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WPROWADZENIE

0 naduzywaniu prawa do informacji wypowiadano sie juz na wiele sposobdw, rozpoczynajgc od dziatalnosci orzecz-
niczej sadéw administracyjnych oraz prasy opisujgcej wybrane wyroki, poprzez badania i publikacje naukowe, az po
apele w sprawie uregulowania tego zjawiska, materiaty szkoleniowe czy analizy krytyczne.

Formalnie dyskusja toczy sie poza sferg obowigzujgcego prawa, jako ze pojecia naduzywania nie zna ani polska Kon-
stytucja ani Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Poprzestanie na tym stwierdzeniu bytoby jednak niesatysfak-
cjonujgce, poniewaz w praktyce naduzywanie jest stosowane jako petnoprawna przestanka ograniczajgca dostep do
informacji. Wydaje sie, ze w wielu srodowiskach przewaza przekonanie, ze pojecie to nalezatoby wtgczy¢ do przepiséw
ustawy.

Rozwazania o naduzywaniu tgczy czesto ta sama refleksja, mianowicie ze nalezy uzywac tego okreslenia z ostrozno-
Scig i wprowadzic¢ je do aktu normatywnego w taki sposéb, aby miato zastosowanie w wyjgtkowych sytuacjach. Jak
na razie nie pojawito sie jednak zbyt wiele konkretnych pomystéw, w jaki sposéb do tego doprowadzi¢, podczas gdy
materia jest szczegblnie trudna do ujecia cho¢by dlatego, ze mowa o przepisach dopuszczajgcych kolejne ograniczenie
prawa cztowieka. Sytuacje komplikujg dodatkowo czynniki spoteczne i instytucjonalne - przyktadowo punkt widzenia
obywatelek i obywateli, ktérym utrudnia sie dostep do informacji, moze réznic¢ sie od perspektywy urzedniczek i urzed-
nikéw udostepniajgcych te informacje w ramach dodatkowych obowigzkéw. W zaleznosci od 0séb (grup, podmiotow,
instytucji) ktérym poswieci sie uwage, prawdopodobnie inne bedg podnoszone przez nie problemy i postulaty zmian
w przepisach jawnosciowych.

Zywa dyskusja nad naduzywaniem nie idzie w parze z oceng przeszto dwudziestoletniego funkcjonowania przepisow
o dostepie do informacji publicznej. Nie wiemy, co dziata, a co nalezatoby poprawic¢/zmieni¢ i czy rzeczywiscie istnieje
uzasadniona potrzeba podjecia prac legislacyjnych nad uregulowaniem kwestii zwigzanych z naduzywaniem prawa do
informacji. Temat nie zostat zbadany takze w innych obszarach, wykraczajgcych poza Sciste ramy prawa. Propozycje
potencjalnego rozwigzania powinna poprzedzi¢ miedzy innymi ocena skutkéw spotecznych obejmujaca gtos wszyst-
kich zainteresowanych srodowisk.

Niniejsze opracowanie z pewnoscig nie wyczerpuje tematu i wymaga dalszego pogtebienia. Liczymy jednak, ze przed-
stawione w nim rekomendacje przyczynig sie do rozprawienia z watkiem naduzywania w Polsce.



1. NADUZYWANIE PRAWA DO INFORMACJI A
STANDARDY MIEDZYNARODOWE

Zrédtem prawa do informacji w Polsce jest przede wszystkim art. 61 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej', art. 10
Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci® oraz art. 19 Miedzynarodowego Paktu
Praw Obywatelskich i Politycznych’. Podstawowym trybem umozliwiajgcym uzyskiwanie informacji w Polsce jest tryb
wynikajacy z Ustawy o dostepie do informacji publicznej*.

Z przepisdbw prawa oraz rozwijajgcego sie na ich tle orzecznictwa miedzynarodowego wynikajg dwie zasadnicze kwe-
stie. Po pierwsze, prawo do informacji przystuguje kazdemu. Po drugie, wszelkie ograniczenia prawa do informacji mu-
szg wynikac z ustawy, chronic¢ jedng z dopuszczalnych przestanek, do ktorych nalezg miedzy innymi ochrona porzadku
publicznego czy bezpieczehstwa publicznego oraz spetnia¢ warunek proporcjonalnosci.

Zgodnie ze standardami miedzynarodowymi dobrze uregulowane prawo do informacji nie powinno dopuszcza¢ do
dyskryminacji wnioskodawcow oraz wyciggania konsekwencji za korzystanie z tego prawa. Nie mozna tez zobowig-
zywa¢ wnioskodawcow do uzasadniania zadawanych pytan, co w polskim prawie odzwierciedla zakaz z art. 2 ust. 2
Ustawy o dostepie do informacji publicznej oraz wolnos¢ do pozyskiwania i rozpowszechniania informacji wyrazona
w art. 54 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Niektére wzorce miedzynarodowe dopuszczajg jednak regulacje prawne majgce na celu ograniczenie prawa do infor-
macji w sytuacjach, gdy wnioski sg wyraznie nieuzasadnione czy dokuczliwe. Mowa o Konwencji z Tromsg o dostepie
do dokumentow urzedowych (ang. Council of Europe Convention on Access to Official Documents)® oraz Prawie mode-
lowym o dostepie do informacji dla Afryki (ang. Model Law on Access to Information for Africa)’.

a) Konwencja z Tromsg o dostepie do dokumentow
urzedowych

Konwencja Rady Europy o dostepie do dokumentéw urzedowych zostata przyjeta w 2009 r., a weszta w zycie w 2020
r. Aktualnie przystapito do niej 15 panstw, ale jak na razie wérdd nich nie znalazta sie Polska. W odpowiedzi na inter-
pelacje poselskg z 2020 r. podsekretarz stanu w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych i Administracji wskazat, ze nie
sg prowadzone prace legislacyjne zwigzane z przystgpieniem Polski do Konwengji, a dodatkowo wyjasnit, ze przepisy
naszej ustawy gwarantuja szerszy dostep do informacji w stosunku do rozwigzan konwencyjnych’.

Zgodnie z art. 5.3. Konwencji wnioski o dostep do dokumentéw urzedowych sg rozpatrywane na réwnych zasadach.
W tym samym przepisie (5.5) umozliwiono jednak odmowe dostepu do dokumentu ,,jesli wniosek jest wyraznie nie-
uzasadniony” (ang. manifestly unreasonable). W Raporcie wyjasniajgcym do Konwencji® opisano, ze wniosek moze by¢
wyraznie nieuzasadniony na przyktad wtedy, gdy wymaga nieproporcjonalnie dtugiego procesu przeszukiwania lub
badania przez podmiot odpowiedzialny za udostepnienie informacji. Odmowa moze pojawic sie rowniez wtedy, gdy
whniosek jest wyraznie dokuczliwy (ang. clearly vexatious) - przyktadowo, gdy jest to jeden z wielu wnioskéw majgcych
na celu utrudnienie pracy wydziatu czy sg to wielokrotne zgdania tego samego dokumentu na przestrzeni krotkiego
okresu przez tego samego wnioskodawce.

Warto zaznaczy¢, ze przystgpienie do Konwencji nie oznacza, ze kraj musi implementowaé wszystkie rozwigzania
konwencyjne. Zgodnie bowiem z art. 1.1. Konwencji, jej przepisy nie powinny wptywac na te regulacje krajowe, ktore
zapewniajg wyzszy standard do informacji. Panstwo - strona Konwencji moze ztozy¢ oswiadczenie dotyczace poszcze-
gblnych jej artykutow lub okresli¢ sposoby stosowania okreslonych jej artykutéw (art. 20). Oznacza to, ze ratyfikujac

1. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997 nr 78 poz. 483 ze zm.): https:/isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.
xsp?id=wdu19970780483">https:/isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=wdu19970780483

2. Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci sporzadzona w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., zmieniona nastepnie Protokotaminr3,5i 8
oraz uzupetniona Protokotem nr 2 (Dz.U. 1993 nr 61 poz. 284): https./isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=wdu19930610284

3. Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych otwarty do podpisu w Nowym Jorku dnia 19 grudnia 1966 r. (Dz.U. 1977 nr 38 poz. 167): https:/isap.
sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=wdu19770380167

4. Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 1. o dostepie do informacji publicznej (Dz.U. 2001 nr 112 poz. 1198 ze zm.): https:/isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails xsp?id=w-
du20011121198

5. Konwencja Rady Europy o dostepie do dokumentow urzedowych: https:/www.coe.int/en/web/access-to-official-documents (dostep: 18.04.2024 r.)

6. Prawo modelowe o dostepie do informacji dla Afryki: https:/achpr.au.int/en/special-mechanisms-reports/model-law-access-information-africa-2013 (dostep:
18.04.2024 )

7. Interpelacja nr 9202 posta M. Koniecznego w sprawie Konwencji Rady Europy o dostepie do dokumentow urzedowych: https:/www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/
interpelacja.xsp?typ=INT&nr=9202&view=null (dostep: 18.04.2024 r.)

8. Raport wyjasniajgcy do Konwencji Rady Europy o dostepie do dokumentéw urzedowych: https:/www.coe.int/en/web/access-to-official-documents (dostep:
18.04.2024 )
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Konwencje, Polska mogtaby skorzystac z rozwigzan podnoszacych nasz standard dostepu do informacji, ale jednocze-
$nie nie musiataby przyjmowac rozwigzan prowadzacych do jego obnizenia. Do takich korzystnych rozwigzah nalezy
cho¢by wprowadzenie obowigzku dokonywania testu szkody i testu interesu publicznego w kazdym przypadku, w kté-
rym organ zamierza ograniczy¢ dostep do informacji. Korzyscig z przystagpienia do Konwencji bytoby tez objecie kraju
mechanizmem monitorowania postepow w realizacji przepisow.

Gdyby nawet Polska, przystepujac do Konwencji, zdecydowata sie na przeniesienie do krajowych przepisow regulacje
nawigzujgcg do naduzywania, sposéb uregulowania zagadnienia tak czy inaczej musiatby zosta¢ dostosowany do wa-
runkow prawno-spotecznych panujgcych w kraju. Podobnie jak w przypadku czerpania ze sprawdzonych rozwigzan
obowigzujgcych w ustawodawstwach innych panstw, zwykle nie da sie ich po prostu ,,przepisa¢” do ustaw w innym
kraju. Trzeba bowiem wzig¢ pod uwage specyfike dziatania systemu prawnego w danym panstwie czy panujgcych
w nim norm spotecznych i kulturowych. Cho¢ nie da sie ukry¢, ze lektura wspomnianej odpowiedzi na interpelacje
poselskg moze sugerowac, ze w przypadku Polski ratyfikacja Konwencji zostataby zinterpretowana w ten sposab, ze
nalezy catosciowo dopasowac ustawe do standardu konwencyjnego.

b) Prawo modelowe o dostepie do informacji dla Afryki

Proces przygotowywania Prawa modelowego o dostepie do informacji dla Afryki trwat 2,5 roku, a ostatecznie do-
kument zostat przyjety przez Afrykanskg Komisje Praw Cztowieka i Ludow (ang. African Commission on Human and
Peoples’ Rights) w 2013 r. Co prawda nie jest to akt wigzacy, ale po uptywie dekady od jego wprowadzenia mozna
powiedzie¢, ze wptynat on znaczaco na regulowanie prawa do informacji w krajach afrykanskich. Liczba panstw, ktére
przyjety takie prawo wzrosta z 5 do 27. Podczas seminarium z okazji dziesieciolecia istnienia prawa modelowego za-
powiadano tez przeglad przepiséw w zakresie ich ewentualnej aktualizacji’. W miedzyczasie w 2020 r. weszta w zycie
Deklaracja zasad dotyczacych wolnosci stowa i dostepu do informacji w Afryce (ang. Declaration of Principles on Free-
dom of Expression and Access to Information in Africa)®.

Zgodnie z art. 37 Prawa modelowego urzednik ds. informacji (ang. information officer) moze odrzuci¢ wniosek ,ewidentnie
dokuczliwy” (ang. manifestly vexatious). W takim przypadku ma on obowigzek formalnie odméwi¢ dostepu do informacj,
uzasadniajgc swoje stanowisko. Wnioskodawca moze wtedy skorzystac ze sciezki podobnej do znanego z polskiej ustawy
,whniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy”, czyli odwotac sie od decyzji urzednika ds. informacji do kierujgcego instytucjg
(ang. internal review). Dalej moze za$ skierowac sprawe w ramach mechanizmu nadzoru (ang. applications to the over-
sight mechanism) do rzecznika informacji (ang. information commissioner), a ostatecznie do sadu (ang. judicial review).

,Dokuczliwos¢” ujeto w Prawie modelowym takze z innej strony. Zgodnie z art. 88 w sytuacjach, w ktérych osoba bez
uzasadnionej przyczyny ,dokuczliwie” odrzuca wnioski, rzecznik informacji lub wtasciwy sgd moze natozy¢ na nig kare
pieniezng liczong za kazdy dzieh zwtoki w odpowiedzi, az do momentu udostepnienia informacji. Karom pienieznym
podlegajg takze inne naruszenia, przyktadowo brak jakiejkolwiek odpowiedzi na wniosek czy udostepnienie niekom-
pletnej, nieprawidtowej lub mylgcej informacji.

c) Regulacje prawne innych panstw

RTI Rating

Zestaw uniwersalnych standardow sktadajgcych sie na dobre prawo do informacji, ktéry stuzy jednoczeénie do oceny
istniejacych przepisow o dostepie do informacji w pafnstwach z catego Swiata, stworzyty w 2011 r. dwie organizacje -
Access Info Europe i Centre For Law and Democracy". Rankingiem positkowato sie zreszta takze UNESCO, czyli organi-
zacja majgca za zadanie monitorowac postepy w realizacji jednego ze wskaznikow 16. Celu Zréwnowazonego Rozwoju,
dotyczacego zagwarantowania prawa dostepu do informacji w panstwach nalezacych do ONZ*,

W RTI Rating nie ma wskaZnika nawigzujgcego do wnioskéw dokuczliwych, co nie oznacza, ze przepisy im poswiecone
w ogble nie pojawiajg sie w regulacjach prawnych poszczego6lnych panstw. Wydaje sie, ze za ustanowienie tego typu
przepiséw nie obniza sie punktacji przyporzadkowanej do danego kraju, ale jednoczesnie w zaden sposob sie jej nie
podwyzsza.

9. Seminarium z okazji dziesieciolecia Prawa modelowego o dostepie do informacji dla Afryki: https:/www.youtube.com/watch?v=HUtY_mM7uTM (dostep:
18.04.2024 1)

10. Deklaracja zasad dotyczacych wolnosci stowa i dostepu do informacji w Afryce: https:/achpr.au.int/en/node/902 (dostep: 18.04.2024 r.)

11. RTI Rating: https:/www.rti-rating.org/ (dostep: 18.04.2024 r.)

12. https:/www.unesco.org/en/right-information (dostep: 18.04.2024 r.)


https://www.youtube.com/watch?v=HUtY_mM7uTM
https://achpr.au.int/en/node/902
https://www.rti-rating.org/
https://www.unesco.org/en/right-information

W RTI Rating zamieszczono Zrodtowe akty prawne panstw, co umozliwito ich przeglad w poszukiwaniu przepiséw doty-
czacych naduzywania, choc z istotnym zastrzezeniem, ze w niektorych krajach przepisy mogty ulec zmianie od momentu
ostatniej aktualizacji informacji na stronie”. Jako ze zjawisko kojarzone w Polsce z naduzywaniem jest w rézny sposéb
definiowane na Swiecie, to akty prawne przeszukalismy za pomocg kilku haset. Postuzylismy sie przymiotnikami zaczerp-
nietymi z jezyka angielskiego, a w wybranych przypadkach odpowiednikami z jezyka francuskiego lub hiszpanskiego:

- btahy (ang. trivial),

- niepowazny (ang. frivolous),

- nieuzasadniony (ang. unreasonable, irrational),

- dokuczliwy (ang. vexatious),

- ztosliwy (ang. malicious),

- stanowigcy naduzycie (ang. abusive),

- podaobny (ang. similar),

- powtarzajacy sie (ang. repetitive).
Wyniki przegladu dotyczg ok. 40 panstw. Na tej podstawie zakres przepisow nawigzujgcych do naduzywania prawa do
informacji mozna podzieli¢ na nastepujgce grupy:

Ograniczenia dotyczace ponownego wnioskowania o te same informacje, np.:

Odmowa udostepnienia informacji, ktéra zostata juz udostepniona tej samej osobie lub osobie wystepujacej w jej
imieniu (Vanuatu).
Odmowa, gdy organ wykonat juz zasadniczo podobny wniosek tej samej osoby (Bahamy, Sudan Potudniowy) czy o

Odmowa przekazania informacji udostepnionej dwukrotnie osobie zwracajgcej sie 0 nig, chyba ze istniaty ku
temu uzasadnione powody (Wietnam).

Odmowa realizacji zadania, gdy ponowny wniosek w tej samej sprawie nie zawierat waznego powodu (Tunezja).
Informuje sie, ze wniosek nie bedzie procedowany, poniewaz wnioskowana informacja zostata juz wczesniej udo-
stepniona (Chiny).

Nie proceduje sie wniosku, gdy informacja zostata juz wczesniej udostepniona, a nie zmienita sie znaczgco i nie
uptyneto od jej udostepnienia duzo czasu (Malediwy, Wielka Brytania).

Ograniczenia dotyczgce wnioskow powtarzalnych i systematycznych, np.:

Wytaczenie obowigzku udzielania odpowiedzi albo odmowa udzielenia odpowiedzi na wniosek stanowigcy oczywiste
naduzycie, w szczegblnosci ze wzgledu na jego powtarzalny lub systematyczny charakter (Burkina Faso, Hiszpania)

Odmowa ze wzgledu na liczbe, powtarzalnos¢ i systematycznosé sktadanych wnioskéw (Francja, Luksemburg,
Monako, Portugalia).
Odmowa moze pojawic sie rowniez w przypadku wniosku stanowigcego czes¢ schematu polegajgcego na sktada-

niu wyraznie nieuzasadnionych wnioskéw przez tego samego wnioskodawce lub przez réznych wnioskodawcow,
ktérzy moga dziata¢ w porozumieniu (Irlandia) albo wniosku sktadanego ,,pod pretekstem” (San Marino).

Ograniczenia dotyczgce wnioskoéw btahych, dokuczliwych i ucigzliwych oraz stanowigcych naduzycie, np.:

Wytaczenie obowigzku wykonania wniosku dokuczliwego i nieuzasadnionego, ztozonego gtéwnie w celu wywo-
tania frustracji lub irytacji (Saint Kitts i Nevis).

Brak obowigzku realizacji wniosku ztozonego bez powaznego powodu lub wyraZznie nastawionego na wywotanie
ucigzliwosci (Namibia).

Po pisemnej zgodzie rzecznika informacji kierownik instytucji moze nie rozpatrywa¢ wniosku dokuczliwego (Ka-
nada).

Rzecznik informacji moze odstgpi¢ od prowadzenia procedury odwotawczej w sprawie wniosku dokuczliwego,
ktory nie zostat ztozony w dobrej wierze (Australia, Republika Potudniowej Afryki).

W wiekszosci przepisbw powtarza sie zas potwierdzenie mozliwosci odmowy zrealizowania wniosku dokuczliwe-
go, ztosliwego, btahego, niepowaznego (Malawi, Ghana, Nowa Zelandia, Malta, Seszele) czy wniosku stanowigce-
go oczywiste naduzycie (Austria, Stowenia, Serbia, Belgia).

13. Fragmenty tekstu w punkcie c) tego rozdziatu, przy ktorych nie zamieszczono przypisu odwotujacego sie do regulacji konkretnego kraju, pochodza ze Zrodet

zamieszczonych w RTI Rating: https:/www.rti-rating.org/country-data/ (dostep: 18.04.2024 r.)


https://www.rti-rating.org/country-data/
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Ograniczenia zwigzane z przetwarzaniem informacji, np.:

» Koniecznos¢ pisemnego uzasadnienia wniosku przez wnioskodawce w przypadku stwierdzenia przez instytucje
naduzycia ze wzgledu na powtarzalnos¢ czy liczbe wnioskow sktadanych w sposéb nieuzasadniony w Swietle celu
przejrzystosci (Andora).

Odmowa wykonania wniosku ze wzgledu na liczbe zgdanych informacji, ktéra utrudnia instytucji wykonywanie jej obo-
wigzkow lub powoduje wysokie koszty oraz wymaga usystematyzowania i przegladu informacji (Azerbejdzan).

» Odrzucenie wniosku w sytuacji, gdy zgdane informacje nie moga by¢ udostepnione bez przeprowadzenia solidne-
go poréwnania lub badania (Wyspy Cooka, Estonia).

* W wielu przepisach pojawia sie takze sformutowanie odnoszgce sie do nieproporcjonalnego przekierowania za-
sobow (ang. diversion of resources), umozliwiajgce odmowe dostepu do informacji w sytuacji, gdy jej przygoto-
wanie w sposob znaczny i nieuzasadniony odwracitoby zasoby instytucji od wykonywania innych zadan, czasami
pod warunkiem, ze przed odmowg instytucja ta podjeta kroki w celu pomocy wnioskodawcy w przeformutowaniu
wniosku tak, zeby nie byt on dotkliwy (Trynidad i Tobago).

* W innych przypadkach po prostu wskazuje sie, ze wykonaniu nie podlegajg wnioski wptywajgce w nieuzasadniony
i Zznaczacy sposdb na zasoby finansowe oraz inne zasoby instytucji (Antigua i Barbuda, Zimbabwe, Gujana, Fidzi).

Do powyzszego zestawienia nalezy podchodzi¢ jednak z wtasciwg rezerwa. Jakkolwiek pokazuje ono sposob regulowa-
nia naduzywania w réznych zakatkach $wiata, to zdecydowanie nie jest to petny obraz. Obok przepisu przewidujgcego
wprost naduzywanie, rownie istotne sg przepisy dotyczace procedury zatatwiania tego typu wnioskéw, przyjetego
modelu krajowego nadzoru nad prawem do informacji, kontekstu wprowadzenia naduzywania do przepiséw prawa
czy wreszcie praktyki stosowania naduzywania w danym panstwie.

Przyktadowo w ustawie austriackiej, majacej wejé¢ w zycie w 2025 r.*, przewidziano standardowy przepis dotyczacy
naduzywania, za to z uzasadnienia do tej ustawy wynika juz wiecej szczegbtow, w tym miedzy innymi, ze za naduzycie
nie mogg zosta¢ uznane wnioski sktadane w zwigzku z dziatalnoscig dziennikarskg tylko dlatego, ze pojawia sie ich coraz
wiecej, oraz ze ograniczone lub niewystarczajgce zasoby instytucji nie uzasadniajg powotania sie na naduzycie w zakresie
nieproporcjonalnych wysitkow, jakie trzeba podjgc¢ w celu udostepnienia informacji. O naduzyciu ma $wiadczy¢ natomiast
oczywista bezmyéInoé¢, bezcelowosé, bezuzytecznoét czy wnioskowanie dla przyjemnoéci utrudniania pracy instytucji®.
W ustawie bahamskiej przewidziano natomiast, ze rzecznik informacji ma opublikowa¢ wytyczne dotyczgce wnioskow
stanowigcych naduzycie (cho¢ nie wiadomo, czy juz do tego doszto, gdyz pierwsze stanowisko rzecznika obsadzono
w 2021 ). Wytyczne wystepuja zresztg réwniez w innych krajach, miedzy innymi w Wielkiej Brytanii®®, Nowej Zelandii”,
jak réwniez na Filipinach, ktére pierwotnie w ogle nie ustanowity naduzywania w tak szerokim rozumieniu®.

Ostatecznie nalezy zauwazy¢, ze przepisy dotyczace naduzywania niejednokrotnie t3czg sie z innymi zagadnieniami,
ktore sg albo odrebnymi jednostkami w polskiej ustawie albo w ogole w niej nie wystepujg. Chodzi przede wszystkim
o sformutowania kojarzace sie z naszym pojeciem ,,informacji przetworzonej” (cho¢ niektore kraje rowniez majg odreb-
ne jednostki redakcyjne dla naduzywania i informacji przetworzonej, np. Malta), ale réwniez o przepisy przewidujace
sposob zatatwiania wnioskow niezrozumiatych i nieprecyzyjnych, a nawet o przepisy ustanawiajgce zasade rownosci
wnioskodawcéw czy zasade udzielania pomocy wnioskodawcom przy odpowiednim formutowaniu pytan.

Wszystkie te zagadnienia warto rozpatrywac tgcznie. Przyktadowo w prawie ukraifiskim ustanowiono, ze wniosko-
dawca ma prawo zwrdcic sie z wnioskiem o udzielenie informacji niezaleznie od tego, czy informacje dotyczg go osobi-
Scie, i bez koniecznosci wyjasniania przyczyn ztozenia wniosku. W prawie liberyjskim zastrzezono natomiast, ze prawo
do informacji jest niezalezne od osobistego interesu i nie ma potrzeby, aby osoba zgdajgca informacji podawata powéd
lub uzasadnienie swojego zadania. W prawie kenijskim wskazano jasno, ze na prawo obywatela dostepu do informacji
nie ma wptywu przekonanie instytucji co do powodoéw, dla ktérych dana osoba ubiega sie o udostepnienie informacji.

Jesli chodzi zaé o udzielanie pomocy wnioskodawcom, to przepisy mogg mie¢ znaczenie miedzy inny-
mi w kontekécie tgczacym zagadnienie naduzywania i informacji przetworzonej. Wybiegajgc poza prze-
pisy wewnetrzne w poszczegblnych krajach, za przyktad moze postuzy¢ Rozporzgdzenie 1049/2001

14. Ustawa o wolnosci informacji: https:/www.gesetze-im-internet.de/ifg/ (dostep: 18.04.2024 r.)

15. Uzasadnienie do § 9 ustawy austriackiej: https:/www.parlament.gv.at/dokument/XXVIl/l/2238/fnameorig_1587266.html (dostep: 18.04.2024 r.)

16. Zatatwianie wnioskéw dokuczliwych: https:/ico.org.uk/for-organisations/foi/freedom-of-information-and-environmental-information-regulations/section-
-14-dealing-with-vexatious-requests/ oraz materiat opublikowany w serwisie YouTube: https:/www.youtube.com/watch?v=EenliHTFVOO (dostep: 18.04.2024
r

17. Przewodnik po sekgji dotyczgcej niepowaznych, dokuczliwych i btahych wnioskéw: https:/www.ombudsman.parliament.nz/resources/frivolous-vexatious-and-
-trivial-guide-section-18h-oia-and-section-17h-Igoima (dostep: 18.04.2024 r.)

18. Wytyczne dotyczace wnioskdw dokuczliwych: https:/www.sra.gov.ph/wp-content/uploads/2020/12/FOI-MC-No-5-Guidelines-on-Vexatious-Requests.pdf (do-
step: 18.04.2024 r.)


https://www.gesetze-im-internet.de/ifg/
https://www.parlament.gv.at/dokument/XXVII/I/2238/fnameorig_1587266.html
https://ico.org.uk/for-organisations/foi/freedom-of-information-and-environmental-information-regulations/section-14-dealing-with-vexatious-requests/
https://ico.org.uk/for-organisations/foi/freedom-of-information-and-environmental-information-regulations/section-14-dealing-with-vexatious-requests/
https://www.youtube.com/watch?v=EenliHTFVO0
https://www.ombudsman.parliament.nz/resources/frivolous-vexatious-and-trivial-guide-section-18h-oia-and-section-17h-lgoima
https://www.ombudsman.parliament.nz/resources/frivolous-vexatious-and-trivial-guide-section-18h-oia-and-section-17h-lgoima
https://www.sra.gov.ph/wp-content/uploads/2020/12/FOI-MC-No-5-Guidelines-on-Vexatious-Requests.pdf

w sprawie publicznego dostepu do dokumentéw Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji”. Z jego art. 6 ust.
3 wynika, ze jedli wniosek odnosi sie do bardzo dtugiego dokumentu lub bardzo duzej liczby dokumentéw,
to instytucja moze nieformalnie porozumie¢ sie z wnioskodawcg w celu znalezienia wtasciwego rozwigzania.
Informacje od organizacji zagranicznych

(Brazylia, Chorwacja, Czechy, Francja, Grecja, Wegry)

W czerwcu 2024 r. zwrocilismy sie do organizacji zajmujgcych sie przejrzystoscig i prawem do informacji na terenie innych
panstw z ankietg dotyczacg regulacji dotyczgcych naduzywania tego prawa w ich krajach. Zadaliémy nastepujace pytania:

- czy wnioski wyraznie nieuzasadnione (dokuczliwe, btahe, niepowazne, ztosliwe, stanowigce naduzycie, powtarzajace
sie itd.) s uregulowane w Panstwa prawie o dostepie do informacji publicznej?

- jak to zjawisko jest definiowane w Panstwa prawie i/lub interpretowane w praktyce?

- czy w Panstwa kraju istniejg wytyczne dotyczgce interpretacji wnioskéw wyraznie nieuzasadnionych i sposobu ich za-
tatwiania? Jesli tak, to kto je przygotowat? (np. organ nadzoru nad prawem do informacji, sady, instytucja rzgdowa).

- jak czesto w praktyce w Panstwa kraju wnioski sg uznawane za wyraznie nieuzasadnione? Czy wtadze majg obowig-
zek zbiera¢ dane na temat liczby takich przypadkow?

- jaka jest procedura zatatwiania wnioskéw wyraznie nieuzasadnionych? (np. kto moze decydowa¢, ze wniosek jest
wyraznie nieuzasadniony, czy jest to decyzja uznaniowa, czy mozna sie od niej odwotac).

Otrzymalismy odpowied? od wegierskich organizacji EMLA®® oraz K-Monitor®', chorwackiej organizacji Gong®, czeskie-
go Transparency International®, francuskiego Open Knowledge France™, greckiego Vouliwatch®, a takze brazylijskiego
Fiquem Sabendo®.

W ustawie wegierskiej o wolnoéci informacji®’ nie przewidziano przepisu dotyczacego wprost ograniczania dostepu
do informacji ze wzgledu na jego naduzycie. Istnieje jednak przepis z 2011 r. dotyczacy wnioskow powtarzajgcych sie,
zgodnie z ktorym wniosek moze zosta¢ zignorowany w zakresie tych czesci, w ktérych ten sam wnioskodawca zwraca
sie 0 te same dane na przestrzeni jednego roku, pod warunkiem, ze dane te nie ulegty zmianom. Jednoczesnie z usta-
wy wynika, ze kazdy posiadacz danych publicznych jest zobowigzany do prowadzenia wykazu odmoéw udostepnienia
informacji wraz z powodem odmowy. W kraju nie obowigzujg natomiast wytyczne w sprawie zatatwiania wspomnia-
nych wnioskow, istnieje za$ kilka wyrokéw sgdowych, w tym sadu najwyzszego i sgdu konstytucyjnego. K-Monitor
doprecyzowat, ze wedtug sgdéw motywacja wnioskodawcy nie ma znaczenia przy podejmowaniu decyzji w sprawie
whniosku, cho¢ bardzo rzadko w orzecznictwie wyrazano stanowisko, ze nie mozna wnioskowa¢ w odwecie oraz w celu
zatatwienia prywatnego interesu wnioskodawcy. Organizacja napisata jednak, ze odmowa dostepu do informacji ze
wzgledu na wnioski powtarzajgce sie jest na Wegrzech mato znana.

W Czechach podmiot majgcy udzieli¢ informacji moze odrzuci¢ wniosek, gdy celem wnioskodawcy jest wywarcie bez-
prawnego nacisku na ten podmiot lub wyrazne zaktocenie porzadku jego prac. Dodatkowo podmiot majacy udzielic
informacji powinien wzig¢ pod uwage wczesniejsze doswiadczenia z wnioskodawca (np. wysytka wielu wnioskow, za-
dawanie bezsensownych pytan). Odrzucenie wniosku jest swobodng decyzjg podmiotu, ale wymaga ona szczegtowe-
go i zrozumiatego uzasadnienia. Niezastosowanie sie do tego obowigzku skutkuje uchyleniem decyzji w postepowaniu
odwotawczym i jest to rygorystycznie przestrzegane zarowno przez urzedy odwotawcze, jak i sady. Tak jak w przypad-
ku odmowy dostepu do informacji ze wzgledu na inne przestanki, tak i w tym przypadku wnioskodawca moze skiero-
wac sprawe do organu odwotawczego, a nastepnie sgdu administracyjnego. Dodatkowo w kraju obowigzujg wytyczne
ministra spraw wewnetrznych, ktére ujednolicane s3g dalej przez orzecznictwo naczelnego sadu administracyjnego
oraz urzedu ochrony danych osobowych, sprawujgcego nadzoér nad prawem dostepu do informacji. Jesli chodzi za$
o statystyki, to dotyczg one zbiorczo wszystkich rodzajéw odmow. W 2023 r. ogolny wskaznik odmow wyniost ok. 13%.

Czeskie Transparency International zwrocito uwage, ze przed nowelizacjg przepisow istniata mozliwos¢ odrzucenia wniosku
w oparciu o ogblng zasade naduzycia prawa, polegajaca na przyjeciu, ze jesli cel korzystania z prawa byt wyraznie inny od
celu, ktéremu prawo ma stuzy¢, to dziatanie wnioskodawcy nie podlegato ochronie. Zasada ta byta trudna do zastosowania
przez wiekszos¢ urzeddw, jako ze wymagata uzycia wysokiego poziomu argumentacji prawnej. Nowelizacja wprowadzita

19. Rozporzadzenie (WE) nr 1049/2001 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 30 maja 2001 r. w sprawie publicznego dostepu do dokumentéw Parlamentu
Europejskiego, Rady i Komisji: https:/eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/ALL/?uri=celex%3A32001R1049

20. https:/emla.hu/en/home-2/ (dostep: 5.06.2024 r.)

21. https:/k-monitor.hu/home (dostep: 11.06.2024 r.)

22. https:/gong.hr/ (dostep: 5.06.2024 r.)

23. https:/www.transparency.cz/ (dostep: 5.06.2024 r.)

24. https://okfn.org/en/ (dostep: 17.06.2024 r.)

25. https:/vouliwatch.gr/about/en (dostep: 18.06.2024 r.)

26. https:/fiquemsabendo.com.br/ (dostep: 20.06.2024 r.)

27. https:/njthu/jogszabaly/en/2011-112-00-00 (dostep: 11.06.2024 r.)
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znaczne uproszczenie, a w ciggu ostatnich kilku lat nie zauwazono znaczacych oznak wykorzystywania jej przeciwko in-
teresom publicznym. Organizacje pozarzgdowe byty co prawda poczatkowo zaniepokojone potencjalnymi skutkami takiej
regulacji, ale nie pojawity sie znaczgce problemy, cho¢ oczywiscie zagadnienie to nalezy ciggle monitorowac.

W Chorwacji organ wtadzy publicznej odrzuca wniosek (wydajac decyzje), jesli jeden lub wiecej powigzanych ze sobg
wnioskodawcéw sktada jeden lub wiecej wnioskéw stanowigcych oczywiste naduzycie prawa dostepu do informa-
cji, w szczegblnosci ze wzgledu na czestotliwos¢ wnioskowania o te same lub podobne informacje lub wnioskowanie
o0 duzg ilos¢ informacji, co powodowatoby obcigzenie pracg i zaktocenie prawidtowego funkcjonowania organu wtadzy
publicznej. Wnioskodawca moze odwotac sie od tej decyzji do komisarza ds. informacji, ktory dodatkowo wydat wy-
tyczne dotyczace wdrazania przepisu o wnioskach wyraznie nieuzasadnionych®.

Ze wspomnianych wytycznych wynika, ze przepis dotyczacy naduzywania doczekat sie nowelizacji w 2015 r. w celu
zblizenia go do standardéw miedzynarodowych i regulacji innych panstw. Zauwazono jednak, ze od tego czasu wzra-
sta liczba wnioskow odrzucanych ze wzgledu na naduzywanie, dlatego tez ustalone wytyczne powinny zapobiegac
niewtasciwemu wykorzystywaniu tego narzedzia do bezprawnej odmowy dostepu do informacji, z jednoczesnym za-
pewnieniem prawidtowego funkcjonowania dziatalnosci instytucji publicznych. Organizacja Gong wspomniata, ze az
79% wszystkich spraw, w ktorych odrzucono wnioski, dotyczyto wtasnie wnioskoéw w oczywisty sposéb bezzasadnych.
Ze sprawozdania komisarza ds. informacji z wykonania ustawy o dostepie do informacji publicznej za 2023 r. wynika,
Ze rozstrzygnat on 56 odwotan od decyzji dotyczacych naduzycia prawa (na 121 spraw oczekujgcych na rozpoznanie).
W ponad 64% przypadkach (36 spraw) decyzje zostaty uchylone, ale 22 z nich zostaty przekazane do ponownego po-
stepowania. Dane te ustalono na podstawie informacji przekazanych przez ponad 91% organéw publicznych®.

Co do interpretacji naduzywania, we wspomnianych juz wytycznych wyjasniono, ze charakteryzuje sie ono nastepu-
jacymi cechami, ktére muszg by¢ spetnione tacznie: czeste prosby o dostarczenie takich samych lub podobnych infor-
macji lub zadania duzej ilosci informacji oraz wystepujace obcigzenie w pracy i prawidtowym funkcjonowaniu organéw
publicznych. Nalezy przy tym bra¢ pod uwage inne zasady dotyczgce prawa dostepu do informacji, jak zasada rownosci
oraz wzajemnego szacunku i wspotpracy. Oceny wymaga réwniez okolicznos¢, czy zadanie nie jest powigzane z po-
szukiwaniem informacji, co do ktérej istnieje obowigzek jej opublikowania. Samo ztozenie kilku wnioskow z rzedu nie
oznacza z gory, ze doszto do naduzywania. Dziatanie wnioskodawcy musi $wiadczy¢ o oczywistym naduzyciu prawa,
co podlega swobodnej interpretacji, ale przy zatozeniu, ze instrument ten powinien by¢ wykorzystywany wyjgtkowo,
ainstytucje publiczne powinny dazy¢ do wykorzystywania mniej restrykcyjnych srodkow (np. natozenie optaty za udo-
stepnienie duzej liczby dokumentow).

Zgodnie z wytycznymi na ocene naduzywania wptywajg czynniki subiektywne i obiektywne. Czynniki subiektywne, to
miedzy innymi bezpodstawne oskarzenia kierowane w strone organu, agresywna komunikacja (np. uzywanie grozb),
celowe i wyraznie zakomunikowane utrudnianie pracy urzedu czy stosowanie dostepu do informacji jako narzedzia
do prowadzenia konfliktu z organem, a takze konsekwentne zadawanie pytan dzien po dniu oraz kolejnych pytan do
niesatysfakcjonujacych odpowiedzi (gdy istniejg dowody na to, ze odpowiedzi organu byty prawidtowe), domaganie sie
udostepnienia informacji ogélnodostepnych, odmawianie wspotpracy (np. gdy wnioskodawca mieszkajgcy obok urze-
du nie zgadza sie na odbiér duzej liczby plikéw osobiscie) oraz wykorzystywanie innych oséb do sktadania wnioskow
(angazowanie sgsiaddéw, rodziny czy wspotpracownikow). Czynniki obiektywne, to miedzy innymi liczba i zakres zgdan
(wyrdzniajgca sie w oficjalnym rejestrze wnioskow o dostep do informacji), niepokéj pracownikéw wynikajacy z pona-
wiania wnioskow (np. ciggte wyrazanie niezadowolenia z odpowiedzi), niejasnos¢ zadan (np. wnioskowanie o ,,wszyst-
ko”), identyczne i powtarzajace sie zadania, a takze zadania obiektywnie trywialne i niepowazne (wykorzystujgc oko-
liczno$¢, ze nie ma obowigzku uzasadniania wniosku).

Decyzja w sprawie naduzywania musi by¢ szczegb6towo uzasadniona, a w postepowaniu odwotawczym komisarz ds.
informacji ustala przede wszystkim kryteria obiektywne ewentualnych naduzy¢, ale takze okresla poziom pomocy,
wspotpracy i ogblnego nastawienia organu wtadzy do wnioskodawcy. Dopiero po ustaleniu kryteriow obiektywnych
komisarz ustala element subiektywny (czy doszto do wykorzystania prawa w sposob niezgodny z jego celem i prze-
znaczeniem). Komisarz podejmuje konkretnie wymienione kroki: przeglada akta postepowania w pierwszej instancji,
przeglada oficjalny rejestr wnioskdw o udostepnienie informacji za rok biezacy i poprzedni, zwraca sie do organu wta-
dzy o wypetnienie kwestionariusza zgodnosci dziatan z przepisami prawa (samoocena obejmujgca m.in. dobre praktyki
jawnosciowe) i wykorzystuje je do dalszej oceny, przeglada inne dodatkowe materiaty (np. raporty roczne organu).
Komisarz sprawdza, w jaki sposéb organ radzit sobie z realizowaniem wnioskéw, miedzy innymi czy udostepniat kom-
pletne informacje, nie przedtuzat postepowania zbedng komunikacjg, traktowat réwno wnioskodawcéw, dbat o publi-
kacje informacji oraz w jaki sposéb zorganizowat prace urzedu, czyli czy jest to podstawowy czy tez jedynie dodatkowy

28. https://www.pristupinfo.hr/wp-content/uploads/2018/10/Smjernice-Primjena-odredbe-o-zlouporabi-prava.pdf?x57830 (dostep: 5.06.2024 r.)
29. https:/pristupinfo.hr/wp-content/uploads/2024/03/Sazetak-lzvjesca-o-provedbi-ZPPl-za-2023.pdf?x57830%20in%20Croatian (dostep: 5.06.2024 r.)
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https://pristupinfo.hr/wp-content/uploads/2024/03/Sazetak-Izvjesca-o-provedbi-ZPPI-za-2023.pdf?x57830%20in%20Croatian

obowigzek urzednika ds. informacji, a urzednik nie jest przecigzony tymi zadaniami.

We Francji przepis dotyczacy naduzywania wydaje sie najblizszy interpretacji uksztattowanej w polskim orzecznictwie
sgdowym. Fundacja Open Knowledge France wskazata, ze wniosek stanowigcy naduzycie oraz wniosek, ktéry gene-
rowatby nieuzasadniong ilos¢ pracy, moze zosta¢ odrzucony. W ustawie nie zdefiniowano jasno pojecia naduzywania,
wiec organy publiczne czesto powotuja sie na te przestanke bez dalszych wyjasnien. Najczestszym dziataniem ze stro-
ny wtadz jest jednak brak jakiejkolwiek odpowiedzi (na poziomie 80%).

Fundacja wyjasnita rowniez, ze nie ma zadnych ogdlnodostepnych danych na temat wszystkich wnioskow trafiajgcych
do organ6w. Organizacja stworzyta natomiast platforme Ma Dada, ktérej celem jest uproszczenie sktadania wnioskow
o udostepnienie informacji. Na stronie mozna znaleZ¢ spis ponad 50 tys. podmiotow publicznych, ztozy¢ wniosek onli-
ne, a takze zapoznac¢ sie z odpowiedziami (jest ich ponad 40 tys.)””. Na podstawie danych z platformy pokazano, ze kilka
razy uzyto przestanki o ,,nieuzasadnionej ilosci pracy”, ale w wiekszosci przypadkow nieuzasadnione byto powotanie
sie na wspomniang przestanke - np. wysytka dwach wnioskow w sprawie informacji, ktére miaty zosta¢ udostepnione
jako otwarte dane, a ktorych realizacja zostata oceniona przez organy jako przysparzajgca zbyt wiele pracy.

