytku
o charakterze publicznym, lecz stuza jedynie osiagnieciu prywatnych celéw lub

12 S. Pietras, P. Szustakiewicz, Podmioty zobowiazane do udzielenia informacji publicznej,
,Jus Novum” 2011, nr 4.

13 P. Szustakiewicz, Razqca bezczynnosc i przewleklosc postepowania w sprawach z zakresu dostepu
do informacji publicznej, ,Samorzad Terytorialny” 2021, nr 1-2, s. 151-158.

14 Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 16 sierpnia 2016 r., I SAB/Bk 19/16, CBOSA.

15 Zob. [online:] https:/ / www.nist.gov.pl/szkolenia,1.html. [dostep: 30.04.2021].

16 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 2 grudnia 2021 r.,, IIT SAB/GI 114/21, CBOSA.
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dezorganizacji pracy organu. Jak wywiédt bowiem Naczelny Sad Administracyjny
w treSci wyroku z dnia 23 listopada 2016 r. (sygn. akt. I OSK 1601/15): ,,podstawa
oddalenia skargi (...) powinno by¢ naduzycie prawa do uzyskania informacji
publicznej. Trafnie wywodzi Sad I instancji, ze naduzycie prawa dostepu do infor-
magji publicznej polega na prébie skorzystania z tej instytucji dla osiagniecia celu
innego niz troska o dobro publiczne, jakim jest prawo do przejrzystego panstwa
i jego struktur, przestrzeganie prawa przez podmioty zycia publicznego, jawnos¢
dziatania administracji i innych organéw wtadzy publicznej. Dziatanie wniosko-
dawcy oraz ilo§¢ i tre$¢ ztozonych wnioskéw o udostepnienie informacji publicznej
nie §wiadczy o zamiarze uzyskania informacji publicznej w celu jej wykorzystania
dla dobra wspélnego”17.

Majac na uwadze liczbe oraz tre$¢ wnioskéw sktadanych kolejno do urzedéw
miasta przez jednego skarzacego, dokona¢ mozna analizy tych dziatan, wykorzy-
stujac miedzy innymi tre$¢ niezwykle aktualnego w wielu analogicznych sprawach
orzeczenia w postaci wyroku Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Kielcach
z dnia 20 marca 2019 r. (sygn. akt: I SAB/Ke 6/19). W sprawie tej sad uznal, iz
zachodza dwie kluczowe przestanki dla zaistnienia naduzycia prawa podmioto-
wego przez wnioskodawce: 1) liczba rozbudowanych wnioskéw o udostepnienie
informacji publicznej przekroczyta liczbe kilkunastu w krétkim odstepie czasu,
2) wnioskodawca niejako , mscit sie” wobec rozwiazania umowy cywilnoprawnej
organu z matka zainteresowanego, tym samym zaistniata przestanka interesu pry-
watnego w sprawie. Majac na uwadze powyzsze przestanki, sad argumentowat, iz
,nie budzi watpliwoséci, ze przedmiotowy wniosek obiektywnie nie stuzy jakiemu-
kolwiek dobru powszechnemu, nie tylko nie prowadzi do poprawy funkcjonowania
urzedu, wrecz przeciwnie, ma stanowié¢ dla niego dokuczliwosé. W istocie wiec
wniosek nie stuzy usprawnieniu realizacji przez organ zadan publicznych, a godzi
w realizagje tych zadan. Postepowanie skarzacej prowadzi wrecz do zagrozenia
wynikajacego z art. 61 ust. 1 Konstytucji RP prawa do informacji oséb, ktére chca
je realizowaé zgodnie z jego istota. Opisane naduzycie absorbuje bowiem organ,
jego sity i §rodki, co moze opézniaé realizacje wnioskéw niestanowiacych naduzycia
prawa”18,

Wtasénie do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach wptyneto kil-
kadziesiat spraw, gdzie wnioskodawca rozpoczat sktadanie wnioskéw o udostep-
nienie informacji publicznej z chwila zakoficzenia sprawowania mandatu radnego
i tym samym podjal, w swojej ocenie, trud kontroli wszystkich dziatan burmistrza
miasta oraz rady miasta. Organ stwierdzit, ze liczba ztozonych wnioskéw przekracza
wszelkie sensowne granice, za$ ich tre$¢ czesto pozostaje iluzoryczna w stosunku
do realizacji. Ztozone w jednym roku wnioski sprowadzatyby sie do udostepnienia
wnioskodawcy kilku tysiecy stron dokumentagji.