Z odpowiedzi na ankiete wynika réwniez, ze w ostatnim raporcie rocznym francuskiego organu nadzoru wskazano,
ze w 90% przypadkow CADA™ wydata juz pozytywng opinie na temat mozliwoéci udostepnienia zagdanych informa-
cji. Wedtug Open Knowledge France w pewnym sensie mozna to postrzegac jako nieuzasadnione odwotania wtadz
od nieuzasadnionych odmoéw udostepnienia informacji, z ktorych 40% uznaje sie za bezzasadne (ok. 10000 odwotan
w 2023 r.). Nieuzasadnione wnioski wydajg sie wiec by¢ mniejszym problemem niz nieuzasadnione odmowy dostepu
do informacji.

Ustawa grecka zawiera przepis, zgodnie z ktérym organ nie musi udostepnia¢ informacji, jeéli zadanie jest w spo-
sob oczywisty niezdefiniowane, nieprecyzyjne, niezrozumiate lub powtarzajgce sie w sposéb stanowigcy naduzycie.
Zgodnie z odpowiedzig Vouliwatch nie s3 gromadzone dane na temat czestotliwosci powotywania sie na wspomniang
regulacje. Nie ma rowniez wytycznych co do stosowania przepisu. Wiadomo natomiast, ze zgodnie z prawem, od decy-
zji organu administracji publicznej mozna odwota¢ sie do organu nadzoru (National Transparency Authority)™ lub do
apelacyjnego sgdu administracyjnego.

W Brazylii nie ma jasno zdefiniowanego pojecia naduzywania prawa do informacji, wywodzi sie je z praktyk admini-
stracyjnych oraz ogolnych zasad prawa. Jest to wiec decyzja uznaniowa, od ktorej mozna sie odwotac. Dodatkowo
nieracjonalno$¢ (unreasonability) oraz naduzycie prawa do informacji sg interpretowane jako rézne pojecia prawne,
a naduzycie jest bardzo rzadko stosowane na poziomie jednostek federacyjnych - wedtug Fiquem Sabendo jest tylko
jedno orzeczenie wydane przez quasi-autonomiczny organ odwotawczy (the Comptroller General of Brazil™). Nieracjo-
nalnos¢ jest z kolei wykorzystywana do odrzucania wnioskéw o dostep do informacji, gdy nadmiernie obcigzajg perso-
nel organu. Nie ma jednak wyraznego obowigzku gromadzenia danych na ten temat. Jednoczesnie Brazylia wyznacza
bardzo wysoki standard proaktywnego udostepniania informacji nawet bez ustawowego obowigzku gromadzenia
konkretnych danych. W portalu przejrzystoéci mozna znalez¢ miedzy innymi umowy o prace z urzednikami**. W ostat-
nim okresie powstata tam réwniez platforma przetargowa, w ramach ktérej mozna filtrowac informacje w wygodny
sposob poprzez NIP, REGON oraz kod PKD*.

Podsumowanie

Dotychczasowe rozwazania mozna podsumowac nastepujgco:

1) Do standardéw miedzynarodowych, w ktérych pojawia sie zjawisko kojarzone w Polsce z naduzywaniem prawa do
informacji, zalicza sie przede wszystkim Konwencja z Tromsg o dostepie do dokumentéw urzedowych oraz Prawo mo-
delowe o dostepie do informacji dla Afryki. Istotnym punktem odniesienia sg tez wskazniki RTI Rating, stworzone przez
Access Info Europe oraz Centre for Law and Democracy.

2) Konwencja z Tromsg o dostepie do dokumentow urzedowych oraz Prawo modelowe o dostepie do informacji dla
Afryki przewidujg mozliwos¢ odmowy dostepu do informacji w sytuacji, gdy wniosek jest wyraznie nieuzasadniony

30. https:/madada.fr/ (dostep: 17.06.2024 r.). Platforma jest zasilana przez oprogramowanie open-source Alavateli, obstugiwane przez MySociety i wykorzystywa-
ne juz w ponad 25 jurysdykcjach: https:/www.access-info.org/2019-10-25/ma-dada-a-new-online-service-for-access-information-request-in-france/ (dostep:
17.06.2024 r.). Wiecej na temat platformy Alavateli mozna przeczytac tutaj: https:/alaveteli.org/about/ (dostep: 17.06.2024 r.).

31. Commission d’accés aux documents administratifs (CADA): https:/www.cada.fr/ (dostep: 17.06.2024 r.)

32. https:/aead.gr/en/ (dostep: 18.06.2024 r.)

33. https:/www.gov.br/acessoainformacao/pt-br/perguntas-frequentes/competencias-atribuidas-a-cgu (dostep: 20.06.2024 r.)

34. https:/portaldatransparencia.gov.br/ (dostep: 8.07.2024 r.)

35. https:/www.gov.br/pncp/pt-br (dostep: 8.07.2024 r.)

1
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lub dokuczliwy. W Raporcie wyjasniajgcym do Konwencji opisano przyktady okolicznosci moggcych swiadczy¢ o nie-
uzasadnionym i dokuczliwym wnioskowaniu. W Prawie modelowym wprowadzono réwniez mozliwos¢ natozenia kary
pienieznej na osobe, ktéra bez uzasadnionej przyczyny dokuczliwie odrzuca wnioski o dostep do informacji.

3) Przepisy Konwencji z Tromse o dostepie do dokumentéw urzedowych nie powinny wptywac na te regulacje krajowe,
ktére zapewniajg wyzszy standard dostepu do informacji. Strona Konwencji moze ztozy¢ oswiadczenie dotyczgce po-
szczegblnych jej artykutéw lub okresli¢ sposoby stosowania okreslonych jej artykutéw. Oznacza to, ze ratyfikujgc Kon-
wencje mozna skorzystac z rozwigzan podnoszacych standard prawa do informacji i jednoczesnie zrezygnowac z roz-
wigzan obnizajgcych ten standard. Istnieje jednak ryzyko, ze rzgdzgcy w Polsce przeprowadziliby ten proces, przyjmujac
odwrotne zatozenie, a wiec skupiajgc sie przede wszystkim na wprowadzeniu kolejnych ograniczen prawa do informacji.

4) Polska nie przystapita jak dotad do Konwencji z Tromsg o dostepie do dokumentow. W 2020 r. w tej sprawie zostata
ztozona interpelacja poselska, ale w odpowiedzi na nig wskazano, ze nie toczg sie prace legislacyjne w sprawie przy-
stgpienia do Konwencji oraz dodano, ze Polska juz teraz zapewnia wyzszy standard dostepu do informacji w stosunku
do standardu konwencyjnego.

5) Prawo modelowe o dostepie do informacji dla Afryki nie jest tez aktem prawnie wigzgcym. Przez ostatnig dekade akt
ten wptynat istotnie na 22 kraje w Afryce, ktére przyjety prawo dostepu do informacji. Nie oznacza to jednak, ze kraje
te musiaty skorzystac ze wszystkich rozwigzan przewidzianych w Prawie modelowym, cho¢ w praktyce inspirowaty sie
nim nawet na etapie, gdy byt to jeszcze projekt.

6) Wskazniki dobrego prawa do informacji okre$lone w RTI Rating nie przewiduja naduzywania prawa do informacji,
ale jednoczesnie nie wykluczajg go, poniewaz krajom posiadajgcym takie regulacje prawne nie obnizono przyznawanej
punktacji. Wskazniki RTI Rating obejmujg natomiast punktacjg gwarancje prawa dostepu do informacji kazdemu oraz
wprowadzenie zakazu uzasadniania wnioskow przez wnioskodawcow.

7) Przeglad aktow prawnych innych panstw pozwolit na znalezienie ok. 40 przypadkéw uregulowania kojarzgcego sie
z naduzywaniem prawa do informacji. Byty to przede wszystkim ograniczenia co do ponownego wnioskowania o te same
informacje, ograniczenia co do wnioskéw powtarzalnych i systematycznych, ograniczenia co do wnioskéw btahych, do-
kuczliwych i ucigzliwych oraz stanowigcych naduzycie, a takze ograniczenia zwigzane z przetwarzaniem informacji.

8) Zjawisko kojarzone w Polsce z naduzywaniem prawa do informacji, w aktach prawnych innych panstw jest okreslone
zwykle hastami takimi, jak wnioski btahe, niepowazne, nieuzasadnione, dokuczliwe, ztosliwe, stanowigce naduzycie,
podobne i powtarzajgce sie, nie sktadane w dobrej wierze oraz pociggajgce za sobg przeniesienie zasobow instytucji na
udzielanie informacji zamiast wykonywania innych zadan.

8) Przeglad aktow prawnych innych panstw pokazat, ze niejednokrotnie przepisy dotyczace naduzywania wigzg sie
z innymi zagadnieniami, w tym z informacjg przetworzong, przepisami przewidujgcymi sposéb zatatwiania wnioskow
niezrozumiatych i nieprecyzyjnych, z zasadg rownosci wnioskodawcow czy zasadg udzielania pomocy wnioskodaw-
com przy odpowiednim formutowaniu pytan. Zastanawiajgc sie nad koncepcjg naduzywania, trzeba bra¢ pod uwage
wszystkie te przenikajgce sie regulacje.

9) Sam przeglad aktéw prawnych innych panstw pod katem naduzywania nie ukazuje réwniez petnego obrazu. Obok
przepisow przewidujgcych wprost naduzywanie, rownie istotne jest, w jaki sposéb w danym kraju zaprojektowano
procedure zatatwiania tego typu wnioskow, jaki jest krajowy model nadzoru nad prawem do informacji, a takze jaki byt
kontekst wprowadzenia naduzywania do przepisow prawa oraz jaka jest praktyka stosowania naduzywania w danym
panstwie.

10) Na ankiete Sieci Obywatelskiej Watchdog Polska skierowanga do organizacji zagranicznych odpowiedziata wegier-
ska EMLA oraz K-Monitor, chorwacki Gong, czeskie Transparency International, francuskie Open Knowledge, grecki
Vouliwatch oraz brazylijskie Figuem Sabendo. Wytgczajgc Brazylie, we wszystkich tych krajach naduzywanie uregulo-
wano prawnie, cho¢ na Wegrzech jedynie w waskim zakresie wnioskéw powtarzajgcych sie, zas w Czechach i Chorwacji
od kilku lat obowigzuje znowelizowana wersja przepisu.

11) W Czechach rozwigzanie dotyczace naduzywania nie jest uzywane zbyt czesto (w 2023 r. zbiorczy wskaznik odmow
bez wzgledu na powdd wynidst ok. 13%), w przeciwienstwie do Chorwacji, w ktérej az 79% spraw dotyczyto odmowy
dostepu do informacji ze wzgledu na zjawisko kojarzone z naduzywaniem. Czechy i Chorwacja posiadajg wytyczne
w sprawie stosowania przepisu o naduzywaniu. Poza Francjg, Grecjg i Brazylig, w wymienionych krajach istnieje row-
niez obowigzek gromadzenia statystyk na temat realizacji wnioskow. We Francji niewiele wiadomo o statystykach
dotyczacych realizacji wnioskow, ale organizacja Open Knowledge uruchomita platforme Ma Dada, za posrednictwem
ktorej mozna ztozy¢ wniosek online oraz zapoznac sie z odpowiedziami na wnioski sktadane tg droga.



2. NADUZYWANIE PRAWA DO INFORMACJI W POLSCE

Wprowadzenie

Pojecie naduzywania prawa do informacji nie wynika ani z Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej ani z Ustawy o doste-
pie do informacji publicznej. Zjawisko to pojawito sie natomiast w doktrynie i orzecznictwie sadoéw administracyjnych
rozpoznajgcych skargi w sprawach dotyczgcych dostepu do informacji publicznej.

Zanim jednak przejdziemy do analizy orzecznictwa, w pierwszej kolejnosci wypada przyjrzec¢ sie przepisom regulujg-
cym tryb dostepu do informacji oraz regulacjom prawnym, ktére mogg potencjalnie nawigzywac do konstrukgji nad-
uzycia prawa, a takze publikacjom naukowym poswieconym temu zagadnieniu. Sprawdzimy rowniez, w jakich innych
materiatach pojawiajg sie wzmianki o naduzywaniu.

a) Prawo do informacji w przepisach powszechnie
obowiqzujgcego prawa

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej zawiera trzy odrebne przepisy zwigzane z prawem do informacji - art. 54, art.
610oraz art. 74 ust. 3. Pierwszy z nich odzwierciedla wolno$¢ stowa rozumiang jako swobode wyrazania swoich pogla-
dow, jak réwniez pozyskiwania i rozpowszechniania informacji. Drugi gwarantuje prawo do uzyskiwania informacji
o dziatalnosci wszystkich organéw, oséb i jednostek organizacyjnych, ktére petnig funkcje publiczne, wykonujg zadania
wtadzy publicznej i gospodarujg srodkami publicznymi. Trzeci za$ przewiduje prawo do informacji o stanie i ochronie
Srodowiska.

Jednoczes$nie w Polsce obowigzuje prawo miedzynarodowe i wspélnotowe, w ktorym przewidziano gwarancje prawa
do informacji. Do najwazniejszych dokumentéw mozna zaliczy¢ Europejskg Konwencje o Ochronie Praw Cztowieka
i Podstawowych Wolnosci (art. 10), Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych (art. 19), Konwencje o do-
stepie do informacji, udziale spoteczenstwa w podejmowaniu decyzji oraz dostepie do sprawiedliwosci w sprawach
dotyczacych $rodowiska (art. 1, 3-5)*° oraz Karte Praw Podstawowych Unii Europejskiej (art. 11, art. 42)”. Aktem fun-
damentalnym, cho¢ majgcym charakter obowigzujgcego prawa zwyczajowego, jest zas Powszechna Deklaracja Praw
Cztowieka (art. 19)®.

Sposob realizacji prawa do informacji przewidujg ustawy. W przypadku prawa uzyskiwania informacji o dziatalnosci
wtadz publicznych i innych podmiotéw mowa o ustawie o dostepie do informacji publicznej oraz Regulaminach Sejmu
i Senatu™, zaé w przypadku prawa do informacji o érodowisku o ustawie o udostepnianiu informacji o $rodowisku
i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie $rodowiska oraz o ocenach oddziatywania na érodowisko™. Do
tego dochodzi jeszcze ustawa o otwartych danych i ponownym wykorzystywaniu informacji sektora publicznego®,
podyktowana dyrektywa unijng™ i zapewniajgca tryb umozliwiajgcy ponowne wykorzystywanie informacji sektora
publicznego.

Piszac o prawie do informacji, mamy na mysli te sktadowa, ktéra wynika z art. 61 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
i wywodzi sie z wolnosci stowa. Trzeba mie¢ jednak Swiadomos¢, ze akty prawne regulujgce prawo do informacji na
Swiecie s nazywane roznie, miedzy innymi jako prawo do informacji, prawo dostepu do informacji, prawo dostepu do
informacji publicznej, ale tez akt o wolnosci czy swobodzie informacji. Wydaje sie, ze aktualnie przewaza nazewnictwo
zwigzane z prawem dostepu do informacji publicznej, chocby za sprawg dziatalnosci UNESCO, czyli organizacji wyty-
powanej do monitorowania postepdw w realizacji tego prawa w panstwach nalezgcych do ONZ.

Najtatwiej bytoby zatem postugiwac sie pojeciem prawa dostepu do informacji publicznej, ale w przypadku Polski
nastrecza to pewnych ktopotéw. Prawo dostepu do informacji publicznej w naszym kraju jest utozsamiane przede
wszystkim z trybem realizacji prawa do informacji wynikajgcym z ustawy o dostepie do informacji publicznej, a samo

36. Konwencja o dostepie do informacji, udziale spoteczenstwa w podejmowaniu decyzji oraz dostepie do sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych Srodowiska,
sporzgdzona w Aarhus dnia 25 czerwca 1998 r. (Dz.U. 2003 nr 78 poz. 706): https:/isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=wdu20030780706

37. Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej: https:/eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex%3A12016P%2FTXT

38. Powszechna Deklaracja Praw Cztowieka: https://www.unic.un.org.pl/dokumenty/deklaracja.php (dostep: 18.04.2024 r.)

39. Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. 1992 nr 26 poz. 185 ze zm.): https://isap.sejm.
gov.pl/isap.nsf/DocDetails xsp?id=WMP19920260185 oraz Uchwata Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 listopada 1990 r. - Regulamin Senatu (M.P. 1991
nr 2 poz. 11 ze zm.): https:/isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WMP19910020011

40. Ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczefistwa w ochronie $rodowiska oraz o ocenach
oddziatywania na Srodowisko (Dz.U. 2008 nr 199 poz. 1227 ze zm.): https:/isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=wdu20081991227

41. Ustawa z dnia 11 sierpnia 2021r. 0 otwartych danych i ponownym wykorzystywaniu informacji sektora publicznego (Dz.U. 2021 poz. 1641 ze zm.): https:/isap
sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WDU20210001641 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1024 z dnia 20 czerwca 2019 r. w sprawie
otwartych danych i ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego: https:/eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/ALL/?uri=CELEX%3A32019L1024

42. Zob. m.in. wskaznik 28 RTI Rating: https:/www.rti-rating.org/country-data/by-indicator/ (dostep: 18.04.2024 r.)
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pojecie ,,informacja publiczna” zostato w tej ustawie obarczone btedem i obudowane orzecznictwem zawezajgcym
zakres prawa, o ktérym mowa w art. 61 ust. 1 Konstytucji RP. Wspominamy o tym dlatego, ze podobne réznice w na-
zewnictwie pojawiajg sie w odniesieniu do zjawiska naduzywania. Jako Ze pojecie to nie wynika z przepiséw powszech-
nie obowigzujgcego prawa, to ujmowane jest w rézny sposob, najczesciej w zaleznosci od przyjetej interpretacji jego
zakresu i zrodta. | tak mozna spotkac sie ze sformutowaniem naduzywania prawa do informacji, naduzywania prawa
dostepu do informacji, naduzywania prawa dostepu do informacji publicznej oraz szerzej, naduzycia prawa czy nad-
uzycia prawa podmiotowego.

W art. 61 ust. 1 Konstytucji RP prawo do informacji przyznano literalnie obywatelom, ale obecnie nie ma watpliwosci,
ze jako prawo cztowieka, przystuguje ono kazdemu. Potwierdzajg to wspomniane juz akty prawa miedzynarodowego
i w ten sposob zostat tez sformutowany art. 2 ust. 1 Ustawy o dostepie do informacji publicznej. W art. 2 ust. 2 Ustawy
przewidziano z kolei, ze: ,,od osoby wykonujgcej prawo do informacji publicznej nie wolno zgda¢ wykazania interesu
prawnego lub faktycznego”. Oznacza to, ze wnioskodawczynie i wnioskodawcy nie majg obowigzku uzasadniania wnio-
skéw, podawania motywow swojego postepowania czy ttumaczenia, w jaki sposéb wykorzystajg uzyskane informacje.

Podobnie jak inne prawa, takze prawo do informacji podlega ograniczeniom. Ich ustanowienie i stosowanie przez pod-
mioty zobowigzane zabezpieczone jest jednak warunkami.

Po pierwsze, kazde ograniczenie prawa do informacji trzeba uregulowac w ustawie. Co wiecej, zgodnie ze standardami
miedzynarodowymi, wszystkie ograniczenia powinny wynika¢ z ustawy poéwieconej prawu do informacji”’. W Polsce
6w standard nie zostat osiggniety - co prawda podstawowy zestaw ograniczeh wynika z Ustawy o dostepie do infor-
macji publicznej, ale w wielu innych aktach normatywnych wprowadzane sg kolejne ograniczenia jawnosci. Jednocze-
Snie ograniczeniami staty sie pojecia, ktore albo w ogble nie wynikajg z przepisu prawa (np. naduzywanie prawa do
informacji, dokument wewnetrzny) albo zostaty zinterpretowane przez sady administracyjne w taki sposob, ze w prak-
tyce staty sie kolejnym ograniczeniem (informacja przetworzona).

Po drugie, wprowadzanie ograniczen moze nastapi¢ wytacznie ze wzgledu na okreslone przestanki. Skupiajac sie na
krajowych przepisach prawa, do przestanek wymienionych w art. 61 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej nalezg
ochrona wolnosci i praw innych 0s6b i podmiotow gospodarczych oraz ochrona porzadku publicznego, bezpieczenstwa
lub waznego interesu gospodarczego panstwa. Istotny jest tez art. 31 ust. 3 Konstytucji, zgodnie z ktérym ograniczenia
praw i wolnosci konstytucyjnych moga by¢ ustanawiane tylko wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie
dla ochrony ww. przestanek oraz nie moga naruszac istoty wolnosci i praw. Test proporcjonalnosci (obejmujacy test
koniecznosci i nienaruszalnosci istoty prawa) nie jest jedyng wskazowka. W przypadku prawa do informacji ze standar-
dow miedzynarodowych wynika réwniez, ze na etapie stosowania prawa jego ograniczenia powinny zosta¢ poprzedzo-
ne przez instytucje dysponujgce informacjg testem szkody i testem interesu publicznego™. Takiego przepisu brakuje
jednak w polskiej ustawie.

W Ustawie o dostepie do informacji publicznej nie wprowadzono przestanki umozliwiajgcej ograniczenie prawa do
informacji ze wzgledu na naduzywanie czy naduzycie tego prawa. Potencjalne pomysty na uregulowanie naduzywa-
nia musiatyby natomiast przejs¢ test proporcjonalnosci. Nawet jesli przyjmiemy wiec, ze do przepiséw prawa nalezy
wprowadzi¢ naduzywanie prawa do informacji, to kluczowy bedzie zakres regulacji, ktéra nie moze doprowadzi¢ do
pozbawienia spoteczefstwa istoty przystugujgcego im prawa do informacji.

b) Naduzywanie prawa do informac;ji a przepisy
obowigzujacego prawa

Czasami zjawisko naduzywania prawa do informacji zestawiane jest z przepisami wspomnianej juz ustawy o dostepie
do informacji o srodowisku. Zgodnie z jej art. 16 ust. 2 pkt 3-4 wtadze publiczne mogg odmoéwi¢ udostepnienia infor-
macji o srodowisku jezeli: ,wniosek jest w sposéb oczywisty niemozliwy do zrealizowania” lub ,,wniosek jest sformu-
towany w sposob zbyt ogoélny”. Regulacja ta jest skutkiem wdrozenia art. 4 ust. 3 lit. b Konwencji z Aarhus:,, Zadaniu
udzielenia informacji dotyczacej srodowiska mozna odméwic, jezeli: (...) Zgdanie jest wyraznie bezzasadne lub sformu-
towane w sposéb zbyt ogbiny”.

Rozwazajgc ewentualne wprowadzenie regulacji dotyczgcej naduzywania prawa do informacji, warto mie¢ na uwadze
takze powyzszy przepis, ale przy tej okazji od razu pojawia sie kilka problemoéw. Przede wszystkim naduzywanie w rozu-

43. Zob. m.in. ocene Polski w ramach EuroPAM: https:/europam.eu/index.php?module=country-profile&country=Poland#info_FOI (dostep: 18.04.2024 r.)
44. Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (Dz.U. 1964 nr 16 poz. 93 ze zm.): https:/isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=wdu19640160093
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mieniu prezentowanym w orzecznictwie sgdowym juz teraz ma szeroki i niedookreslony zakres, co moze spowodowac¢, ze
pierwsza z wymienionych przestanek postuzytaby jako pojemny worek do kwalifikowania wszystkich spornych przypad-
kow jako ,,oczywiscie niemozliwych do zrealizowania”. Dodatkowo, w polskiej ustawie o dostepie do informacji publicznej
brakuje przepiséw zobowigzujgcych poszczegoblne instytucje do gromadzenia, sprawozdawania i publikowania danych na
temat realizacji wnioskow. W efekcie nad czestotliwoscig wykorzystywania takiego przepisu nie bytoby zadnej kontroli,
w szczeg6lnosci ze w Polsce nie ma wyznaczonej instytucji nadzorujgcej na biezgco kondycje prawa do informacji.

Z kolei konstrukcja odmowy udostepnienia informacji ze wzgledu na nieprecyzyjnie sformutowany wniosek jest dobrze
znana ustawodawstwom innych panstw, ale jednoczesnie taczy sie jg z rozwigzaniami, ktorych nie ma w polskiej usta-
wie o dostepie do informacji publicznej. Chodzi przyktadowo o obowigzkowe wyznaczanie urzednikéw ds. informacdji,
ktorych gtbwnym zadaniem jest zajmowanie sie realizacjg prawa do informacji, w tym planowanie polityki organizacyj-
no-publikacyjnej w danym urzedzie czy udzielanie niezbednej pomocy wnioskodawcom. Ostatni punkt jest zasadniczy,
jako ze dotyczy komunikacji miedzy instytucjg a wnioskodawcg. Dopiero po zrozumiatym wyjasnieniu wnioskodawcy,
dlaczego jego wniosek jest niezrozumiaty oraz po podjeciu préby znalezienia rozwigzania tego problemu nakierowane-
go na udostepnienie informacji choéby w czeSciowym zakresie, w ostatecznosci instytucja mogtaby odméwi¢. Odmowa
ta powinna jednak przybra¢ forme zaskarzalnej decyzji.

Rzadziej naduzywanie prawa do informacji zestawiane jest z konstrukcjg naduzycia w prawie cywilnym. Zgodnie
z art. 5 Kodeksu cywilnego® dziatanie lub zaniechanie polegajace na czynieniu ze swego prawa uzytku sprzecznego
ze spoteczno-gospodarczym przeznaczeniem tego prawa lub z zasadami wspo6tzycia spotecznego, nie jest uwazane za
wykonywanie prawa i nie korzysta z ochrony. Wydaje sie jednak, ze poza oczywistym dylematem zwigzanym z prze-
niesieniem rozwigzania wtasciwego dla innej gatezi prawa do uregulowania stosunkéw publicznych miedzy organem
administracji a obywatelem, przepis ten nie powinien by¢ samoistng podstawa roszczenia, a dodatkowo jest krytyko-
wany i postuluje sie zmiany kryteriow sformutowanego w nim naduzycia“. Stabo$¢ przepisu przejawia sie rowniez
w obfitej liczbie postepowan z nim zwigzanych, co w przypadku dostepu do informacji publicznej bytoby wyjatkowo
niekorzystne, jako Ze juz teraz wystepujg przypadki zbyt przewlektej Sciezki prowadzgcej do udostepnienia informacji.
Ostatecznie dochodzg do tego rozterki zwigzane z odpowiednim ciezarem udowodnienia, ze doszto do naduzycia oraz
z postepowaniem dowodowym, ktére w postepowaniu przed sgdami administracyjnymi ogranicza sie do dowodu z do-
kumentu, a w praktyce przede wszystkim do tresci skargi i odpowiedzi na skarge.

Naduzywanie prawa do informacji zestawia sie tez z naduzyciem prawa do sgdu. Co prawda na analize orzecznictwa s3-
dowego poswiecimy wiecej miejsca w dalszej czesci opracowania, ale w tym miejscu warto przypomniec sprawe z 2016 r.,
w ramach ktérej Naczelny Sad Administracyjny rozpoznajgcy skarge kasacyjng w sprawie naliczenia optaty za udostepnie-
nie informacji publicznej w wysokosci 42 groszy, wydat postanowienie o skierowaniu do siedmioosobowego sktadu Sadu
pytania, czy istnieje podstawa prawna do odrzucenia takiej skargi jako wniesionej w sprawie razgco btahej, stanowigcej
tym samym naduzycie prawa do sgdu (na podstawie przepiséw Prawa o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi®’
oraz art. 45 Konstytucji)*®. Powiekszony sktad Sadu odmowit jednak wydania uchwaty ze wzgledéw formalnych®.

Naduzywanie prawa do informacji bywa tez wrecz utozsamiane z naduzyciem prawa do sgdu. To zagadnienie wydaje
sie jednym z nielicznych z zakresu spraw o dostep do informacji publicznej, w ktérym sgdy administracyjne odwotujg
sie wprost do orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka, traktujgc wyroki Trybunatu dotyczace naduzycia
prawa do sadu jako czeé¢ uzasadnienia przemawiajgcego za materialnym naduzywaniem prawa do informacji*’.

c) Naduzywanie prawa do informacji w publikacjach
naukowych

Naduzywanie prawa do informacji jest chetnie podejmowane w publikacjach naukowych, natomiast w wielu przypad-
kach autorki i autorzy podsumowaujg istniejgce juz stanowisko doktryny, odnoszac sie do co najmniej kilku tych samych
artykutow siegajacych poczatkéw dyskusji poswieconej temu zagadnieniu. Na potrzeby opracowania postanowilismy
wiec podsumowac przede wszystkim stanowiska wynikajgce z nowszych publikacji. Staraliémy sie tez wybiera¢ pozy-
cje ogdlnodostepne.

45. P. Nazaruk, art. 5, w: Kodeks cywilny. Komentarz aktualizowany, red. J. Ciszewski, LEX, 2023 .

46. Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. 2002 Nr 153 poz. 1270 ze zm.): https:/isap.sejm.gov.pl/isap.
nsf/DocDetails.xsp?id=WDU20021531270

47. B. Wilk, Dwa lata temu NSA byt o krok od realizacji groznego pomystu: https:/siecobywatelska.pl/lata-temu-nsa-byl-o-krok-realizacji-groznego-pomyslu/ (do-
step: 18.04.2024 r.)

48. Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z 21 marca 2016 r. 0 sygn. akt | OPS 3/15: https:/orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/1284C43C90

49. Zob. przyktadowo wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 5 listopada 2021 r. 0 sygn. akt Il OSK 4107/21: https:/orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/400E64E20C

50. P. M. Sitniewski, Stowo wstepne, w: Dostep do informacji publicznej. Pytania i odpowiedzi. Wzory pism, LEX, 2020 .
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Elementem wspolnym wszystkich publikacji jest dostrzezenie, ze pojecie naduzywania prawa do informacji czy prze-
stanka odmowy udostepnienia informacji ze wzgledu na naduzywanie nie wynika z ustawy o dostepie do informacji
publicznej. Wiekszos¢ stanowisk poswiecono na usystematyzowanie zakresu naduzywania, postugujac sie pracami
innych autorek i autoréw oraz orzecznictwem sgdow administracyjnych. Czes¢ autorek i autorow stwierdzita wprost,
ze zjawisko naduzywania istnieje w praktyce, przybiera na sile i nalezy je uregulowac prawnie. Jedynie w nielicznych
Zrodtach pojawity sie natomiast dane potwierdzajgce wspomniang teze, a takze propozycje rozwigzan prawnych oraz
propozycje dotyczace sposobu zatatwiania wnioskéw uznanych za naduzywanie prawa do informacji. W niewielu
z nich rozwazono tez ryzyka zwigzane z wprowadzeniem naduzywania do przepisow prawa.

Zdaniem Piotra Sitniewskiego nie istnieje cos takiego jak naduzywanie prawa do informacji, ale w pewnych przypad-
kach, na przyktad jako przejaw prowadzonej lokalnie walki politycznej, mozna mie¢ do czynienia z naduzywaniem try-
bu dostepu do informacji publicznej (Sitniewski, 2020)°". Michat Bernaczyk wskazat natomiast, ze naduzywanie prawa
do informacji nie zostato nigdy zdefiniowane, a tym bardziej zweryfikowane empirycznie badaniami naukowymi. Pozo-
staje to zagadnieniem proceduralnym wymagajgcym interwencji ustawodawcy w wypadku ujawnienia rzeczywistych
i powszechnych (a nie jedynie incydentalnych) przypadkéw korzystania z prawa do informacji w sposéb oczywiscie
sprzeczny z obowigzujgcym porzadkiem prawnym (Bernaczyk, 2014)*. Konrad Rézowicz uznat z kolei, ze pomimo
swoistosci regulacji trybu dostepu do informacji o Srodowisku, uwagi zawarte w orzecznictwie sadéw administracyj-
nych w zakresie dostepu do informacji publicznej majg charakter uniwersalny i nadajg sie do przeniesienia na grunt
procedury dotyczacej srodowiska (R6zowicz, 2016)*.

Poréwnujgc prawo do informacji w Polsce i Nowej Zelandii, Marcin Watdoch stwierdzit, ze w Polsce obywatele mogg
prébowa¢ naduzywac prawa do informacji publicznej, poniewaz dziatanie takie nie jest karane. Dla prawidtowego roz-
woju spoteczehnstwa obywatelskiego korzystny jest jednak brak narzedzi do penalizacji oséb, ktorych dziatania mozna
bytoby uzna¢ za uporczywe. Wprowadzenie takich narzedzi mogtoby w konsekwencji zniszczy¢ dziatalnos¢ obywatel-
ska licznych aktywistow oraz wspierajgcych ich organizacji spotecznych dziatajgcych na rzecz transparentnosci zycia
publicznego. Autor wyjasnit tez, ze w Nowej Zelandii wystepujg podobne problemy, ale pomimo wysokiej liczby wnio-
skow o dostep do informacji do ministerstw i podlegtych im instytucji, termin udzielania odpowiedzi jest w ok. 95%
przypadkow zgodny z terminem ustawowym (Watdoch, 2021)>*,

Bartosz Wilk i Dawid Szescito podzielili sie obawami na wypadek rozwazania zmiany legislacyjnej odnoszacej sie do
naduzycia prawa. Wskazali na konieczno$¢ wziecia pod uwage charakteru prawa do informacji, wigzgcego sie z prze-
kazywaniem przez administracje publiczng informacji, ktore nie zawsze s3 w jej politycznym interesie, co sprawia, ze
argument organow o naduzywaniu moze by¢ czesto wykorzystywany jako element strategii procesowej. Zwazywszy,
ze sady administracyjne w szerokim zakresie uwzgledniajg argumenty odnoszgce sie do naduzycia prawa do informa-
¢ji, mozna mie¢ uzasadnione obawy, ze wprowadzenie kolejnej przestanki ograniczajgcej zamiast zmniejszy¢ arbitral-
nos¢ przy ograniczaniu konstytucyjnego prawa, przyzna administracji publicznej dodatkowy argument (Wilk, Szescito,
2022).

Dorota Lebowa i Anna Fermus-Bobowiec przyjety z kolei, ze ostatnie dziesieciolecie praktyki stosowania ustawy o do-
stepie do informacji publicznej pokazato, ze samo postugiwanie sie pojeciem informacji prostej i przetworzonej, wzbo-
gacone orzecznictwem sgdéw administracyjnych, stato sie niewystarczajgce. W orzecznictwie pojawito sie pojecie
naduzycia, czyli pojecie wyprowadzone z celow ustawy i jej zatozenh aksjologicznych jako rezultat wyktadni celowo-
Sciowe]. Do konstrukgji tej nalezy podchodzi¢ z duzg ostroznoscig, by nie stata sie formg ograniczenia wartosci i praw
nadrzednych wynikajgcych z art. 61 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Brak regulacji ustawowej staje sie sitg rzeczy
niebezpieczny, gdyz stwarza luz decyzyjny, skutkujgcy z kolei naduzywaniem jej przez podmioty zobowigzane (Lebo-
wa, Fermus-Bobowiec, 2022)*.

Mariusz Rypina zwrbcit uwage, ze przepisy prawa nie zakazuja, aby celem w pozyskaniu informacji publicznej przez
danego wnioskodawce byto po prostu zaspokojenie jego ciekawosci. Z kolei postulat wprowadzenia og6lnej normy
ograniczajagcej prawo dostepu do informacji publicznej ze wzgledu na naduzycie publicznego prawa podmiotowego (na

51. M. Bernaczyk, Prawo do informacji publicznej w Polsce i na $wiecie, Wydawnictwo Sejmowe, 2014 r., s. 368-369.

52. K. Rézowicz, Naduzycie prawa do informacji o srodowisku, Przeglad Prawa Ochrony Srodowiska, nr 1, s. 51-64, 2016 r.: https:/apcz.umk.pl/PPOS/article/view/
PP0S.2016.003 (dostep: 18.04.2024 1)

53. M. Watdoch, Analiza poréwnawcza aspektow politycznych realizacji prawa dostepu do informacji publicznej w Polsce i Nowej Zelandii, w: Aspekty polityczne
prawa dostepu do informadji publicznej w Polsce i na Swiecie, red. M. Jastrzebski, M. Watdoch, 2021r., s. 83-102: https:/www.academia.edu/48865859/
Analiza_por%C3%B3wnawcza_aspekt%C3%B3w_politycznych_realizacji_prawa_dost%C4%99pu_do_informacji_publicznej_w_Polsce_i_Nowej_Zelandii_w_
Aspekty_polityczne_prawa_dost%C4%99pu_do_informacji_publicznej_w_Polsce_i_na_%C5%9Bwiecie_red_M_Jastrz%C4%99bski_M_Wa%C5%82doch_Byd-
goszcz_2021_s_83_102 (dostep: 18.04.2024 r.)

54. B. Wilk, D. Szeécito, Naduzywanie prawa do informacji publicznej w orzecznictwie sagdéw administracyjnych, C.H. Beck, 20221, s. 21, 128-134.

55. D. Lebowa, A. Fermus-Bobowiec, Prawo do informacji publicznej a jego naduzycie - rozwazania na gruncie orzecznictwa sadoéw administracyjnych, Annales
Universitatis Mariae Curie-Sktodowska, Vol 69, No 2, 2022 r.: https://journals.umcs.pl/g/article/view/13872 (dostep: 18.04.2024 r.)

56. M. Rypina, Udostepnianie informacji publicznej przez podmioty prywatne, Wolters Kluwer, 2022 .
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wzor art. 5 Kodeksu cywilnego) nie spotyka sie z aprobatg ze wzgledu na ryzyko naduzywania tej klauzuli i wynikaja-
cego z niej luzu decyzyjnego. Pozostaje zatem stosowa¢ wypracowang w doktrynie i zaakceptowang w orzecznictwie
konstrukcje naduzycia prawa. Nalezy jg stosowac z duzg ostroznoscig i zupetnie wyjgtkowo, gdy wniosek co prawda
dotyczy informacji publicznej, ale faktycznie jest sktadany w celu innym niz uzyskanie tej informacji. Wykazanie tej
okolicznoéci bedzie lezato po stronie podmiotu zobowigzanego (Rypina, 2022)*".

Mateusz Badowski nie zgodzit sie z pogladem, ze wprowadzenie do ustawy naduzywania moze wigzac sie z niebez-
pieczenstwem nazbyt czestego jego wykorzystywania, jako ze konstrukgja ta istnieje w obrocie prawnym, a jej jedno-
znaczne uregulowanie mogtoby wptynac tylko pozytywnie na przejrzystos¢ przepisdw prawa. Autor przytoczyt tez
wyniki ankiety przeprowadzonej wsrod pracownikow organow jednostek samorzadu terytorialnego podczas szkolenia
organizowanego przez Narodowy Instytut Samorzadu Terytorialnego w 2021 r. W ankiecie pierwszg potrzebg szkole-
niowg zgtoszong przez prawie 65% urzednikdw, byt wtasnie problem naduzywania prawa do informacji (M. Badowski,
2021).

Takze Renata Cybulska uznata, ze postulowana regulacja prawna powinna obejmowa¢ mozliwos¢ ograniczenia prawa
do informacji publicznej z uwagi na jego naduzywanie oraz forme realizacji tego ograniczenia. Pozwolitoby to wcigz
realizowa¢ prawo do informacji publicznej, ale jednoczes$nie chroni¢ przed korzystaniem z niego w spos6b niezgodny
z przeznaczeniem. Przeznaczeniem tym, zgodnie z poglagdami wyrazanymi w artykule, jest troska o dobro publiczne,
zapewnienie transparentnosci zycia publicznego oraz jawnosci i przejrzystosci dziatan podejmowanych przez organy
szeroko pojetej administracji publicznej. Celem tego prawa nie jest wiec zaspokajanie i realizacja potrzeb indywidual-
nych, w tym komercyjnych, zawodowych i prywatnych (Cybulska, 2018)™.

Zdaniem Jarostawa Koniecznego nie ma potrzeby interwencji legislacyjnej, a ocene naduzycia nalezy pozostawi¢ orga-
nom i sgdom administracyjnym. Sztywne ramy prawne mogtyby bowiem utrudni¢ stosowanie konstrukcji naduzywa-
nia oraz stuzy¢ takiemu formutowaniu wnioskow przez wnioskodawcow, ktére pozwolitoby unikng¢ zarzutu naduzycia
prawa (Konieczny, 2022)%.

Takze Bozena Dgbkowska-Mastalerek i Beata Zajgc-Dutkiewicz doszty do wniosku, ze przy obecnym brzmieniu usta-
wy kwestia ograniczenia naduzywania prawa do informacji publicznej winna by¢ pozostawiona orzecznictwu s3-
dowoadministracyjnemu. Autorki nie miaty watpliwosci, ze negatywne praktyki naduzywania prawa do informacji
publicznej istniejg i mozna je zaobserwowac dzieki analizie skarg, odpowiedzi na skargi oraz orzecznictwa sgdéw
administracyjnych. Analiza systeméw informatycznych w dwoéch sgdach administracyjnych pokazata natomiast, ze
20% wszystkich spraw z zakresu informacji publicznej pochodzi od oséb, ktore wniosty do sgdu kilkadziesigt skarg
(nie wskazano natomiast konkretnego zrodta tych danych). Za czynniki prowokujgce naduzycia autorki uznaty przy-
ktadowo bezptatnos¢ dostepu do informacji czy niewielkie wymagania formalne, jakie musi spetnia¢ wniosek o udo-
stepnienie informacji publicznej. W podsumowaniu artykutu za niedopuszczalne uznaty jednak dyskwalifikowanie
kolejnych wnioskoéw o udostepnienie informacji publicznej tylko dlatego, ze sg liczne. Wykluczyty rowniez ustawowe
wprowadzenie optaty od wnioskdw o udostepnienie informacji publicznej (Dgbkowska-Mastalerek, Zajac-Dutkie-
wicz, 2022)°".

W literaturze potwierdzono, ze w aktualnym stanie prawnym to sgdy administracyjne okreslajg obszary, w ktérych
wystepuje informacja publiczna i wskazujg, kiedy dany wniosek wykracza poza sfere dostepu do informacji publicznej
(Zaborska, 2024)*. Joanna Wyporska-Frankiewicz i Elzbieta Jarzecka-Siwik podsumowaty, ze wiele powodéw powo-
tywanych w decyzjach odmownych nie ma wyraznej podstawy ustawowej, a jednak jest to akceptowane w orzecz-
nictwie. Sady w sposdb znaczacy uksztattowaty sposéb postepowania, czego przyktadem moze by¢ akceptacja dla
pojecia dokumentu wewnetrznego (roboczego). Z drugiej strony, bez tego udziatu orzecznictwa w wyjasnianiu stoso-
wania przepiséw ustawy tatwo mozna bytoby doprowadzi¢ do szerokiego naduzywania prawa do informacji publicznej

57. M. Badowski, Dostep do informacji publicznej jednostek samorzadu terytorialnego. Naduzycie prawa, Prawo i Wiez, Tom 10, nr 4(38), s. 430-443, 2021 r.: ht-
tps:/bazawiedzy.uksw.edu.pl/info/article/ UKSWc07422671a2a4d5093932899c228c586/ (dostep: 18.04.2024 r.)

58. R. Cybulska, Naduzycie prawa do uzyskania informacji publicznej, Spoteczenstwo i Edukacja. Miedzynarodowe Studia Humanistyczne, 2(29, s. 207-212, 2018
r.: https:/cejsh.icm.edu.pl/cejsh/element/bwmetal.element.ojs-issn-1898-0171-year-2018-issue-2_29 _-article-8bc30aab-799a-31d3-9a8a-c89aab82bb9a (do-
step: 18.04.2024 r.)