W orzeczeniu Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Kielcach z dnia
20 marca 2019 r. sygn. akt II SAB/Ke 6/19, wyjaénione zostato, iz , udostepnie-
nie informacji publicznej nastepuje w formie czynno$ci materialno-techniczne;j.

17" Wyrok NSA z dnia 23 listopada 2016 1., I OSK 1601/15, CBOSA.
18 Wyrok WSA w Kielcach z dnia 20 marca 2019 r., II SAB/Ke 6/19, CBOSA.
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Obowiazek wydania decyzji administracyjnej ustawodawca przewidziat wéweczas,
gdy zadana informacja jest informacja publiczna, lecz organ odmawia jej udostep-
nienia badz zachodza przestanki do umorzenia postepowania (art. 16 ust. 1 u.d.i.p.),
tj. gdy istnieja ustawowe podstawy do odmowy udostepnienia informacji publicznej
(art. 5 ust. 11 2 u.d.i.p.), badz przeszkody do jej udostepnienia w okreslony spo-
s6b lub w okreslonej formie (zob. art. 14 ust. 2 u.d.i.p.). W zasadzie wiec odmowa
udostepnienia informacji publicznej powinna nastapi¢ w formie decyzji admini-
stracyjnej, a nie zwyklym pismem, jak w niniejszej sprawie, chyba ze z uwagi na
naduzycie prawa do informagji publicznej, odmowy jej udzielenia w takiej formie
nie mozna zakwalifikowa¢ jako bezczynno$ci w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a.”
W omawianej sytuacji organ poinformowal wnioskodawce o odmowie udzielania
informagji publicznej w zakresie wymienionych wnioskéw, twierdzag, iz prawdziwe
intengje stuzy¢ mogty jedynie checi dezorganizacji urzedu miasta oraz pracy bur-
mistrza miasta.

~Kwestia znaczenia pojecia informacji publicznej pozostaje wiec niedookreslona
i pozostawia pewien zakres uznania w zaleznosci od konkretnego stanu faktycz-
nego”?%. Na ten problem zwrécit uwage NSA w wyroku I OSK 3255/15, w ktérym
stwierdzit: ,Gdyby intencja prawodawcy konstytucyjnego bylo objecie prawem
do informagji kazdego przejawu aktywnosci wskazanych wyzej podmiotéw, ktéra
w jakikolwiek sposéb wiazataby sie z realizowaniem przez nie zadan i celéw
publicznych, w tym réwniez aktywnosci o charakterze wewnetrznym, czy «tech-
nicznymy, datby temu wyraz w regulacji konstytucyjnej. Tymczasem w Konstytucji
odr6znia sie kategorie dziatalno$ci organéw od kwestii wewnetrznej organizacji ich
prac”20.