59. J. Konieczny, Naduzycie prawa dostepu do informacji publicznej, Veritas luris, vol. 5, nr. 1, 2022 r.: https://veritasiuris.lazarski.pl/pl/veritas-iuris-online/wyda-
nia/2022/veritas-iuris-vol-5-numer-1-2022-styczen-czerwiec/ (dostep: 18.04.2024 r.)

60. B. Dgbkowska-Mastalerek, B. Zajgc-Dutkiewicz, Dostep do informacji publicznej w kontekscie naduzycia prawa do informacji publicznej, Veritatis luris vol. 5, nr
2,2022 r.: https://veritasiuris.lazarski.pl/pl/veritas-iuris-online/wydania/2022/veritas-iuris-vol-5-numer-2-2022-lipiec-grudzien/ (dostep: 18.04.2024 r.)

61. S. Zaborska, Dylematy w orzecznictwie sagdéw administracyjnych w zakresie wykorzystywania naduzywania prawa do informacji publicznej, Radca Prawny, nr
4(37), 5.149-163, 2023 r.: https:/ejournals.eu/czasopismo/radca-prawny/artykul/dylematy-w-orzecznictwie-sadow-administracyjnych-w-zakresie-wykorzysty-
wania-naduzywania-prawa-do-informacji-publicznej (dostep: 18.04.2024 r.)

62. J. Wyporska-Frankiewicz E. Jarzecka-Siwik, Podsumowanie, w: Dostep do informacji publicznej w praktyce jednostek samorzadu terytorialnego, red. J. Wypor-
ska-Frankiewicz, LEX, 2019 1.

17


https://bazawiedzy.uksw.edu.pl/info/article/UKSWc07422671a2a4d5093932899c228c586/
https://bazawiedzy.uksw.edu.pl/info/article/UKSWc07422671a2a4d5093932899c228c586/
https://cejsh.icm.edu.pl/cejsh/element/bwmeta1.element.ojs-issn-1898-0171-year-2018-issue-2_29_-article-8bc30aab-799a-31d3-9a8a-c89aab82bb9a
https://veritasiuris.lazarski.pl/pl/veritas-iuris-online/wydania/2022/veritas-iuris-vol-5-numer-1-2022-styczen-czerwiec/
https://veritasiuris.lazarski.pl/pl/veritas-iuris-online/wydania/2022/veritas-iuris-vol-5-numer-1-2022-styczen-czerwiec/
https://veritasiuris.lazarski.pl/pl/veritas-iuris-online/wydania/2022/veritas-iuris-vol-5-numer-2-2022-lipiec-grudzien/
https://ejournals.eu/czasopismo/radca-prawny/artykul/dylematy-w-orzecznictwie-sadow-administracyjnych-w-zakresie-wykorzystywania-naduzywania-prawa-do-informacji-publicznej
https://ejournals.eu/czasopismo/radca-prawny/artykul/dylematy-w-orzecznictwie-sadow-administracyjnych-w-zakresie-wykorzystywania-naduzywania-prawa-do-informacji-publicznej

18

i paralizowania prac podmiotéw zobowigzanych do jej udostepnienia (Wyporska-Frankiewicz, Jarzecka-Siwik, 2019)”.
Wedtug Agnieszki Piskorz-Ryn biernos¢ legislacyjna spowodowata, ze sgdy same zaczety stosowac koncepcje naduzy-
wania prawa do informacji jako instytucje informacji przetworzonej sensu largo (Piskorz-Ryn, 2022)**.

Wspétautorzy komentarza do ustawy o dostepie do informacji publicznej wskazali, Zze instytucja naduzycia prawa do-
stepu do informacji publicznej zostata wyprowadzona z orzecznictwa sadéw administracyjnych w nastepstwie oceny
konkretnych przypadkéw zadan. Ocena ta uwzglednia charakterystyke wnioskodawcy, sposob sformutowania przez
niego zadania, istote tresci wnioskowanej informacji, fakt wielokrotnego wystepowania o informacje, a takze okolicz-
nosci faktyczne towarzyszace realizacji prawa w odniesieniu do innych réwnolegle toczgcych sie postepowan (Jabton-
ski, Wygoda, 2023)".

Matgorzata Jaskowska wskazata, ze naduzywanie okreslane jest jako zjawisko przybierajgce coraz szersze rozmiary
i generujgce szereg patologii, mogacych doprowadzi¢ do paralizu funkcjonowania wtadz publicznych. Na nowe zjawi-
sko nalezy patrze¢ w wymiarze zasady proporcjonalnosci z art. 31 ust. 3 oraz art. 61 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej, dlatego tez nalezatoby postulowa¢ uregulowanie w polskim systemie prawnym instytucji naduzycia prawa,
odnoszacej sie zarébwno do naduzycia kompetencji przez organ administracji publicznej (na wzér niemiecki czy francu-
ski), jak i naduzycia prawa materialnego i procesowego przez strone postepowania. Z naduzyciem prawa mielibysmy
do czynienia przyktadowo w sytuacji wielokrotnego sktadania wielu wnioskow, ktorych ilos¢ wskazywataby na brak
mozliwosci wykorzystania uzyskanych informacji, sktadania wnioskow w celu sparalizowania pracy organu, ktéry pod-
jat wobec nas niekorzystng decyzje administracyjng czy uzyskiwania w ten sposob materiatow do pracy naukowej
(w sytuacji, gdy dane sg publicznie dostepne). Wymagatoby to jednak niejednokrotnie wyjasniania motywéw ztozenia
whniosku, w szczeg6lnosci w odniesieniu do wnioskéw wielokrotnie powtarzanych i nadmiernie rozbudowanych (Jas-
kowska, 2015)%°.

Woijciech Jakimowicz podkreslit z kolei réznice miedzy kryteriami kwalifikowania okreslonej informacji jako informacji
publicznej a sposobem czynienia uzytku z publicznego prawa podmiotowego dostepu do informacji, ktérej publiczny
charakter nie jest kwestionowany, ale moze by¢ analizowany z perspektywy ewentualnego zjawiska naduzywania pra-
wa i prowadzi¢ do odmowy jego ochrony (Jakimowicz, 2022)*. Z kolei wedtug M. Jaskowskiej zawezajgce ujmowanie
informacji publicznej spowodowane jest kilkoma przyczynami, w tym wystepujgcym niekiedy zjawiskiem naduzywania
prawa (Jaskowska, 2020)%.

Jakub Polanowski i Jerzy Parchomiuk wyjasnili, ze jesli nie istnieje norma w danej gatezi prawa, ktéra miataby na celu
przeciwdziatanie zjawisku naduzycia prawa, to nalezy opierac sie na wyktadni funkcjonalnej, zaktadajgcej poszukiwa-
nie dla kazdego prawa podmiotowego ratio legis jego ustanowienia. W konsekwencji korzystanie z prawa podmio-
towego w sposéb niezgodny z jego celem uznawane jest za niedopuszczalne. Jesli zas wniosek zmierza do uzyskania
informacji dla celow innych niz te, ktérym w zatozeniu ustawodawcy ma stuzy¢ informacja publiczna, to albo tego typu
informacji nie mozna w ogble traktowac jako informacji publicznej albo nalezy wydac¢ decyzje o odmowie dostepu do
informacji publicznej. Wedtug autorow bardzo trudno bytoby oprzec taka decyzje na konkretnej podstawie prawnej,
skoro w przypadku informacji prostej organ nie ma prawa zada¢ od wnioskodawcy wykazywania interesu. Stosowanie
pojecia naduzycia prawa napotyka zatem zasadnicze trudnosci wynikajgce przede wszystkim ze specyfiki konstrukcyj-
nej prawa do informacji publicznej, w ktérej doszto do co najmniej czesciowego zerwania zwigzku miedzy przejawami
korzystania z prawa i analizg celdw, dla jakich jednostka to prawo wykorzystuje. W aktualnym stanie prawnym kon-
strukcja naduzycia nie daje wystarczajgcych gwarancji wywazenia pomiedzy koniecznoscig zapewnienia szerokiego
dostepu do informacji publicznej a zabezpieczeniem przed korzystaniem z niej w sposob niezgodny z interesem pu-
blicznym (Polanowski, Parchomiuk, 2015)%.

B. Wilk i D. Szescito zaznaczyli, ze jakiekolwiek proby wprowadzenia do polskiego ustawodawstwa klauzuli naduzycia
prawa do informacji powinny by¢ sprzezone z dyskusjg na temat potrzeby powotania do zycia niezaleznego organu
nadzorujgcego przestrzeganie prawa do informacji, ktory moégtby ustali¢ precyzyjne standardy stosowania klauzuli
naduzycia. Autorzy negatywnie ocenili praktyke uwzgledniania argumentu o naduzyciu prawa do informacji w postaci

63. A. Piskorz-Ryn, O naduzyciu prawa dostepu do informacji publicznej, w: 20 lat ustawy o dostepie do informacji publicznej - podsumowanie i perspektywy
ustawowej regulacji prawa do informacji publicznej, red. M. Btachucki, G. Sibiga, 2022 r., s. 89-98: https:/zenodo.org/records/6618084 (dostep: 18.04.2024 r.)

64. M. Jabtonski, K. Wygoda, art. 2, w: Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, red. A. Piskorz-Ryn, M. Sakowska-Baryta, LEX, 2023 .

65. M. Jaskowska, Nowe zjawiska w administracji publicznej - perspektywa orzecznictwa sgdéw administracyjnych, w: Prace Studialne Warszawskiego Semina-
rium Aksjologii Administracji, Tom IV, s. 11-35: https:/www.wit.edu.pl/uczelnia/nauka-i-badania/wydawnictwa-naukowe/prace-studialne-wsaa-tom-5 (dostep:
18.04.2024 1)
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67. M. Jaskowska, O pojeciu informacji publicznej raz jeszcze, Zeszyty Prawnicze, 20(3), s. 205-236: https:/czasopisma.uksw.edu.pl/index.php/zp/article/
view/7257 (dostep: 18.04.2024 r.)

68. J. Polanowski, J. Parchomiuk, 5. Podsumowanie, w: Jawno$¢ w samorzadzie terytorialnym, red. B. Dolnicki, LEX, 2015 .
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stwierdzenia, ze wnioskowana informacja nie stanowi informacji publicznej (depublicyzacja informacji) ttumaczac, ze
to nie obiektywny charakter informacji, lecz okolicznosci subiektywne dotyczgce wnioskodawcy decydowatyby wtedy
o charakterze informacji. Podobnie podkreslili, ze przy ocenie, czy przedmiotem whniosku jest informacja przetworzo-
na, niewtasciwym rozwigzaniem jest odnoszenie sie do wnioskodawcy i celéw wykorzystania informacji. W tej mierze
watpliwe bytoby relatywizowanie pojecia informacji przetworzonej poprzez odnoszenie jej nie tylko do obiektywnych
okolicznosci sprawy, ile do jej personalnego aspektu, zwigzanego z osobg wnioskodawcy. Kolejne watpliwosci autorow
wzbudzito oddalenie skargi w sytuacji, gdy nie jest to wynikiem stosowania przepisow prawa materialnego, lecz wyni-
kiem uznania, ze w sprawie doszto do naduzycia prawa do informacji. Oznacza to rozstrzyganie sprawy na podstawie
przestanki nieznajdujgcej podstawy w ustawie (Wilk, Szeécito 2022)".

Za dziatanie trafne w obecnym stanie prawnym ww. autorzy uznali instytucje prawne, ktore pozwalajg reagowac na
stwierdzone (potwierdzone) przez sad naduzycie prawa w konkretnych realiach sprawy. Nalezy do nich ocena cha-
rakteru bezczynnosci organu, mozliwos¢ tzw. miarkowania kosztéw, ocena zasadnosci wymierzenia grzywny za nie-
przekazanie sprawy do sadu czy tez zasgdzenia od organu na rzecz skarzgcego sumy pienieznej oraz rozpatrywanie
whnioskéw o prawo pomocy. Takie dziatanie procesowe powinno stanowi¢ ostatecznos¢, by¢ traktowane wyjatkowo
oraz szczegbtowo uzasadnione w realiach sprawy. Jego zastosowanie prowadzi co prawda do ograniczenia uprawnien
procesowych wnioskodawcy, ale nie prowadzi do naruszenia istoty prawa do informacji (Wilk, Szescito, 2022)"".

Kohcowo nalezy zwrdci¢ uwage na projekt ,Model regulacji jawnosci i jej ograniczenh w demokratycznym panstwie
prawnym”, ktory w latach 2013-2016 prowadzito konsorcjum pod przewodnictwem Uniwersytetu Kardynata Stefana
Wyszynskiego. Projekt wspétfinansowato Narodowe Centrum Badan i Rozwoju, a jego efektem jest seria dwunastu
tomoéw monografii ,, Jawnos¢ i jej ograniczenia”. Ostatnia czes¢, ktora ukazata sie w 2017 r., zawiera podsumowanie
wynikéw badan i propozycje do wykorzystania w procesach legislacyjnych™. Jedna z propozycji zmian w Ustawie o do-
stepie do informacji publicznej dotyczy ograniczenia przeciwko naduzyciu prawa do informacji publicznej. Na potrzeby
wspomnianej propozycji, w 2014 r. do instytucji publicznych trafita ankieta Agnieszki Piskorz-Ryn i Marcina Rudzkiego,
obejmujgca kilkanascie pytan dotyczacych doswiadczen urzedniczek i urzednikéw zwigzanych z naduzywaniem prawa
do informacji”.

Szersze rozwazania na temat naduzywania prawa do informacji i ankiety pojawity sie w tomie pigtym wydanym w 2016
r. M. Rudzki wskazat, ze problematyke naduzycia prawa do informacji w polskiej doktrynie prawa administracyjnego
podniosta po raz pierwszy A. Piskorz-Ryn™. W innym rozdziale wspomniana autorka zaproponowata wprowadzenie
konstrukcji naduzycia prawa do informacji publicznej. Postulowany przepis miatby brzmie¢ nastepujgco: ,,Podmiot zo-
bowigzany moze odmoéwi¢ dostepu do informacji publicznej na wniosek, jezeli spowoduje to istotne zaktdcenie pracy
tego podmiotu”. Odmowa powinna nastgpi¢ w formie decyzji administracyjnej. Dodatkowo autorka zaproponowata
rozwazenie mozliwosci wprowadzenia ustawowego mechanizmu zmiany wniosku przez wnioskodawce dla ogranicze-
nia naktadu pracy po stronie podmiotu zobowigzanego, a takze mechanizmu pozwalajgcego na wziecie pod uwage
kontekstu i historii aktywnosci danego wnioskodawcy, w szczegblnosci liczby i zakresu poprzednich zadan. Drugi z wy-
mienionych mechanizméw pociggatby z kolei konieczno$¢ wprowadzenia ustawowej mozliwosci ,,odmowy dostepu do

informacji w przypadku wnioskow seryjnych””.

Formutujac powyzsze postulaty, autorka odniosta sie do badan prac zespotu, ktére opisano w aneksie do monografii.
Przedstawiajgc metodologie badania, Olga A. Kotowska-Wojcik oraz Marcin Zarzecki wyjasnili, ze badanie ankieto-
we na temat naduzywania prawa do informacji publicznej zrealizowano miedzy 21 wrzesnia a 10 pazdziernika 2014
r. Préba objeta 639 respondentéw, w tym 77% sposrod urzedéw gmin. Kwestionariusz wywiadu sktadat sie z pytan
otwartych i zamknietych, a w ramach jego wstepu przedstawiono pojecie naduzywania jako: ,,wykorzystywanie prawa
w celach niezgodnych z zatozeniami, dla ktérych to prawo zostato wprowadzone, to jest jawnoscig zycia publicznego,
poprawa zaufania obywateli do wtadzy publicznej oraz jej kontrolg"”.

W analizie uwzgledniono 601 odpowiedzi - z czego 65,9% respondentéw zadeklarowato, ze spotkato sie naduzywania,
a ponad potowa w ciggu ostatnich 12 miesiecy. Blisko 70% badanych potwierdzito, ze ten sam wnioskodawca wystepo-
wat wiecej niz jeden raz o informacje publiczng w krotkim okresie (Srednio 2,14 razy na maksymalnie kwartat). Ponad
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Jawnos¢ i jej ograniczenia. Dostep i wykorzystywanie. Tom 5, red. A. Piskorz-Ryn, C.H. Beck, 2016 ., s. 321-326.

76. A. 0. Kotowska-Wojcik, M. Zarzecki, ANEKS. Metodologia i wyniki socjologicznego badania zjawiska naduzywania prawa do informacji publicznej w RP.., s.
326-336.
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77% wszystkich sktadanych wnioskéw zawierato co najwyzej pie¢ pytan, a blisko 19% miedzy 6 a 10 pytah. Respon-
denci wskazali, ze najczesciej na zebranie i opracowanie informacji potrzebowali miedzy 3 a 4 godziny (42,9%), a blisko
95% stwierdzito, ze przygotowanie odpowiedzi na wniosek odsuwato w czasie realizacje innych obowigzkéw. Ponad
potowa badanych potwierdzita tez, ze w swojej karierze zawodowej spotkata sie z przypadkiem zbierania informacji
w celach zarobkowych, a ponad 82% potwierdzito hipoteze, ze udzielona informacja mogta by¢ wykorzystana bez
modyfikacji w prowadzonej dziatalnosci gospodarczej. Ponad potowa respondentow wskazata za$, ze nie jest mozli-
we wykorzystywanie uzyskanej informacji w sporach z instytucjami administracji oraz w sporach z innymi organami.
Respondenci potwierdzili natomiast w blisko 75%, ze wnioskowane informacje mozna uzyska¢ w inny sposob niz przez
dostep do informacji publicznej. Podsumowujac badanie, autorzy stwierdzili: ,,(...) wydaje sie, ze teza o naduzywaniu
prawa do uzyskania informacji publicznej w odbiorze instytucji zobowigzanych do jej udzielania zostata w pewnym
stopniu potwierdzona”.

d) Inne materiaty dotyczace naduzywania prawa do
informacji

Poza literaturg naukowa, watek naduzywania bywa takze przedmiotem szkolen, ocen i apeli pochodzacych od przed-
stawicielek i przedstawicieli réznych srodowisk oraz artykutéw w portalach prawnych. Przyjrzyjmy sie, czego dotyczy-
ty wybrane materiaty.

Szkolenia z zakresu naduzywania prawa do informacji

Szkolenia wigzace sie z tematem naduzywania prawa do informacji byty zwykle kierowane do pracownic i pracowni-
kow instytucji publicznych oraz sgdéw. Przyktadowo w maju 2023 r. kierowniczka Dziatu Monitoringu Prawnego i Eks-
pertyz w Biurze Zwigzku Powiatow Polskich (Bernadeta Skobel) miata przeprowadzi¢ szkolenie dla zainteresowanych
przedstawicielek i przedstawicieli powiatéw lub miast na prawach powiatu. Z opisu szkolenia wynika, ze miato ono
mie¢ charakter praktyczny i dotyczy¢ miedzy innymi tego, jak zatatwia¢ rozbudowane wnioski o dostep do informacji
publicznej oraz jak prowadzi¢ sprawy z wnioskow tzw. trudnych klientéw naduzywajacych prawa do informacji’®. Dla
Zwigzku Wojewodztw RP szkolenia z zakresu dostepu do informacji prowadzita m.in. Magdalena Kuszmider, ekspertka
zwigzku wchodzaca w sktad zespotu Instytutu Szkoleniowo-Doradczego™, ktérej gtowna teza rozprawy doktorskie]
dotyczyta naduzywania prawa do informacji®’.

Z kolei Kazimierz Pawlik w 2022 i 2023 r. prowadzit szkolenia, ktérych jednym z elementéw byto oméwienie zasad

postepowania w przypadku zbiegu naduzycia prawa do informacji publicznej oraz prawa do prywatnosci osoby fizycz-

nej”', a takze poéwiecone w catoéci , problematyce naduzycia prawa do informacji publicznej”®. Naduzywanie pojawia

sie rowniez regularnie jako element oferty szkoleniowej Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej im. Jerzego Regulskie-
go. Jedno z takich szkolen dotyczyto: ,,Ustawowych oraz pozaustawowych ograniczen dostepu do informacji publicznej
w orzecznictwie”®. Prawnicy jednej z kancelarii prawnych przeprowadzili zas szkolenie dla przedstawicielek i przedsta-
wicieli parkéw narodowych na temat dostepu do informacji publicznej. Elementem tego szkolenia byto naduzywanie™.

Jako ze osoby uznawane za naduzywajace prawa do informacji nazywa sie czasami tzw. trudnymi klientami (cho¢
mamy $wiadomos¢, ze od tego pojecia juz sie odchodzi), to warto zwrdci¢ uwage takze na szkolenia, ktore przechodzg
pracownice i pracownicy sadéw administracyjnych. Przyktadowo z informacji o dziatalnosci Wojewo6dzkiego Sadu Ad-
ministracyjnego w Poznaniu z 2022 r. wynika, ze kadra szkolita sie w tematyce: ,,obstugi trudnego klienta w sektorze
publicznym”®. Oferte w zblizonym zakresie posiada cho¢by wspomniana Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej™.

77. Informacje na temat szkolenia: https:/www.zpp.pl/artykul/2893-udzielanie-przez-organy-administracji-publicznej-informacji-publicznej -na-wniosek-bezplat-
ne-szkolenie-9-maja-2023-r (dostep: 18.04.2024 r.)

78. Informacje na temat szkolenia https:/polskieregiony.pl/edu-polskie-regiony-informacja-publiczna-wiedza-praktyczna/ oraz na temat zespotu Instytutu https:/
iszd.pl/zespol/ (dostep: 18.04.2024 r.)

79. Streszczenie rozprawy doktorskiej: https:/doktorat.lazarski.pl/aktualnosci/zawiadomienie-o-publicznej-obronie-rozprawy-doktorskiej-na-uczelni-lazarskiego-
-mgr-magdalena-kuszm/ (dostep: 18.04.2024 r.)

80. Informacje na temat szkolenia: https:/akademia.beck.pl/1242-prywatnosc-a-dostep-do-informacji-publicznej-jak-prawidlowo-chronic-prywatnosc-i-dane-0so-
bowe-udostepniajac-informacje (dostep: 18.04.2024 r.)

81. Informacje na temat szkolenia: https:/www.nist.gov.pl/edukacja/bezplatne-szkolenie-on-line-problematyka-naduzycia-prawa-do-informacji-publicznej-
-11-stycznia-2022-r,3605.html (dostep: 18.04.2024 r.)

82. Informacje na temat szkolenia: https:/frdl.org.pl/szkolenia-otwarte-online-i-stacjonarne/kpa-prawo-administracyjne-organizacja-urzedu-archiwa/ustawowe-
-oraz-pozaustawowe-ograniczenia-dostepu-do-informacji-publicznej-w-orzecznictwie (dostep: 18.04.2024 r.)

83. Informacje na temat szkolenia: https:/sowislo.com.pl/nasi-prawnicy-przeprowadzili-szkolenie-z-zakresu-udostepniania-danych-publicznych-dla-wszystkich-
-parkow-narodowych/ (dostep: 18.04.2024 r.)

84. Informacja o dziatalnosci Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu, s. 99: https:/bip.wsa.poznan.pl/228/informacja-o-dzialalnosci-wsa-w-2022r.
html (dostep: 18.04.2024 r.)

85. Informacje na temat szkolenia: https:/frdl.org.pl/szkolenia-otwarte-online-i-stacjonarne/kpa-prawo-administracyjne-organizacja-urzedu-archiwa/obsluga-
-klienta-w-sytuacjach-trudnych (dostep: 18.04.2024 r.)

86. Tres¢ stanowiska Zwigzku Gmin Wiejskich Wojewodztwa Podlaskiego: https:/zgwwp.org.pl/2020/04/03/stanowisko-zwiazku-gmin-wiejskich-wojewodztwa-
-podlaskiego-z-dnia-10-marca-2020-r-dotyczace-naduzycia-prawa-poprzez-wykorzystywanie-przepisow-ustawy-z-dnia-6-wrzesnia-2001-r-o-dostepie-do-in-
formacji/ (dostep: 18.04.2024 r.)
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Stanowiska w sprawie naduzywania prawa do informacji

W sprawie naduzywania powstaty tez rézne stanowiska powigzane z funkcjonowaniem ustawy o dostepie do infor-
macji publicznej.

W 2020 r. Zwigzek Gmin Wiejskich Wojewbdztwa Podlaskiego przedstawit stanowisko w sprawie niezbednosci zmian
legislacyjnych majgcych na celu wprowadzenie do ustawy o dostepie do informacji publicznej przepisow definiujgcych
naduzycie prawa do informacji publicznej oraz przepiséw pozwalajgcych na odmowe udzielenia informacji w przypad-
ku wnioskéw 0s6b naduzywajacych tego prawa®’.

W powyzszym stanowisku miedzy wierszami pojawit sie tez argument, ze wnioskodawcy nie mogg pozostawac ano-
nimowi, a wskazanie przez nich danych pozwalajgcych na identyfikacje jest minimalnym wymaganiem. W podobnym
zakresie w 2024 r. wypowiedziat sie Zwigzek Powiatéw Polskich. W dokumencie wskazano miedzy innymi, ze anonimo-
we whnioski dotyczg szerokiego zakresu spraw, a konieczno$¢ udzielenia odpowiedzi na wszystkie anonimowe wnioski
dezorganizuje prace urzedéw i stwarza zagrozenie z punktu widzenia cyberbezpieczeAstwa™.

Na problem anonimowych wnioskéw zwrdcita rowniez uwage jedna z 0s6b pracujgcych w urzedzie jednostki samo-
rzadu terytorialnego, ktéra odpowiedziata na nasze pytania zadane w czerwcu 2024 r. Zapytalimy m.in. o to, czy
w ramach wykonywanych obowigzkéw urzednik badz urzedniczka zetkneli sie z przypadkiem wnioskodawcy naduzy-
wajgcego prawa do informacji, jakie rodzaje wnioskéw czy zachowania wnioskodawcéw moga swiadczy¢ o naduzyciu
prawa (wedtug osoby wypetniajgcej ankiete), a takze o pomysty na rozwigzanie potencjalnego problemu z naduzywa-
niem prawa do informacji, jak przyktadowo zmiana ustawy, wprowadzenie ograniczen dla wnioskodawcéw, zmiana
organizacji pracy w urzedzie, wzmocnienie pozycji urzednikoéw czy publikowanie wiekszej ilosci informacji.

Wspomniana osoba potwierdzita, ze spotkata sie ze zjawiskiem naduzywania, 0 czym w jej ocenie Swiadczyta natarczy-
wos¢, liczba wnioskéw od wnioskodawcy oraz liczba kont, ktérych nie da sie zidentyfikowac. Zdaniem tej osoby wnioski
powinny spetniac kryteria formalne i by¢ sktadane przez ePUAP celem mozliwosci zidentyfikowania wnioskodawcy.
Z kolei z odpowiedzi od dwoch innych 0séb wynika, ze przejawem naduzywanie jest hurtowe zbieranie danych z catej
Polski w celu p6Zniejszego tworzenia baz danych udostepnianych komercyjnie, a takze olbrzymi przyrost wnioskow
w okresie kampanii wyborczych. Innym wskazanym przejawem naduzywania sg insynuacje wnioskodawcow o niepra-
widtowosciach w dziataniu urzedu z tego wzgledu, ze problem pojawit sie w sgsiedniej gminie. Zaznaczono, ze takich
przyktadéw jest wiele, a jednym z nich byta tzw. afera z dyplomami wydawanymi przez uczelnie Collegium Humanum,
co stato sie powodem wnioskowania o zestawienia dotyczgce wszystkich szkoleh i studiow podyplomowych wszyst-
kich urzednikéw w innej gminie.

Informacje od ww. trzech oséb otrzymalismy anonimowo, tj. za pomocg anonimowej ankiety, o ktorej napiszemy jesz-
cze w ostatnim rozdziale analizy. Zadalismy réwniez kilka pytah dotyczacych samej pracy urzedniczek i urzednikow
w zakresie realizacji dostepu do informacji publicznej. Dlatego wiemy, ze odpowiedzi zostaty sformutowane przez
osoby zatrudnione na stanowiskach urzedniczych kierowniczych i urzedniczych, ktorych zadaniem jest przygotowywa-
nie projektow odpowiedzi na wnioski (w tym projektéw decyzji odmownych), koordynowanie procesu udostepniania
informacji (np. dbanie o terminy), prowadzenie rejestru wnioskéw o udostepnienie informacji, redagowanie informa-
cji do Biuletynu Informacji Publicznej czy przygotowywanie wytycznych do anonimizacji dokumentéw. Wszystkie te
osoby zajmujg sie w urzedach takze innymi zadaniami czy sprawami (spoza dostepu do informacji publicznej), a tylko
jedna z nich jest jedyng osobg zajmujaca sie w urzedzie dostepem do informacji. Wszystkie zadeklarowaty réwniez
posiadanie wsparcia prawnego przy realizacji dostepu do informacji. Osoba zatrudniona na stanowisku urzedniczym
potwierdzita, ze spotkata sie z presjg czy naciskiem przetozonych, aby wniosek zostat rozpatrzony w okreslony sposob.

Wszystkie trzy osoby spotkaty sie (spotykajg sie) z trudnosciami w realizacji obowigzkéw, zaznaczajac jeden z propo-
nowanych punktéw (z mozliwoscig wskazania innych czynnikéw): przecigzenie obowigzkami (za mato czasu). Dalej
pojawity sie: postawa wnioskodawcy (np. obrazliwe komentarze, krytyka w mediach spotecznosciowych), powtarzal-
nos¢ wykonywanych zadan oraz brak poczucia sensu w udzielaniu odpowiedzi na pytania wnioskodawcéw. Osoba
zatrudniona na stanowisku urzedniczym zaznaczyta prawie wszystkie dostepne punkty, w tym brak decyzyjnosci (ko-
nieczno$¢ dziatania wedtug wytycznych przetozonych), brak wytycznych (koniecznos¢ samodzielnej interpretacji nieja-
snych przepisow), obawe o konsekwencje prawne (np. w zakresie ochrony danych osobowych), obawe o konsekwencje
stuzbowe (za udostepnienie albo nieudostepnienie informacji) oraz brak szkolen.

87. Whniosek w sprawie koniecznosci zmian przepisow dotyczacych dostepu do informacji publicznej: https:/www.zpp.pl/biblioteka/interwencje (dostep:
18.04.2024 1)

88. Informacja o wynikach kontroli. Realizacja przez jednostki samorzadu terytorialnego zadan dotyczacych udostepniania informadji publicznej: https:/www.nik
gov.pl/kontrole/P/22/076/ (dostep: 18.04.2024 r.)
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Wracajgc do Zwigzku Powiatow Polskich, jego stanowisko w sprawie naduzywania wybrzmiato podczas posiedzenia
Komisji do Spraw Kontroli Panstwowej w 2023 r., na ktérej Najwyzsza Izba Kontroli przedstawita informacje o wyni-
kach kontroli dotyczacej realizacji dostepu do informacji publicznej przez szesnascie jednostek samorzadu terytorialne-
go w okresie od poczatku 2020 r. do marca 2022 r.”. Przedstawiciel Zwigzku Powiatéw Polskich wygtosit liczne wnioski
zwigzane z koniecznoscig doprecyzowania przepisow Ustawy o dostepie do informacji publicznej. Wsrod nich wskazat,
ze bardzo istotne jest wprowadzenie procedury w przypadku naduzywania prawa do informacji, poniewaz bardzo cze-
sto zdarzajg sie przypadki, ze wnioskodawcy uporczywie wystepujg z tym samym wnioskiem o udostepnienie tej samej
informadji, a sady administracyjne kontrolujgce te sprawy rzadko stajg po stronie urzedow™.

W 2020 r. poset Waldemar Stugocki ztozyt interpelacje do Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji w sprawie
stanowiska Zrzeszenia Gmin Wojewodztwa Lubuskiego dotyczgcego koniecznosci wyeliminowania zjawiska naduzy-
wania prawa do informacji publicznej. Poset zapytat, czy Ministerstwo planuje wprowadzi¢ takie zmiany do przepisow
ustawy oraz czy dysponuje danymi na temat liczby sktadanych wnioskéw w poszczegblnych gminach w wojewbédztwie
lubuskim. Z odpowiedzi resortu wynika, ze nie dysponuje on danymi na temat liczby sktadanych wnioskéw oraz ze
w obecnym stanie prawnym sg dostepne instrumenty pozwalajgce na ograniczenie mozliwosci dostepu do informagji
publicznej lub wydtuzenie terminu na ich udostepnienie. Zwrécono tez uwage, ze w dalszym ciggu rekomendowanym
przez Ministra Cyfryzacji rozwigzaniem jest udostepnianie jak najwiekszej ilosci informacji w portalu dane.gov.pl oraz
poprzez Biuletyny Informacji Publicznej”.

Pod koniec 2020 r. wtodarz jednej z gmin (wystepujgcy jako osoba fizyczna) skierowat z kolei petycje w sprawie zmiany
ustawy o dostepie do informacji publicznej w zakresie przeciwdziatania naduzywaniu prawa do informacji publiczne;j.
Petycja doczekata sie opinii prawnej sporzadzonej przez Biuro Analiz Sejmowych (aktualnie Biuro Ekspertyz i Oceny
Skutkéw Regulacji). W ocenie jej autora w zadnej z przestanek ograniczajgcych prawo do informacji wymienionych
w art. 31 ust. 3 oraz art. 61 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej nie znajdujg odzwierciedlenia wymienione przez
wnoszacego petycje powody zmiany przepiséw poswieconych dostepowi do informacji publicznej. Oznacza to, ze ogra-
niczenie dostepu do informacji publicznej z powodu np. spodziewanej pracochtonnosci jej udzielenia jest niedopusz-
czalne, poniewaz nie miesci sie ani w kategorii ochrony wolnosci i praw ani porzadku publicznego, bezpieczehstwa
czy waznego interesu panstwa. Petycje oceniono wiec jako nietrafng, ale jednoczesnie wskazano, ze wyksztatcona
w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym koncepcja naduzycia prawa do informacji juz w obecnym stanie prawnym
pozwala, w szczegolnych przypadkach, na niezatatwienie wniosku o udostepnienie informacji*.

Ostatecznie w potowie 2021 r. Komisja do Spraw Petycji uchwalita dezyderat do Ministerstwa Sprawiedliwosci 0 ocene
tej petycji, wskazanie, czy ministerstwo ma sygnaty o naduzyciach dostepu do informacji publicznej i czy byty rozwaza-
ne zmiany w tym zakresie. Komisja zgodzita sie jednak z opinig przedstawiong przez Biuro Analiz Sejmowych. Podczas
posiedzenia zadawano sobie pytanie, w jaki sposéb miatoby wygladac takie uregulowanie, aby nie utrudni¢ obywate-
lom uzyskiwania informacji, do ktoérych majg prawo i aby nie byto to wykorzystywane przez urzedy czy instytucje do
ukrywania pewnych faktéw. Dodatkowo wskazano, ze nie sposéb wyliczy¢ wszystkich potencjalnych sytuacji naduzyg,
bo,,zawsze znajdg sie ludzie, ktérzy wymyslg co$ nowego”. Uznano, Ze najlepiej skorzystac z bogatego dorobku orzecz-
nictwa i sprawy sporne rozpatrywac¢ indywidualnie, poddajac je ocenie sadow™.

Ministerstwo Sprawiedliwosci co prawda odpowiedziato na ww. dezyderat, ale wskazujac jedynie, ze nie jest wtasciwe
w sprawie™. W kwietniu 2022 r. Komisja do Spraw Petycji uchwalita wiec analogiczny wniosek, tym razem kierujac go
do Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji®*. Nie udzielono jednak zadnej odpowiedzi®.

Co ciekawe, w sprawie petycji posta Andrzeja Halickiego z 2022 r., dotyczgcej wprowadzenia obowigzku publikagji in-
formacji w postaci zanonimizowanej tresci wnioskow o udostepnienie informacji publicznej oraz odpowiedzi na te wnio-
ski, Komisja do Spraw Petycji nie uwzglednita tego zgdania. W opinii Biura Analiz Sejmowych zauwazono, ze zmiana
Ustawy o dostepie do informacji publicznej w postulowanym zakresie powinna wynika¢ z wnioskoéw ptyngcych z ana-
lizy funkcjonowania obowigzujgcych przepiséw. Brakuje natomiast informacji co do tego, czy dotychczasowa praktyka
organow wtadzy publicznej napotyka trudnosci w postaci wielokrotnych, zblizonych trescig wnioskéw o udostepnienie

89. Nagranie z transmisji posiedzenia Komisji do Spraw Kontroli Pafistwowej z 25 maja 2023 r.: https:/www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/transmisje_arch.
xsp?rok=2023&month=05&type=komisja#85A4112B8EAB57D1C12589B400478B0F (dostep: 18.04.2024 r.)

90. Interpelacja nr 2041 posta W. Stugockiego w sprawie stanowiska Zrzeszenia Gmin Wojewddztwa Lubuskiego dotyczgcego koniecznosci wyeli-
minowania zjawiska naduzywania prawa do informacji publicznej: https:/sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/interpelacja.xsp?documentld=25CDB5586F6B-
CEE3(1258506004F8254&view=5 (dostep: 18.04.2024 r.)

91. Petycja nr BKSP-144-1X-234/20: https:/www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/agent.xsp?symbol=PETYCJA&NrPetycji=BKSP-144-1X-234/20 (dostep: 18.04.2024 r.)

92. Tamze.

93. https:/orka.sejm.gov.pl/opinie9.nsf/nazwa/PET_20210803 _d124/Sfile/PET_20210803_d124.pdf (dostep: 29.07.2024 r.)

94. https:/orka.sejm.gov.pl/opinie9.nsf/nazwa/pet_d229/Sfile/pet_d229.pdf (dostep: 29.07.2024 r.)

95. A przynajmniej tak wynika z informacji opublikowanych na stronie sejmowej (zob. poz. 229): https:/www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/agent.xsp?symbol=DEZYDER-
ST&NrKadencji=9&KodKom=PET (dostep: 29.07.2024 r.)

96. Petycja posta A. Halickiego nr BKSP-144-1X-630/22: https:/www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/agent.xsp?symbol=PETYCJA&NrPetycji=BKSP-144-1X-630/22
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informacji publicznej. Nie jest wiec jasne, czy proponowana regulacja przyczynitaby sie do utatwienia udostepniania
informacji publicznej. Z kolei z opinii statego doradcy Komisji wynikato, ze wnioski o udostepnienie informacji publicz-
nej nie nalezg do zakresu objetego konstytucyjnym pojeciem informacji publicznej i nie ma zadnego uzasadnienia, by
byty publikowane. Tysigce opublikowanych wnioskow nie stang sie instrumentem zwiekszajgcym przejrzystos¢, bo ich
analiza bytaby dla zwyktego obywatela niemal niemozliwa®".

Oczywiscie druga z opisanych petycji nie dotyczy wprost naduzywania, niewatpliwie jednak wigze sie z tym zagad-
nieniem. Skoro bowiem ze strony niektérych Srodowisk ptyng gtosy, ze wnioskodawcy sktadajg liczne i powielajgce
sie wnioski o udostepnienie informacji, to sugeruje jednak, ze trudnosci, o ktorych mowa w powyzszej opinii prawnej,
moga wystepowac. Zeby natomiast sprawdzi¢, czy takie trudnosci rzeczywiscie wystepuja, trzeba uprzednio zebra¢
jakiekolwiek podstawowe dane. Nie da sie za$ uczynic tego, gdy w obowigzujgcym porzadku prawnym nie istnieje in-
stytucja nadzorujgca kondycje prawa do informacji, a takze gdy nie sg gromadzone i publikowane nawet podstawowe
dane dotyczgce realizacji wnioskéw o udostepnienie informacji. Co wiecej, obowigzek gromadzenia, sprawozdawania
i publikowania informacji o realizacji prawa do informadji jest jednym ze standardéw miedzynarodowych®. Jest to
rowniez jeden z elementow ocenianych przez UNESCO w ramach monitorowania wysitkdw na rzecz osiggniecia przez
kraje ONZ 16. Celu Zrownowazonego Rozwoju. Co prawda Polska nie przystgpita do ankiety UNESCO, ale zobowigzata
sie przeciez do podjecia wysitkéw na rzecz realizacji Celéw Zréwnowazonego Rozwoju*

Na koniec warto zwrdci¢ uwage na przeciwlegty kierunek krytyki w sprawie naduzywania prawa do informacji. Najprosciej
uczynic to, przypominajac projekt ustawy o jawnosci zycia publicznego z 2017 r. W pierwszym projekcie tej ustawy znalazt
sie art. 21 ust. 2, zgodnie z ktérym podmiot zobowigzany moze odméwic udostepnienia informacji publicznej, jesli wniosko-
dawca w sposob uporczywy sktada wnioski znaczgco utrudniajgce dziatalnos¢ podmiotu ze wzgledu na ich ilos¢ lub zakres.
Juz po pierwszych konsultacjach wspomniana propozycja znikneta z projektu, poniewaz spotkata sie z szerokg i jednoznacz-

na krytyka ptynaca od wielu obywatelek i obywateli oraz organizacji spotecznych™. Obecnie obywatelki i obywatele skarzg
sie za$ na zjawisko naduzywania przez instytucje publiczne argumentu naduzywania prawa do informacji™".

Artykuty w sprawie naduzywania prawa do informacji

Artykuty w internetowych portalach poswieconych tematom prawnym dotyczg najczesciej konkretnych spraw roz-
strzyganych przez sady administracyjne. Takie publikacje, w ktorych opisano konkretne wyroki w sprawie naduzywa-
nia prawa do informacji, pojawiaja sie regularnie i mozna znalez¢ je przyktadowo w Rzeczpospolitej'”’, portalu Legalis

(CH. Beck)'™ czy w serwisie prawo.pl'™. Opisy wyrokéw (zwykle korzystnych dla wnioskodawcéw) oraz wybranych

spraw dotyczacych naduzywania s3 publikowane réwniez na stronach Sieci Obywatelskiej Watchdog Polska'®.

Rzadziej mozna spotkac sie z opiniami dotyczgcymi naduzywania prawa do informacji, jak na przyktad z opinig Patryka

Kuziora, zamieszczong w Dzienniku Gazecie Prawnej'®. Teksty na temat naduzywania prawa do informacji pojawiaja

sie natomiast na stronach kancelarii prawnych, w ich biuletynach i serwisach spotecznosciowych™’.

Czasami ukazujg sie tez wywiady dotyczgce tematu naduzywania. Za przyktad niech postuzy wywiad z Przemystawem
Szustakiewiczem (sedzia Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktéry regularnie orzeka w sprawach z zakresu dostepu
do informacji). Wskazat on, ze naduzycie prawa do informacji jest grozng tendencjg, przejawiajacg sie w wykorzysty-
waniu prawa do informacji publicznej w celu zatatwienia prywatnych intereséw. Przyktadowo kto$ sktada wniosek do

organu i jednoczeénie od razu sktada wniosek o udostepnienie informacji publicznej, ktora stuzy mu do zatatwienia
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sprawy w formie pozwu. To nowe zjawisko osmiesza ustawe i szkodzi jej .

97. Zob. m.in. wskaznik 60. RTI Rating: https:/www.rti-rating.org/country-data/by-indicator/ (dostep: 18.04.2024 r.)

98. Zob. wiecej: https:/siecobywatelska.pl/metody-mierzenia-jakosci-prawa-do-informacji/ (dostep: 18.04.2024 r.)

99. Projekt UD314: https:/legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12304351 (dostep: 18.04.2024 r.). Zob. uwagi zgtoszone na etapie konsultacji publicznych.