Analiza spraw rozpoznawanych w sadach administracyjnych prowadzi do
konkluzji, iz wiele ze sktadanych wnioskéw ma na celu jedynie zaki6cenie pra-
widlowego funkcjonowania organéw administracji. Czy zatem zapisy ustawy
w wystarczajacy sposéb bronia celéw, jakim powinna ona stuzy¢? W jaki sposéb
organ administracji moze zapobiega¢ naruszaniu prawa do informacji publicznej?
Jaka jest skala tego zjawiska? Po analizie wewnetrznych systeméw informatycznych
sadéw administracyjnych, w ktérych pracujemy, stwierdzi¢ nalezy, iz okoto 20%
wszystkich spraw z zakresu informagcji publicznej pochodzi od oséb, ktére wnio-
sty do sadu kilkadziesiat skarg na decyzje o odmowie udostepnienia informacji
publicznej, bezczynnosé czy przewleklosé organu w tym zakresie. Jest to zatem
znaczna liczba spoéréd wszystkich rozpoznawanych spraw. Co znamienne jednak,
wnioskodawcy formutuja do organéw takie pytania, ktérych kwalifikagja co do
tego, czy dotycza informacji publicznej, czy tez nie, nie jest oczywista. Organ nie
ma zatem mozliwosci zastosowania jedynie pisemnej odpowiedzi, iz zadana infor-
macja nie jest informacja publiczna. Taki wniosek wymaga zatem doktadnej analizy
samego pytania, jak i dokumentéw, ktére maja by¢ udostepnione. Co réwnie istotne,
znaczna cze$¢ tego rodzaju skarg jest przez sady administracyjne uwzgledniana.

19 M. Rypina, Brak udostepnienia zqdanych informacji [w:] idem, Udostepnianie informacji publicz-
nej przez podmioty prywatne, Warszawa 2022.
20 Wyrok NSA z dnia 5 pazdziernika 2017 r., I OSK 3255/15, CBOSA.
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Organ zatem albo btednie zakwalifikowal zadana informacje jako nienalezaca do
zakresu informacji publicznej, albo tez np. dokonat nieprawidtowej anonimizacji.

Przy analizie przedstawionego problemu nie mozna zapominaé¢ o catym
spektrum dobrodziejstw, jakie niesie aktualnie obowiazujaca ustawa o dostepie
do informacji publicznej. Niezaprzeczalnie przyjete rozwiazania buduja postawy
obywatelskie, odpowiedzialnos¢ czy kontrole prawidlowosci polityki organéw lub
rozporzadzania finansami publicznymi.

W naszej ocenie kwestia ograniczenia naduzywania prawa do informacji
publicznej, przy obecnym brzmieniu ustawy, winna by¢ pozostawiona orzecznictwu
sadowoadministracyjnemu.

Zgodzi¢ sie nalezy, ze realizacja przepiséw tej ustawy nie powinna polegac
na ,zastawianiu putapek” na organ, bo nie na tym polega powazne i odpowie-
dzialne podejscie do spraw publicznych, a taka funkcje petni¢ maja przepisy ustawy
o dostepie do informacji publicznych.

Z drugiej za$ strony nie nalezy przekresla¢ prawa obywatela do dalszego korzy-
stania z uprawnien przewidzianych w ustawie o dostepie do informagji publicz-
nej?l. Niedopuszczalne jest w naszej ocenie dyskwalifikowanie kolejnych wnioskéw
o udostepnienie informacji publicznej tylko dlatego, ze sa liczne. Nie mozna wyklu-
czy¢ sytuacji, iz dopiero ogél informacji pozwoli wnioskodawcy na uzyskanie
pelnego obrazu zdarzen publicznych, ktére go interesuja. Mnogo$¢ wnioskéw nie
wyklucza zatem dziatania zgodnego z celem i przeznaczeniem ustawy o dostepie
do informagji publiczne;j.

Nie wydaje sie takze celowe zastosowanie de lege ferenda ustawowego wprowa-
dzenia optaty od wnioskéw o udostepnienie informacji publicznej. Jakiekolwiek
ograniczenia ilosciowe skladania wnioskéw przez jedna osobe do tego samego
organu réwniez nie odniostyby skutku.