100. Zob. przyktadowo: https:/www.hipermiasto.com/prawo/naduzycie-naduzycia-informacji-publicznej/

101. Odmowa udostepnienia informacji publicznej, Rzeczpospolita, 2023 r.: https:/www.rp.pl/administracja/art38722291-odmowa-udostepnienia-informacji-pu-
blicznej (dostep: 18.04.2024 r.)

102. Naduzycie prawa do uzyskania informacji publicznej, Legalis, 2022 r.: https:/legalis.pl/naduzycie-prawa-do-uzyskania-informacji-publicznej/ (dostep:
18.04.2024 )

103. NSA: Naduzywajgcy prawa do informacji publicznej nie jest chroniony, prawo.pl, 2023 r.: https:/www.prawo.pl/samorzad/naduzywanie-prawa-do-informacji-
-publicznej,521613.html (dostep: 18.04.2024 r.)

104. Zob. przyktadowo opis sprawy z 2021 r. https:/informacjapubliczna.org/news/naduzywanie-prawa-do-informacji-w-jednej-z-dolnoslaskich-gmin/ oraz opis
wyroku z 2023 r. https:/informacjapubliczna.org/sentence/przypuszczenia-organu-nie-swiadcza-o-naduzywaniu-prawa-do-informacji/ (dostep: 18.04.2024 r.)

105. JST moze powotac sie na naduzycie prawa do informacdji, ale tylko w skrajnych przypadkach, Dziennik Gazeta Prawna, 2022 r.: https:/serwisy.gazetaprawna
pl/samorzad/artykuly/8362805,jst-moze-powolac-sie-na-naduzycie-prawa-do-informacji.html (dostep: 18.04.2024 r.)

106. Zob. przyktadowo https:/www.karolklosowski.com/publikacje-praktyczne/148-17-naduzycie-prawa-do-informacji-publicznej-analiza-praktyczna oraz https:/
biuletyn.piszcz.pl/konsekwencje-jawnosc-informacji-publicznej-dla-sektora-publicznego-oraz-prywatnego/ i https:/pl.linkedin.com/pulse/nadu%C5%BCycie-
-prawa-do-informacji-w-zam%C3%B3wieniach (dostep: 18.04.2024 r.)

107. Sedzia Szustakiewicz: Dostep do informacji publicznej sktania do naduzycia prawa, prawo.pl, 2020 r.: https:/www.prawo.pl/samorzad/dostep-do-informacji-
-publicznej-sklania-do-naduzycia-prawa,499899.html (dostep: 18.04.2024 r.)

108. Czytelniczkom i czytelnikom polecamy zweryfikowac te informacje. Statystyki rozpoznawanych spraw sg ogéinodostepne na stronie Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego: https:/nsa.gov.pl/statystyki-wsa.php (dostep: 18.04.2024 r.)
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Zdarzajg sie rowniez artykuty stanowigce podsumowanie wydarzenia, jak w przypadku Krajowego Kongresu Sekreta-
rzy, podczas ktorego ekspert Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej (Marcin Adamczyk) wystapit publicznie w sprawie
naduzywania prawa do informacji. Z relacji z wydarzenia wynika, ze zdaniem eksperta prawo dostepu do informagji
publicznej jest adresowane do obywateli, a nie do organizacji pozarzagdowych. Samorzady sg natomiast zasypywane
whnioskami, ktére nie majg nic wspolnego z kontrolg wtadzy publicznej, czemu 6w dostep ma stuzy¢. Tymczasem ze
wszystkich skarg na bezczynnos¢ urzedow, 300-400 tys. dotyczy wtasnie dostepu do informacji publicznej'®. Ekspert
poradzit, zeby odpowiadajgc odmownie na wniosek o udzielenie informacji, uzasadnia¢, ze zawnioskowano niezgodnie
z celami ustawy o dostepie do informacji publicznej. Moze to zniecheci¢ do odwotywania sie do sadu™™.

Podsumouwanie

Dotychczasowe rozwazania mozna podsumowac nastepujgco:

1) Do krajowych przepisow zwigzanych z prawem do informacji nalezy Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (art. 54,
art. 61, art. 74 ust. 3) oraz ustawy gwarantujgce tryb realizacji tego prawa, a wiec ustawa o dostepie do informacji pu-
blicznej, regulaminy Sejmu i Senatu, a takze ustawa o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale
spoteczenstwa w ochronie Srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na Srodowisko. Do tego dochodzi jeszcze podyk-
towany dyrektywa unijng tryb dostepu do informacji sektora publicznego z Ustawy o otwartych danych i ponownym
wykorzystywaniu informacji sektora publicznego.

2) Polske obowigzujg przepisy prawa miedzynarodowego i wspblnotowego przewidujgce gwarancje prawa do infor-
macji. Do najwazniejszych dokumentéw nalezy Europejska Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych
Wolnosci, Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych, Konwencja o dostepie do informacji, udziale spo-
teczenstwa w podejmowaniu decyzji oraz dostepie do sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych srodowiska oraz Karta
Praw Podstawowych Unii Europejskiej. Aktem fundamentalnym, cho¢ majgcym charakter obowigzujgcego prawa zwy-
czajowego, jest Powszechna Deklaracja Praw Cztowieka.

3) Podobnie jak inne prawa, prawo do informacji podlega ograniczeniom. Ich ustanowienie i stosowanie zabezpieczo-
no jednak pewnymi warunkami. Po pierwsze, kazde ograniczenie prawa do informacji nalezy uregulowa¢ w ustawie,
a zgodnie ze standardami miedzynarodowymi wszystkie te ograniczenia powinny wynikac z ustawy poswieconej do-
stepowi do informacji. Po drugie, wprowadzenie ograniczen moze nastgpi¢ wytacznie ze wzgledu na przestanki okre-
Slone w art. 61 ust. 3 Konstytucji. Po trzecie, zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji kazde ograniczenie moze by¢ ustanowio-
ne tylko wtedy, gdy jest konieczne w demokratycznym panstwie dla ochrony jednej z dopuszczalnych przestanek oraz
gdy nie narusza istoty tego prawa. Dodatkowo ze standardéw miedzynarodowych wynika, ze na etapie stosowania
prawa, wszelkie jego ograniczenia powinny zosta¢ poprzedzone przez podmioty zobowigzane testem szkody i testem
interesu publicznego.

4) W ustawie o dostepie do informacji publicznej nie wprowadzono przestanki umozliwiajgcej ograniczenie prawa do
informacji ze wzgledu na naduzywanie tego prawa.

5) Zjawisko naduzywania prawa do informacji jest zestawiane z przepisami po$wieconymi dostepowi do informagji
0 Srodowisku, w ktorych mowa o mozliwosci odmowy udostepnienia informacji, gdy wniosek jest w sposob oczywisty
niemozliwy do zrealizowania lub wniosek jest sformutowany w sposéb zbyt ogblny. Naduzywanie bywa tez zestawiane
z konstrukcjg naduzycia prawa podmiotowego z art. 5 Kodeksu cywilnego, a takze z naduzyciem prawa do sadu.

6) Z przegladu ok. 20 publikacji naukowych wynika, ze pojecie naduzywania prawa do informacji oraz przestanka od-
mowy udostepnienia informacji ze wzgledu na naduzywanie nie wynika z ustawy o dostepie do informacji publicznej,
ale istnieje w obrocie prawnym za sprawg koncepcji teoretycznej oraz jej zastosowania przez sady administracyjne.
Wiekszos¢ autorek i autoréw skoncentrowato sie na opisaniu zachowan uznanych za spetniajgce kryteria naduzywa-
nia. CzeS¢ przyjeta rowniez, ze takie zjawisko istnieje i stanowi zagrozenie dla podmiotow zobowigzanych. W czesci
publikacji uznano, ze naduzywanie nalezy uregulowac¢ prawnie, cho¢ z niektorych wynika odmiennie, ze ocene naduzy-
wania nalezy pozostawi¢, jak dotychczas, sgdom administracyjnym.

7) W wiekszosci przejrzanych publikacji naukowych za dane $wiadczace o istnieniu zjawiska naduzywania prawa do
informacji potraktowano opisy spraw rozpatrywanych przez sady administracyjne. W niektérych artykutach powota-
no sie na ankiete dotyczacg potrzeb szkoleniowych z zakresu prawa do informacji, przeprowadzong w Narodowym

109. Prawo dostepu do informacji publicznej jest naduzywane, Portal Samorzgdowy, 2022 r.: https:/www.portalsamorzadowy.pl/polityka-i-spoleczenstwo/prawo-
-dostepu-do-informadji-publicznej-jest-naduzywane,415843.html (dostep: 18.04.2024 r.)

110.P. Ktucinska, ,Naduzywanie” prawa do informacji, Sie¢ Obywatelska Watchdog Polska: https:/informacjapubliczna.org/sentence/naduzywanie-prawa-do-infor-
madji/ (dostep: 23.04.2024 r.)
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https://www.portalsamorzadowy.pl/polityka-i-spoleczenstwo/prawo-dostepu-do-informacji-publicznej-jest-naduzywane,415843.html
https://informacjapubliczna.org/sentence/naduzywanie-prawa-do-informacji/
https://informacjapubliczna.org/sentence/naduzywanie-prawa-do-informacji/

Instytucie Samorzgdu Terytorialnego. Prawie 65% urzedniczek i urzednikow zadeklarowato, ze w pierwszej kolejnosci
potrzebujg szkolenia z zakresu naduzywania prawa do informacji. W innym artykule powotano sie na przeglad syste-
moéw informatycznych dwoch sgdow administracyjnych, z ktérego miato wynikaé, ze 20% wszystkich spraw z zakresu
informacji publicznej pochodzi od 0s6b, ktore wniosty do sgdu kilkadziesigt skarg. Z kolei wspétautorzy projektu ,,Mo-
del regulacji jawnosci i jej ograniczen w demokratycznym panstwie prawnym’” powotali sie na wyniki ankiety przepro-
wadzonej w 2014 r. wérod pracownikéw urzedow.

8) W wiekszosci przejrzanych publikacji naukowych nie przedstawiono konkretnej propozycji uregulowania przestanki
naduzywania prawa do informacji oraz procedury zatatwienia wniosku uznanego za naduzywanie. Najczesciej przyj-
mowano, ze w obecnym stanie prawnym naduzywanie wywodzi sie z informacji przetworzonej i jego zaistnienie ocenia
sgd administracyjny. Potencjalne wprowadzenie regulacji naduzywania wigzano z koniecznoscig rozwazenia potrzeby
powotania niezaleznego organu nadzorujgcego przestrzeganie prawa do informacji, ktory mogtby ustali¢ precyzyjne
standardy stosowania klauzuli naduzycia, a takze wprowadzenia testu szkody i testu interesu publicznego. Wspotau-
torka projektu ,Model regulacji jawnosci i jej ograniczen w demokratycznym panstwie prawnym” zaproponowata zas
ustanowienie przepisu umozliwiajgcego odmowe dostepu do informacji publicznej ze wzgledu na istotne zaktocenie
pracy podmiotu zobowigzanego oraz w przypadku sktadania wnioskéw seryjnych. Odmowa ta miataby przybrac po-
stac decyzji administracyjnej.

9) W literaturze co do zasady nie zajmowano jednoznacznego stanowiska w sprawie sposobu rozpatrzenia wniosku
uznanego za naduzywanie, ale w jednej z publikacji wyraznie sprzeciwiono sie uznawaniu takich wnioskow za niedo-
tyczace informacji publicznej. W tej samej publikacji uznano, ze w obecnym stanie prawnym jedynym rozwigzaniem,
ktore nie narusza istoty prawa do informacji, jest wykorzystywanie instrumentéw procesowych w wyjgtkowych przy-
padkach. Mowa o ocenie charakteru bezczynnosci organu, mozliwosci tzw. miarkowania kosztow, ocenie zasadnosci
wymierzenia grzywny za nieprzekazanie sprawy do sadu czy tez zasgdzenia od organu na rzecz skarzgcego sumy
pienieznej oraz rozpatrywaniu wnioskow o prawo pomocy.

10) Watek naduzywania prawa do informacji poruszano takze w artykutach opisujacych konkretne wyroki sgdéw admi-
nistracyjnych, na stronach kancelarii prawnych oraz na szkoleniach poéwieconych naduzywaniu czy jako element szko-
ler z dostepu do informacji. Dotychczas takie szkolenia kierowano przede wszystkim do o0s6b zatrudnionych w urze-
dach jednostek samorzgdu terytorialnego, sgdow, jak rowniez do parkéw narodowych.

11) Postulaty dotyczace naduzywania prawa do informacji pojawiaty sie takze w stanowiskach organizacji samorzado-
wych oraz petycjach kierowanych do Sejmu. Jak dotad petycje te nie przerodzity sie w prace legislacyjne. Biuro Analiz
Sejmowych sporzadzito negatywng opinie w zakresie koniecznosci uregulowania naduzywania w ustawie o dostepie
do informacji publicznej. W 2021 r. Komisja do Spraw Petycji skierowata jednak dezyderat do Ministra Sprawiedliwosci
w sprawie wyrazenia opinii dotyczacej jednej z petycji oraz wskazania, czy do ministerstwa dotarty sygnaty o naduzy-
ciach dostepu do informacji publicznej.

25



26

3. NADUZYWANIE PRAWA DO INFORMACJI W
ORZECZNICTWIE SADOW ADMINISTRACYJNYCH

Wprowadzenie

Jak wynika z poprzedniej czeci opracowania, koncepcja teoretyczna naduzywania prawa do informacji zostata prze-
niesiona do praktyki orzeczniczej sgdéw administracyjnych.

W 2021 r. opublikowaliémy zestawienie wiodacych interpretacji ptyngcych z wybranego orzecznictwa sgdowego. Po-
dzielilismy je wtedy na nastepujgce zagadnienia: charakter prawa do informacji jest przyczyng jego naduzywania, tro-
ska o dobro publiczne jako jedyny cel prawa do informacji, interes prywatny wnioskodawcy $wiadczy o naduzywaniu
prawa do informacji, konflikt z podmiotem zobowigzanym jako naduzywanie prawa do informacji, liczba ztozonych
wnioskdw moze Swiadczy¢ o naduzywaniu prawa do informacji, zachowanie skarzgcego moze swiadczy¢ o bezczynno-
Sci bez razgcego naruszenia prawa, wniosek o udostepnienie informacji przetworzonej jako przejaw naduzycia prawa
do informacji oraz naduzywanie prawa do informacji przez skarzacego a koszty zastepstwa procesowego'".

Tym razem postanowiliémy zapoznac sie ze wszystkimi opublikowanymi wyrokami i postanowieniami dotyczgcymi lub
zwigzanymi w jakikolwiek sposob z naduzywaniem prawa do informacji, ktore sgdy administracyjne wydaty w 2023
r. (i ktére udato nam sie znalez¢)'™. Za cel przyjeliémy sobie nie tylko analize, czy orzecznictwo ewoluowato w po-
réwnaniu do 2021 r. i lat poprzednich, ale réwniez bardziej szczegbtowy przeglad orzeczen na podstawie wybranych
kryteriow. Wyroki i postanowienia czytalismy, poszukujgc miedzy innymi informacji o tym, kim jest skarzacy oraz skar-
zony organ, a takze na ktérym etapie postepowania pojawit sie argument dotyczgcy naduzywania i czy byt to gtowny
przedmiot sprawy.

Ostatecznie przeglad objat ok. 285 wyrokéw i postanowieh dotyczacych naduzywania prawa do informacji. Wszystkie
orzeczenia znalezlismy w Centralnej Bazie Orzeczen Sadéw Administracyjnych'™, zawezajac wyniki wyszukiwania we-
dtug opisanych ponizej kryteriow.

W pierwszej kolejnosci skupilismy sie na orzeczeniach prawomocnych o symbolu 6480 (sprawy z zakresu dostepu do
informacji publicznej), wydanych miedzy 1 stycznia a 31 grudnia 2023 r. Za poszukiwane hasta postuzyty nam stowa
,naduzycie”, a nastepnie ,,naduzywanie”. Zgodnie z wynikami z 16 lutego 2024 r. takich orzeczeh ukazato sie 261, ale
cze$¢ z nich sie powtarzata (poniewaz wystepowaty w nich zaréwno hasta naduzycie, jak i naduzywanie), a cze$¢ po
prostu nie dotyczyta interesujacych nas zagadnien (np. traktowata o naduzyciu wtadzy w odmiennym kontekscie).
Ostatecznie przeglad objat ok. 175 orzeczen prawomocnych.

W drugiej kolejnosci szukaliémy wyrokdw nieprawomocnych. Przyjelismy analogiczng metode, rozciggajgc nieco prze-
dziat obejmujacy orzeczenia wydane od 1 stycznia 2023 r. do 20 lutego 2024 r. Zgodnie z wynikami z 23 lutego 2024 .
takich orzeczen ukazato sie 178. Ostatecznie przeglad objat ok. 110 orzeczen nieprawomocnych.

Oczywiscie mamy Swiadomos¢, ze w momencie publikacji tego opracowania niektore nieprawomocne wyroki mogty
stac sie prawomocne, a wyszukiwarka w bazie orzeczeh moze wygenerowac dzi$ inne wyniki. Mimo wszystko posta-
nowilismy opisac te dwa zbiory orzeczen odrebnie i zgodnie z wynikami z lutego 2024 .

Nalezy réwniez zaznaczy¢, ze dokonany przeglad orzecznictwa obejmuje wszystkie mozliwe przypadki, a wiec takie,
w ktorych zarzut naduzywania byt gtbwnym przedmiotem sprawy i te, w ktérych argumenty przemawiajgce za nad-
uzywaniem pojawity sie jedynie ,,na marginesie” lub na poprzednim etapie postepowania (a wtracenia o nich pojawity
sie w opisie stanu faktycznego).

a) Informacje zbiorcze

W postepowaniach z zakresu dostepu do informacji publicznej przed wojewédzkimi sgdami administracyjnymi w skta-
dach sedziowskich orzekaty najczesciej: Marzanna Satuda (Gliwice), Matgorzata Herman (Gliwice), Ewa Kamieniecka
(Wroctaw), Katarzyna Radom (Wroctaw) oraz Ewa Osipuk (Olsztyn). Funkcje przewodniczgcej albo przewodniczgcego
sktadu orzekajgcego petnili najczesciej nastepujacy sedziowie: Matgorzata Herman, Alina Dominiak (Gdansk), Katarzy-
na Matczak (Olsztyn), Tomasz Swietlikowski (Wroctaw) oraz Jerzy Parchomiuk (Lublin).

111. Wykaz wszystkich orzeczen objetych przegladem stanowi zatgcznik do niniejszego opracowania:
112. https:/docs.google.com/spreadsheets/d/1a_I2tvxvVc7FPVdzmMD751CAgsry WdwVytN9w3eul1M/edit?usp=sharing
113. https:/orzeczenia.nsa.gov.pl/cbo/query (dostep: 23.04.2024 r.)


https://docs.google.com/spreadsheets/d/1a_I2tvxvVc7FPVdzmMD751CAgsryWdwVytN9w3eul1M/edit?usp=sharing
https://orzeczenia.nsa.gov.pl/cbo/query

Z kolei w sktadach sedziowskich Naczelnego Sgdu Administracyjnego orzekali najczesciej Przemystaw Szustakiewicz,
Wojciech Jakimowicz, Olga Zurawska-Matusiak, Zbigniew Slusarczyk oraz Rafat Stasikowski. Funkcje przewodniczacej
albo przewodniczgcego sktadu orzekajgcego petnili najczeéciej nastepujgcy sedziowie: Zbigniew Slusarczyk, Tamara
Dzietakowska, Matgorzata Masternak-Kubiak, Matgorzata Pocztarek oraz Teresa Zyglewska.

W przegladanych orzeczeniach w ani jednej sprawie nie pojawito sie zdanie odrebne.

Jesli chodzi o czas orzekania (od dnia wptywu sprawy do dnia wydania postanowienia albo wyroku), to w przypadku
orzeczen prawomocnych najszybciej rozstrzygano w sprawach zazaleniowych oraz w sprawach o wymierzenie grzyw-
ny (do dwdch miesiecy). Rozpoznanie skargi kasacyjnej zajeto Naczelnemu Sgdowi Administracyjnemu najkrocej ok.
rok (369 dni), a najdtuzej blisko trzy lata (1024 dni). Pozostate skargi kasacyjne rozpoznawano wtasciwie po rowno
w przedziatach miedzy 400-500 dni albo miedzy 600-900 dni. Prawomocne orzeczenia wojewo6dzkich sagdéw admi-
nistracyjnych wydawano w przedziale miedzy 27 a 439 dni (w tym wiekszos¢ do ok. pot roku). Z kolei nieprawomocne
orzeczenia dwunastu™ wojewédzkich sadéw administracyjnych z zakresu dostepu do informacji publicznej wydano
w okresie miedzy 30 a 373 dni (Srednio ponad 4 miesigce), z czego najczesciej sadom zajmowato to do 200 dni.

Najtrudniejszym wyzwaniem pozostaje prezentacja danych liczbowych z podziatem na tzw. orzeczenia korzystne badz
niekorzystne dla wnioskodawcow. Na taka ocene wptywa bowiem wiele okolicznosci szczegdtowych, ktore koniec kon-
cow czynig jg subiektywng i mogg wprowadzac w btad. O jakich czynnikach mowa:

niektére orzeczenia, cho¢ teoretycznie korzystne dla wnioskodawcow, w praktyce dotyczg wytgcznie kwestii
formalnych (np. uchylenie decyzji ze wzgledu na niewyczerpujgce uzasadnienie odmowy czy stwierdzenie, ze w spra-
wie powinna zosta¢ wydana decyzja, ktérej nie wydano), co nie oznacza, ze w kolejnym etapie postepowania sad nie
moze (nie mogt) przyja¢, ze wnioskodawca naduzywa prawa;

w sprawach, w ktorych sady jedynie potwierdzajg bezczynnos¢ organu (np. gdy po wniesieniu skargi do sadu
organ wydat decyzje odmowng), orzeczenia s3 teoretycznie korzystne dla wnioskodawcow, ale w praktyce nie zmienia-
jg ich sytuacji, jako ze nie udostepniono im informacji i musza prowadzi¢ kolejne postepowanie w sprawie tego samego
wniosku;

- oceniajgc sprawy wedtug klucza uznania badz nieuznania naduzywania, niektore orzeczenia sg teoretycznie korzyst-
ne (np. sad nie potwierdzit naduzywania prawa przez wnioskodawce), ale w praktyce otwierajg droge do niekorzyst-
nego zatatwienia sprawy, tyle ze na innej podstawie prawnej (np. sad nie uwzglednit zarzutu naduzywania, ale uznat,
ze organ powinien odmoéwic¢ udostepnienia informacji ze wzgledu na informacje przetworzong);

- w niektorych sprawach orzeczenia sgdu s3 korzystne, ale w uzasadnieniu pojawiaja sie ,wtracenia systemowe”.
Przyktadowo w konkretnym postepowaniu sad wymierza grzywne organowi, ale jednoczes$nie wtraca, ze w innych
sprawach, gdyby wnioskodawca naduzywat prawa, mogtby w ogole tej grzywny nie wymierzy¢. Moze wiec dojs¢ do
sytuacji, w ktérej wnioskodawca uzyska co prawda korzystne rozstrzygniecie, ale w kolejnych postepowaniach tego
lub innych wnioskodawcow organ bedzie probowat powotywac sie wytgcznie na wspomniane wtrgcenie, aby prze-
testowac skutecznos¢ innego sposobu nieudostepnienia informacji czy przedtuzenia postepowania;

- niektore orzeczenia dotyczg takich kwestii formalnych, ktore moga by¢ interpretowane zaréwno na korzys¢, jak
i niekorzy$¢ wnioskodawcy. Przyktadowo stwierdzenie niewaznosci decyzji ze wzgledu na btedne pouczenie o $rod-
ku odwotawczym jest z zatozenia korzystne, jako ze prowadzi do dziatania zgodnego z prawem, ale z drugiej strony
istotnie przedtuza proces udostepnienia informacji bez zawinienia wnioskodawcy;

- gdy wyrok teoretycznie korzystny wydaje Naczelny Sad Administracyjny (np. nie uwzglednia skargi kasacyjnej orga-
nu), to w praktyce moze okazac sie, ze w zaskarzonym wyroku sgdu wojewodzkiego znajduja sie takie argumenty,
ktoére pozostajg dla wnioskodawcy niekorzystne. Oczywiscie nalezy przyja¢, ze wnioskodawca nie zaskarzyt orzecze-
nia Swiadomie, ale mimo wszystko trudno uznac je za korzystne z punktu widzenia realizacji jawnosci;

- o wiele rzadziej, ale moze zdarzyc¢ sie, ze orzeczenie teoretycznie niekorzystne dla wnioskodawcy (oddalenie skargi)
ma takie uzasadnienie, ktére w praktyce pocigga za sobg konieczno$¢ udostepnienia informacji (np. gdy Naczelny Sad
Administracyjny wytknat btedy dotyczace postepowania w pierwszej instancji, ale nie uwzglednit skargi kasacyjnej,
poniewaz nie zmienitoby to sentencji wyroku).

Préba wygenerowania prostych statystyk jest wiec narazona na ryzyko postugiwania sie powierzchownymi danymi.

Dodatkowo sama interpretacja orzeczenia jako , korzystne” w sprawach zwigzanych z naduzywaniem nie jest jedno-

znaczna. Przyjeliémy, ze orzeczeniem korzystnym jest to, ktore prowadzi do realizacji prawa do informacji, a zatem do

udostepnienia informacji. Ocena organu moze by¢ jednak w tym zakresie odmienna. Przyktadowo moze zdarzy¢ sie,

114.Wojewodzki Sad Administracyjny w Biatymstoku, Bydgoszczy, Opolu i Szczecinie nie wydawaty w 2023 r. orzeczeh zwigzanych z naduzywaniem prawa do
informacji (a przynajmniej nie zostaty objete przegladem).
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ze w kilku postepowaniach zainicjowanych przez tego samego wnioskodawce, tylko w jednym z nich sad stwierdzi,
ze wnioskodawca nie naduzywat prawa. O ile jest to orzeczenie korzystne, poniewaz prowadzi do realizacji prawa do
informacji, o tyle to organ pozostaje z wyzwaniem zmierzenia sie z niejednolitym orzecznictwem.

Nie chcagc jednak zawies¢ ewentualnych oczekiwan czytelniczek i czytelnikéw, powierzyliémy ocene orzeczeh sztucz-
nej inteligencji. Na przyktadzie orzeczen prawomocnych ocenilismy je nastepnie samodzielnie i poréwnalismy wyniki.
Z zestawienia wygenerowanego automatycznie wynikato, ze sagdy wydaty 66% korzystnych prawomocnych orzeczen
(przede wszystkim takich, w ktorych sentencja prowadzita do stwierdzenia bezczynnosci, uchylenia decyzji itd.). W ra-
mach samodzielnej oceny za korzystne i niebudzgce watpliwosci uznaliSmy natomiast 34% orzeczen. Do tych wynikow
podchodzimy jednak z duzg ostroznoscig.

b) Orzeczenia prawomocne

Informacje podstawowe

Sposrdd 175 orzeczeh nawigzujgcych do naduzywania prawa do informacji, sgdy wydaty 145 wyrokéw i 30 postano-
wien, w tym 40% to orzeczenia Naczelnego Sgdu Administracyjnego. Do Naczelnego Sadu Administracyjnego trafiaty
najczesciej skargi kasacyjne i zazalenia od orzeczef Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie, Wroctawiu,
Gliwicach, Bydgoszczy i Krakowie. Z kolei orzeczenia w sprawach zwigzanych z naduzywaniem, ktore uprawomocnity
sie w pierwszej instancji, najczesciej wydawat Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu, Olsztynie i Gliwicach.

Ze wzgledu na anonimizacje orzeczeh, w blisko 75% przypadkéw nie wiadomo kim byta osoba skarzaca, ktéra zawnio-
skowata o udostepnienie informacji. W identyfikowalnych przypadkach wnioskodawcami byty organizacje spotecz-
ne, przedsiebiorcy i spotki, osoby pozbawione wolnosci, radne i radni, zwigzki zawodowe oraz osoby reprezentujace
Srodowisko naukowo-badawcze. Pojawity sie tez dwa przypadki, w ktérych wniosek pochodzit od nauczycielki oraz
wspodlnoty mieszkaniowe;j.

W5rdd zaskarzanych instytucji wyraznie zidentyfikowang grupe stanowity jednostki samorzadu terytorialnego (32%),
rzadziej ich jednostki organizacyjne (m.in. szkoty, urzedy pracy, zarzady drég miejskich czy zaktady zasobéw lokalo-
wych), a takze sady i prokuratury. Pojedyncze przypadki dotyczyty spotek komunalnych, policji i wojewodow. Najwiek-
sz3 grupa pozostaty zas ,inne” podmioty (39%), w tym miedzy innymi szkoty i przedszkola niepubliczne oraz uczelnie
wyzsze, teatry, kluby i zwigzki sportowe, instytucje sanitarne i ochrony srodowiska, szpitale, organy stuzby wieziennej,
organy samorzadow prawniczych, a takze organy panstwowe takie, jak Gtowny Geodeta Kraju, Gtéwny Inspektor Pra-
cy, Generalna Dyrekcja Drog Krajowych i Autostrad czy Narodowy Fundusz Zdrowia.

W 54 orzeczeniach zarzut naduzywania prawa do informacji pojawit sie wytgcznie w opisie stanu faktycznego sprawy,
€0 0znacza, ze sformutowat go jedynie organ. Z kolei w 13 orzeczeniach naduzywanie pojawito sie wytgcznie w uzasad-
nieniu wyroku albo postanowienia, co moze sugerowac, ze chociaz podmiot zobowigzany do udostepnienia informacji
nie postuzyt sie argumentem o naduzywaniu, to po te przestanke siegnat sgd. W 36 przypadkach zarzut naduzywania
prawa do informacji pojawit sie zarbwno w opisie stanu faktycznego, jak i w uzasadnieniu orzeczenia. Pozostate 72
sprawy dotyczyty podnoszenia argumentu naduzywania prawa do informacji w skargach kasacyjnych do Naczelnego
Sadu Administracyjnego, a takze naduzycia podnoszonego w kontekscie sktadania wnioskéw o prawo pomocy, wymie-
rzenia grzywny za nieprzekazanie skargi do sgdu, zwrotu kosztow zastepstwa procesowego czy wniosku o wytgczenie
sedziego.

Zakres wnioskow o udostepnienie informacji réznit sie pod wzgledem podjetych tematéw, struktury i liczby zadanych
pytan oraz okresu, ktérego miata dotyczy¢ informacja. Trudno bytoby zamkna¢ tak réznorodny zbiér w statystykach,
ale po lekturze orzeczen z naszych obserwacji wynika, ze zdecydowana cze$¢ wnioskow obejmowata maksymalnie
do 5 albo do 10 pytan, a jedynie w kilkunastu przypadkach zadano ich wiecej. W naszej opinii wiekszo$¢ pytan zostata
sformutowana precyzyjnie i dotyczyta konkretnych zagadnien (np. inwestycji, prowadzonej sprawy, organizacji da-
nego urzedu). W nielicznych przypadkach pojawiaty sie wnioski niezrozumiate czy pytania uznawane przez sady za
wykraczajgce poza tzw. sfere faktow (np. pytania, dlaczego instytucja postapita tak, a nie inaczej w danej sprawie).
Przewazajaca czes$¢ wnioskow dotyczyta udostepnienia informacji obejmujgcej okres do 1 roku. Znalezlismy jednak
kilka przypadkow, w ktorych informacje miaty dotyczy¢ okresu miedzy 7-10 lat. Regularnie zdarzaty sie natomiast
postepowania, w ktorych wnioski byty co prawda krétkie, ale dotyczyty udostepnienia okreslonych dokumentow, kto-
rych objetos¢ zalezata juz od materiatow posiadanych przez dang instytucje. Niektére sprawy powtarzaty sie rowniez
tematycznie (ale dotyczyty innego okresu).

Jesli chodzi o przedmiot wnioskow, to pojawiaty sie miedzy innymi nastepujgce zagadnienia:



- sprawy sgdowe i postepowania: np. wyroki wraz z uzasadnieniami o konkretnie wskazanych symbolach spraw, wy-
kaz spraw, w ktorych strong byt dany wnioskodawca, metryki spraw oraz wykazy dokumentoéw z zakonczonego
postepowania, ugody, pozwolenia na budowe wraz z zatgcznikami;

- umowy, faktury i rachunki: np. umowy i faktury na obstuge prawng, korespondencja, umowy i protokoty dotyczgce
wybranych inwestycji, umowy dotyczgce konkretnych zaméwien publicznych, informacje o rozliczaniu dotacji, nego-
cjacje w sprawie uméw na Swiadczenie opieki zdrowotnej, umowy najmu Swietlicy wiejskiej, ocena raportu okreso-
wego spotki, ktora dostata dofinansowanie z Narodowego Centrum Badan i Rozwoju, koszty korzystania z telefonow
i samochodow stuzbowych, sprzet zakupiony przez szpital;

- organizacja urzedu: np. wyksztatcenie i szkolenia dla urzednikow, pytania dotyczgce nieopublikowanych o$wiadczen
majgtkowych, wynagrodzenia aktoréw etatowych, wynagrodzenia kadry uczelni, nagrody przyznane prokuratorom,
dodatki motywacyjne, delegacje i wyjazdy stuzbowe, lista obecnosci policjanta, informacje o stacji tadowania pojaz-
dow na parkingu przy urzedzie, stosowanie nowoczesnych technologii w dziataniach administracji publicznej, pro-
blemy z dziataniem platformy elektronicznej, dziatalnos¢ gminnej komisji rozwigzywania probleméw alkoholowych,
dokumenty w sprawie naboréw na stanowiska urzednicze, reklamy i ogtoszenia wykupione w mediach, warunki
zapewniane w zaktadach karnych;

- dziatalnos¢ kontrolna: wyniki audytu, nieprawidtowosci dotyczace dziatania uczelni, sprawozdania zwigzku sporto-
wego, kontrole w placowkach opiekunczo-wychowawczych, kontrole w szkotach i osrodkach opieki spotecznej;

- whioski tematyczne: np. dotyczgce ekspertyz konserwatora zabytkéw, organizacji ruchu i inwestycji drogowych, wy-
cinki drzew, opieki nad bezdomnymi zwierzetami, Swiadczen pielegniarskiej opieki domowej, obowigzkowych szcze-
pien, przystapienia do sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, energii elektrycznej,
urzadzen przesytowych, lokalizacji elektrowni jgdrowej, ofert sktadanych w otwartych konkursach ofert, budzetu
obywatelskiego, protokotow z posiedzer rady pedagogiczne;j.

Argumentacja organéw

Przeglad orzeczeh pokazat, ze stanowiska podmiotéw zobowigzanych w sprawie naduzywania prawa do informa-
cji formutowano na réznych etapach postepowania, rozpoczynajgc od odpowiedzi na wniosek, przez odpowiedz na
skarge, zarzuty w skardze kasacyjnej, az po podnoszenie tego argumentu dopiero po wyroku wydanym w sprawie
czy konsekwentne podtrzymywanie go na przestrzeni catego postepowania. Stanowiska te réznity sie réwniez zakre-
sem - niektére organy od poczatku czynity z naduzywania gtéwny przedmiot sprawy, inne podkreslaty go dopiero na
wybranym etapie postepowania, pozostate wypowiadaty sie o naduzywaniu jedynie dodatkowo, traktujgc to zjawisko
jako argument pomocniczy przemawiajgcy za nieudostepnieniem informacji.

Odsuwajgc na bok wspomniany kontekst oraz kohcowe rozstrzygniecie sprawy, podjelismy prébe podsumowania ar-
gumentacji organow, majacej swiadczy¢, ze wnioskodawca naduzywat prawa do informacji:

- pytania sprzeczne z celem prawa do informacji: zgdanie wnioskodawcy nie byto podyktowane troskg o dobro pu-
bliczne, jakim jest prawo do przejrzystego panstwa i jego struktur, przestrzegania prawa przez podmioty zycia pu-
blicznego i jawnos¢ dziatania administracji. Wnioski nie stuzyty dobru powszechnemu, a skarzacy nieprawidtowo
zinterpretowat cel Ustawy o dostepie do informacji publicznej. Wnioskowane informacje nie miaty znaczenia dla

wiekszej liczby 0s6b i nie byty istotne dla funkcjonowania organéw panstwa';

- pytania zadawane w interesie prywatnym oraz w celu obejscia prawa: z zgdania udostepnienia informacji nie wyni-
kat interes obiektywny. Wnioski byty podyktowane indywidualnym (prywatnym) interesem wnioskodawcy, pytania
wigzaty sie bezposrednio z sytuacjg osobistg wnioskodawcy czy wnioskodawca zadawat pytania dotyczgce postepo-
wan, ktorych byt strong™ albo wnioskodawca usitowat obejs¢ przepisy prawa, domagajac sie dostepu do akt poste-
powania karnego w zainicjowanych przez niego sprawach, a takze inny przypadek, w ktorym wniosek miat stanowi¢
obejscie przepiséw o zwigzkach zawodowych, ktére to zwigzki nie otrzymatyby zgdanej informacji w trybie wynika-
jacym z odrebnej ustawy™. W pozostatych przypadkach skarzaca miata prébowa¢ wykorzysta¢ dostep do informacji
publicznej do uniemozliwienia wykonania szczepien ochronnych u swoich dzieci czy radny, bedgcy cztonkiem komisji
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rewizyjnej, miat zadawac pytania jedynie po to, zeby przerzuci¢ prace na organ. Podobnie radna majgca dostep do

informacji z racji petnionej funkgji, mimo wszystko miata sktada¢ wiele skomplikowanych wnioskow™;

- pytania zadawane na potrzeby procesowe: wnioskodawca prébowat uzyskac informacje w celu wytoczenia postepo-
wania albo chciat pozyska¢ dowody na potrzeby toczgcego sie postepowania (cywilnego, administracyjnego)™;

- pytania zadawane w celach komercyjnych: wnioskodawca prébowat uzyskac¢ informacje w celu przedstawiania ofert

swoich ustug czy stworzenia banku pomystow biznesowych pochodzgcych od oséb starajacych sie o przyznanie

pomocy finansowej’;

- pytania niedoprecyzowane i obrazliwe: powody zgdan nie byty jasne, wniosek nie zawierat precyzyjnego zgdania
albo skarzacy wykorzystywat prawo do informacji ,,w celu innym niz rzeczywiscie deklarowany” czy w celach ,,$led-

czych”. W innym przypadku korespondencja z wnioskodawcg miata zawierac tresci obrazliwe, krzywdzace i niepraw-

dziwe™":

- whioski dokuczliwe i wymierzone przeciwko wtadzom: prawo do informacji miato by¢ wykorzystywane do nekania
urzedu, wywotania paralizu i zdyskredytowania organéw gminy. Zdaniem organéw skarzacy (radny) wykorzystywat
przepisy do ,,brudnej gry politycznej”, skarzacy (dziennikarz) wykorzystywat przepisy w celach marketingowych do
publikacji niepotwierdzonej plotki o romansie, skarzacy (radny) zadawat pytania w celu wypowiadania sie negatyw-
nie na temat dziatania organéw administracji (zdaniem organu nigdy nie wyrazit pozytywnego stanowiska, cho¢ byty
ku temu powaody). W innej sprawie zawiniony paraliz organizacyjny urzedu miat by¢ spowodowany naduzywaniem
prawa do informacji przez wnioskodawczynie'*”;

- pytania zadawane ze wzgledu na istniejgcy konflikt: organ stwierdzit, ze zaistniat konflikt miedzy wnioskodawca
a organem i miedzy skarzgcym a osobg, o ktorg pyta. W jednej ze spraw zdaniem organu skarzacy i jego syn eskalo-

wali spor, sktadajac szereg pism i skarg, co absorbowato sity i srodki organu, wobec czego mogto opdzniac realizacje

. . , . . . . 123
innych wnioskow niestanowigcych naduzycia prawa ~;

- dziatania odwetowe: wnioskodawca miat podejmowac dziatania odwetowe albo podyktowane poczuciem krzywdy.
Przyktadowo nauczycielka, ktéra byta dyrektorka przedszkola, miata zadawac pytania, poniewaz nie mogta zaak-
ceptowac nowej rzeczywistosci albo student, ktory zostat zawieszony w prawach ze wzgledu na dziatania wyczer-
pujgce znamiona tzw. stalkingu, miat zadawac pytania w ramach kontynuacji tych niedozwolonych dziatan. W innej
sytuacji skarzacy miat prowadzi¢ odwet na prokuratorach i sedziach za kazdg ich decyzje czy czynnos¢. Kolejny

wnioskodawca miat za$ kierowac sie poczuciem krzywdy zwigzanej z niezatrudnieniem jego cérki, co wywotato dez-

aprobate wérdd nauczycieli oraz rodzicow uczniow'*;

- uporczywe sktadanie wielu wnioskow oraz wnioskow powtarzalnych: dziatania skarzacych uznano za uporczywe,
poniewaz sktadali oni wiele wnioskdw, kilka wnioskow tego samego dnia, wiele wnioskéw do organdw w catym kraju
czy tez takie same wnioski do réznych organow, cho¢ dokumenty nie byty wazne z punktu widzenia poprawnosci
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funkcjonowania organéw panstwa'*. Zdaniem organéw zadania byty wysytane takze masowo i zawieraty podobny

zakres. Zadania byty ponawiane, zadawano pytania o tej samej lub zblizonej treéci™®. Inng kategorig byty sprawy,

w ktorych organy wykazywaty, ze skarzgcy sktadali wyliczong konkretnie liczbe wnioskéw i innych pism, co miato
Swiadczy¢ o naduzywaniu prawa do informacji (np. ponad 100 wnioskow skierowanych do réznych organéw gminy
na przestrzeni dwoch lat czy 10 pism zwigzanych z dostepem do informacji publicznej, w tym wezwan i ponaglen,
ztozonych na przestrzeni pot roku). W niektorych sprawach organ wnioskowat o dowéd z dokumentu, majacy po-
twierdzi¢ intensywno$¢ wnioskowania przez skarzgcego'™’;

- sktadanie wnioskow w porozumieniu: niektore organy miaty podejrzenie, ze wnioskodawcy dziatali w porozumieniu,
jako ze o te same informacje wystepowaty rézne osoby. W innej sytuacji o informacje wystepowata skarzaca, ktéra
nie mieszkata nawet w tym samym wojewédztwie'™;

- wykorzystywanie postepowania sadowego: skarzacy ztozyt skarge kilka godzin po uptywie terminu, chcac,,na site”

wykaza¢ nieprawidtowosci dziatania urzedu czy dla odmiany wniosek zostat ztozony przez skarzgcego w 2021 r.,

a skarga do sadu dopiero po roku™;

- koszty udostepnienia informacji: skarzgcy miat naduzywac prawa do informacji, poniewaz odmowit poniesienia
kosztoéw za udostepnienie informacji w formie zdigitalizowanej. W innej sytuacji organ wykalkulowat koszty udo-

stepnienia informacji biorgc pod uwage, ze wnioskodawca regularnie wystepowat z wnioskami i dziatat z pobudek

osobistych, o czym miato éwiadczy¢ zgtoszenie wniosku na policje przed zakofczeniem postepowania™.

Argumentacja skarzgcych (wnioskodawcéw)

W opisach stanéw faktycznych, ktére odzwierciedlajg przebieg sprawy az do momentu wydania orzeczenia, o wiele
rzadziej pojawiato sie odwzorowanie stanowisk wnioskodawcéw polemizujgcych z naduzywaniem prawa do informa-
qji.

Z opisu stanu faktycznego w dwach analogicznych postepowaniach wynika, ze zdaniem skarzgcej znaczna czes¢ zg-
dan dotyczyta informacji, ktéra byta albo powinna by¢ udostepniona w Biuletynie Informacji Publicznej, a ktorej nie
udato sie odnalez¢. Skarzaca nie zgodzita sie z opinig, ze liczba sktadanych przez nig wnioskéw byta nadmierna oraz
Zze udzielenie odpowiedzi w formie wskazanej we wniosku nastreczato organowi zbyt wielkich trudnosci. Wskazata, ze
w okresie miedzy pazdziernikiem 2022 a potowg stycznia 2023 r. ztozyta do urzedu tgcznie 15 wnioskéw, dotyczacych
gtownie problemoéw finansowych spotki komunalnej oraz nadzoru nad tg spotka. Wyjasnita, ze zakres tych spraw byt
dla niej interesujgcy z uwagi na posiadane wyksztatcenie. Zgdane informacje byty jednoczes$nie przedmiotem publikagji
prasowych i debaty wsrdd spotecznosci lokalnej. Zdaniem skarzgcej jej wnioski byty precyzyjne i rozbite na poszcze-
gblne zagadnienia po to, aby odpowied? nie wymagata zaangazowania ze strony réznych dziatéw lub pracownikow™".

Z kolei inny skarzgcy wskazat na niejednoznacznos¢ orzecznictwa sgdowego w zakresie naduzywania prawa do infor-
macji oraz dodat, ze trudno zarzuca¢ mu naduzycie i wykorzystanie informacji do potencjalnego procesu cywilnego.
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Skarzgcy podkreslit, ze nie wigze go przeciez z gming zaden stosunek prawny czy faktyczny, ktéry moze w przysztosci
zaowocowa¢ ewentualnym procesem cywilnym miedzy nim a gming'**.

Na kanwie kolejnej sprawy organ uznat, ze skarzgca organizacja sktadata wnioski do wszystkich gmin w Polsce, naj-
prawdopodobniej w celu pozyskiwania informacjii statystyk majgcych wymierng wartos¢ na rynku informacji. Zdaniem
organu skarzgca, jako podmiot obeznany w procedurze udostepniania informacji, ztozyta wniosek pomimo posiadania
wiedzy o dostepnosci zgdanych informacji w Biuletynie Informacji Publicznej, a nastepnie ztozyta skarge do sgdu wraz
z wnioskiem o przyznanie sumy pienieznej na jej rzecz, co miato stanowi¢ naduzycie prawa. Z dalszych wyjasnien skar-
z3cej wynikato jednak, ze wnioskowana informacja zostata opublikowana w Biuletynie Informacji Publicznej dopiero
pod presja skargi (w domysle po jej wniesieniu)™.

W nastepnej sprawie skarzgcy, ktéremu odmowiono udostepnienia informacji ze wzgledu na naduzywanie prawa do
informacji, ztozyt do sadu wniosek o dopuszczenie dowodu z odpisu konkretnego dokumentu urzedowego potwier-
dzajgcego, ze posiadat on wiedze o dokonaniu przez gmine samowoli budowlanej, wobec czego chciat skontrolowac
wydatki poniesione w celu jej legalizacji oraz dokona¢ weryfikacji, czy gmina podjeta jakiekolwiek dziatania w celu

odzyskania utraconego posiadania czeéci nieruchomoéci™.

W kolejnym przypadku organ stwierdzit, ze wnioskodawczyni (radna) miata dostep do informacji bedacych przedmio-
tem zadania, a mimo tego sktadata liczne i skomplikowane wnioski do urzedu, wobec czego jej dziatania stanowity
naduzycie prawa. Skarzgca wyjasnita jednak w uzasadnieniu do skargi, ze organ dziatat w tej sprawie w sposob prze-
wlekty i utrudniajgcy pozyskanie informacji. Samorzgdowe kolegium odwotawcze dwukrotnie poinstruowato bowiem
organ, jak nalezy prawidtowo rozpatrzy¢ wniosek, ale organ sie do tego nie stosowat i wydat niemerytoryczng decyzje

odmowng™.

Wreszcie na argument organu w innej sprawie, zgodnie z ktérym wnioskowana informacja nie moze stuzy¢ interesowi
subiektywnemu oraz by¢ wykorzystana w interesie indywidualnym, skarzaca wyjasnita, ze nalezy do najwiekszego
w Polsce podmiotu nastawionego na wsparcie wynajmujgcych w prowadzeniu bezpiecznego i etycznego najmu nie-
ruchomosci. Wskazata, ze z wnioskiem o udostepnienie informacji moze zresztg wystapic kazdy, a kluczowe jest, aby
dotyczyt on kwestii majgcych znaczenie dla wiekszej liczby oséb. Wyjasnita, ze na zmiany legislacyjne dotyczgce opo-
datkowania najmu natozyty sie zmiany wyktadni przepiséw podatkowych, kluczowe dla ztozonego wniosku o udostep-
nienie informacji. Zgodnie ze stanowiskiem Ministerstwa Finanséw przedsiebiorcy zarabiajgcy na wynajmie mieszkan
zaptacg prawie 29 razy wyzszy podatek od nieruchomosci niz osoby prowadzace najem prywatny. Uzyskanie odpo-
wiedzi na zadane pytania pozwolitoby oceni¢ szeroko rozumianym przedsiebiorcom, jaka jest praktyka stosowania
przepisdw podatkowych, a nie tylko ich wyktadania wynikajgca z wydawanych interpretacji indywidualnych™.

Rodzaje rozstrzygniec

Orzeczenia Naczelnego Sadu Administracyjnego wydawano w réznych konfiguracjach. W niektérych sprawach Sad
pomijat zarzuty organu dotyczgce naduzywania prawa do informacji, w innych za$ ich nie uwzgledniat, co nie przeszka-
dzato niejednokrotnie w uzasadnieniu odnosi¢ sie szeroko do pojecia naduzywania. Kolejna grupa orzeczen objeta te
sprawy, w ktérych Sad uwzglednit zarzuty organu dotyczgce naduzywania prawa do informacji albo uwzglednit skargi
kasacyjne od wyrokow sgdéw pierwszej instancji na niekorzys¢ wnioskodawcéw, ale ze wzgledu na odmienne wytg-
czenia prawa do informacji. Zdarzaty sie rowniez sprawy, w ktérych skargi kasacyjne wnosili wnioskodawcy i odnosity
sie one do naduzywania, a nastepnie Sad je uwzgledniat badz nie.

Przy czym raz jeszcze wypada podkresli¢, ze zarzuty dotyczgce naduzywania prawa do informacji wkraczaty do poste-
powania na roznych jego etapach. W niektorych sprawach organ juz w odpowiedzi na wniosek powotywat sie na nad-
uzywanie, co nie oznacza jednak, ze w postepowaniu przed sgdem pierwszej instancji automatycznie koncentrowano
sie na tym zjawisku. Jesli argument dotyczacy naduzywania wskazywano jedynie ,,na marginesie” czy ,,z ostroznosci”,
to wojewodzki sgd administracyjny rozpatrujgcy sprawe mogt ten zarzut po prostu poming¢. Regularnie zdarzato sie,
ze naduzywanie wtrgcano dopiero w odpowiedziach na skargi, a nawet w skargach kasacyjnych organu. Takze w tym
przypadku wiele zalezato od podejscia konkretnego sgdu do mozliwoséci wprowadzania kolejnych podstaw do ograni-
czenia dostepu do informacji na etapie toczgcego sie postepowania sgdowoadministracyjnego, a w przypadku skarg
kasacyjnych réwniez od tego, czy zarzuty dotyczgce naduzywania byty gtownym przedmiotem sprawy. Tak jak wska-
zaliSmy wczesniej, zdarzaty sie réwniez przypadki, w ktérych zjawisko naduzywania prawa do informacji pojawiato
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sie jedynie za sprawg sgdu samodzielnie siegajgcego po te przestanke albo wspominajgcego o istnieniu naduzywania.
Dla odmiany zdarzato sie tez, ze zarzut naduzywania ,,gubit sie” na przestrzeni postepowania (np. pojawiat sie przed
wojewodzkim sgdem administracyjnym, ale juz nie przed Naczelnym Sgdem Administracyjnym) albo jeszcze inaczej,
naduzywanie pojawiato sie dopiero w kolejnej rundzie postepowania, dotyczacego tego samego wniosku (np. wtedy,
gdy po wyroku sgdu organ powotat sie na naduzycie).

Naduzywanie prawa do informacji wystapito w orzecznictwie rowniez w kontekscie zasgdzania petnomocniczkom
i petnomocnikom kosztéw zastepstwa procesowego, a konkretnie miarkowania czy catkowitego pozbawienia ich tegoz
zwrotu. W kilku analogicznych sprawach przyjeto, ze o naduzywaniu prawa przez skarzgcg Swiadczyta seryjnos¢ i po-
dobienstwo skarg, akcentowanie w tresciach pism kwestii kosztow postepowania, model dziatania skarzacej i jej pet-
nomocnika oraz korelacja czasowa miedzy wniesieniem skargi a zaistnieniem bezczynnosci w sprawie. Stopien zawi-
tosci sprawy, naktad pracy i powtarzalno$¢ skarg (reprezentacja skarzacej w wielu blizniaczych sprawach) powigzana
z naduzywaniem prawa przez skarzgcg doprowadzity do miarkowania zwrotu kosztow stanowigcych wynagrodzenie

petnomocnika™’.

Kolejnym rodzajem spraw byty te, dotyczgce wnioskow o wymierzenie grzywny za nieprzekazanie skargi do sgdu ad-
ministracyjnego. Najczesciej sady wydawaty postanowienia na korzys¢ wnioskodawcow, twierdzac przyktadowo, ze
niedowtad organizacyjny organu nie moze by¢ okolicznoécig usprawiedliwiajgcg zwtoke w przekazaniu skargi®. Co cie-
kawe, wydaje sie, ze sprawy te byty generowane w wiekszosci przez ten sam organ, ktéry konsekwentnie nie wykony-
wat ustawowych obowigzkow, a mimo wszystko wnosit zazalenia od postanowieh w sprawie nieprzekazywania skarg.
W tego typu sprawach obszerna argumentacja dotyczgca naduzywania pojawiata sie zresztg czesto w stanowiskach
organéw, ale nie byta nastepnie podejmowana i rozwijana przez sady™. Trzeba jednak zaznaczy¢, ze w niektorych

sprawach, w ktorych co prawda wymierzano grzywny organom, sady wyjasniaty odmiennie, ze naduzywanie prawa
do informacji przez skarzacego moze by¢ podstawg do niewymierzenia grzywny'*.

Z kolei w serii analogicznych spraw organ wnioskowat do sadu o przeprowadzenie dowodu z dokumentu (lista wnio-
skow skierowanych do organéw szkoty) w celu wykazania intensywnosci, ztozonosci zadawanych pytan i motywow
dziatania skarzacego. W jednej z tych spraw sad odmowit przeprowadzenia uzupetniajgcego dowodu dlatego, ze oko-
licznos¢, ktdérg organ zamierzat dowodzi¢ pozostawata bez zwigzku z rozpoznawang sprawg. W decyzjach odmownych
powotywano sie bowiem na informacje przetworzong'*'. W wiekszoéci pozostatych spraw Wojewodzki Sad Admini-

stracyjny w Olsztynie w ogoble nie odni6st sie do tego pomystu, poniewaz konsekwentnie stwierdzat niewaznos¢ za-

skarzonych decyzji ze wzgledéw formalnych'™.

Inne sprawy, w ktérych pojawiato sie naduzywanie, dotyczyty uznania przez Naczelny Sad Administracyjny, ze skar-

z3cy naduzyli prawa do sgdu, generujac liczne postepowania sgdowe, w tym wiele spraw o przyznanie prawa pomocy.

Zdaniem Sadu skarzacy dziatali éwiadomie, doprowadzajac do sztucznego generowania kolejnej korespondencji™.

Nietypowy przyktad pojawit sie w sprawie, w ktérej skarzgca ztozyta wniosek o wytgczenie sedziego Naczelnego Sadu
Administracyjnego od orzekania w jej sprawie, uzasadniajac, ze tenze udziat mogtby wywota¢ uzasadniong watpliwos¢
co do bezstronnosci, jako ze sedzia promowat w $rodkach masowego przekazu poglad, zgodnie z ktérym, idgc za skar-
z3¢q: ,,prawo do informacji publicznej stuzy wytgcznie do zbawienia ludzkosci, natomiast wykorzystanie tego prawa
w celu zatatwienia wtasnej sprawy jest nagannym naduzyciem, ktére nalezy napietnowac¢”. Naczelny Sad Administra-
cyjny nie uwzglednit wniosku skarzgcej wskazujac, ze instytucja wytgczenia sedziego stuzy zapewnieniu bezstronnosci
orzekania, a nie kontroli jego pogladéw prawnych, z ktérymi strona sie nie zgadza'**.

137.Postanowienia Naczelnego Sadu Administracyjnego z 13 stycznia 2023 r. o sygn. akt Ill 0Z 791/22: https:/orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/797F300752, z 10 lutego
2023 r. 0 sygn. akt Il 0Z 51/23: https:/orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/5BDC2DCE12, z 15 lutego 2023 r. 0 sygn. akt Il OZ 56/23: https:/orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/1FEBO3BO1D oraz z 14marca 2023 r. 0 sygn. akt Il 0Z 96/23: https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/3C5E8D976C

138. Postanowienia Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 24 stycznia 2023 r. o sygn. akt Il 0Z 12/23: https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/F2EC6882FD, z 29 mar-
ca2023 r. o sygn. akt Il 0Z 153/23: https:/orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/22A4DEE182, postanowienie Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z 3
kwietnia 2023 r. 0 sygn. akt IV SO/Wr 2/23: https:/orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/075F73ACE1

139. Postanowienia Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 10 maja 2023 r. o sygn. akt Il 0Z 215/23: https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/FOOCEESF7E, z 16 czerwca
2023 r. 0 sygn. akt Il 0Z 282/23: https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/42C8D38901, z 17 pazdziernika 2023 r. o sygn. akt Il 0Z 479/23: https://orzeczenia.nsa.gov.
pl/doc/AF6ESDF609, postanowienia Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z 20 lutego 2023 1. o sygn. akt Il SO/Op 3/23: https:/orzeczenia.nsa.gov.
pl/doc/3BBCA38A8S oraz Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z 24 maja 2023 r. o sygn. akt IV SO/Wr 5/23: https://orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/CCS5A3ES166

140. Postanowienia Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 18 kwietnia 2023 r. o sygn. akt Ill 0Z 191/23: https:/orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/0BCD300251 oraz z 20
wrzeénia 2023 r. 0 sygn. akt Ill 0Z 404/23: https:/orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/CF5078B075, postanowienie Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wro-
ctawiu z 30 pazdziernika 2023 r. o sygn. akt IV SO/Wr 24/23: https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/4337780ED9

141.Wyrok Wojewbdzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z 20 czerwca 2024 r. o sygn. akt Il SA/0I 239/23: https:/orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/8219E39D8B

142. Zob. przyktadowo wyrok z 25 kwietnia 2023 r. 0 sygn. akt [l SA/OI 185/23: https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/TAEB990F02, wyrok z 18 maja 2023 r. 0 sygn. akt
I SA/01 236/23: https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/C52220B9A1

143. Postanowienia Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 9 maja 2023 r. 0 sygn. akt Il 0Z 205/23: https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/2A0F36CF13 oraz z 26 maja
2023 r. 0 sygn. akt Il 0Z 241/23: https:/orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/3240F28246

144. Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z 10 pazdziernika 2023 r. o sygn. akt Ill OZ 483/23: https:/orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/685E0F4986
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Innym nietypowym przyktadem byta sprawa, w ktorej skarzaca spotka prébowata wycofac skarge w czesci obejmujacej
jeden z dwoch punktéw wniosku. Sad pierwszej instancji uznat jednak probe czesciowego cofniecia za obejécie prawa
i orzekt merytorycznie co do catosci skargi, oddalajac jg. Zdaniem Sgdu skarzgca zazadata informacji dotyczacych jej
wtasnej sprawy, ktére miaty by¢ wykorzystane w celu wytoczenia procesu przeciwko organowi z racji tgczgcej strony
umowy. Sprawa trafita jednak do Naczelnego Sgdu Administracyjnego na skutek skargi kasacyjnej skarzgcej, a Sad ten
uwzglednit skarge wskazujac, ze dla odkodowania tresci pojecia informacji publicznej nie ma znaczenia ani ocena cha-
rakteru interesu w uzyskaniu informacji ani cel zgdania informacji. Sad wspomniat jednak, ze sposéb czynienia uzytku
z publicznego prawa podmiotowego moze by¢ analizowany z perspektywy ewentualnego zjawiska naduzywania tego
prawa, a wowczas prowadzi¢ do odmowy jego ochrony. Niewykluczone wiec, ze po przestanke naduzywania siegnieto
juz po wyroku, w kolejnym etapie postepowania'®.

Fragmenty uzasadnien

Podczas przegladu orzecznictwa staraliSmy sie zwrdci¢ uwage na argumentacje sadow dotyczacg systemowe] kon-
strukgji prawa do informacji w kontekscie naduzywania tego prawa, a takze na wskazowki proceduralne zwigzane ze
stosowaniem naduzywania w praktyce.

Jesli chodzi o watki systemowe, to przyktadowo Wojewddzki Sad Administracyjny w Lublinie uwzglednit zarzut nad-
uzywania prawa do informacji, odwotujac sie do konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci. Sad stwierdzit, ze skarzaca
do chwili wydania decyzji ztozyta 9 roznych wnioskow, ktére miaty na celu wytgcznie realizacje jej indywidualnego
interesu, polegajgcego na sprawdzeniu, czy sprawa ciotki skarzgcej wroécita do ponownego rozpatrzenia w 2022 ., czy
tez miato to miejsce pod koniec 2021r. Sgd potwierdzit istniejgcy konflikt wynikajacy z rozwigzania przez organ umowy
o0 prace ze skarzacg. Z powyzszych przyczyn uznano, ze powotanie sie przez organ na naduzywanie prawa do informa-
cji miato oparcie w wyraznych i jednoznacznych ustaleniach faktycznych, a ocena tychze okolicznosci faktycznych nie

naruszyta konstytucyjnej zasady proporcjonalnoéci'®

Naczelny Sad Administracyjny odwotat sie z kolei do wyrazonego w art. 82 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej obo-
wigzku obywatela polskiego do troski o dobro wspdélne. Zdaniem Sadu: ,,Nie ma podstaw, aby te norme konstytucyjng
pomija¢ w ocenie sposobu czynienia przez okreslony podmiot uzytku z przystugujgcego mu publicznego prawa pod-
miotowego dostepu do informacji publicznej”™’.

Naczelny Sad Administracyjny wyjasnit tez w jednej ze spraw, ze w polskim porzadku prawnym konstytucyjne prawo
podmiotowe dostepu do informacji publicznej ma charakter publicznego prawa podmiotowego o tresci pozytywnej,
a prawodawca w zadnym miejscu nie wskazat wyraznie, jakie wartosci lezg u podstaw tego prawa. Ustawodawca okre-
Slit jednak, ze prawo do informacji jest prawem politycznym, umieszczajgc je w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
wsrdd unormowan dotyczgcych wolnosci i praw politycznych, co stanowi pewng wskazéwke w odkodowaniu wartosci.
Przyjmujac, ze u podstaw prawa dostepu do informacji publicznej lezg wartosci lezgce rowniez u podstaw sprawowa-
nia wtadzy, wérdd ktorych istotng pozycje zajmuje jawnos¢, to przy powotywaniu sie na jawnos¢ zycia publicznego,
naduzyciem prawa dostepu do informacji bytoby jego wykorzystywanie po to, aby podejmowac dziatania niezgodne
z prawem, godzace w sprawnos¢ i rzetelnos¢ funkcjonowania instytucji publicznych, a takze ukierunkowane na niepo-
szanowanie godnosci cztowieka'*.

W kolejnej sprawie Naczelny Sad Administracyjny dokonat diagnozy, ze w Ustawie o dostepie do informacji publicznej
nie okreslono granic korzystania z prawa do informacji, brak jest zatem jakichkolwiek ograniczeh zaréwno co do liczby,
jak i jakosci zgdanej informacji. Taki stan rzeczy powoduje jednak, ze w praktyce bardzo czesto dochodzi do naduzy-
wania prawa do informacji, by realizowac cele, ktdre nie wynikajg z przepisow prawa i ktére sg trudne do pogodzenia
z zatozeniami catego systemu prawa'".

Z kolei Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwicach wskazat, ze zgodnie z orzecznictwem sgdéw administracyjnych,
naduzycie prawa podmiotowego do informacji publicznej jest samoistng podstawg do odmownego zatatwienia wnio-
sku. Warto przy tym zauwazy¢, ze w tej sprawie Sad uwzglednit argumenty dotyczace naduzywania, postugujac sie
wtasciwie jednym zdaniem: ,Natomiast powigzania okolicznosci sprawy, na ktére wskazuje organ w zaskarzonej decy-
zji, wyczerpuja dyspozycje pojecia naduzycia prawa”"’.

Jesli chodzi natomiast o watki wptywajgce na procedure zatatwiania wnioskéw uznanych za naduzywanie prawa do

informacji, to warto zwroéci¢ uwage na kilka stanowisk:

145. Wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 17 marca 2023 r. o sygn. akt lIl OSK 2615/21: https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/32CCOA2C0O7

146. Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z 25 maja 2023 r. 0 sygn. akt Il SA/Lu 296/23: https:/orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/SAD8A251A8
147.Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 22 listopada 2023 r. 0 sygn. akt Il OSK 2520/22: https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/4EE42BE830

148. Wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 22 listopada 2023 r. 0 sygn. akt Il OSK 2562/22: https:/orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/FF90CBS0CE

149. Wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 16 czerwca 2023 r. 0 sygn. akt Il OSK 229/22: https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/895EAB6884

150. Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z 27 czerwca 2023 r. 0 sygn. akt IIl SA/GI 255/23: https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/EB387B4944
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- powotywanie sie na naduzywanie dopiero w odpowiedzi na skarge: w jednej ze spraw Wojewo6dzki Sgd Administra-
cyjny we Wroctawiu zauwazyt nie tylko, ze w orzecznictwie sgdowym bardzo ostroznie podchodzi sie do kwestii
naduzycia prawa, a organ jej nie wykazat, ale tez wytknat, ze tego rodzaju argumentacje organ podniost dopie-
ro w odpowiedzi na skarge. W innych przypadkach sady dodawaty jeszcze wyrazniej, ze okolicznosci podniesione
w odpowiedzi na skarge nie mogg zastepowac czy uzupetniac argumentacji zawartej w wydanej decyzji o odmowie

udostepnienia informacji”";

- powotywanie sie na naduzywanie w uzasadnieniu skargi kasacyjnej: w jednej ze spraw Naczelny Sgd Administracyjny
wyjasnit, ze brak powigzania kwestii naduzywania z naruszeniem jakiegokolwiek przepisu uniemozliwito odniesienie
sie do niej. Organ nie przedstawit sgdowi pierwszej instancji zadnych faktéw potwierdzajgcych okolicznos¢ naduzy-
wania, a przywotywanie ich w uzasadnieniu skargi kasacyjnej uznano za nieskuteczne. Sad dodat, ze w przypadku
braku usprawiedliwionych zarzutéw naruszenia przepiséw postepowania regulujgcych ustalenia przez sad pierwszej
instancji, orzeka na podstawie stanu faktycznego ustalonego przez sad nizszej instancji, a nie na podstawie stanu,
ktory za prawidtowy uznat skarzgcy kasacyjnie. Podobnie w innym wyroku Naczelny Sad Administracyjny zauwazyt,
ze kwestia naduzycia w ogble nie byta przedmiotem oceny sadu pierwszej instancji, poniewaz w toku postepowania
administracyjnego organ nie podnosit zarzutu naduzywania™;

- przestanka naduzywania a decyzja administracyjna: cho¢ wydaje sie, Ze w orzecznictwie coraz wyrazniej zaznacza
sie poglad, zgodnie z ktérym zastosowanie konstrukgji naduzywania wymaga wydania decyzji o odmowie udostep-
nienia informacji", to wcigz zdarzaty sie sprawy, w ktorych sady przyjmowaty odmienne stanowisko™*. Z kolei w jed-
nej ze spraw przed Wojewodzkim Sgdem Administracyjnym w Gliwicach stwierdzono, Ze rozstrzygniecie odwotujgce

sie do naduzywania spetnito wymogi decyzji administracyjnej™;

- sposéb formutowania zarzutéow w sprawie naduzywania: Naczelny Sad Administracyjny wskazat, ze zarzut nad-
uzywania prawa do informacji nalezy sformutowac jako zarzut naruszenia przepisow postepowania i odnies¢ do

niewtasciwego zastosowania art. 61 ust. 1i 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej w zwigzku z art. 2 ust. 1 ustawy

o dostepie do informacji publicznej™;

- naduzywanie a informacja przetworzona: w niektorych sprawach sady administracyjne wigzaty albo utozsa-
miaty pojecie naduzywania z pojeciem informacji przetworzonej. Przyktadowo w jednej ze spraw Wojewodzki
Sad Administracyjny w Szczecinie powotat sie na orzecznictwo, z ktorego miatoby wynika¢, ze naduzywanie
prawa do informacji pochodzi z art. 3 ust. 1 pkt 1 Ustawy o dostepie do informacji publicznej. W tym przypad-
ku Sad stwierdzit, ze wnioski 0s6b naduzywajgcych nie byty w ogéle wnioskami o udostepnienie informacji®™’.
Z kolei w innych postepowaniach Wojewo6dzki Sad Administracyjny w Gliwicach rozpatrujgcy sprawy dotyczgce
informacji przetworzonej, samodzielnie odwotywat sie do naduzywania, nawet jesli nie uczynit tego wczesniej
organ™. W jednej ze spraw, w ktérej zarzut naduzywania nie zostat podniesiony ani w postepowaniu przed
sgdem pierwszej instancji ani w skardze kasacyjnej (ktérg wnidst skarzacy), Naczelny Sad Administracyjny co
prawda uchylit zaskarzony wyrok dotyczacy informacji przetworzonej, ale przy okazji wtracit wskazéwke: ,,Ze
sprawy i okolicznosci wynika, ze organ moze sta¢ na stanowisku, iz zadajacy uzywa swojego publicznego prawa
podmiotowego do informacji publicznej “Zle”, a wiec naduzywa swojego prawa. W takim przypadku rowniez

zachodzi mozliwos¢ nieudzielenia informacji publicznej, co wymaga takze wydania decyzji administracyjnej od-

mownej,nss);

- taktyka salami: zagadnienie to wigze sie czeSciowo z procedurg, jako ze nawigzuje do pojecia informacji przetworzo-
nej. Skoro za$ naduzywanie jest tgczone z pojeciem informacji przetworzonej, to powinno réwniez tgczyc sie z przy-
jeta przez sady sciezkg postepowania w tego typu sprawach. W dwaéch sprawach sady postuzyty sie pojeciem taktyki
salami (ang. salami slicing), majacej polegac na dziataniu wnioskodawcy w celu rozdrobnienia zgdan kierowanych do
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152. Wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego z 31 marca 2023 r. o sygn. akt Ill OSK 7514/21: https:/orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/BE2F37D745 oraz z 11 maja 2023
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155. Postanowienie Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z 9 listopada 2023 r. 0 sygn. akt Il SAB/GI 204/23: https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/
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organu, aby byt on sktonny do ich uwzglednienia i niekwalifikowania jako informacji przetworzonej. Takie nieakcep-

towalne zachowanie ma stanowi¢ przejaw naduzywania prawa do informacji*®.

Argumenty sgdu wykluczajgce naduzywanie

Podczas lektury orzecznictwa przyjrzelismy sie rowniez argumentom, ktére zdecydowaty, ze w sprawach uwzgled-
niono albo wykluczono naduzywanie. Przechodzac do argumentow, ktére zdecydowaty o wykluczeniu naduzywania
prawa do informacji w konkretnej sprawie, w orzecznictwie pojawity sie nastepujgce poglady:

- argumenty ogolne: np. zgromadzona dokumentacja nie data podstaw do wyprowadzenia wniosku, ze motywacjg
skarzacego byto zaspokojenie jego partykularnych interesow'™'. W kolejnej sprawie sad zaznaczyt, ze motywy, jakimi
kierowali sie wnioskodawcy, pozostawaty prawnie irrelewantne'. W nastepnej sprawie sad stwierdzit, ze organ nie
odniost sie w ogble do kwestii bedgcych przedmiotem pytania i arbitralnie stwierdzit, Ze liczba wnioskéw kierowa-
nych przez skarzgcego stanowi naduzycie. Dodat, ze w konstrukcji naduzycia nie kwestionuje sie samego prawa, lecz
sposob czynienia z niego uzytku'’;

- krytyka dziatan organu: np. krytyczna ocena sposobu wykorzystania uzyskanych informacji przez wnioskodawce,
zbudowana na podstawie doswiadczen z ubiegtych lat, zostata oceniona przez sad jako subiektywne stanowisko
tego organu. Wyjasniono, ze sktadowg idei pluralizmu i transparentnosci zycia publicznego jest prawo do krytyki
i wyrazania pogladow oraz opinii, w tym takze krytycznych. Osoba petnigca funkcje publiczng musi miec tego $wia-
domos¢™. W innej sprawie sad uznat, ze okoliczno$¢, iz skarzaca byta jedyna mieszkanka, ktérej przeszkadzato
funkcjonowanie Swietlicy wiejskiej, nie mogto stanowic¢ usprawiedliwienia dla zaniechania realizacji wniosku. To nie
byt wniosek ztozony w interesie wtasnym, a zarzut naduzycia pojawit sie dopiero w odpowiedzi na skarge i miat cha-

rakter ogélnych rozwazan';

- przekonania i przypuszczenia organu: np. sad uznat, ze okolicznosci dotyczgce dotychczasowej wspoétpracy z wnio-
skodawcg czy tez podejrzenia organu co do niewtasciwego wykorzystania uzyskanych danych, w ogéle nie maja
znaczenia dla oceny charakteru ztozonego wniosku'®. W innej sprawie sad doszedt do przekonania, ze organ nie
wykazat, ze pomiedzy skarzgcg a gming i spotka komunalng zachodzita taka relacja, ktéra pozwalataby uzna¢ sposéb
realizowania jej prawa jako dziatania we wtasnym, politycznym i subiektywnym interesie, zmierzajgcym do dyskre-
dytowania czy szykanowania organu. Przekonanie organu, Ze skarzgca byta rzeczywistg autorka wnioskéw sktada-
nych przez inng osobe byto subiektywne i nieuwiarygodnione™’. W innej sprawie sad wskazat jasno, ze twierdzenia
organu oparte wytgcznie na jego ocenach i przypuszczeniach nie mogg stanowi¢ podstawy do pozbawienia skarzgcej

jej konstytucyjnego prawa do informacji*®®;

- interes wnioskodawcy a charakter informacji: np. sgd wyjasnit, ze dla uznania zadanej informacji za publiczng obo-
jetny jest cel, jakiemu taka informacja ma stuzy¢. Kryterium rozréznienia sprawy publicznej od niepublicznej nie jest
kryterium interesu wnioskodawcy. Przeczytoby to istocie prawa dostepu do informacji publicznej, ktére kwalifiko-
wane jest jako konstytucyjne prawo podmiotowe'. W kolejnej sprawie sad wskazat organowi powotujgcemu sie na
naduzywanie, ze ustawa o dostepie do informacji publicznej zawiera wtasciwe instrumenty umozliwiajgce propor-
cjonalne wywazenie konstytucyjnych zasad dostepu do informacji (mowa o informacji przetworzonej)™;

- sprawa dotyczgca osobistej sytuacji wnioskodawcy: np. wskazanie przez sad, ze nawet jesli kontrola celno-skarbowa
stanowita podstawe do ztozenia wniosku dotyczgcego doswiadczenia zawodowego 0s6b petnigcych funkcje publiczne
i jednoczesnie prowadzacych te kontrole, to nie oznacza, ze zdobyte informacje miaty stuzy¢ realizacji prywatnego
celu™. Takze ewentualne przyszte, poboczne dochodzenie roszczen cywilnoprawnych przed sagdem powszechnym, zda-
niem sgdu nie mogto Swiadczy¢ o wnioskowaniu w interesie indywidualnym. Dodano, ze jedynie w przypadku zadania
dotyczacego udzielenia informacji przetworzonej istnieje mozliwo$¢ analizowania celu zgdania informacji™. W innej
sprawie sad uznat, Zze organ nie miat racji, twierdzac, ze dziatania skarzgcego nalezato uznac za naduzywanie tylko
z tego powodu, ze zwrbcita sie o informacje osoba bedgca wspotwiascicielem nieruchomosci, ktorej dotyczyt wnio-
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Sekm;

- przerzucanie pracy na organ: np. sgd wyjasnit w jednej ze spraw, ze prawo do informacji jest uprawnieniem konsty-
tucyjnym, a fakt, ze skarzacy jest radnym, upowaznia go do wiekszej aktywnosci w zakresie pozyskiwania informacji.
Korzystajacy z tych praw w interesie publicznym nie naduzywat prawa, a wycinki prasowe majgce wydzwiek krytycz-
ny wzgledem organu, mogty i powinny by¢ przedmiotem jego troski, ale nie mogty stanowic¢ przestanki uzasadniaja-
cej teze 0 naduzyciu prawa"”. W innej sprawie sad przyjat, ze dziatalno¢ zwigzkéw zawodowych jest dziatalnoécig
skierowang na obrone pracownika i jego stusznych praw, wiec nieuprawnione byty twierdzenia organu, ze zgdane
informacje mogty stuzy¢ prywatnym celom'. Dla odmiany w kolejnej sprawie sad wyjasnit, ze wnioskodawca nie
zmierzat do przerzucenia analiz naukowych na podmiot publiczny, poniewaz jego pytania odnosity sie do zasad funk-
cjonowania tego podmiotu. Nie byto wiec mowy o naduzyciu prawa, ale organ mégtby rozwazy¢ pewne informacje

w kontekscie informacji przetworzonej (w domysle w kolejnym etapie postepowania)’”;

- okolicznosci wykraczajace poza zakres sprawy: np. sad uznat, ze zgdanie informacji o wynagrodzeniu dyrektora
powiatowej stacji sanitarno-epidemiologicznej w zaden sposéb nie zaktdcato funkcjonowania organu administracji,
a pytanie nie miato zwigzku z wykorzystaniem informacji dla celéw gospodarczych, zawodowych lub na potrzeby
prowadzenia indywidualnych sporéw prawnych. Naduzywania nie uzasadnito rowniez powotywane przez organ po-
stepowanie prokuratorskie dotyczgce skarzacego'’. Z kolei w innej sprawie sad podkreslit, ze oceniat sprawe na
podstawie akt postepowania, nie zas na

podstawie przywotywanych przez organ okolicznosci dotyczacych wczesniejszych wnioskoéw o udostepnienie informa-
cji, ktére byty zresztg temu sadowi znane'”.

Argumenty sgdu uwzgledniajgce naduzywanie

Wybrane przyktady spraw, w ktorych przewazyta argumentacja przemawiajgca za stwierdzeniem naduzywania pra-
wa do informacji, zostaty opisane posrednio juz w poprzednich punktach opracowania. Warto jednak zwréci¢ uwage
na kilka innych przypadkéw:

- wkraczanie w kompetencje organow kontrolnych: w jednej ze spraw sgad uznat, ze skarzgca naduzywata prawa do
informacji, sktadajac do dyrektora przedszkola miesiecznie po 7-8 wnioskoéw. Whnioski te byty szczegbtowe, wymaga-
jace zaangazowania i uzasadniane potrzebg skontrolowania dziatalnosci przedszkola oraz prawidtowosci gospoda-
rowania Srodkami publicznymi. Sad dostrzegt, ze skarzgca faktycznie prébowata wykaza¢ nieprawidtowosci w dzia-
talnosci przedszkola, ale ze wzgledu na intensywnos¢ zaangazowania, wkroczyta w kompetencje nadzorcze wtasci-

wych organéw i stuzb. Wykonywanie przez nig prawa dostepu do informacji byto nadmierne i nieadekwatne'”;

- pytania o rzeczy btahe: sad przyjat, ze kilkadziesigt pytan ztozonych w odstepie kilku tygodni oraz tre$¢ zadanych
pytah zdecydowata, ze naduzyto prawa do informacji. Zdaniem sgdu pytania dotyczgce podania liczby okien w szko-
le (z podziatem na pietro i rodzaj okna), liczbe schodéw w szkole, liczbe pisuaréw, muszli i umywalek, nie miaty nic

wspolnego z realizacjg konstytucyjnego prawa do informadji™;

- motywacje osobiste: w jednej ze spraw s3d stwierdzit, ze sam fakt udziatu skarzgcego w postepowaniu o udzielenie
zamowienia publicznego nie pozbawit go prawa do zgdania udzielenia informacji, ale ocenie podlegata okolicznos¢,
na ile zadat on informacji w interesie ogélnym i powodowanym troskg o chronione konstytucyjne wartosci, a na ile
pytania byty zwigzane z osobistg i indywidualng sytuacjg skarzacego, ktorego oferty nie wybrano. Na podstawie
korespondencji kierowanej do organu sad przyjat, ze zamiarem skarzgcego byto rozliczenie organu (zapowiedziat
on, ze bedzie petnit role spotecznego inspektora prac i prowadzit biezgcy rejestr warunkéw pogodowych w miescie
dla wyeliminowania mozliwosci powotywania sie przez wykonawce na zte warunki pogodowe w celu unikniecia kar

umownych). Takie dziatanie potraktowano jako naduzywanie nakierowane na realizacje motywacji osobistych™

- chec wywotania dolegliwosci i utrudnienia funkcjonowania organu: w niektorych sprawach sad stwierdzat naduzy-
wanie prawa do informacji, przyjmujac, ze celem sktadania kolejnych wnioskéw do organu nie byta jakakolwiek dba-
oS¢ o interes publiczny, lecz wywotanie dolegliwosci u adresata i utrudnienie jego funkcjonowania. Przyktadowo
w jednej ze spraw sad przyjat za organem, ze skarzacy sktadat liczne i rozbudowane wnioski, ktére czesto powielaty
sie tematycznie, chotby w zakresie inwestycji z funduszu soteckiego. W aktach sprawy brakowato za$ informagji
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Swiadczgcych o tym, ze wnioskodawca wykorzystywat informacje w celu realizacji zadan zwigzanych z kontrolg ad-

ministracji publicznej lub upowszechnienia zdobytych danych™;

- informacja przetworzona a naduzywanie: w jednej ze spraw sad uznat, ze wniosek dotyczyt informacji przetwo-
rzonej, a jednocze$nie stwierdzit, ze nalezato go przeanalizowac réwniez w kontekscie naduzywania prawa do in-
formacji (cho¢ argumentu tego nie podniést organ). Zdaniem sgdu musi istnie¢: ,(...) korelacja miedzy zadanymi in-
formacjami, rzeczywistg mozliwoscig ich wykorzystania oraz niezbednoscig wnioskodawnych danych dla realizacji

deklarowanego celu chronionego prawem”*;

- pominiecie przestanki naduzywania jako podstawa do uwzglednienia skargi kasacyjnej: w jednej ze spraw Naczelny
Sad Administracyjny uwzglednit skarge kasacyjng organu, wytykajgc wadliwos¢ uzasadnienia wyroku sadu pierw-
szej instancji, jako ze nie odniesiono sie w nim do stanowiska organu o naduzyciu prawa do informacji (podniesionego
przede wszystkim w odpowiedzi na skarge). Warto przy tym zwrdci¢ uwage, ze rozpoznajac sprawe ponownie, Wo-

jewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu stwierdzit juz, ze wnioskodawca naduzywat prawa do informacji*";

- ponowne wystapienie o informacje, ktorg juz udostepniono: np. sgd stwierdzit, ze skarzacy otrzymat wnioskowang
informacje w listopadzie 2022 r. i nie zakwestionowat tego faktu. Na kanwie tej sprawy wystgpit zas ponownie o te
samg informacje publiczng, co nalezato ocenia¢ w kategorii naduzycia prawa do tej informacji™;

- konflikt interesow a naduzywanie: sgd ocenit dziatania skarzacej jako naduzywanie i konflikt intereséw, gdyz jako
osoba fizyczna-przedsiebiorca, zgtaszajgca wobec spotki oferte biznesowg organizacji festynu w 2023 r., jednocze-
$nie wnioskowata o udostepnienie informacji o warunkach i kosztach podobnego festynu w 2022 r., powotujac sie
na tytut prasowy, w ktérym petnita funkcje redaktor naczelnej. Przy tak realnym konflikcie powinna wytaczy¢ sie
z dziatah podejmowanych przez tytut prasowy, a jesli tego nie zrobita, to nie zastugiwata na ochrone prawng ani jako
osoba fizyczna ani jako redaktor naczelna™’;

- dziatania szkodzgce innym wnioskodawcom: w jednej ze spraw s3d stwierdzit, ze postepowanie skarzgcego prowa-
dzito do zagrozenia konstytucyjnego prawa do informacji tych osoéb, ktore chca je realizowa¢ zgodnie z jego istota.
Naduzycie prawa przez skarzacego absorbowato bowiem organ, jego sity i srodki, co mogto op6zniac realizacje wnio-

skow niestanowigcych naduzycia prawa™’;

- naduzywanie a bezczynnos¢ bez razacego naruszenia prawa: w jednej ze spraw sad stwierdzit, ze okoto trzymie-
sieczny okres niezrealizowania wniosku byt spowodowany koniecznoscig wnikliwej analizy i weryfikacji wielowat-
kowych wnioskow i zgdah skarzgcego, ktory w okresie ponad dwach lat ztozyt okoto 700 wnioskéw o dostep do

informacji, co zmniejszyto stopien zawinienia organu'™.

c) Orzeczenia nieprawomocne

Informacje podstawowe

Przeglad objat 109 wyrokow i 1 postanowienie. Analogicznie do orzeczeh prawomocnych, w wiekszosci przypadkow
nie wiadomo byto, kim byta osoba skarzgca (69%), natomiast wérod skarzonych organéw dominowaty jednostki samo-
rzadu terytorialnego (43%) oraz ,,inne” podmioty zobowigzane (ok. 32%), w tym przyktadowo szpital utworzony przez
Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji, urzgd skarbowy, straz pozarna czy Centralna Komisja Egzaminacyjna.

W blisko 62% przypadkéw naduzywanie prawa do informacji pojawito sie zaréwno w opisie stanu faktycznego sprawy,
jak i w uzasadnieniu orzeczenia. W 21 przypadkach naduzywanie wystgpito wytgcznie w opisie stanu faktycznego, w 8
wytgcznie w uzasadnieniu orzeczenia. W pozostatych 13 przypadkach najczesciej chodzito o ponowng ocene sprawy,
ktora przeszta juz wczesniej postepowanie sgdowoadministracyjne.