Po pierwsze, jaka liczbe wnioskéw zaproponowaé jako granice naduzycia
prawa? A po drugie pamietajmy, iz wniosek o informacje publiczna nie musi by¢
podpisany. Zawsze tez mozna taki wniosek przekaza¢ do ztozenia zonie, mezowi,
koledze, bratu, czy kuzynowi itp. Ochrona przed naduzyciem bytaby zatem zupet-
nie iluzoryczna.
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DOSTEP DO INFORMAC]JI PUBLICZNE] W KONTEKSCIE NADUZYCIA
PRAWA DO INFORMACJI PUBLICZNE]

Streszczenie

W opracowaniu wskazano, czym jest i na czym polega problem naduzywania prawa w kon-
tekscie dostepu do informagji publicznej. Dokonano analizy uregulowan zawartych w ustawie
o dostepie do informacji publicznej (u.d.i.p.), orzecznictwa Naczelnego Sadu Administracyj-
nego, wojewodzkich sadéw administracyjnych, pogladow doktryny. Przedstawiono tez i oce-
niono opinie organéw administracji zawarte w tresci pism procesowych sktadanych w toku
postepowania sadowoadministracyjnego. Na podstawie badan systeméw informatycznych
sadéw administracyjnych i Centralnej Baz Orzeczen i Informagji o Sprawach zaprezentowano
rekordzistow, jesli chodzi o liczbe sktadanych skarg na decyzje o odmowie udostepnienia
informacji publicznej, skarg na bezczynnosc lub przewlekte prowadzenie postepowania. Przed-
stawiono réwniez problemy, z jakimi borykaja sie organy administracji, ktére obowiazane
sa do udostepniania informacji publicznej w terminie 14 dni od pozytywnego rozpatrzenia
wniosku. Rozwazono problem wplywu, jaki na funkcjonowanie i prace organéw administracji
ma skladanie znacznej liczby wnioskéow o informacje publiczng. Wyjasniono, co konkretnie
moze kry¢ sie pod pojeciem naduzycia prawa do informagji publicznej. Przedstawiono takze
rozwazania dotyczace wywazenia dobrodziejstw, jakie niesie obecne unormowanie ustawy
o dostepie do informagji publicznej, jak i negatywnych konsekwencji w odniesieniu do pracy
organéw administracji. Sformulowane zostaly krytyczne oceny niektérych wnioskéw de lege
ferenda w zwiazku z problemem naduzywania prawa do informacji publicznej.

Stowa kluczowe: informacja publiczna, dostep do informacji publicznej, ograniczenia w doste-
pie do informagji publicznej, naduzycie prawa dostepu do informagji publicznej
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ACCESS TO PUBLIC INFORMATION IN THE CONTEXT OF ABUSE OF THE
RIGHT TO PUBLIC INFORMATION

Abstract

The paper indicates what is and what is the access to public information. The view of the
doctrine and jurisprudence of the objective scope of the Act on Access to Public Information
was discussed, hereinafter referred to as the u.d.i.p. The subject-object criteria that must
be met by public information were analyzed - the analysis was made in the context of the
regulations contained in the Constitution of the Republic of Poland and in the jurisprudence
of the Supreme Administrative Court, hereinafter referred to as the Supreme Administrative
Court and Voivodeship Administrative Courts, hereinafter referred to as the Voivodship
Administrative Court. The issue of the limitation in the scope of providing public information
was discussed (Article 5 of the Act on Public Information Act)

The next part of the paper presents practical issues and problems faced by entities - applicants
and authorities obliged to disclose public information. The issue of the widely challenged
inaction of the public administration body was raised to the voivodeship administrative courts.
The most common problems arising from the analysis of such complaints are presented.
Problems concerning the abuse of the right of access to public information by the parties were
considered. The analysis was made on the basis of court-administrative jurisprudence, but
also on the content of pleadings submitted by the parties to court proceedings. The problem
of more and more frequent lodging of complaints by a large group of applicants regarding
the same category of judgments to many courts in Poland was pointed out. The analysis was
made on the basis of the Central Database of Decisions and Information on Cases and on this
basis the scale of abuse of the right to public information was explained.

In the last part of the paper, the issue of the benefit of the possibility of exercising the right
of access to public information in the context of the possibility of abuse of this right was
presented.

Keywords: public information, access to public information, restrictions on access to public
information, abuse of the right of access to public information
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