Takze w przypadku orzeczen nieprawomocnych zakres pytan byt réznorodny i dotyczyt przyktadowo rejestru umow,
rejestru upowaznien, kosztéw spotkania burmistrza z sottysami, wyjazdu zagranicznego burmistrza i skarbnika, do-
datkow specjalnych dla sekretarza gminy, czynnosci urzedowych wykonywanych na nielegalnym wysypisku odpadéw,
zanonimizowanego wykazu stawek zespotu artystycznego, dziatalnosci stadionu zuzlowego, aktu zatozycielskiego
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sygn. akt Ill 0SK 938/22: https:/orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/60D9ASDED1 oraz Il OSK 939/22: https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/8B7201A482
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wodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z 22 czerwca 2023 r. 0 sygn. akt IV SAB/Po 66/23: https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/DBE67A2778

185. Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Kielcach z 19 lipca 2023 r. o sygn. akt Il SAB/Ke 63/23: https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/8BEF217388

186. Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z 27 lipca 2023 1. 0 sygn. akt Il SA/Op 203/23: https:/orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/BF7D3891E9

187.Wyrok Wojewbdzkiego Sadu Administracyjnego w Kielcach z 23 sierpnia 2023 r. o sygn. akt Il SAB/Ke 70/23: https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/BB3FEE1CBO

188. Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z 27 pazdziernika 2023 r. o sygn. akt Il SAB/Kr 144/23: https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/B6F-
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spotki, postepowania dyscyplinarnego czy kontroli w sprawie wystgpienia mobbingu. Dostrzeglismy kilka wnioskéw,
. 189

ktére zawieraty miedzy 20 a 37 pytan .
Informacje uzupetniajgce

W przypadku orzeczeh nieprawomocnych postanowiliémy zrezygnowac z dokonywania obszernego opisu wszystkich
zagadnien tak, jak miato to miejsce w punkcie a). Skupilismy sie na wyborze ciekawszych spraw i nowych okolicznosci,
stanowigcych uzupetnienie poprzedniego punktu.

W jednym z postepowan organ zarzucit skarzgcemu, ze ten petnit funkcje dyrektora szkoty, wobec czego zmierzat do
uzyskania wnioskowanej informacji jedynie do wykorzystania w celu zawodowym. Sad stwierdzit jednak, ze skarzacy
nie naduzywat prawa do informacji, poniewaz oceny takiej nie mozna oprze¢ wytacznie na okolicznosci petnienia funk-
cji i domniemaniu organu. Sad wyjasnit, ze skarzgcy byt nie tylko dyrektorem placowek odwiatowych, ale tez , kazdym”,

o kim mowa w art. 2 ust. 2 Ustawy o dostepie do informacji publicznej™

Z kolei w sprawie, w ktorej Polska Federacja Zwigzkowa Pracownikéw Socjalnych i Pomocy Spotecznej zwr6cita sie
z uzupetniajgcym wnioskiem o udostepnienie informacji do miejskiego osrodka pomocy rodzinie, organ odmowit udzie-
lenia informacji, twierdzac, ze skarzgca sktadata dalsze wnioski pomimo udzielenia informacji, co miato stuzy¢ jedynie
zaspokojeniu ciekawosci cztonkéw organizacji oraz stanowi¢ naduzycie prawa (jako podstawe powotano art. 5 Kodek-
su cywilnego). Skarzgca stata za$ na stanowisku, ze w sprawie nie doszto do naduzywania prawa - gdyby bowiem or-
gan poprzednim pismem w sposéb prawidtowy i petny udzielit wtasciwej informacji, to nie bytoby konieczne sktadanie
kolejnego wniosku. Sad nie uwzglednit zarzutu organu i ocenit ten jako gotostowny™".

W sprawie, ktéra rowniez dotyczyta nieudostepnienia informacji o wynagrodzeniach - chodzito o dyrektora miejskiego
osrodka sportu i rekreacji - sad nie dostrzegt okolicznosci mogacych Swiadczy¢ o naduzyciu prawa do informacji, jako
Ze kazda osoba zawierajgca umowe z organem gminy i pobierajgca wynagrodzenie ze srodkéw publicznych powinna
liczy¢ sie z mozliwoscig udostepniania danych dotyczacych tych umoéw. Sad uznat, ze w takich sytuacjach nalezy przy-
znad priorytet prawu do informacji, zwazywszy zwtaszcza na to, ze w ramach gospodarki rynkowej nie istnieje przymus
zawierania umow z podmiotami publicznymi®™. W innej sprawie, w ktorej organem skarzonym byt dyrektor miejskiego
osrodka sportu i rekreacji, sgd stanat na stanowisku, ze umieszczenie zgdanych informacji publicznych w ogoéinodo-
stepnym portalu internetowym stuzyto szerszemu udostepnianiu tych informacji, a w ten sposob odbywato sie spra-
wowanie spotecznej kontroli procesu dysponowania majgtkiem publicznym. To, ze wnioskodawca chciat zainteresowac
uzyskanymi informacjami szerszy krag podmiotoéw, mogto miec na celu jedynie wzmocnienie wspomnianej spotecznej
kontroli oraz uruchomienie i prowadzenie debaty publicznej nad kwestiami objetymi zainteresowaniem publicznym.

Sad wykluczyt zatem podnoszony przez organ inny cel wnioskowania o udostepnienie informacji™.

Innym ciekawym przyktadem byta sprawa, w ktorej organ stwierdzit, ze skarzacy ztozyt wniosek wytgcznie w celu
prywatnym. Organ bardzo szeroko opisat, ze skarzacy korzystat bezumownie z lokalu socjalnego znajdujgcego sie
w zasobach gminy, posiadajgc znaczne zadtuzenie z uwagi na nieoptacony czynsz oraz doprowadzajac lokal do ruiny.
Zostato wszczete wobec niego postepowanie eksmisyjne, a jednoczesnie skarzgcy sktadat do gminy wnioski o zamiane
lokalu socjalnego, powotujac sie na zte warunki mieszkaniowe. Zdaniem organu skarzgcy sam przyznat, ze w 2022 .
otrzymat informacje o liczbie niezasiedlonych lokali w konkretnym budynku i wykorzystat te informacje na potrzeby
whniosku o zamiane lokalu. Sad nie uwzglednit jednak argumentacji organu i stwierdzit, ze trudno bytoby uzna¢, ze
skarzacy swoim dziataniem prébowat wymusi¢ na gminie zamiane lokalu socjalnego na lokal o wyzszym standardzie,
skoro to sam organ okreéla zasady, na podstawie ktorych przyznaje badz dokonuje zamiany wynajmowanych lokali™.

Istotne zagadnienie pojawito sie w sprawie, w ktorej po pieciu decyzjach organu odwotawczego (dotyczgcych informa-
Cji przetworzonej) organ pierwszej instancji postanowit powotac¢ sie dla odmiany na naduzywanie prawa do informagji
przez skarzacego, ktory z ,,zelazng konsekwencjg” ztozyt w okresie miedzy 2018 a 2023 r. tgcznie 1781 wnioskow.
Zdaniem organu skala tych wnioskdw stanowita powazny problem merytoryczny i emocjonalny (przecigzenie pra-
cownikéw). Wskazano, ze gmina liczyta ok. 5 tys. mieszkancow, za$ aparat urzedniczy 27 oséb zatrudnionych na sta-

189. Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z 27 grudnia 2023 r. o sygn. akt Il SA/Kr 987/23: https:/orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/
533D6A05BF (uprawomocnit sie), wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z 4 pazdziernika 2023 r. o sygn. akt IV SAB/Wr 158/23: ht-
tps://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/20620E2C88, wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z 12 stycznia 2024 r. o sygn. akt Il SA/GI 927/23: ht-
tps://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/FD1E29D7D4

190. Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z 6 lutego 2024 r. o sygn. akt || SAB/OI 158/23: https:/orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/6C162438A2

191.Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w todzi z 26 stycznia 2024 r. o sygn. akt | SA/td 858/23: https:/orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/C2ABOE357A (upra-
womocnit sie).

192. Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wlkp. z 21 czerwca 2023 r. o sygn. akt Il SAB/Go 48/23: https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/BC-
6C75E99B

193. Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z 19 maja 2023 r. 0 sygn. akt IV SAB/Po 44/23: https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/969385897E
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nowiskach urzedniczych, z czego skarzgcy zdawat sobie sprawe, zamieszkujgc w tej gminie. Wobec tego organ przyjat,
Ze celem skarzgcego byto nekanie, a nierzadko zawieranie komentarzy ponizajgcych pracownikéw urzedu. Skarzacy
zwrdcit sie do sgdu ze skargg na przewlektos¢ postepowania, ale sgd uwzglednit argumenty organu i zasadniczo po-
wtorzytjego stanowisko™.

Zagadnieniem wielokrotnego uchylania zaskarzanych decyzji przez samorzgdowe kolegium odwotawcze zajeto sie za
to w serii innych spraw. Na przyktadzie jednej z nich organ odwotawczy odrzucit argument wojta uzasadniajgcy odmo-
we udostepnienia informacji ze wzgledu na naduzywanie prawa przez wnioskodawce i zobowigzat go do jej udostep-
nienia. W sprawe zaangazowat sie¢ jednak prokurator, dlatego ostatecznie dotarta ona do sgdu. Ten przyjat natomiast,
ze w sprawach z dostepu do informacji publicznej samorzgdowe kolegium odwotawcze nie moze wydawac decyzji re-
formatoryjnych. Organ odwotawczy powinien byt wiec uchyli¢ decyzje i przekazac¢ sprawe do ponownego rozpatrzenia
organowi pierwszej instancji”.

Pozostajgc w obrebie zagadnien proceduralnych warto zauwazy¢, ze w orzecznictwie nieprawomocnym czesciej i wy-
razniej wyrazano stanowisko, zgodnie z ktorym argumentu o naduzywaniu prawa do informacji nie mozna podnosic¢
dopiero w odpowiedzi na skarge, zas powotywanie sie przez organ na naduzywanie prawa do informacji wymaga
wydania odmownej decyzji administracyjnej™’. W jednej ze spraw sad dosadnie wyjasnit organowi, ze jego , wrazenie”,
jakoby w kontrolowanej sprawie skorzystanie z prawa do informacji miato stuzy¢ naduzywaniu prawa do informacji,

zostato podniesione w sposob niestanowczy i dodatkowo dopiero w odpowiedzi na skarge™.

Wracajgc do ciekawych przypadkéw, w kolejnej sprawie pojawit sie watek wyborczy. Organ stwierdzit bowiem, ze
whnioski skarzgcej zostaty skierowane w celu szykanowania wtadz gminy przez wyborami samorzagdowymi. Sad nie
uznat jednak argumentacji organu, wskazujac, ze skarzgca zawarta proste i zrozumiate zgdanie, wszystkie jej wnioski
dotyczyty funkcjonowania organu i nie byty dublowane. Sgd podkreslit, ze organ musi za$ liczy¢ sie z tym, ze jego dzia-
talnos¢ jest jawna, nawet jesli efektem udostepnienia informacji bytaby krytyka jego dziatan. Transparentnos¢ dziatan
witadzy i prawo do krytyki ich poczynan (niezaleznie od tego, czy zasadna) nalezy do fundamentéw ustroju demokra-
tycznego. Sad nie uznat réwniez argumentu organu co do mozliwosci wykorzystania uzyskanej informacji w celach

prasowych, jako ze prasa ma réwniez zapewniony dostep do informacji publicznej™

Z kolei w innej sprawie, w ktorej organ probowat wykaza¢, ze skarzacy usitowat pozyskac informacje na potrzeby pro-
wadzonego postepowania, sgd uznat, ze sama okoliczno$¢, ze miedzy stronami toczyto sie postepowanie, nie mogta
automatycznie decydowac o celu wnioskowania o udostepnienie informacji. Sad wskazat istotnie, ze przyjecie takiej
wyktadni oznaczatoby, ze: , kazdy podmiot, ktory prowadzi jakikolwiek spér prawny (sgdowy) z podmiotem dysponuja-
cym informacjg publiczng i zobowigzanym do jej udzielania, bytby pozbawiony prawa do informacji publicznej, co uznac
nalezy za niedopuszczalne. W takiej sytuacji kazdy podmiot (...) mogtby powotywac sie na 6w spor prawny (sgdowy)
z wnioskodawcg i na tej podstawie odmawia¢ udostepnienia informacji publicznej, wypaczajac cel i sens ustawy”*”.

W kolejnej sprawie organ ttumaczyt, ze skarzaca byta wspblniczkg posiadajacg udziaty w spotce deweloperskiej, reali-
zujacej inwestycje w Tréjmiescie i okolicach pod zabudowe mieszkaniowg wielorodzinng. Deweloper ten bez powodze-
nia starat sie o uzyskanie warunkéw przytgczenia do sieci wodno-kanalizacyjnej, a dopiero po powstaniu sporu zaczeto
sktada¢ wnioski o udostepnienie informacji. Organ przyjat wiec, ze skarzgca zadawata pytania w interesie dewelopera.
Z kolei ze stanowiska skarzgcej wynikato, ze jej wniosek dotyczyt wszystkich mieszkancéw, sposrdd ktorych jedni zostali
przytaczeni do sieci wodno-kanalizacyjnej, a drugim takiego przytgczenia odmawiano. Zdaniem skarzgcej organ miat mo-

nopolistyczng pozycje w gminie i dziatat wedtug wtasnego uwazania, zatem wniosek miat na celu umozliwienie spotecz-

nej kontroli. S3d nie zgodzit sie z argumentacjg organu, podsumowujac, ze skarzaca nie naduzyta prawa do informacji”"

Warto zwrdci¢ uwage rowniez na dwie pozornie podobne sprawy, w ktérych sad zajat przeciwne stanowiska. W pierw-
szej z nich sgd nie uznat argumentu dotyczgcego naduzywania prawa do informacji przez wnioskodawce dziatajgcego
w branzy energetycznej. Sad wyjasnit, ze jednym z podstawowych celéw dziatalnosci organu (Polska Grupa Energe-
tyczna) byto zapewnienie ciggtosci i niezawodnosci dostarczania energii, a w obecnej wtedy sytuacji politycznej tym
bardziej konieczne byto zapewnienie bezpieczenstwa energetycznego. Zgdane informacje byty za$ zwigzane z dystry-
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bucja energii, zatem okolicznosci dotyczace transformacji energetycznej i bezpieczefistwa energetycznego lezaty w in-
teresie nie tylko wnioskodawcy, ale rowniez spoteczenstwa. Tym samym wniosek nie dotyczyt wytgcznie zaspokojenia
indywidualnych potrzeb skarzgcej spotki*®. W drugim wyroku przyjeto natomiast, ze korespondencja miedzy skarzaca
a organem jednoznacznie wskazywata, ze wniosek zostat ztozony celem uzyskania informacji i dowodéw w indywidu-
alnej sprawie, ktéra nie miata nic wspolnego ze sprawg publiczng, ale z trwajgcym od co najmniej dziesieciu lat spo-
rem odnosnie do prawidtowosci realizacji przez organ inwestycji zwigzanej z modernizacjg sieci elektroenergetycznej
w konkretnej miejscowosci*”

Przyktadem sprawy rozstrzygnietej na niekorzy$¢ wnioskodawcy moze by¢ rowniez ta, w ktorej sad stwierdzit, ze
skarzacy, bedac strong postepowania administracyjnego, posiadat dostep do wszystkich zebranych w toku sprawy
dowodow i materiatéw. Zdaniem sgdu ztozenie przez niego zadania dostepu do tychze materiatow na alternatywnej

podstawie prawnej wskazywato na mozliwo$¢ naduzycia prawa”™™.

W orzecznictwie nieprawomocnym pojawity sie rowniez negatywne rozstrzygniecia w sprawach z wnioskow 0séb
pozbawionych wolnosci, ktorym zarzucono naduzywanie prawa do informacji. Na przyktadzie jednego z postepowan
sgd uznat, ze skarzacy wysytat wnioski seryjnie i wykazywat ,,szczego6lnie konfrontacyjng postawe” wobec dyrektora
aresztu $ledczego, uzywajac prawa do informacji razgco sprzecznie ze spotecznie uzasadnionym celem tej instytucji*®.
Warto zresztg podkresli¢ przy tej okazji, ze sposrod przejrzanych orzeczeh prawomaocnych i nieprawomocnych, z kto6-
rych wynikato jasno, ze wnioskodawcg byty osoby pozbawione wolnosci, zdecydowana wiekszos¢ z nich zakonczyta
sie dla tych os6b niekorzystnie®. Jesli chodzi zaé o dowody stuzgce sadowi do oceny motywow dziatan skarzacego,
to w jednej ze spraw skarzony organ domagat sie przeprowadzenia dowodu z dokumentoéw zgromadzonych w aktach

trzech innych postepowaniach sgdowoadministracyjnych®”’.

Chcac zamkna¢ przeglad pozytywnym przyktadem, warto wspomnie¢ o sprawie, w ktorej sad nie dat przekonac sie
argumentom organu, zgodnie z ktérymi analizowany wniosek byt jednym z trzech, ktére wptynety do organu w ciggu
kilku dni, a ponadto zostaty one ztozone w okresie Swigtecznym, gdy pracownicy organu mieli duzo obowigzkéw lub
wiele os6b przebywato na urlopach wypoczynkowych. Sad stwierdzit, ze okolicznosci te nie miaty znaczenia w kon-
tekscie zaistnienia bezczynnosci oraz jej charakteru. Obowigzkiem organu byto zorganizowanie pracy tak, zeby by¢

. , . . . 0
w stanie procedowa¢ wnioski w ustawowych terminach®®®.

Podsumowanie

Dotychczasowe rozwazania mozna podsumowac nastepujgco:

1) Na potrzeby opracowania dokonano przegladu ok. 285 orzeczen sadéw administracyjnych nawigzujacych do ,,nad-
uzycia”i,,naduzywania” prawa do informacji, opublikowanych w Centralnej Bazie Orzeczeh Sqdow Administracyjnych.
Przeglad objat orzeczenia prawomocne i nieprawomocne wydane w 2023 r. (w przypadku orzeczen nieprawomocnych
takze w styczniu i lutym 2024 r.).

2) Ze wzgledu na anonimizacje orzeczen, z przewazajgcej ich czesci nie wynikato jasno, kim byta osoba skarzaca (poza
tym, Ze byta to osoba fizyczna). Pozostate identyfikowalne przypadki dotyczyty spraw z wnioskow organizacji spotecz-
nych, oséb prowadzacych dziatalnos¢ gospodarczg i spotek, oséb pozbawionych wolnosci, radnych, zwigzkéw zawo-
dowych, osob reprezentujgcych srodowisko naukowo-badawcze, nauczycielek i nauczycieli oraz dziennikarek i dzien-
nikarzy.

3) Wérdd zaskarzanych instytucji wyraznie identyfikowalng grupe stanowity organy jednostek samorzadu terytorial-
nego, rzadziej zas samorzgdowe jednostki organizacyjne, spotki komunalne, sady i prokuratury czy organy policji. Naj-
wiekszg grupe stanowita natomiast kategoria potraktowana przez nas jako ,,inne” podmioty zobowigzane, obejmujgca
roznego rodzaju placowki niepubliczne, instytucje kultury i sportu, instytucje sanitarne i ochrony srodowiska, organy

202. Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z 17 maja 2023 r. 0 sygn. akt Il SAB/Lu 54/23: https:/orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/A3C543FAD8
203. Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z 25 kwietnia 2023 r. o sygn. akt Il SAB/Lu 22/23: https:/orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/6 ACCIA1684
204.Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z 10 maja 2023 r. o sygn. akt Ill SAB/GI 50/23: https:/orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/16C46FAS57
205. Zob. przyktadowo wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z 13 lipca 2023 r. o sygn. akt Il SAB/Gd 20/23: https:/orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/63025357BC
206. Wyjatkiem jest wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 13 grudnia 2023 r. 0 sygn. akt Ill OSK 974/22: https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/BO639CB567
207. Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z 12 stycznia 2023 r. 0 sygn. akt Il SA/GI 927/23: https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/FD1E29D7D4
208.Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w todzi z 18 stycznia 2024 . o sygn. akt Il SAB/td 115/23: https:/orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/FOC21495D5
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stuzby wieziennej oraz niektére organy panstwowe (np. Generalna Dyrekcja Drog Krajowych i Autostrad).

4) W orzeczeniach prawomocnych zarzut naduzywania prawa do informacji pojawiat sie najczesciej (cho¢ z niewielka
przewaga) jako zarzut badz argument podnoszony na etapie postepowania przed Naczelnym Sadem Administracyj-
nym. Niewiele rzadziej na naduzywanie powotywaty sie organy, ale zagadnienia tego nie podejmowat dalej sad. W ok.
21% orzeczen zarzut naduzywania pojawiat sie zaréwno w opisie stanu faktycznego (podnosit go organ), jak i w uzasad-
nieniu orzeczenia (odnosit sie do niego sad). W 13 sprawach o naduzywaniu wspomniat wytacznie sad. Inne przypadki
dotyczyty naduzywania podnoszonego w kontekscie wnioskéw o prawo pomocy, wymierzenia grzywny za nieprzeka-
zanie skargi do sadu, zwrotu kosztoéw zastepstwa procesowego czy wniosku o wytgczenie sedziego.

5) W orzeczeniach nieprawomocnych naduzywanie prawa do informacji pojawiato sie najczesciej zarowno w opisie
stanu faktycznego sprawy, jak i w uzasadnieniu orzeczenia (62% spraw). W pozostatym zakresie do zestawienia doszty
takze przypadki ponownej oceny sprawy, ktéra przeszta juz wczesniej postepowanie sgdowoadministracyjne i wrécita
do sadu pierwszej instancji.

6) Zarzuty badZ argumenty podmiotéw zobowigzanych w sprawie naduzywania prawa do informacji formutowano
na roznych etapach postepowania - od samego poczatku (w odpowiedzi na wniosek), na etapie odpowiedzi na skarge,
w zarzutach skargi kasacyjnej albo w jej uzasadnieniu, w kolejnym etapie postepowania (gdy sprawa przeszta juz cate
postepowanie sgdowoadministracyjne i ponownie wroécita do sadu). Niektére organy powotywaty sie na naduzywanie
jako gtéwna przestanke ograniczajacg dostep do informacji publicznej, inne za$ traktowaty naduzywanie jako argu-
ment przedstawiany ,,z ostroznosci” lub ,,na marginesie”.

7) Z orzecznictwa nie wynikato jasno, w jaki sposéb nalezy traktowac przestanke naduzywania prawa do informagji
(jako ograniczenie odnoszace sie do przepisow materialnych czy postepowania) oraz jak przebiega $ciezka postepo-
wania w sprawie nieudostepnienia informacji ze wzgledu na naduzywanie. W orzecznictwie pojawiaty sie réznorodne
stanowiska, w tym ze wniosek stanowigcy naduzycie w ogble nie jest wnioskiem o udostepnienie informacji, ze nad-
uzywanie wywodzi sie z przepisu dotyczacego informacji przetworzonej, ale jego zastosowanie nie wymaga wydania
decyzji administracyjnej oraz ze zarzut skargi kasacyjnej w sprawie naduzywania nalezy oprzec o naruszenie przepi-
sOw postepowania. W orzecznictwie nieprawomocnym silniej akcentowano, ze postuzenie sie przestankg naduzywania
prawa do informacji wymaga wydania decyzji administracyjnej.

8) Orzecznictwo nie byto rowniez jednolite co do postawienia granicy, po przekroczeniu ktorej zarzut naduzywania nie
moze zostac ,wtrgcony” do sprawy przez organ. Regularnie jednak pojawiato sie stanowisko, zgodnie z ktérym po-
wotanie sie na naduzywanie prawa do informacji na etapie odpowiedzi na skarge nalezy traktowac jako nieskuteczne.
Zdarzaty sie rowniez przypadki, w ktérych nie uwzgledniano tego zarzutu w postepowaniu przed Naczelnym Sadem
Administracyjnym, gdy naduzywanie w ogble nie byto przedmiotem postepowania przed sgdem pierwszej instancji.

9) Przeglad orzeczen pokazat, ze sady oceniaty naduzywanie przede wszystkim w kontekscie intensywnosci dziatan
wnioskodawcy (w tym dziatan rozumianych szeroko, czyli nieograniczonych do toczgcego sie postepowania), do wyko-
rzystywania prawa do informacji w celach osobistych, na potrzeby prowadzenia innych postepowan czy w celu utrud-
nienia funkcjonowania podmiotu zobowigzanego. Niejednokrotnie wigzano naduzywanie ze sprawami o udostepnie-
nie informacji przetworzonej oraz z pojeciem ,,interesu indywidualnego”, powstatego réwniez na skutek dziatalnosci
orzeczniczej sadéw. W niektorych przypadkach przyjecie, Ze osoba zwracajgca sie z wnioskiem naduzywata prawa do
informacji, pociggneto za sobg ztagodzenie odpowiedzialnosci organu za niewykonywanie swoich obowigzkéw. Przy-
ktadowo mogto to doprowadzi¢ do stwierdzenia bezczynnosci bez razgcego naruszenia prawa.

10) Naduzywanie byto stosowane przez sgdy w sposéb dowolny w tym sensie, ze niejednokrotnie zblizone okolicznosci
i kryteria prowadzity sktady orzekajgce do odmiennych wnioskdéw. Na ogbt z opisdéw spraw nie wynikato, zeby sady
siegaty po inne dowody z dokumentdw niz te, ktére przedstawit organ w odpowiedzi na skarge oraz zatgcznikach do tej
odpowiedzi. Sady raczej nie uwzgledniaty uzupetniajgcych dowodéw z dokumentéw, cho¢ w jednej sprawie uwzgled-
niono taki wniosek ptynacy ze strony skarzgcego.

11) Wydaje sie, ze sgdy nie przychylaty sie do tych stanowisk organdw, ktére byty bardzo ogélne oraz oparte na przy-
puszczeniach. Zdarzaty sie jednak przypadki, w ktorych uznajgc naduzywanie, po prostu powtorzono argumentacje
organu albo potwierdzono naduzywanie bez szerszego odniesienia sie do okolicznosci danej sprawy. Z przegladanych
wyrokow nie wynika réwniez, zeby sady analizowaty aktywnos¢ wnioskodawcow w kontekscie reagowania na nie
przez organy (np. nie sprawdzano, czy wzrost liczby sktadanych pism nie wynikat przypadkiem z nieprawidtowego ich
realizowania przez organy).



4. NADUZYWANIE PRAWA DO INFORMACJI NA
PRZYKEADZIE PORADNICTWA SIECI OBYWATELSKIEJ
WATCHDOG POLSKA

Wprowadzenie

Ponizsze sprawy i zagregowane dane zgromadzilimy poprzez analize zgtoszen, ktore sptynety do poradni prawnej
Sieci Obywatelskiej Watchdog Polska®®. Prowadzimy bezptatne poradnictwo prawne od 2007 r. (poradnia interneto-
wa dziata od potowy 2015 r.), zajmujac sie przede wszystkim sprawami z zakresu prawa do informacji. Pomagamy tez
w sprawach skarg, wnioskow i petycji oraz dotyczgcych funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego. Udziela-
my wsparcia kazdej osobie zainteresowanej sprawami publicznymi, w tym dziennikarkom i dziennikarzom, organiza-
cjom spotecznym oraz radnym.

Poszukiwaliémy spraw, postugujac sie hastami ,naduzycie” oraz ,naduzywanie”. Materiat zgromadzilismy 15 lutego
2024 r., ale ostatnie zmiany wprowadzilismy 20 marca 2024 r. - ostatecznie wyniki odzwierciedlajg wiec stan na 20
marca 2024 r. i dotyczg przypadkéw zarejestrowanych od 2018 r. W wyniku tak przeprowadzonej analizy udato nam
sie wyodrebni¢ 75 spraw zwigzanych z naduzywaniem prawa do informacji.

Zwracamy jednak uwage, ze liczby znalezionych przez nas przypadkow nie nalezy utozsamiac z catkowitg liczbg spraw,
w ktorych pojawit sie watek naduzywania, a w ktérych pomagalismy. W zwigzku z przyjeta metodg przegladu oraz
ograniczeniami wewnetrznymi naszych wyszukiwarek, nie sposob byto wyodrebni¢ chocby takich spraw, w ktérych
zarzut naduzycia prawa pojawit sie dopiero na dalszym etapie postepowania czy jako argument dodatkowy, niebedacy
gtownym powodem nieudostepnienia informacji. Niektére sprawy zostaty usuniete takze ze wzgledu na przyjety okres
przechowywania danych osobowych. Wreszcie o innych przypadkach dowiadywalismy sie udzielajgc porad telefonicz-
nych, podczas szkoleh czy spotkan lokalnych.

Na 75 znalezionych spraw, w 36 wydano decyzje administracyjng o odmowie udostepnienia informacji, zas w 35 doszto
do bezczynnosci organu, a wiec proporcje sg niemal rowne. W 63 sprawach zarzut naduzywania prawa do informacji
podniesiono bardzo wczesnie, bo juz na etapie odpowiedzi na wniosek. Tylko w 29 sprawach problem naduzycia byt je-
dyng przyczyng nieudostepnienia informacji, podczas gdy w 41 sprawach pojawity sie tez inne przestanki wytgczajgce
i ograniczajgce. Moze to $wiadczy¢ o pewnej wstrzemiezliwosci organdw w stosowaniu tej przestanki lub o potrzebie
,jpodparcia sie” innym ograniczeniem prawa do informacji.

Wreszcie rozumienie pojecia naduzywania czy naduzycia prawa do informacji byto bardzo réznorodne. Staralismy sie
wyro6zni¢ najbardziej typowe wyjasnienia tego terminu, co byto jednak ktopotliwe, poniewaz organy czesto interpreto-
waty naduzycie w bardzo szeroki sposob. Najczesciej (25 spraw) naduzycie prawa do informacji miato polegac na py-
taniu we wtasnym interesie, a nie w trosce o dobro publiczne. Czesto tez zarzut naduzycia byt zwigzany ze sktadaniem
zbyt duzej liczby wnioskow.

Chcac zilustrowat problemy zwigzane z naduzyciem prawa do informacji oraz pokazac, jak to pojecie moze wptywac
na dostep do informacji w praktyce, wybraliémy kilka spraw i przygotowaliémy szczegbtowy opis ich przebiegu oraz
rozstrzygniecia.

Sposrod opisanych przypadkéw, dwa pierwsze dotyczg tego samego wnioskodawcy i adresata wniosku (gmina). Prze-
bieg obu spraw pozwala na przedstawienie ewolucji rozumienia pojecia naduzycia prawa przez urzad, a takze pokaza-
nia, jak to pojecie wpasowuje sie w sytuacje przedtuzajgcego sie w gminie konfliktu na linii lokalny aktywista - organ.
Kolejna sprawa jest z kolei o tyle odmienna, ze wnioskodawczynig byta radna rady gminy, ktorej zarzucono naduzywa-
nie prawa do informacji. Trzy kolejne przypadki dotyczg wnioskow dziennikarek i dziennikarzy, dla ktorych prawo do
informacji jest podstawowym narzedziem pracy, a ktérym zarzucono naduzycie prawa.

Nalezy zaznaczy¢, ze we wszystkich wybranych sprawach, ktére opisalismy, to zgtaszajgcym sie do nas osobom za-
rzucono naduzycie prawa do informacji, a my udzieliliémy tym osobom wsparcia. Polegato ono na wsparciu meryto-
rycznym (np. pomoc w przygotowaniu pism w postepowaniu sgdowoadministracyjnym), a w niektorych przypadkach
takze na przystapieniu organizacji do sprawy przed sadem administracyjnym?™. O ile wigc w analizie pokazujemy rozne
stanowiska w sposob bezstronny, o tyle w przypadku opisu przypadkéw z poradni stowarzyszenia, nasze stanowisko
jest sitg rzeczy jasno okreslone. Ponizej prezentujemy wiec opis przypadkow, ale rowniez nasz poglad na problem nad-
uzycia prawa do informacji, wynikajgcy z przyjetych wartosci i oparty na naszym doswiadczeniu.

209. https:/porady.siecobywatelska.pl/ (dostep: 17.06.2024 r.)
210. Na zasadach okreslonych w art. 33 § 2 Prawa o postepowaniu przed sadami administracyjnymi.
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a) Opis spraw lokalnego aktywisty

Przypadek pierwszy: czy naduzycie prawa do informacji wymaga jej przetworzenia?

Jedna z obaw, zwigzanych z problemem naduzywania prawa do informacji, jest paraliz funkcjonowania organéw i in-
nych instytucji publicznych, obowigzanych do udostepniania informacji, ze wzgledu na nadmierng liczbe wnioskow
sktadanych przez ucigzliwych wnioskodawcow. Niekiedy przedmiotem tego zastrzezenia jest nie tylko liczba wnio-
skow, ale tez ich skomplikowanie zwigzane z liczbg zadawanych pytan - i wydaje sie, ze w obu przypadkach mowa o tej
samej obawie.

W opisywanej sprawie podstawowym przedmiotem sporu nie byto to, czy sama wnioskowana informacja stanowita
informacje podlegajaca udostepnieniu, a to, czy wnioskodawca nie naduzyt prawa w sprawie - wtasnie ze wzgledu na
liczbe i obszernos¢ sktadanych wnioskow.

Sprawe zainicjowat wniosek ztozony w lipcu 2022 r. Zostata ona rozstrzygnieta wyrokiem Wojewaodzkiego Sgdu Admi-
21

nistracyjnego w Gliwicach z 12 wrzeénia 2023 r. o sygn. akt Ill SAB/GI 125/237".

Rownoczesnie w innym postepowaniu zainicjowanym przez skarzacego, o de facto tozsamym stanie faktycznym, za-
padto zupetnie inne rozstrzygniecie w wyroku tego samego Sgdu z 10 stycznia 2024 r. o sygn. akt Ill SAB/GI 371/23.
W niniejszej sprawie toczy sie postepowanie przed Naczelnym Sgdem Administracyjnym ze skargi kasacyjnej ztozonej
przez skarzacego.

Okolicznosci sprawy

Whnioskodawca w niniejszej sprawie byt aktywista spoteczny, zaangazowany w pozyskiwanie informacji o funkcjono-
waniu lokalnej spotecznosci od co najmniej 2018 r., wielokrotnie sktadajgcy wnioski o udostepnienie informacji publicz-
nej, najczesciej do urzedu gminy. W momencie inicjowania sprawy jego dziatalnos¢ byta juz znana urzedowi.

Przedmiotem whniosku byt skan prowadzonego przez urzad rejestru umoéw z lipca 2021 r,, a takze skany zawartych
w lipcu 2021 r. umoéw, ktorych strong byta gmina. Podobnie jak w innych sprawach tego wnioskodawcy, adresatem
whniosku byt wajt gminy.

Cho¢ na moment sktadania wniosku prowadzenie rejestru umow przez gminy nie byto obowigzkowe, tak nic nie stato
na przeszkodzie, aby organy gminy podjety decyzje o jego prowadzeniu. Co wiecej, zgodnie z jednomys$Iinym stanowi-
skiem judykatury taki rejestr stanowitby informacje publiczng. Podobnie jednogtosnie przyjmuje sie, ze umowy zawie-
rane przez jednostki samorzadu terytorialnego stanowig informacje publiczng, jako informacja o majatku publicznym
(art. 6 ust. 1 pkt 5 Ustawy o dostepie do informacji publicznej). Jak zauwazyt Wojewodzki Sad Administracyjny w Go-
rzowie WIkp.:

,,Przez sam fakt zawarcia takiej umowy z podmiotem publicznym osoba fizyczna pozbawia sie czesciowo prawa do
prywatnosci. Jesli zatem umowa cywilnoprawna dotyczy wydatkowania publicznych srodkéw, to osoba zawierajgca
takg umowe, powinna mie¢ $wiadomoé¢, ze w takiej sytuacji jej imie i nazwisko mogg zosta¢ ujawnione”*”,

Na gruncie sprawy organ podnosit kwestie, ze przedmiotem wniosku miataby by¢ informacja przetworzona. Jako ze ta
problematyka wykracza poza zakres niniejszego opracowania, nalezy przypomnie¢, ze dostep do informacji przetwo-
rzonej przystuguje w takim zakresie, w jakim jest to szczegblInie istotne dla interesu publicznego (art. 3 ust. 1 pkt 1 Usta-
wy o dostepie do informacji publicznej). Ustawa nie definiuje informacji przetworzonej; sady administracyjne wskazuja,
ze informacja przetworzona to taka, ktéra nie istnieje w momencie sktadania wniosku, i musi zosta¢ wytworzona przez
adresata wniosku na podstawie posiadanych danych, czesto poprzez prace tworczg jakiego$ rodzaju (analizy, ekstra-
polacje, badania itd.)™”. Z kolei spetnienie przestanki szczegélnie istotnego interesu publicznego polega na wyjaénieniu,
ze wnioskodawca ma indywidualne i realne mozliwosci wykorzystania wnioskowanej informacji w sposéb, ktory przy-
niesie korzyé¢ dla zycia publicznego®™.

Na kazdym jednak etapie organ podkreslat tez, ze w jego ocenie dziatania wnioskodawcy nosza znamiona naduzycia
prawa. Ostatecznie organ zrezygnowat z powotywania sie na pojecie informacji przetworzonej w ogble, i zamiast tego
skupit na zarzucie naduzycia prawa do informacji przez wnioskodawce.

211. https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/A3F7CFC280

212. Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z 4 kwietnia 2018 r. o sygn. akt Il SAB/Go 3/18: https:/orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/7B85765A89

213. Wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 14 listopada 2023 r. 0 sygn. akt lIl OSK 2677/21: https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/6ADF789095

214. Wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 24 marca 2023 r. o sygn. akt Ill OSK 1167/22: https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/06E9E12903
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Postepowanie administracyjne
Postepowanie administracyjne w sprawie miato dos¢ dtugi i skomplikowany przebieg.

Sprawe rozpoczat wniosek o udostepnienie informacji, ztozony przez wnioskodawce. W odpowiedzi, wéjt gminy po-
informowat wnioskodawce pismem, ze wnioskowana informacja ma charakter informacji publicznej przetworzonej,
i wezwat go do wykazania szczegblnej istotnosci dla interesu publicznego.

Juz na tym etapie organ zarzucit wnioskodawcy naduzycie prawa do informacji. Organ powotat sie na stanowisko
wyrazone przez Naczelny Sgd Administracyjny w wyroku z 18 czerwca 2020 r. o sygn. akt | OSK 2306/19, w ktorym
wskazano, ze rolg art. 3 ust. 1 pkt 1 ustawy o dostepie do informacji publicznej (informacja przetworzona) jest m.in.
zapobiezenie sytuacjom, w ktérym organ nie moze de facto wykonywac swoich ustawowych zadan, ze wzgledu na ko-
niecznos¢ udzielania odpowiedzi na wnioski o udostepnienie informacji. Organ podkreslit, ze w jego ocenie nalezy mie¢
na wzgledzie czestotliwos¢ i liczbe sktadanych przez wnioskodawce wnioskow, a takze jego ,,postawe”, ktéra moze
Swiadczy¢ o naduzywaniu. Organ wydtuzyt takze termin udostepnienia informacji na podstawie art. 13 ust. 2 ustawy
o dostepie do informacji publiczne;j.

Whnioskodawca odni6st sie do pisma organu i poinformowat, ze w jego ocenie przedmiotem wniosku jest informacja
publiczna prosta. Wnioskodawca powotat sie na szereg decyzji samorzgdowego kolegium odwotawczego, ktére uchy-
lato decyzje wéjta, a w ramach ktérych odmawiat on udostepnienia informacji publicznej w zakresie rejestru umow, ze
wzgledu na konieczno$¢ przetworzenia informacji. W ramach tego samego pisma wnioskodawca wezwat do udostep-
nienia wnioskowanej informacji.

Po uptywie wydtuzonego terminu, organ wydat decyzje, na mocy ktérej odméwit udostepnienia informacji ze wzgledu
na jej przetworzony charakter i niewykazanie przez wnioskodawce, ze spetnit przestanke z art. 3 ust. 1 pkt 1 Ustawy
o dostepie do informacji publicznej. Poza argumentami odnoszgcymi sie do koniecznosci przetworzenia informacji,
organ podnio6st tez, ze jego zdaniem wnioskodawca naduzywa prawa do informacji. Organ wskazat, ze wnioskodawca
ztozyt w okresie od stycznia 2021 r. do wrzesnia 2022 r. co najmniej 138 wnioskdw, co sumarycznie kreuje obowigzek
przetworzenia informacji po stronie organu. Organ wyrazit takze podejrzenie, ze wnioskodawca moze by¢ autorem
innych wnioskow, sktadanych z innych adreséw e-mail. Zdaniem organu, wnioskodawca uczynit sobie z prawa do infor-
macji narzedzie zaktécania pracy Urzedu, a takze nekania urzednikéw. Organ wskazat takze, ze wnioskodawca publiku-
je na portalach spotecznosciowych , ztosliwe i niestosowne” komentarze wzgledem organu. Zdaniem organu wszystkie
te okolicznosci Swiadczg o tym, ze wnioskodawca naduzywa prawa, a takiemu dziataniu nie przystuguje ochrona.

Whioskodawca odwotat sie od tej decyzji, powotujgc sie m.in. na art. 32 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej i zarzu-
cajgc organowi dyskryminacje. Organ w szczegblnosci ponownie przywotat poprzednie decyzje samorzadowego kole-
gium odwotawczego, ktérych wytyczne zdaniem wnioskodawcy organ lekcewazy, a takze zakwestionowat ustalenia
organu w zakresie ilosci czynnosci niezbednych do realizacji wniosku.

Samorzgdowe kolegium odwotawcze uchylito skarzong decyzje w catosci i przekazato sprawe do ponownego rozpa-
trzenia. Stwierdzito, ze organ nie zbadat odpowiednio, czy w istocie na gruncie sprawy dochodzi do koniecznosci prze-
tworzenia, a jesli tak, to w odniesieniu do ktérych pytan wniosku, i wyrazito poglad, ze jesli w gminie jest prowadzony
rejestr umow, to podlega on udostepnieniu i nie moze by¢ uznany za informacje przetworzona.

Kolegium odniosto sie takze do rozwazan organu w zakresie problemu naduzycia prawa do informacji, wskazujac, ze
w sytuacji, gdy wniosek dotyczy indywidualnej sprawy wnioskodawcy, powinien on by¢ traktowany jako odnoszacy sie
do informacji publicznej. Zdaniem samorzgdowego kolegium odwotawczego tak powinien postgpic organ, jesli czuje
sie ,,nekany” przez wnioskodawce.

Nastepnie organ ponownie wezwat wnioskodawce do wykazania, ze uzyskanie wnioskowanej informacji jest szczegol-
nie istotne dla interesu publicznego. Organ w duzej mierze powt6rzyt swoje argumenty odnosnie naduzycia prawa do
informacji w ramach wezwania. Wnioskodawca w odpowiedzi podtrzymat stanowisko, ze przedmiotem wniosku jest
informacja prosta.

Organ ponownie odmowit udostepnienia informacji ze wzgledu na koniecznos¢ przetworzenia. Organ wskazat, ze
whnioskodawca nie wykazat szczeg6lnej istotnosci dla interesu publicznego w przetworzeniu informacji. Organ ponow-
nie tez zarzucit wnioskodawcy naduzycie prawa do informacji, o ktérym miata Swiadczy¢ liczba i czestotliwos¢ sktada-
nych wnioskow, a takze negatywne komentarze wnioskodawcy w mediach spotecznosciowych. Zdaniem organu celem
whnioskéw sktadanych przez wnioskodawce miata by¢ dezorganizacja urzedu.

Whioskodawca ponownie odwotat sie od decyzji organu, przedstawiajgc zasadniczo zbiezng argumentacje z tg zawar-
tg w poprzednim odwotaniu.
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Kolegium ponownie uchylito decyzje organu i przekazato sprawe do ponownego rozpoznania, przedstawiajgc podobng
argumentacje. Organ odwotawczy wskazat, ze tylko znaczny naktad pracy koniecznej do realizacji wniosku moze by¢
podstawg do rozwazan, ze na gruncie sprawy dochodzi do przetworzenia informacji. Wskazano takze, ze inne wnioski
whnioskodawcy, nawet liczne, nie mogg stanowi¢ przestanki odmowy. W szczegblnosci wyrazono poglad, ze niedopusz-
czalne jest odmienne traktowanie wnioskow w zaleznosci od tego, czy dany wnioskodawca wnioskuje duzo czy mato;
innymi stowy - niedopuszczalne jest ,.karanie” decyzjami odmownymi aktywnych wnioskodawcéw i odgérne przyjecie,
ze ich wnioski automatycznie pociggaja za sobg koniecznos¢ przetworzenia informacji. Samorzadowe kolegium od-
wotawcze powtorzyto poglad, ze w sytuacji, gdy zdaniem organu dochodzi od naduzycia prawa do informacji, nalezy
uzna¢, ze wniosek w ogole nie dotyczy informacji publicznej, zamiast wydawac¢ decyzje odmowna. Kolegium pouczyto
tez o mozliwosci ztozenia skargi na przewlektos¢ postepowania w sytuacji, gdyby organ ponownie wezwat wniosko-
dawce do wykazania szczegblnej istotnosci dla interesu publicznego w przetworzeniu informacji.

Po ww. decyzji organ zwyktym pismem poinformowat wnioskodawce, ze ze wzgledu na naduzywanie przez niego
prawa do informacji, wniosek ztozony w sprawie nie moze byc¢ traktowany jako wniosek o udostepnienie informacji pu-
blicznej (a tym samym zgdana informacja nie zostanie udostepniona). W ramach pisma organ po raz kolejny przedstawit
wzmiankowane juz okolicznosci, ktore jego zdaniem $wiadczg o naduzyciu prawa do informacji przez wnioskodawce.

Postepowanie sgdowoadministracyjne

W marcu 2023 r. wnioskodawca ztozyt skarge na przewlekto$¢ postepowania wojta w przedmiocie rozpatrywania jego
whniosku o udostepnienie informacji z lipca 2022 r. Wnioskodawca w szczego6Inosci domagat sie stwierdzenia, ze doszto
do przewlektosci prowadzenia postepowania z razgcym naruszeniem prawa i zobowigzania organu do rozpatrzenia
whniosku.

W ramach skargi wnioskodawca podkreslit szczegélny charakter prawa do informacji jako prawa cztowieka, gwaranto-
wanego nie tylko Konstytucjg Rzeczypospolitej Polskiej, ale takze ratyfikowanymi aktami prawa miedzynarodowego.
Whioskodawca wskazat, ze watpliwosci odnoszace sie do konstytucyjnych praw i wolnosci powinny by¢ rozpatrywane
z poszanowaniem reguty in dubio pro libertate, czyli na rzecz gwarantowanych praw.

Odnoszac sie do postepowania organu, wnioskodawca zarzucit mu Swiadome lekcewazenie wytycznych organu odwo-
tawczego i podejmowanie dziatan, ktére nie prowadzg do zatatwienia sprawy, a majg na celu jedynie bezpodstawne
przedtuzanie postepowania. Odnoszac sie do kwestii naduzycia prawa do informacji, wnioskodawca wskazat, ze organ
niepotrzebnie czyni przedmiotem rozwazan jego zachowanie jako wnioskodawcy, zamiast skupic sie na rozstrzygnieciu
sprawy zainicjowanej wnioskiem. W rezultacie, dziatania organu prowadzg do bezprawnego ograniczenia jawnosci
umaow, o ktérych mowa we wniosku.

W ramach odpowiedzi na skarge organ wniost o jej oddalenie. Organ stwierdzit, ze skarzgcy (wnioskodawca) pomija
istote sprawy, skupiajac sie na przewlektosci postepowania. Zdaniem organu istotg sprawy jest liczba i czestotliwos¢
sktadanych przez skarzgcego wnioskow, juz od dtuzszego czasu, do urzedu. Organ wyjasnit, Ze z tego wtasnie powodu
usitowat ograniczy¢ mozliwos¢ sktadania wnioskéw, ktére miaty na celu dezorganizacje pracy organu i nekanie jego
pracownikow, za prawng podstawe takiego ograniczenia biorgc kategorie informacji publicznej przetworzonej. Organ
stangt takze na stanowisku, ze w istocie spetnit wytyczne samorzadowego kolegium odwotawczego, odnoszgce sie
do tego, ze w sytuacji naduzycia prawa do informacji nalezy poinformowac o tej okolicznosci wnioskodawce zwyktym
pismem.

Whioskodawca odnio6st sie do odpowiedzi na skarge wtasnym pismem. W ramach repliki wskazat, ze zgodnie z art. 2
ust. 2 Ustawy o dostepie do informacji publicznej, od osoby wykonujgcej prawo do informacji nie wolno zgda¢ wykaza-
nia interesu faktycznego lub prawnego. Tym samym jego intencje jako wnioskodawcy sg bez znaczenia, a organ nie ma
prawa wykorzystywac procedury udostepniania informacji publicznej jako narzedzia ,,dyscyplinowania” wnioskodaw-
cy, ktorego dziatan nie aprobuje. Wnioskodawca wskazat, ze liczba ztozonych przez niego wnioskéw nie ma znaczenia
w sprawie, ale mimo to podkreslit, ze wynika ona z tego, ze w jego ocenie organ nie publikuje dostatecznej ilosci infor-
macji w Bluletynie Informacji Publicznej, a ponadto ,,rutynowo” wydaje decyzje odmowne. W rezultacie wnioskodawca,
jako osoba zainteresowana sprawami gminy, nie ma innego wyjscia, niz sktadanie kolejnych wnioskow o udostepnienie
informacji.

Do postepowania przystapito stowarzyszenie Sie¢ Obywatelska Watchdog Polska, popierajac stanowisko przedsta-
wione przez skarzgcego. W ramach przystgpienia stowarzyszenie podkreslito, ze ograniczenia konstytucyjnych praw
i wolnosci moga by¢ dokonywane tylko w ramach ustawy, a zaden przepis ustawowy nie przewiduje ograniczenia pra-
wa do informacji ze wzgledu na naduzycie tego prawa. Zdaniem stowarzyszenia, dziatanie organu w sprawie jest nie
do pogodzenia ze standardami demokratycznego panstwa prawa.



Wyrokiem z 12 wrzesnia 2023 r. o sygn. akt Il SAB/GI 125/23 Wojewo6dzki Sgd Administracyjny w Gliwicach uwzglednit
skarge, stwierdzajgc, ze wojt gminy dopuscit sie przewlektosci postepowania z razgcym naruszeniem prawa. W ramach
uzasadnienia Sad stwierdzit, ze dotgczone do akt sprawy dokumenty nie zawierajg zadnej z decyzji, do ktorych odwo-
tywat sie zarowno skarzacy, jak i organ, przez co sad nie moze oceni¢ zasadnosci dziatan podejmowanych przez organ.
Z kolei samo zestawienie dat w postepowaniu prowadzi do prostego wniosku, ze zostato ono prowadzone w sposob
przewlekty.

Sad zauwazyt tez, ze jesli organ pierwotnie twierdzit, ze przedmiotem zadania jest informacja przetworzona w rozu-
mieniu art. 3 ust. 1 pkt 1 Ustawy o dostepie do informacji publicznej, i wydawat w jej przedmiocie dwukrotnie decyzje
administracyjng, to niezrozumiate jest stanowisko wyrazone w pismie z lutego, w ktérym informuje wnioskodawce, ze
jego dziatanie stanowi naduzycie prawa. Jesli, zdaniem sadu, skala zgdan skarzacego jest tak znaczna, to organ powi-
nien byt od poczatku procedowaé w oparciu o te argumenty. Wynikty ,,dualizm trybu procedowania” oraz brak moz-
liwosci odniesienia sie przez sad do decyzji samorzgdowego kolegium odwotawczego potwierdza zasadnos¢ skargi.

Orzeczenie w analogicznej sprawie

Powyzszy wyrok nie odnosi sie zasadniczo do problemu naduzywania, mimo ze ta wtasnie kwestia jest przedmio-
tem sporu miedzy wnioskodawcg a organem. Cho¢ sad orzeka o przewlektosci postepowania, to wprost stwierdza,
ze opierat sie przede wszystkim na zestawieniu dat, ze wzgledu na niedopatrzenie organu, polegajace na niezatgcze-
niu istotnych dla sprawy decyzji samorzgdowego kolegium odwotawczego. Tym samym rozstrzygniecie sadu ,,rozbija
sie” gtownie o formalnosci. Co wiecej, sad posrednio przyznaje stusznos¢ organowi, stwierdzajac, ze ten powinien byt
oprzec¢ swojg argumentacje na zarzucie naduzycia prawa do informacji od samego poczatku.

Samodzielnie, nie korzystajgc z pomocy naszego poradnictwa, a zamiast tego opierajac sie na dostarczonych przez nas
wzorach pism, wnioskodawca w sprawie ztozyt analogiczng skarge, dotyczgca innego swojego wniosku. Wniosek byt
sformutowany w sposob identyczny, ale dotyczyt informacji obejmujacej inny miesigc. Takze w tej sprawie doszto do
wielokrotnego uchylania decyzji administracyjnych wojta (uchylonych decyzji byto az 5), az ostatecznie organ poinfor-
mowat wnioskodawce, ze ze wzgledu na naduzywanie przez niego prawa do informacji, jego wniosek nie bedzie trak-
towany jako wniosek o udostepnienie informacji publicznej, a wnioskowana informacja nie zostanie mu udostepniona.

Whnioskodawca zaskarzyt przewlektos¢ postepowania organu, postugujgc sie opisywanymi juz argumentami, z uwagi
na podobienstwo stanéw faktycznych spraw. Biorgc pod uwage ich zbieznos¢, warto przeanalizowac takze rozstrzy-
gniecie tego przypadku.

Wyrokiem z 10 stycznia 2024 r. o sygn. akt Il SAB/GI 371/23 Wojewo6dzki Sad Administracyjny w Gliwicach oddalit skar-
ge. W ramach uzasadnienia Sad wyjasnit, Ze nie jest sporne w sprawie, ze wojt gminy jest podmiotem zobowigzanym
do udostepnienia informacji, a takze ze kryterium decydujgcym o tym, czy dana informacja ma charakter informacji
publicznej, jest jej tres¢ (kryterium przedmiotowe). Jesli informacja, o ktorg ubiega sie wnioskodawca, nie ma charak-
teru informacji publicznej, to organ powinien poinformowac o tym wnioskodawce zwyktym pismem, co pozwala na
skuteczne uchylenie sie od zarzutu bezczynnosci.

Sad wskazat, ze przewlektos¢ organu na gruncie sprawy miata charakter historyczny, i tym samym nie podlega ocenie
sgdu administracyjnego®”. Odnoszac sie zaé do kwestii naduzycia prawa do informacji, Sad stwierdzit:

,.(...) naduzycie prawa do informacji publicznej polega na prébie skorzystania z tej instytucji dla osiggniecia 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 publicznej i innych organdw wtadzy publicznej (zob. wyrok
NSA z 23 listopada 2016 1., sygn. akt | OSK 1601/15). Naduzycie to wynika¢ moze z takich okolicznosci jak: seryjnos¢ i po-
dobienstwo skarg, akcentowanie w tresciach pism kwestii kosztow postepowania, model dziatania skarzgcego i jego
petnomocnika, okolicznos¢ czasowa miedzy wniesieniem skargi a zaistnieniem bezczynnosci w sprawie. ROwniez spo-
s6b wystania wiadomosci w sprawie moze wskazywa¢, ze wnioskodawca nie wykluczat mozliwosci zakwalifikowania
jej jako SPAM, czego skutkami bytby obcigzony organ (por. postanowienie NSA z 3 listopada 2015 r., sygn. akt | OSK
1940/15), a nawet liczyt sie z mozliwoscig wykorzystania tego faktu w postepowaniu sgdowym. Takie postepowanie,
majgce cechy naduzycia prawa do informacji, nie moze by¢ zaakceptowane i zastugiwac na ochrone prawng ze strony
sadu tym bardziej, ze prowadzi do zagrozenia konstytucyjnego (art. 61 ust. 1 Konstytucji RP) prawa dostepu do infor-
macji tych oséb, ktore chcg go zrealizowac zgodnie z jego istotg”.

Zdaniem sadu, nawet informacja kwalifikowana jako publiczna nie powinna by¢ udzielana wnioskodawcy, jesli cel
wniosku jest nie do pogodzenia z celami ustawy. Sad przychylit sie do stanowiska organu w zakresie tego, ze liczba

215. W tym przedmiocie Naczelny Sgd Administracyjny podjat stosowne uchwaty: z 7 marca 2022 r. 0 sygn. akt Il OPS 1/21 oraz z 22 czerwca 2020 r. 0 sygn. akt Il
OPS 5/19.
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wnioskow, ich wielowgtkowos¢ i fakt, ze odnoszg sie do praktycznie wszystkich obszardéw dziatalnosci gminy, Swiadczy
0 tym, ze wnioskodawca dopuscit sie naduzycia prawa. Tym samym wniosek nie mogt by¢ zatatwiony w trybie ustawy
o dostepie do informacji publicznej, bowiem stanowit naduzycie prawa, a organ prawidtowo rozstrzygnat sprawe.

0d niniejszego wyroku skarzacy ztozyt skarge kasacyjng, zarzucajgc wyrokowi naruszenie szeregu przepisow, m.in.
art. 7, art. 31 ust. 3, art. 61 ust. 1i 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Skarzgcy wskazat, ze niedopuszczalne jest
dokonywanie przez organy oceny intencji wnioskodawcy, ktéry domaga sie udostepnienia informacji publicznej; samo
bowiem uznanie, ze dana informacja ma charakter informacji publicznej, kreuje obowigzek udostepnienia takiej infor-
macji - wbrew stanowisku Sadu. Ustawodawca, zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 1 Ustawy o dostepie do informacji publicznej,
zawezit obowigzek wykazywania jakiegokolwiek interesu publicznego przy wnioskowaniu o udostepnienie informacji
tylko do informacji publicznej przetworzonej. Niezaleznie od powyzszego, brak podstawy ustawowej, jak zauwaza
skarzacy, czyni bezprawnym ograniczenie prawa do informacji ze wzgledu na naduzycie tego prawa.

Uwagi koricowe

Na gruncie niniejszej sprawy, zrédtem zarzutu naduzycia prawa do informacji byta przede wszystkim liczba i czestotli-
wos¢ wnioskdw sktadanych przez wnioskodawce, a takze jego ogoélny stosunek do urzedu i jego pracownikéw. Zdaniem
organu, sktadane wnioski prowadzity do dezorganizacji urzedu i miaty charakter nekania. Organ, aby przeciwdziata¢
,.zalewowi” wnioskow, wykorzystywat instytucje informacji przetworzonej. Gdy ta strategia zawiodta, organ uznat, ze
w sytuacji naduzycia prawa do informacji nalezy poinformowac o tym fakcie wnioskodawce zwyktym pismem.

Sad administracyjny, co prawda na gruncie innego postepowania (cho¢ o analogicznym stanie faktycznym), ale przy-
chylit sie do tego stanowiska. Zaprezentowana przez sad wyktadnia pojecia naduzycia prawa zdaje sie by¢ zwigzana
przede wszystkim, cho¢ nie wytacznie, z naduzyciem prawa do skargi. W ocenie sadu, jesli wnioskodawca dopuszcza
sie takiego naduzycia, to nawet gdy wnioskowana informacja jest bezsprzecznie informacjg publiczng, to i tak nie po-
winna zosta¢ udostepniona.

Przypadek drugi: naduzycie prawa do informacji a tres¢ wniosku

Z fenomenem naduzywania prawa do informacji zwigzany jest proces ,,przesuwania uwagi” z tresci wniosku na samo
zachowanie wnioskodawcy, ktore staje sie przedmiotem oceny. Zgodnie z przyjetym w orzecznictwie rozumieniem,
naduzycie prawa do informacji polega na ztozeniu wniosku w innym celu, niz dbanie o jawnos¢ zycia publicznego. Tym
samym, sitg rzeczy, do rozstrzygniecia, czy doszto do takiego naduzycia, konieczne jest zbadanie, w jakim celu zostat
ztozony wniosek.

W rezultacie przedmiotem analizy przestaje by¢ zawartos¢ wniosku o udostepnienie informacji, nawet jesli sam wnio-
sek nie zawierat rozbudowanego badz skomplikowanego zgdania. Tak stato sie w opisywanej sprawie - mimo niekwe-
stionowanej przez strony prostoty wniosku, organ nie udostepnit wnioskowanej informacji, co zostato zaakceptowane
przez sad administracyjny.

Sprawa rozpoczeta sie od wniosku o udostepnienie informacji z listopada 2023 r. i zostata rozstrzygnieta w pierwszej
instancji wyrokiem Wojewodzkiego Sgdu Administracyjnego w Gliwicach z 12 marca 2024 r. o sygn. akt Il SAB/GI
425/23%° Na moment opracowania niniejszej analizy wyrok jest nieprawomocny.

Okolicznosci sprawy

Strony postepowania - zaréwno wnioskodawca, jak i podmiot zobowigzany - sg tozsame z tymi, ktore zostaty opisane
w poprzednim punkcie. Przypomnijmy, ze wnioskodawca jest lokalny aktywista, ktéry czesto korzysta z prawa do
informacji i sktada liczne wnioski, a adresatem - organ wykonawczy gminy (wojt) obstugiwany przez urzad gminy. Po-
dobnie jak w poprzedniej sprawie, dziatalnos¢ wnioskodawcy byta i jest znana urzedowi.

Mimo zbieznosci opisywanych podmiotow, warto przyjrzec sie sprawie z kilku wzgledow. Po pierwsze, w poprzedniej
sprawie wniosek zawierat bardziej ztozone zgdanie - do tego stopnia, ze pierwotnie urzad gminy kwalifikowat je jako
dotyczace informacji przetworzonej. W niniejszej sprawie to zagadnienie odpada, bowiem wniosek bezsprzecznie do-
tyczyt informacji prostej, a spér od poczatku do kofca skupia sie na problemie naduzywania informacji. Tym samym
w analizie mozemy skupic sie na innej problematyce.

Co wiecej, niniejsza sprawa, jako swoista kontynuacja sprawy poprzedniej, ilustruje rozw6j wypadkoéw w gminie, czyli
zar6bwno dalsze postepowanie organu wzgledem wniosku, jak i swoisty impas, zwigzany z problemem naduzywania
prawa do informacji: organ nie moze zabroni¢ wnioskodawcy sktadania kolejnych wnioskéw z jednej strony, a z drugiej
whnioskodawca nie moze pozyska¢ nawet najbardziej elementarnych informacji od organu.
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Przedmiotem wniosku byta informacja kto i na jakiej podstawie piastuje funkcje sekretarza gminy po odejsciu poprzed-
niej osoby z tej funkcji. Wnioskodawca domagat sie tez przestania linka do ogtoszenia o wolnym stanowisku.

Organ na zadnym etapie postepowania nie kwestionowat swojego charakteru jako podmiotu zobowigzanego do udo-
stepniania informacji publicznej. Organ nie negowat tez charakteru wnioskowanej informacji jako informacji publiczne;j.
Argumentacja organu w catosci opierata sie na zarzucie naduzycia prawa przez wnioskodawce, w zwigzku z czym
uznano, ze pismo inicjujgce sprawe nie stanowito w istocie wniosku o udostepnienie informacji publicznej.

Postepowanie administracyjne
Sprawe zainicjowat wniosek o udostepnienie informacji, ztozony przez wnioskodawce.

Pismem z listopada 2023 r. organ odni6st sie do wniosku o udostepnienie informacji publicznej. Organ stwierdzit, ze:
,W warunkach tej konkretnej sprawy i okolicznosciom jej towarzyszacym” pismo nie stanowi wniosku o udostepnienie
informacji, a stanowi dla wnioskodawcy: ,,narzedzie do naduzywania prawa do pozyskania takiej informacji”. Tym sa-
mym organ bezposrednio powigzat niniejszg sprawe z pozostatymi wnioskami. Dalej organ wyjasnit, ze od 2015 r. do
urzedu wptyneto ponad 2000 wnioskéw od wnioskodawcy, w tym wysytanych z innego adresu e-mail, aby sprawi¢
wrazenie, ze ztozyt je inny wnioskodawca. W ocenie organu, celem tak sktadanych wnioskéw jest: ,,zaktocanie, dezor-
ganizowanie i ponizanie”, a wykorzystaniu Ustawy o dostepie do informacji publicznej w taki sposéb nie przystuguje
ochrona prawna. Organ powotat sie przy tym na stanowisko Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktéry w wyroku
o sygn. akt Il 0SK 3907/21 stwierdzit:

., Postepowanie majace cechy naduzycia prawa do informacji, nie moze by¢ zaakceptowane i zastugiwac na ochrone
prawng ze strony sadu, tym bardziej ze moze prowadzi¢ do zagrozenia konstytucyjnego (art. 61 ust. 1 Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej) prawa dostepu do informacji innych oséb, ktore chcg go realizowac zgodnie z jego istota. Wska-
zane naduzycie absorbuje bowiem organ - jego sity i srodki, w tym osobowe - co moze opdézniac realizacje wnioskow
niestanowigcych naduzycia prawa, ale przede wszystkim uniemozliwiac realizacje podstawowych zadan organu. Jezeli
zatem whniosek o informacje publiczng stanowi, w kontekscie faktycznym sprawy, niebudzacy watpliwosci przejaw
naduzycia prawa do tej informacji, a zatem jedynie pozornie podlegajgcy rezimowi u.d.i.p., to konsekwentnie znaczy, ze

jego adresat nie popada w bezczynno$¢ wymagajaca interwencji sadu administracyjnego”"”.

Whioskodawca odniést sie do pisma organu, proszac o ,,refleksje w sprawie” i realizacje wniosku.
Postepowanie sgdowoadministracyjne

Z uwagi na brak reakcji organu na wezwanie, wnioskodawca jeszcze w listopadzie 2023 r. ztozyt skarge na bezczynnos¢
organu w przedmiocie rozpatrzenia wniosku do Wojewbddzkiego Sgdu Administracyjnego w Gliwicach. W ramach skargi
whnioskodawca zarzucit organowi naruszenie szeregu przepiséw Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, w tym art. 7
(zasada praworzadnosci), art. 32 (zasada réwnosci i zakaz dyskryminacji) oraz art. 61, ktory stanowi o prawie do infor-
macji o dziatalnosci instytucji publicznych. W ocenie wnioskodawcy, skoro ustawa nie zna pojecia naduzycia prawa do
informacji, to organ nie jest wtadny wykreowa¢ samodzielnie takiej przestanki ograniczenia prawa do informacji. Tym
samym jego odpowiedZ na wniosek jest bezprawna, a on sam pozostaje w bezczynnosci w przedmiocie udostepnie-
nia wnioskowanej informacji. Wnioskodawca zaprzeczyt tez oskarzeniom organu, dotyczgcym liczby sktadanych przez
niego wnioskow.

W odpowiedzi na skarge organ podtrzymat stanowisko, ze wnioskodawca naduzywa prawa do informacji, przedsta-
wiajgc wyliczenia na poparcie tej tezy. Zdaniem organu, celem wnioskodawcy nie jest pozyskanie informacji o spra-
wach publicznych, a nekanie i dezorganizacja organéw gminy.

W ocenie organu, przepisy Ustawy o dostepie do informacji publicznej sg niewystarczajgce do zwalczania problemu
naduzycia prawa do informacji. W rezultacie organ musi samodzielnie znalez¢ rozwigzanie, ktére ograniczy ,,zalew”
takich wnioskéw. Organ stanat na stanowisku, ze prawidtowym wyjsciem w takiej sytuacji - biorgc pod uwage lako-
niczno$¢ Ustawy o dostepie do informacji publicznej - jest uznanie, ze tego typu wnioski nie stanowig de facto zgdania
udostepnienia informacji publicznej i nie powinny by¢ rozpatrywane w trybie tej ustawy.

Stowarzyszenie Sie¢ Obywatelska Watchdog Polska ztozyto przystapienie do sprawy, popierajgc stanowisko skarza-
cego (wnioskodawcy). W ramach naszego pisma argumentowalismy, ze w rozpatrywaniu wnioskow o udostepnienie
informacji decydujgce znaczenie ma kryterium przedmiotowe - skoro za$ na gruncie sprawy wniosek bezsprzecznie
dotyczyt informacji o sprawach publicznych, to organ powinien byt udzieli¢ stosownej informacji. Tozsamos¢ wniosko-
dawcy (a wiec i to, czy i ile wczesniej wnioskow o udostepnienie informacji ztozyt) powinna by¢ bez znaczenia. Organ

217.Wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 9 listopada 2021 r. 0 sygn. akt Il OSK 3907/21: https:/orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/AC3E3AD839

49


https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/AC3E3AD839

50

nie ma wiec prawa przywotywac tej okolicznosci jako uzasadnienia niezrealizowania wniosku o udostepnienie infor-
macji. Wskazaliémy tez, ze w naszej ocenie dziatalnos¢ organu stanowi niedopuszczalng prébe ukarania wnioskodawcy
za jego aktywnosé¢ obywatelskg, co stanowito naruszenie art. 225 § 1 Kodeksu postepowania administracyjnego’”,
zgodnie z ktérym nikt nie moze by¢ narazony na jakikolwiek uszczerbek lub zarzut z powodu ztozenia skargi lub wnio-
sku albo z powodu dostarczenia materiatu do publikacji o znamionach skargi lub wniosku, jezeli dziatat w granicach

prawem dozwolonych.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwicach w wyroku z 12 marca 2024 r. o sygn. akt Ill SAB/GI 425/23 oddalit skar-
ge. W uzasadnieniu sad wskazat, ze adresatem wniosku byt organ obowigzany do udostepnienia informacji, a takze ze
whnioskowana informacja dotyczyta spraw publicznych.

Sad nie zgodzit sie ze stanowiskiem organu, ze skoro wnioskodawca naduzywa prawa do informacji, to ta informacja
traci walor informacji publicznej. Zdaniem sgdu takie stanowisko pocigga za sobg sprzeczno$¢ - wszak skoro dana
informacja nie ma charakteru informacji publicznej, to nie mozna méwi¢ o naduzyciu prawa do informagji. Informacja
publiczna ma charakter obiektywny - to znaczy dana informacja albo jest informacjg publiczng albo nig nie jest.

Rownoczesnie sad uznat, ze organ stusznie przyjat, ze na gruncie sprawy doszto do naduzycia prawa do informacji.
Zdaniem sgdu:

.(-..) w niniejszej sprawie chodzi nie o dgzenie do poprawy funkcjonowania organu, lepsza realizacje jego zadan, lecz
wrecz przeciwnie - o destabilizacje jego dziatalnosci i pieniactwo. Wskazujg na to bezposrne okolicznosci rozpoznawa-
nej sprawy, w szczegblnosci ilos¢ sktadanych wnioskow o udzielenie informacji publicznej, ktdra na przestrzeni kilku
lat jest liczona w tysigcach. W odpowiedzi na wniosek organ stwierdzit, ze w okresie od 2017 r. (w ktérym odnotowano
wzrost aktywnosci zwigzanej ze sktadaniem wnioskow o dostep do informacji publicznej) tylko od dnia 1 stycznia 2023
r.do dnia 5 grudnia 2023 r. wptyneto do Urzedu Gminy okoto 1702 wnioskow pochodzacych od skarzgcego, badz kon-
figurowanych w sposob, ktory mylnie moze sugerowac, ze pochodzg od innych oséb niz strona. Strona ztozyta takze
ponad 300 wnioskéw i skarg”.

Dalej sad zauwazyt, ze w Ustawie o dostepie do informacji publicznej nie okreslono granic korzystania z prawa do infor-
macji, co powoduje, ze dochodzi do przypadkéw naduzycia tego prawa do realizacji celow, ktérych nie sposéb pogodzi¢
z fundamentalnymi wartosciami systemu prawnego. Dlatego w kazdej konkretnej sprawie zachowanie wnioskodawcy
nalezy oceniac¢ indywidualnie, czy nie dochodzi do naduzycia prawa do informacji - do czego, zdaniem sgdu, dochodzi
na gruncie niniejszej sprawy. Tym samym rozstrzygniecie organu byto co do zasady prawidtowe.

Pogtebienie przypadku - ankieta

Chcac doktadniej zrozumie¢ opisywane tu sprawy, postanowilismy zwrocic sie z kilkoma pytaniami do wnioskodawcy,
ktory je zainicjowat. Pytalismy przede wszystkim o aktywnos$¢ wnioskodawcy - ile wnioskow sktadat, co sprawito, ze
zaczat korzystac z prawa do informacji w taki sposéb, czy zwracat sie z wnioskami do innych podmiotow. Interesowato
nas tez to, co z perspektywy wnioskodawcy znaczy zarzut ,,naduzycia prawa do informacji” i jak czesto sie pojawia,
szczegblnie w konteksScie innych podstaw odmowy udostepnienia informacji. Wreszcie chcielismy dowiedziec sie, czy
wnioskodawce spotkaty jakie$ nieprzyjemnosci (szykany), zwigzane z wykorzystywaniem prawa do informacji, a z dru-
giej strony, czy moze wskaza¢ dobre praktyki informacyjne organu. Daliémy takze mozliwos¢ przedstawienia ogélnych
refleksji, zwigzanych z fenomenem naduzycia prawa do informacji.

Zdaniem wnioskodawcy, jedynym powodem, dla ktérego organ postuguje sie zarzutem naduzycia prawa do informa-
gji, jest che¢ uchylenia sie od ustawowych obowigzkéw informacyjnych. Wnioskodawca zwrdcit tez uwage, ze sktadat
whnioski o udostepnienie informacji do innych podmiotéw zobowigzanych, ale tylko jednostka organizacyjna gminy,
reprezentowana przez tego samego radce prawnego, powiela stanowisko o naduzywaniu.

Jego zdaniem, stanowisko organu zmienito sie ,na niekorzys¢” w ciggu dwoch lat, od kiedy zaczat sktadac wnioski - tyle
tez mniej wiecej trwa najdtuzsza sprawa, ktérg prowadzi z organem. Jego dziatanie byto i jest umotywowane zaintere-
sowaniem pracg samorzgdu, w tym wydatkowaniem $rodkow publicznych. Obecnie naduzycie prawa do informacji jest
najczestszg przestanka odmowy, z jaka sie spotyka. Wnioskodawca zwrocit tez uwage, ze wnioski, ktore sktada, majg
charakter powtarzalny (np. skany uméw za dany miesigc).

Whnioskodawca nie potrafit wskaza¢ dobrych praktyk informacyjnych organu, za ktére mogtby go ,pochwali¢”. Przed-
stawit tez poglad, ze zroédtem probleméw jest niedopracowanie przepisow Ustawy o dostepie do informacji publicznej
- uscislenie ich utatwitoby funkcjonowanie zaréwno wnioskodawcom, jak i podmiotom zobowigzanym.
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Uwagi koricowe

Na gruncie niniejszej sprawy organ odmoéwit udostepnienia wnioskodawcy informacji o charakterze prostym i bezpo-
Srednio dotyczacej spraw gminy (tj. informacji o tozsamosci sekretarza gminy), a sad pierwszej instancji zaakceptowat
takie rozstrzygniecie. Zdaniem organu i sgdu w sytuacji naduzycia prawa do informacji, nieudostepnienie wnioskowa-
nej informacji jest prawidtowe niezaleznie od tresci wniosku. Sad przychylit sie tez do stanowiska, ze w sytuacji nad-
uzycia prawa do informacji prawidtowe jest uznanie, ze dany wniosek nie stanowi zgdania udostepniania informacji.
Wystarczajgce jest rozpatrzenie takiego wniosku poprzez poinformowanie wnioskodawcy o tym fakcie i pozwala to na
zwolnienie sie z zarzutu bezczynnosci.

Niniejsza sprawa jest kolejnym postepowaniem sgdowoadministracyjnym, w ktérym udziat bierze lokalny aktywista
i organ samorzadu terytorialnego. Istotnym elementem sprawy byta dotychczasowa dziatalno$¢ aktywisty, ktéra
wptyneta na ostateczne rozstrzygniecie. Rdwnoczesnie wnioskodawca w sktadanych pismach krytycznie odnosit sie
do dotychczasowego rozpatrywania jego wnioskow przez organ, tj. do powtarzajgcego sie zarzutu naduzycia prawa do
informacji, mimo ze takie pojecie nie wynika z przepiséw ustawy.

Nie ma podstaw do przyjecia, ze wnioskodawca zaprzestanie sktadania wnioskow, badZ Ze organ zmieni sposéb ich rozpa-
trywania. Mozna wiec zatozy¢, ze ten konflikt bedzie sie przedtuzat. Co istotne, obie strony w swojej argumentacji muszg
odnosic sie do pogladow orzecznictwa odnosnie naduzycia prawa do informacji, ze wzgledu na brak regulacji ustawowych.

Istotnym aspektem sprawy, ktory nie powinien umkngc, jest nieunikniona nieréwnos¢ traktowania podmiotéw, gdy
dochodzi do naduzycia prawa do informacji. Moze bowiem dochodzi¢ do sytuacji, w ktérej dwie osoby o tym samym
statusie prawnym sktadajg identyczny wniosek, ktéry nastepnie zostaje inaczej rozpatrzony (organ uznaje, ze jedna
z nich naduzyta prawa do informacji).

Tym samym warto sie zastanowi¢, czy taka sytuacja nie spetnia znamion dyskryminacji, niedopuszczalnej na gruncie
art. 32 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Wydaje sig, ze jest to niezamierzony skutek obecnego nieuregulowania
pojecia naduzycia prawa do informacji.

b) Opis sprawy radnej gminy
Czy radna moze naduzy¢ prawa do informacji

Radny jest podmiotem o szczeg6lnych uprawnieniach informacyjnych. W szczegblnosci w orzecznictwie wskazuje sie,
ze radnemu przystuguje prawo pozyskania informacji publicznej przetworzonej, o ktérej mowa w art. 3 ust. 1 pkt 1
ustawy o dostepie do informacji publicznej. Jak wskazuje np. Wojewodzki Sad Administracyjny w Gorzowie WIkp.:

., Podmiot zgdajacy informacji publicznej przetworzonej, o ktoérej mowa w art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p. dla jej uzyskania
powinien wykazac nie tylko, ze jest ona wazna dla duzego kregu potencjalnych odbiorcow, ale rowniez, ze jej uzyska-
nie stwarza realng mozliwos¢ wykorzystania uzyskanych danych dla poprawy funkcjonowania organow administragji
i lepszej ochrony interesu publicznego. Za podmiot o takich cechach niewatpliwie mozna uznac: posta, senatora, radne-
g0, a takze inne podmioty, ktore sg w stanie wykaza¢ swoje indywidualne, realne i konkretne mozliwosci wykorzystania
dla dobra ogotu informacji publicznej, ktérej przygotowania sie domagaja, w sytuacji gdy np. wystepujg w okreslonych
procesowych rolach uczestnikéw postepowan dotyczacych tworzenia lub kontrolowania aktéw normatywnych”*”.

Problematyka dostepu do informacji przetworzonej doczekata sie wiec orzecznictwa w zakresie tego, jakim podmio-
tom moze przystugiwac dostep do takiej informacji. Wydaje sie, ze pojecie naduzycia prawa do informacji ciggle czeka
ten proces - okreslenie, czy status wnioskodawcy jako$ wptywa na to, czy i jak rozumiemy naduzycie prawa do infor-
macji przez ten podmiot.

Postepowanie zostato zainicjowane wnioskiem o udostepnienie informacji z 4 sierpnia 2022 r., a udostepnieniem in-
formacji w maju 2023 .

Okolicznosci sprawy

Jak wskazano wyzej, wnioskodawczynig w sprawie byta radna rady gminy. Adresatem wniosku byt wojt tejze gminy.
Tak wiec z oczywistych wzgleddw dziatalnos¢ wnioskodawczyni byta znana organowi. Ze wzgledu na relacje pomiedzy
wnioskodawca a adresatem wniosku tatwo o sytuacje konfliktu politycznego, ktére dodatkowo naktadajg sie na siebie.

Podobnie jak w pierwszej z opisywanych spraw, takze w tej przewingt sie watek informacji przetworzonej jako prze-
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szkody w udostepnieniu informacji - w tym jednak przypadku problem informacji przetworzonej nie zostat jednoznacz-
nie zwigzany z naduzyciem, a raczej wskazywany jako oddzielna przeszkoda w udostepnieniu informacji.

Przedmiotem wniosku w sprawie byt szereg informacji i dokumentéw zwigzanych z inwestycjami drogowymi w gminie.
Chot zakres wniosku mozna uznac za szeroki, tres¢ pytan byta powigzana z funkcjonowaniem gminy. Na zadnym tez
etapie organ nie kwestionowat swojego statusu jako podmiotu zobowigzanego do udostepnienia informacji publiczne;j.

Na gruncie niniejszej sprawy doszto do wydania prawomocnego juz wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Gorzowie Wielkopolskim z 12 lipca 2023 r. 0 sygn. akt || SAB/Go 67/23°*°. Przedmiotem postepowania byta przewle-
ktos¢ dziatania organu w sprawie. Sad orzekt, ze wojt dopuscit sie bezczynnosci i umorzyt postepowanie, poniewaz
organ udostepnit wnioskowang informacje po wniesieniu skargi. Sad nie uczynit jednak problematyki naduzycia prawa
do informacji przedmiotem swoich rozwazan, wiec nie jest konieczne odnoszenie sie do niego w naszej analizie.

Postepowanie administracyjne

Sprawe zainicjowat wniosek wnioskodawczyni z sierpnia 2022 r. Wnioskodawczyni juz na etapie sktadania wniosku
podkreslita swoj status jako radnej i wskazata, ze przystuguje jej prawo uzyskania informacji publicznej przetworzone;j.

Pismem z sierpnia 2022 r. organ odni6st sie do wniosku o udostepnienie informacji publicznej i wezwat wnioskodaw-
czynie do wykazania szczegoblnej istotnosci dla interesu publicznego, bowiem, jak wskazat organ, nie dysponuje on
zbiorem o jaki wnioskuje wnioskodawczyni. W odpowiedzi wnioskodawczyni wskazata, ze przedmiotem wniosku jest
informacja publiczna prosta.

Decyzjg administracyjna, wydang jeszcze w sierpniu 2022 r., organ odmowit udostepnienia wnioskowanej informacji,
z uwagi na fakt, ze przedmiotem wniosku jest informacja przetworzona, a wnioskodawczyni nie wykazata spetnienia
przestanki szczegolnie istotnego interesu publicznego w przetworzeniu informacji. Na tym etapie organ nie powotywat
sie na naduzycie prawa do informacji.

We wrzesniu 2022 r. wnioskodawczyni ztozyta odwotanie od tej decyzji, a samorzgdowe kolegium odwotawcze przychylito
sie do jej stanowiska, uchylajgc zaskarzong decyzje i przekazujgc sprawe do ponownego rozpoznania organowi | instangji.

Ponownie rozpoznajgc sprawe, organ znow wezwat wnioskodawczynie do wykazania szczegblnej istotnosci dla intere-
su publicznego przetworzenia informacji publicznej, a wnioskodawczyni ponownie poinformowata organ, ze wniosko-
wana informacja ma charakter informacji publicznej prostej.

W grudniu 2022 r. organ ponownie wydat decyzje odmowng. Tym razem jednak nie powotat sie na przestanke infor-
macji publicznej przetworzonej. Zamiast tego wskazat, ze wnioskodawczyni zasypuje urzad wnioskami, co utrudnia
wykonywanie zadan przez urzednikow i paraliz pracy; zdaniem organu, jej dziatania sg dokuczliwe i szykanujgce wzgle-
dem urzednikéw. Organ wyrazit ocene, ze dochodzi do: ,,swoistego pieniactwa z wykorzystaniem prawa do informacji’,
celem zaktocenia funkcjonowania organu administracji publicznej. Organ przedstawit tez dos¢ szczegotowe wyliczenia
procentowe, zwigzane z liczbg wnioskow, sktadanych przez wnioskodawczynie.

Whnioskodawczyni odwotata sie od decyzji. W ramach uzasadnienia odwotania podniosta range prawa do informacji,
a takze to, ze naduzycie prawa do informacji nie stanowi ustawowej przestanki ograniczenia prawa do informacji,
i powotywanie sie na nig stanowi naruszenie art. 31 ust. 3 i art. 61 ust. 3 Konstytucji RP. Wskazata tez, ze sama liczba
wnioskéw nie stanowi 0 naduzyciu prawa do informacji (nawet gdyby uznad, ze prawidtowe jest powotywanie sie na
przestanke naduzywania), oraz ze jako radna potrzebuje biezgcych i doktadnych informacji o stanie gminy, aby prawi-
dtowo wykonywac swoje funkcje.

Samorzadowe kolegium odwotawcze w marcu 2023 r. uchylito powyzszg decyzje. W ramach uzasadnienia kolegium
podniosto, ze ustawa o dostepie do informacji publicznej nie zna pojecia ,,naduzycia prawa do informacji” - mimo ze
kolegium ,,rozumie stanowisko organu, ze dziatanie skarzgcego podpada pod naduzycie prawa”. Kolegium przyjeto, ze
sam fakt sktadania duzej liczby wnioskow jest niewystarczajgcy do uznania, ze dochodzi do naduzycia prawa do infor-
macji. Kolegium spostrzegto tez, ze nieproporcjonalny wysitek organu zostat skierowany na to, aby zakwestionowac
stanowisko wnioskodawczyni, niz na rozpatrzenie zgodnie z prawem jej wnioskow.

Po tej decyzji, organ | instancji w marcu 2023 r. wydtuzyt termin rozpatrywania wniosku do maja 2023 r. W reakgji,
whnioskodawczyni wniosta skarge na przewlekto$¢ postepowania organu.

Ostatecznie, informacja zostata udostepniona w maju 2023 .

Pogtebienie przypadku - ankieta

220. https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/4184EF1B6F
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Podobnie jak w sprawie lokalnego aktywisty, przestalismy do wnioskodawczyni zestaw pytan, aby dac jej mozliwos¢
przedstawienia pogladu na sprawe wtasnymi stowami. Pytania miaty takg sama tresc.

Zdaniem wnioskodawczyni, organ zarzuca jej naduzycie prawa do informacji ze wzgledu na to, ze w swoich pytaniach
ujawniata nieprawidtowosci w finansach i inwestycjach gminy. Wnioskodawczyni, jako radna, ze wzgledu na swojg funk-
cje byta zainteresowana sprawami gminy, w tym, jak wskazuje, inwestycjami nieuwzglednionymi w gminnym budzecie.

Zdaniem wnioskodawczyni, utrudnienia w dostepie do informacji majg w jej przypadku charakter trwaty, i od samego
poczatku postugiwano sie zarzutem naduzycia prawa do informacji. W rezultacie sprawy wnioskodawczyni toczyty sie
z reguty dtugo (do roku i dtuzej). Najdtuzej prowadzona sprawa toczyta sie ponad 3 lata.

Rownoczesnie, naduzycie prawa do informacji nie jest jej zdaniem najczestszg przyczyng nieudostepniania informacji
- jest nig okoliczno$¢, ze zdaniem organu informacja nie stanowi informacji publicznej. Wnioskodawczyni zwrbécita tez
uwage na bezsilnos¢, zwigzang z brakiem jakichkolwiek reakcji organéw nadzorujgcych dziatania gminy. Wnioskodaw-
czyni nie wskazata zadnych dobrych praktyk jawnosciowych organu.

Whioskodawczyni wymienita tez szykany, jakie wigze z wykorzystywaniem prawa do informacji: liczne kontrole, jakim
byta poddana jej rodzina oraz zgtoszenia jej samej do prokuratury. Miata by¢ tez obrazana przez piastuna organu oraz
tematem niepochlebnego artykutu w gminnej gazecie.

Whnioskodawczyni nie sktadata wnioskéw o udostepnienie informacji do innych podmiotéw zobowigzanych.
Uwagi koricowe

W niniejszej sprawie pewnych trudnosci nastrecza rozdzielenie czysto , informacyjnego” aspektu sprawy od politycz-
nego - ktory bez watpienia jest obecny w jakim$ zakresie. Cho¢ miedzy lokalnymi aktywistami a organami samorzadu
terytorialnego moze dochodzi¢ do konfliktow, tak debaty i spory pomiedzy politykami (radnymi i wéjtami) sg nie tylko
normalne, ale wrecz oczekiwane. Trzeba wiec ze szczegblng ostroznoscig analizowac argumentacje organu.

Bez watpienia okolicznoscig, ktora zdaniem organu $wiadczy o naduzyciu prawa do informacji przez wnioskodawczynie,
jest liczba i zakres sktadanych wnioskow, ktére, w ocenie organu, w rezultacie stajg sie ,,dokuczliwe” dla pracownikow
urzedu. Ta dokuczliwo$¢ powinna wiec by¢ rozumiana jako skutek naduzycia prawa do informacji, a nie samo naduzycie.

Warto tez podkresli¢, ze w przeciwienstwie do organu, ktéry opisywalismy wczesniej, zarzut naduzycia prawa do infor-
macji nie zostat powigzany z problemem przetworzenia informacji, a je zastapit - mozna wiec wywnioskowac, ze w oce-
nie organu te dwa zagadnienia sg rozdzielne. Na tym etapie trzeba podkresli¢, Ze organ przywotat problem naduzycia
prawa do informacji dopiero wtedy, gdy samorzgdowe kolegium odwotawcze kilkukrotnie obalito jego argumentacje
w zakresie przetworzenia informacji.

Wreszcie trzeba wskazac, ze fakt bycia radng przez wnioskodawczynie niestety nie znalazt odzwierciedlenia w argu-
mentacji samorzgdowego kolegium odwotawczego - to znaczy, kolegium nie rozstrzygneto, czy ta okolicznos¢ powinna
mie¢ znaczenie w rozpatrywaniu sprawy przez organ | instancji. W decyzji z grudnia 2022 r. organ tylko w ograni-
czonym zakresie odniost sie do tej kwestii, wskazujac, ze wnioskodawczyni jako radna ma dostep do dokumentow
wyprodukowanych przez rade gminy - nie wyjasnit jednak, czy istnieje powigzanie miedzy statusem radnego a in-
teresem publicznym w pozyskiwaniu informacji. Takze kolegium odniosto sie przede wszystkim do liczby wnioskow,
a nie tozsamosci wnioskodawczyni. Rowniez sgd administracyjny nie przedstawit w tym zakresie zadnych wskazéwek,
ograniczajac sie do wskazania, ze doszto do bezczynnosci organu.

Niniejsza sprawa nie przynosi wiec odpowiedzi na pytanie, czy zarzut naduzycia prawa do informacji dotyczy wszyst-
kich podmiotow sktadajgcych wnioski o informacje, czy tylko czesci, i jesli tak, to ktérych. Wszystko to Swiadczy o po-
trzebie pogtebionej analizy tego problemu.

c) Opisy spraw dziennikarzy i dziennikarki

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia wolnos¢ prasy i innych srodkdéw masowego przekazu (art. 14). Jest to jedna
z podstawowych gwarancji ustroju demokratycznego. Ma ona zapewni¢ wolnemu spoteczefstwu otrzymywanie i przeka-

zywanie informadji oraz idei bez ingerencji wtadz publicznych, a przez to réwniez spoteczng kontrole roznych sfer zycia™".

Niewatpliwie wolnos¢ prasy ma swoj wymiar polityczny (cho¢ nie ogranicza sie wytacznie do niego). Jest ona $rodkiem
do poznania i uksztattowania opinii o dziataniach i pogladach piastunéw wtadzy i politykéw niesprawujgcych wtadzy,
ale dziatajacych na ,przedpolu panstwa”. Wolne media petnig w zyciu publicznym istotng funkcje kontrolna. Znajduje

221. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 30 pazdziernika 2006 r. o sygn. akt P 10/06: https:/ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa?cid=1&dokument=827&sprawa=4155
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to potwierdzenie w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka, ktory podkresla, ze: ,,w systemie demo-
kratycznym dziatania lub zaniechania rzgdu musza by¢ przedmiotem Scistej kontroli nie tylko ze strony wtadzy usta-
wodawcze] i sadow, ale rowniez poddane kontroli prasy i opinii publicznej** oraz okresla prase mianem ,publicznego

kontrolera”?,

Fundamentem prawidtowego dziatania prasy i realizacji funkcji jaka petni ona w demokratycznym spoteczefstwie jest
zapewnienie jej szybkiego i efektywnego dostepu do informacji, w tym do informacji dotyczacych dziatalnosci organow
wtadzy publicznej. Prawidtowa realizacja art. 14 Konstytucji RP jest zatem funkcjonalnie powigzana z przestrzeganiem
art. 61 Konstytucji RP.

Na przyktadzie trzech ponizszych spraw przyjrzymy sie w jaki sposéb koncepcja naduzywania czy naduzycia prawa do
informacji moze wptywac na wolnos¢ prasy.

Przypadek pierwszy: zaspokojenie prywatnych potrzeb dla celéw zawodowych

Jednym z najwiekszych probleméw koncepcji naduzycia prawa do informacji jest arbitralnos¢ rozstrzygnie¢ podmio-
téw zobowigzanych do udostepniania informacji. Procedura sktadania wniosku jest maksymalnie odformalizowana,
w szczeg6lnosci wnioskodawca moze pozosta¢ anonimowy oraz nie musi w zaden sposob uzasadnia¢ swoich motywa-
cji. Mimo to sady administracyjne poprzez wyktadnie przepiséw Ustawy o dostepie do informacji publicznej wyposa-
zyty administracje w uprawnienie do swobodnej oceny intencji wnioskodawcédw oraz stwierdzenia, ze nie dziatajg oni
w ,trosce o dobro publiczne”. Takie zjawisko miato miejsce w niniejszej sprawie.

Postepowanie w sprawie udostepnienia informacji

Dziennikarz i wydawca jednego z lokalnych czasopism, ktéry, jak sie samookresla: ,walczy z nepotyzmem i kumoter-
stwem wtadz”, zwrdcit sie do dyrektora jednej z jednostek organizacyjnych miasta o udostepnienie nastepujgcych
informacji:

- Czy na stanowisko ,referenta ds. promocji” przeprowadzono otwarty konkurs, a jezeli tak to ile 0s6b brato w nim
udziat?

- Jaki jest zakres obowigzkow na ww. stanowisku?
- Jakie kompetencje powinna spetni¢ osoba na ww. stanowisku?
- Czy przed 2017 r. jednostka zatrudniata pracownikdéw na ww. stanowisku?

Bez przeprowadzania skomplikowanej analizy widac¢, ze wniosek bez watpienia dotyczy informacji publicznej prostej,
ktora bez zbednej zwtoki powinna zosta¢ udostepniona, bez potrzeby wykazywania jakiegokolwiek interesu.

Ku zaskoczeniu wnioskodawcy w odpowiedzi organ stwierdzit jednak, ze: ,,zgdane informacje nie majg charakteru in-
formacji publicznej, wobec czego wniosek nie moze zostac zrealizowany". Takie stanowisko podmiot uzasadnit tym, ze:
,Pytania nie sg podyktowane troskg o dobro publiczne i nie stuzg zapewnieniu spotecznej kontroli”. Zdaniem dyrektora:
,przedmiotem wniosku nie jest kwestia istotna dla wiekszej ilosci 0sob”. Dyrektor przedstawit takze wyktadnie celow
Ustawy o dostepie do informacji publicznej wskazujac, ze: ,,celem ustawy nie jest zaspokojenie prywatnych potrzeb dla
celow zawodowych”. Wniosek zmierzat do zaspokojenia interesu prywatnego, jest wiec naduzyciem prawa do informa-
¢ji publiczne;j.

Oprocz ogolnych stwierdzen dotyczacych potrzeby dziatania w trosce o dobro publiczne, dyrektor nie przedstawit
zadnego przetozenia ich na okolicznosci sprawy. Nie wyjasnit dlaczego uwaza, ze wniosek zmierzat wytgcznie do za-
spokojenia prywatnego interesu wnioskodawcy, a informacja nie jest istotna dla wiekszej ilosci 0s6b.

Rozpatrzenie wniosku z powotaniem sie na naduzycie prawa do informacji czesto przyjmuje postac ,czynnosci
materialno-technicznej”. Stanowi to duze ryzyko, bowiem przepisy prawa nie regulujg obligatoryjnych elementow
takiego rozstrzygniecia, a w szczego6lnosci nie wskazujg standardu uzasadniania decyzji. Wnioskodawca, ktéremu
zarzucono naduzycie prawa do informacji czesto dopiero na etapie postepowania sgdowoadministracyjnego do-
wiaduje sie jakie powody rzeczywiscie staty za uznaniem, ze nie dziatat w celu troski o dobro wspolne i naduzyt
prawa do informacji.

222. Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z 23 kwietnia 1992 r. w sprawie Castells przeciwko Hiszpanii, § 46: https:/hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-57772
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echr.coe.int/eng?i=001-57705 oraz wyrok z 26 listopada 1991 r. w sprawie The Sunday Times przeciwko Wielkiej Brytanii (nr 2): https:/hudoc.echr.coe.int/
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Postepowanie sgdowoadministracyjne

W sprawie przygotowalismy dla klienta projekt skargi na bezczynnos¢, w ktorej podkreslilismy, ze przepisy Ustawy
o dostepie do informacji publicznej nie przewidujg uznaniowosci w rozpatrzeniu wniosku, a w szczegodlnosci koniecz-
nos¢ dziatania w trosce o dobro publiczne nie stanowi dodatkowej przestanki warunkujgcej uzyskanie dostepu do
informacji. Ponadto wskazalismy, ze od osoby wykonujgcej prawo do informacji nie wolno zgda¢ wykazania interesu
prawnego lub faktycznego, a motywacja wnioskodawcy powinna by¢ irrelewantna dla sposobu rozpatrzenia wniosku.

W odpowiedzi na skarge organ podtrzymat dotychczasowe stanowisko i wnidst o jej oddalenie jako catkowicie bezzasadna.

Orzeczeniem z 21 czerwca 2023 r. Wojewddzki Sad Administracyjny w Gorzowie Wielkopolskim uwzglednit ztozong
w sprawie skarge”**. W pisemnym uzasadnieniu sad przedstawit szczegbtowa wyktadnie przepiséw potwierdzajaca,
ze kazda z wnioskowanych przez dziennikarza informacji powinna zosta¢ zakwalifikowana jako informacja publiczna.
Jednoczes$nie odnidst sie do zarzutu naduzycia prawa identyfikujac je jako probe wykorzystania prawa do informagji
w celu innym niz troska o dobro publiczne. Zdaniem sgdu moze ono w szczeg6lnosci polegac na: 1) wykorzystaniu
prawa do informacji w celu zaktécenia funkcjonowania organéw administracji publicznej (do swoistego pieniactwa
z wykorzystaniem prawa do informacji); 2) wykorzystaniu dla celéw gospodarczych, zawodowych lub na potrzeby pro-
wadzenia indywidualnych sporéw prawnych:; 3) wykorzystaniu dla szykanowania oséb piastujgcych funkcje publiczne,
do pozyskiwania informacji o tych osobach nie w celu spotecznej kontroli, lecz dla prowadzenia sporow osobistych, za-
spokojenia prywatnych animozji. Sad stwierdzit jednak, ze: ,,W realiach niniejszej sprawie nie ujawnity sie okolicznosci
moggce Swiadczy¢ o naduzyciu prawa do informacji publicznej”.

Dyrektor jednostki organizacyjnej nie zdecydowat sie na ztozenie skargi kasacyjnej. Po zapoznaniu sie z wydanym
orzeczeniem udostepnit wnioskowane informacje.

Przypadek drugi: informacje o wspétpracy z konkurentem

Nieustepliwos¢ i dgzenie do prawdy przez dziennikarzy niejednokrotnie jest niewygodne dla piastunéw wtadzy. W kon-
sekwencji zdarza sie, ze ich praca prowadzi do konfliktow, a nawet postepowan sgdowych. W takiej sytuacji znalazt
sie jednej z klientéw naszej poradni, ktory prowadzi pismo branzowe zajmujgce sie rynkiem hotelarskim. Publikowa-
ne przez niego artykuty nie spodobaty sie wtadzom spétki zajmujacej sie administrowaniem hotelami nalezgcymi do
Skarbu Panstwa. Wytoczyta ona przeciwko dziennikarzowi trzy procesy cywilne, ktore naszym zdaniem powinny by¢
kwalifikowane jako strategiczne pozwy przeciwko partycypacji spotecznej (SLAPP), gdyz zmierzaty do sttumienia de-
baty publicznej i uciszenia niewygodnego dziennikarza.

Opis postepowania w sprawie udostepnienia informacji

Pozwany dziennikarz aktywnie korzystat ze swojego prawa do informacji i kierowat do spotki wnioski o dostep do in-
formacji. W jednym z wnioskow zapytat m.in. o to, jakie srodki pieniezne i niepieniezne spétka przeznaczyta na wspot-
prace w 2022 r. z wydawcami miesiecznikdw opisujgcymi branze hotelarska.

Finansowe powigzanie prasy ze spotkg Skarbu Panstwa bez watpienia stanowig wazng informacje. Uzaleznienie funk-
cjonowania mediow od srodkdw przeznaczanych przez podmioty publiczne wptywa na ksztatt publikowanych przez
nie tresci i zniecheca do publikowania informacji niewygodnych dla swojego sponsora. Wnioskowane informacje, doty-
czyty sposobu gospodarowania majgtkiem publicznym i w naszej ocenie powinny zosta¢ udostepnione.

Mimo to w odpowiedzi na wniosek organ stwierdzit, ze: ,Materia objeta zapytaniem nie podlega udostepnieniu, a to
wobec naduzycia prawa do informacji publicznej poprzez prébe uzyskania informacji o podmiocie konkurencyjnym dla
whnioskodawcy, tj. zapytanie jest kierowane prywatnym interesem ekonomicznym wnioskodawcy, a tym samym nie pod-
lega zatatwieniu w trybie ustawy o dostepie do informacji publicznej”. Podmiot zobowigzany powotat sie przy tym na
wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 22 lipca 2020 r. o sygn. akt Il SA/Wa 1443/19, w ktérym
sad orzekt o tym, ze celem Ustawy o dostepie do informacji publicznej nie jest zaspokajanie indywidualnych (prywatnych)
potrzeb, a korzystanie z prawa do informacji w celu innym niz troska o dobro publiczne stanowi naduzycie prawa do
informacji.

W zwigzku z uzyskang odpowiedzig dziennikarz zwrdcit sie do nas z prosbg o pomoc. Dodatkowo wyjasnit, ze ztozone
pytanie: ,nie jest wynikiem konkurencji, ale checig pokazania opinii publicznej jak bardzo spétka uzaleznia od siebie
dwbch wydawcow. Chodzi o pokazanie opinii publicznej, dlaczego zaden z tych wydawcow nigdy nie podejmuje niewy-
godnych dla spotki tematow”.

224. Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie WIkp. z 21 czerwca 2023 r. 0 sygn. akt: Il SAB/Go 48/23: https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/BC-
6C75E99B
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Postepowanie sgdowoadministracyjne

Chcacuniknac dtugotrwatego postepowania sgdowego, w pierwszej kolejnosci przygotowalismy dla klienta projekt niefor-
malnego wezwania do udostepnienia informacji. Wskazalismy w nim na brak ustawowej legitymizacji koncepcji naduzycia
prawa do informacji oraz brak mozliwosci uzaleznienia sposobu rozpatrzenia wniosku od motywacji wnioskodawcy. Jed-
noczesnie podkreslilismy szczegoblne znaczenie wnioskowanych informacji dla debaty publicznej. Pismo to nie przyniosto
oczekiwanego rezultatu, dlatego swoje argumenty przedstawiliémy jeszcze raz, tym razem w skardze na bezczynnosé
skierowanej do wojewodzkiego sadu administracyjnego. W odpowiedzi na skarge spotka wskazata, ze dziennikarz nad-
uzywa prawa do informacji, kierujgc sie partykularnym i gospodarczym celem. Pozyskane w trybie Ustawy o dostepie do
informagcji publicznej informacje miaty zdaniem spotki postuzy¢ do poznania warunkéw wspotpracy z konkurencyjnymi
wzgledem whnioskodawcy czasopismami. Na marginesie organ wskazat takze, ze informacje mogg stanowic¢ tajemnice
przedsiebiorcy. Jednak nie wydat przy tym decyzji administracyjnej o odmowie udostepnienia informacji.

Skarga na bezczynno$¢ zostata oddalona. Obecnie czekamy na pisemne uzasadnienie wyroku.

Na tym etapie sprawy, w oczekiwaniu na uzasadnienie motywow rozstrzygniecia, trudno przedstawi¢ uwagi ptynace z tej
sprawy. Bez watpienia nalezy jednak podkresli¢, ze nawet gdyby wnioskodawca rzeczywiscie dziatat w interesie prywatnym,
to nie powinno mie¢ to zadnego znaczenia dla sposobu rozpatrzenia sprawy. Tego rodzaju dziatanie takze posrednio prowa-
dzi do kontroli administracji publicznej i zbadania zasadnosci i gospodarnosci wydatkowania przez nig publicznych Srodkow.

Przypadek trzeci: dziennikarka gazety ogdlnopolskiej tez moZze naduzywac prawa

Wydawatoby sie, ze poza jakimkolwiek sporem jest to, ze dziennikarze ogblinopolskich mediéw korzystajacy z prawa do
informacji w celu opisywania najwazniejszych dla debaty publicznej wydarzen, niewatpliwie dziatajg posrednio w intere-
sie publicznym. Wszak oczywistym powinno by¢, Ze rzetelne, oparte na sprawdzonych danych, reportaze i artykuty sprzy-
jajg trosce o dobro publiczne i poprawie funkcjonowania panstwa. Pozbawienie dziennikarzy prawa do informacji sprawi,
ze przygotowywane przez nich artykuty albo w ogble nie powstang albo oparte bedg na niesprawdzonych, niepewnych
informacjach, co w kazdym przypadku jest niekorzystne dla spoteczenstwa. Mimo to dziennikarze ogélnopolskich me-
diow takze spotykaja sie z zarzutem naduzywania prawa do informacji w postaci dziatania w partykularnym interesie. Co
gorsza, tego rodzaju narracja bywa akceptowana przez sgdy administracyjne, jak miato to miejsce w opisywanej sprawie.

Opis postepowania w sprawie udostepnienia informacji

Dziennikarka ogélnopolskiej gazety opisywata budzgcg spoteczny niepokdj transakcje. Miasto Katowice, dziatajac
w imieniu Skarbu Pahstwa, kupito od krakowskiego dewelopera szpital. Watpliwosci budzita kwota zawartej umowy,
ktora opiewata na az 205 min ztotych. Prezentowane byty opinie podwazajgce zasadnos¢ tak wysokiej wyceny, a po-
nadto wskazywano, ze zostata ona podniesiona na krétko przed finalizacjg transakcji. Dodatkowe oburzenie wzbu-
dzata tozsamos¢ sprzedajgcego, ktory jest osobg skazang za seksualne wykorzystywanie matoletnich. W zwigzku
z zaistniatymi watpliwosciami dziennikarka zwrocita sie do Prezydenta Miasta Katowice z wnioskiem o udostepnie-
nie dokumentow z negocjacji w sprawie zakupu nieruchomosci. W odpowiedzi na wniosek organ stwierdzit, ze wska-
zane dokumenty nie majg cechy ostatecznosci i nie stanowig informacji publicznej. Prezydent zakwestionowat takze
motywacje i intencje wnioskodawczyni wskazujac, ze naduzywa ona prawa do informacji, gdyz zbierajgc materiaty
do artykutu realizuje ona prywatny interes i nie dziata w trosce o dobro publiczne, jakim jest prawo do przejrzyste-
go panstwa, jego struktur, przestrzeganie prawa przez podmioty zycia publicznego, jawnos$¢ administracji i innych
organow.

Postepowanie sgdowoadministracyjne

W sprawie przygotowalismy i ztozylismy skarge na bezczynnos¢. Powotalismy sie w niej m.in. na przepisy Konstytugji
Rzeczypospolitej Polskiej gwarantujgce prawo do informacji i wolnos¢ prasy, a takze normy prawa miedzynarodowego
- art. 10 Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka oraz art. 19 Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Poli-
tycznych gwarantujgce wolnos¢ otrzymywania i przekazywania informacji. Podkreslilismy, ze obowigzujgce przepisy
gwarantujg szeroki dostep do dokumentow i nie znajg pojecia ,ostatecznosci” informacji, czy definicji ,dokumentu
wewnetrznego”. Obywatele majg prawo do informacji o majgtku publicznym i kontroli zarzgdzania nim. W procedurze
rozpatrywania wniosku o udostepnienie informacji nie ma miejsca na uznaniowe i dyskrecjonalne dziatanie organu,
aw konsekwencji ten nie jest uprawniony do oceny, czy kwestionowania intencji osoby korzystajgcej ze swojego prawa.

Ku naszemu zaskoczeniu Wojewodzki Sad Administracyjny w Gliwicach, w wyroku z 12 marca 2024 r. o sygn. akt Il
SAB/GI 429/23 orzekt o oddaleniu skargi*”®. W uzasadnieniu stwierdzit, ze zagdana dokumentacja nie stanowita infor-
macji publicznej. Szczegolnie grozne jest jednak to, ze sad przychylit sie do argumentow organu i zakwestionowat mo-
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tywacje dziennikarki. W ostatnim akapicie orzeczenia stwierdzit, ze: ,W ocenie Sgdu wysoce prawdopodobne jest, ze
skarzaca wystepujac z zgdaniem udzielenia informacji dotyczacej udostepnienia dokumentéw z negocjacji w sprawie
zakupu nieruchomosci przy ul. [...] w K. (Szpital [...])", kierowata sie interesem partykularnym, a nie interesem publicz-
nym, gdyz byta osobiscie zainteresowana informacjami zawartymi w dokumentach z negocjacji, poniewaz jak sama
wskazata, ze jako dziennikarka napisata i pisze artykuty prasowe dotyczgce ww. Szpitala. Z powyzszego wynika, ze
skarzgcej moze chodzi¢ o realizacje interesu wtasnego, a nie publicznego. Taki cel uzyskania informacji jest za$ sprzecz-
ny z celem ustawy”.

Powyzsze orzeczenie catkowicie zaprzecza dorobkowi judykatury Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka uznajgce-
go szczegblna role prasy w demokratycznym panstwie prawa i jej status ,publicznego kontrolera”. Uznanie, ze dzienni-
karka zbierajgca informacje w celu publikacji artykutu nie dziata w trosce o dobro publiczne, ale realizuje partykularny,
osobisty interes oznacza, ze w rzeczywistosci trudno wyobrazi¢ sobie sytuacje w ktorej osoba mogtaby wykorzystac
prawo do informacji zgodnie z przyjetym przez sad jego celem.

Obecnie w Naczelnym Sadzie Administracyjnym na rozpoznanie czeka skarga kasacyjna, kwestionujgca zasadnos¢ po-
WYZ5zego orzeczenia.

Podsumowanie

Dotychczasowe rozwazania mozna podsumowac nastepujgco:

1) Wydaje sie, ze kazdy podmiot wnioskujgcy o informacje publiczng moze zosta¢ uznany za naduzywajacy prawa do in-
formacji. Z opisanych przyktadoéw wynika, ze taki zarzut moze dotkngc¢ zaroéwno lokalnego aktywiste, jak i dziennikarza,
a nawet radng. Dotychczas ani organy wtadz publicznych ani orzecznictwo nie wypracowaty jednolitego stanowiska,
czy status wnioskodawcy powinien wptywac na ocene tego, czy doszto do naduzycia prawa do informacji (analogicznie
do problematyki informacji przetworzonej).

2) W wiekszosci przypadkéw naduzycie prawa do informacji nie jest jedyng przeszkoda w udostepnieniu informagji
- jako problem czesto wskazywana jest konieczno$¢ przetworzenia informacji. Bezpieczny wydaje sie wniosek, ze ta
tgcznos¢ wynika z faktu, ze zarzut naduzycia prawa wigze sie czesto z sytuacjg, gdy wnioskodawca sktada wiele wnio-
skow.

3) Organy, ktore powotuja sie na naduzywanie prawa do informacji, wywodz3 je z duzej liczby wnioskow, z ktorg wigze
sie dokuczliwos$¢ i uporczywos¢ dziatania wnioskodawcy. Wzmiankowana uporczywos¢ wnioskow (z punktu widzenia
organu) moze prowadzi¢ do zaogniania sie konfliktéw. Organy podnoszg takze, ze wnioskodawca wnioskuje w intere-
sie prywatnym (tj. nie dziata w interesie publicznym, dla zapewnienia spotecznej kontroli). Organy wtadz publicznych
niekiedy rozciggajg takie rozumowanie takze na dziennikarzy, przyjmujgc stanowisko, ze wnioskowanie o informacje
publiczng w ramach researchu takze moze by¢ uznany za naduzycie prawa do informacji.

4) Organy powotuja sie na przestanke naduzywania prawa do informacji zaréwno w ramach decyzji administracyjnych,
jak i informujgc wnioskodawce o naduzyciu zwyktym pismem, i nie ugruntowata sie jeszcze jednolita praktyka w tym
zakresie. Po przegladzie orzeczeh sadéw administracyjnych mozna ostroznie wskaza¢, ze to pierwsze stanowisko zy-
skuje powszechnos¢. Orzecznictwo nie jest jednak jednolite i niekiedy - tak jak w opisanych sprawach - sady przyjmuja,
Ze w sytuacji naduzycia prawa do informacji skierowanych do organu pytan nie nalezy traktowac jak wniosku o infor-
macje publiczng, w zwigzku z czym wystarczy odpowiedzie¢ zwyktym pismem na takie zadanie.

5) Do pojecia naduzycia prawa do informacji nie odwotujg sie wytgcznie jednostki samorzadu terytorialnego, lecz takze
inne podmioty, takie jak spotki prawa handlowego. Nie ma wiec podstaw do przyjecia, ze fenomen naduzywania prawa
do informacji ogranicza sie tylko do wnioskéw ztozonych do urzedéw gmin i podobnych podmiotow.
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5. WNIOSKI | REKOMENDACJE

Wprowadzenie

Po uporzadkowaniu istniejgcych standardéw miedzynarodowych oraz przypadkéw wystepujgcych w innych pan-
stwach, podsumowaniu polskich publikacji naukowych i orzecznictwa sagdéw administracyjnych w przedmiocie nad-
uzywania prawa do informacji, a takze po zaprezentowaniu przebiegu wybranych spraw zgtoszonych do poradni
prawnej Sieci Obywatelskiej Watchdog Polska, przyszedt czas na wyrazenie naszych spostrzezen.

W ostatniej czesci analizy odniesiemy sie zatem do wspomnianych juz materiatow, jak réwniez zwrocimy uwage na
obszary, ktére w naszej ocenie wigzg sie z watkiem naduzywania prawa do informacji w Polsce. Zajmiemy sie rowniez
pojeciami, ktérych co prawda sami nie wigzemy z naduzyciem prawa, ale bywaty one postrzegane w ten sposob przez
niektore instytucje publiczne czy sady administracyjne.

Warto zaznaczy¢ juz na wstepie, ze znakomita cze5¢ naszych wnioskow nie przerodzi sie w tzw. ,,twarde” rekomenda-
cje prawne. Chot¢ dostrzegamy, ze pojecie naduzywania czy naduzycia prawa do informacji stato sie czescig praktyki
podmiotéw zobowigzanych i sgdow administracyjnych, a w przestrzeni publicznej pojawia sie tez coraz wiecej apeli
w sprawie potrzeby jego formalnego uregulowania, to mimo wszystko zjawisko naduzywania ma dzisiaj oparcie przede
wszystkim w opiniach, a nie faktach.

Nie negujemy doSwiadczen urzedniczek i urzednikéw w sprawie trudnosci zatatwiania spraw niektorych wnioskodaw-
cow. Jednoczesnie nie mozemy ignorowac faktu, ze dochodzi do sytuacji, w ktorych prawo cztowieka, jakim jest prawo
do informacji, nie jest respektowane. Nie da sie wysung¢ adekwatnej propozycji dopuszczajgcej ograniczenie prawa do
informacji, gdy sama potrzeba wprowadzenia tego ograniczenia nie zostata uprzednio potwierdzona podstawowymi
danymi. Z tego wzgledu nasze jednoznaczne rekomendacje moga dotyczy¢ wytgcznie dokonania ewaluacji istniejgcego
trybu dostepu do informacji publiczne;j.

Nie chowamy gtowy w piasek. Zebraliémy dostepne materiaty po to, zeby sie do nich odnies¢. Mamy jednak swiado-
mos¢, ze podobnie jak w przypadku innych stanowisk, nasze uwagi dotyczace potencjalnego zakresu naduzywania czy
Sciezki rozpoznawania wnioskdw uznanych za naduzycie, pozostang odzwierciedleniem naszych przemyslen i zawodo-
wych doswiadczen. Dlatego za cel stawiamy sobie przede wszystkim wyznaczenie zbioru elementow, ktore powinny
zosta¢ wziete pod uwage w procesie oceny obowigzujgcego prawa, a wiec w procesie budowania solidnej bazy faktow
na temat kondycji prawa do informacji w Polsce.

a) Ewaluacja obowigzujacego trybu dostepu do
informacji publicznej

Czy naduzywanie prawa do informacgji istnieje?

Dla przedstawicielek i przedstawicieli sSrodowiska naukowego dowodem na istnienie naduzywania prawa do informacji
jest orzecznictwo sgdow administracyjnych, potrzeby szkoleniowe urzedniczek i urzednikéw oraz doswiadczenia in-
stytucji publicznych i 0s6b w nich instytucjach pracujgcych. Przypomnijmy, ze z badan ankietowych A. Piskorz-Ryn i M.
Rudzkiego przeprowadzonych w 2014 r. na prébie ok. 600 podmiotow (w tym gtéwnie gmin) wynikato, ze w odbiorze
instytucji teza o naduzywaniu prawa zostata: ,,w pewnym stopniu potwierdzona”. Co do samego istnienia zjawiska
naduzywania nie mieli watpliwosci przedstawicielki i przedstawiciele niektorych jednostek samorzgdu terytorialnego,
a takze Zwigzek Gmin Wiejskich Wojewodztwa Podlaskiego oraz Zrzeszenie Gmin Wojewddztwa Lubuskiego, ktérzy na
przestrzeni ostatnich kilku lat apelowali o ustawowe uregulowanie definicji naduzycia.

Petycje i interpelacja poselska w powyzszej sprawie spotkaty sie jednak z odmowa. Ministerstwo Spraw Wewnetrz-
nych i Administracji przyznato, ze nie posiada statystyk obejmujgcych liczbe wnioskéw o udostepnienie informacji
ztozonych w poszczegélnych gminach konkretnego wojewddztwa, rekomendujgc (za Ministrem Cyfryzacji) poszerzanie
zakresu publikacji informacji w Biuletynach Informacji Publicznej oraz portalu danych. Z kolei Biuro Analiz Sejmowych
stwierdzito, ze brakuje informacji, czy dotychczasowa praktyka organéw wtadzy publicznej napotyka trudnosci w po-
staci wielokrotnych, zblizonych trescig wnioskéw o udostepnienie informacji publicznej (co przemawiato za odmowa
wprowadzenia ustawowego obowigzku publikowania rejestru wnioskow o udostepnienie informacji). W kolejnej opinii
Biura Analiz Sejmowych wskazano, ze wprowadzenie ograniczenia prawa do informacji w postaci naduzywania (np.
ze wzgledu na spodziewang pracochtonnos¢ udostepnienia informacji) nie miesci sie w granicach wytyczonych przez
Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej. Co nie oznacza, ze catkowicie wykluczono istnienie zjawiska naduzywania. We-



dtug Biura Analiz Sejmowych, koncepcja naduzycia istnieje w orzecznictwie sgdow administracyjnych i w szczegélnych
przypadkach sady mogg dopusci¢ niezatatwienie wniosku z tego powodu.

Niewatpliwie przestanka naduzycia jest stosowana przez sgdy administracyjne kontrolujgce indywidualne sprawy
z zakresu dostepu do informacji publicznej. W 2023 r. argumenty dotyczgce naduzywania pojawity sie w ok. 285 orze-
czeniach, cho¢ nie zawsze byt to gtowny przedmiot sporu. Dodatkowo w co najmniej 75 sprawach zarzuty instytucji
publicznych co do naduzywania przez wnioskodawcow prawa do informacji zostaty catkowicie pominiete przez sgdy
(w ogole sie do nich nie odniesiono). Moze to sugerowa¢ nadmiarowe sieganie po te nieformalng przestanke ograni-
czajgca dostep do informacji przez podmioty zobowigzane. Z drugiej strony tylko 17 instytucji sposrod zapytanych
0 najczesciej wystepujgce powody nieudostepnienia informacji w 2022 r. (ktére odpowiedziaty na zadane pytanie),
wytypowato wtaénie naduzywanie*. Urzedom nie pomaga tez orzecznictwo i sady, ktére zachecity do siegania po po-
zaustawowag przestanke naduzywania, ale wcigz nie zdotaty wypracowac spéjnej interpretacji jej stosowania. Trudno
wiec przerzuca¢ odpowiedzialno$¢ wytacznie na podmioty zobowigzane.

Lektura stanowisk przedstawianych w postepowaniach przed sgdami przez organy publiczne przekonata nas, ze in-
stytucje siegajg po te koncepcje, postugujac sie argumentami w wymiarze emocjonalnym. Wtasnie na tym poziomie
konkretne zachowania wnioskodawcow nazywaty niektore osoby odpowiedzialne za odpowiadanie na wnioski o udo-
stepnienie informacji publicznej, kierujgcy urzedami czy zrzeszeniami. Mowa np. o takich okolicznosciach, w ktérych te
same osoby wnioskujg uporczywie o te same informacje, wywotujgc zmeczenie pracownikéw, celowo utrudniajg prace
instytucji zasypujac je wnioskami, nekajg osoby pracujgce w urzedach, a takze ,wystuguja sie” pracg oséb zatrudnio-
nych w urzedach na wtasne potrzeby badawcze, biznesowe czy procesowe.

Jesli osoba pracujgca w urzedzie wyraza, ze czuje sie niewtasciwie traktowana przez wnioskodawce, to nalezy przyjac,
ze tak sie czuje i ma do tego prawo. Analogicznie rzecz dziata w drugg strone - jesli wnioskodawca komunikuje, ze czuje
sie zbywany przez urzednika, to nalezy przyja¢, ze moze sie tak czué. Z informacjg zwrotng na temat emocji pojawiaja-
cych sie w procesie komunikacji miedzy wnioskodawcg a urzednikiem nie zamierzamy dyskutowac. Zdajemy sobie tez
sprawe, ze jest to rodzaj kontaktu, z ktérego urzednik nie ma (co do zasady) mozliwosci zrezygnowac, a z kolei wniosko-
dawca moze ,,dostac rykoszetem” za okolicznosci, na ktére nie ma wptywu, jak m.in. niedofinansowanie samorzadow
przektadajace sie na braki kadrowe, niewydolnos¢ organizacyjng urzeddw czy pozostatosci przywigzania do kultury
dyskrecji.

Czym innym jest prawne zagwarantowanie jawnosci, czym innym zas jej interpretowanie przez rzadzacych i obywateli,
a problemy komunikacyjne na tej linii traktujemy wiasénie jako element niezrozumienia jawnosci. Zgdajacy dostepu do
informacji mogg niekiedy przyjmowac bezkompromisowa postawe, w ktorej nie zwracajg uwagi na nic innego, poza
przystugujgcym im prawem, z ktérego chcg skorzystac. Udostepniajgcy informacje mogg dla odmiany zamykac sie
na potrzeby obywateli, skupiajgc sie nie na dostarczaniu informacji, ale udowadnianiu bezsensownosci zadawanych
pytan.

JesteSmy otwarci na argumenty ptynace z kazdego kierunku. Problem pojawia sie jednak, gdy przychodzi do oceny,
czy te wszystkie okolicznosci wymagajg interwencji prawodawcy. Nie wiemy. Co wiecej, uwazamy, ze na te chwile nikt
nie posiada takiej wiedzy (a przynajmniegj nie jest ona ogolnodostepna). Nie znamy kryteriéw, na podstawie ktorych
dotychczas wypowiadajacy sie urzednicy uznawali zachowania wnioskodawcéw za naduzywanie (do jakiego standardu
poréwnywali niepozgdane ich zdaniem zachowania wnioskodawcow). Nie wiemy réwniez, jaka jest skala problemu -
wszystkich urzedéw w Polsce czy moze jednak pojedynczych podmiotéw. Nie wiemy takze, jakie inne czynniki wptywa-
jg na nastawienie urzednikow do realizacji dostepu do informacji publicznej. Zaktadamy, Ze o potencjalnej ucigzliwosci
tych obowigzkéw nie decyduje wytgcznie postawa wnioskodawcow.

Brakuje podstawowych danych, co zresztg z rozbrajajgcg szczeroscig przyznat resort spraw wewnetrznych. Oczywiscie
nie wszystkie zjawiska mozna diagnozowac statystykami, ale w przypadku naduzywania, ktore koniec koncoéw zawsze
bedzie wymagato pozostawienia organom pewnego zakresu swobodnej oceny, naszym zdaniem jest to kwestia fun-
damentalna. Tam, gdzie dochodzi bowiem do ograniczenia prawa cztowieka, decyzja o tym ograniczeniu nie powinna
opierac sie wytacznie na przestankach subiektywnych. Gromadzone i publikowane powinny by¢ wiec nie tylko rejestry
wnioskow o udostepnienie informacji publicznej, ktore Biuro Analiz Sejmowych potraktowato jako niestanowigce in-
formacji publicznej, ale réwniez statystyki dotyczace realizacji prawa do informacji przez poszczegbélne instytucje. Do
tego watku jeszcze wrocimy.

Traktujac pojecie naduzywania jako szeroki zesp6t okolicznosci, ktére zaprezentowata nam dotychczas polska doktry-
226. Monitoringprzeprowadzita w 2023 r. Sie¢ Obywatelska Watchdog Polska na probie 411 gmin, 174 powiatow, 16 wojewodztwach, 16 ministerstwach,

16 wojewodach oraz 7 pozostatych instytucjach krajowych. Monitoring wnioskéw o udostepnienie informagji: https:/siecobywatelska.pl/wp-content/
uploads/2023/12/Wyniki-monitoringu-realizacji-wnioskow.pdf (dostep: 30.07.2024 r.)
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na i judykatura - tak - zjawisko naduzycia prawa moze wystepowac, skoro na takie jednostkowe zachowania powotujg
sie niektore instytucje publiczne. Przyjecie za Biurem Analiz Sejmowych, ze nie ma danych potwierdzajgcych teze, ze
instytucje publiczne otrzymujg wnioski powtarzajgce sie, bytoby péjsciem na skroty. Chodzi przeciez o rozpoznanie, czy
takie zachowania istniejg, z czego wynikaja, jaka jest ich skala, jakie czynniki wptywajg na traktowanie wnioskodawcow
jako uciazliwych oraz czy instytucje publiczne same nie generujg (do pewnego stopnia) zachowan wnioskodawcow
swoimi dziataniami bgdZ zaniechaniami.

Informacja - gromadzenie, publikacja, przeglgd

W zesztorocznym raporcie Sieci Obywatelskiej Watchdog Polska o stanie jawnosci w Polsce rekomendowalismy m.in.
wprowadzenie obowigzku gromadzenia i publikowania informacji na temat realizacji wnioskéw o udostepnienie infor-
macji, dokonanie przegladu prawa do informacji w celu naprawy niedziatajgcych obszaréw czy rozwazenie wprowa-
dzenia obowigzku zatrudniania urzedniczek i urzednikow, ktorych zadaniem bytaby petna opieka nad watkami jawno-
éciowymi w danej instytucji publicznej®™.

Powyzsze rekomendacje majg kluczowe znaczenie takze w kontekscie watku naduzywania prawa do informacji.

Krajowa ochrona prawa do informacji opiera sie przede wszystkim na ochronie sgdowej w postaci kontroli skarg indy-
widualnych oraz na Sciezce odwotawczej. Przy czym éciezka odwotawcza jest ograniczona wytgcznie do spraw, w kté-
rych wydano decyzje administracyjng o odmowie udostepnienia informacji publicznej i tylko do tych urzedéw, ktore
majg nad sobg jakikolwiek organ wyzszego stopnia. W pozostatych przypadkach wnioskodawcom przystuguje Srodek
wewnetrzny i fakultatywny, tj. wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy sktadany do organu, od ktérego zazgdano
udostepnienia informacji.

Najwiekszym mankamentem procedury odwotawczej jest brak mozliwosci merytorycznego rozstrzygniecia sprawy, co
dobrze wida¢ na przyktadzie dziatalnosci samorzadowych kolegiow odwotawczych. Przypomnijmy, ze w orzecznictwie
sgdow administracyjnych utrwalit sie poglad, ze rozpatrujgc odwotanie od decyzji o odmowie dostepu do informacji
publicznej, organ odwotawczy nie moze dziatac ,,za” podmiot zobowigzany, a wiec nie moze zdecydowac za ten pod-
miot o koniecznosci udostepnienia informacji. Ow zakaz wydawania decyzji reformatoryjnych w sprawach z doste-
pu do informacji publicznej skutkuje zjawiskiem zwanym potocznie ,,ping-pongiem decyzyjnym”, w ramach ktorego
podmiot zobowigzany wydaje kilkukrotnie decyzje odmowne, a organ odwotawczy te decyzje konsekwentnie uchyla
i przekazuje do ponownego rozpatrzenia podmiotowi zobowigzanemu. Nie moze natomiast zakonczy¢ ,.gry”, nawet
jesli nie widzi dalszych podstaw do ograniczenia dostepu do informacji. Co prawda podmiot zobowigzany powinien sto-
sowac sie do wskazéwek organu odwotawczego wyrazonych w uzasadnieniu decyzji uchylajgcych, ale tatwo je oming¢,
dodajac kolejne podstawy prawne odmowy dostepu do informacji czy nawet nieznacznie modyfikujgc uzasadnienia
nastepujgcych po sobie decyzji.

Z naszych codziennych obserwacji wynika, ze w niektorych postepowaniach organy odwotawcze wydawaty po kilka
decyzji uchylajgcych i przekazujgcych sprawe do ponownego rozpatrzenia, a widzac, ze ten mechanizm nie dziata,
ostatecznie utrzymywaty w mocy zaskarzone decyzje, liczac, ze skarzacy skieruje skarge do sadu, a ten rozstrzygnie
ostatecznie sprawe. Inng praktyka byto sugerowanie wnioskodawcom skierowania do sgdu skargi na przewlekte pro-
wadzenie postepowania przez podmiot zobowigzany. Niektorzy wnioskodawcy prébowali rowniez wnosi¢ sprzeciwy
od decyzji organu odwotawczego. Pojawia sie jednak kolejny problem. Za sprawg zmian Prawa o postepowaniu przed
sgdami administracyjnymi z 2017 r., od decyzji organu odwotawczego wydanej na podstawie art. 138 § 2 Kodeksu po-
stepowania administracyjnego (uchylenie decyzji i przekazanie sprawy do ponownego rozpatrzenia), wnioskodawcy
przystuguje sprzeciw do sgdu administracyjnego. Rozpoznajgc sprzeciw od decyzji organu odwotawczego, sad ocenia
jedynie istnienie przestanek do wydania tego typu decyzji. W sprawach z dostepu do informacji publicznej taka ocena
wydaje sie wiec pozorna, skoro te same sady przyjmuja, ze uwzgledniajgc odwotanie, organy odwotawcze mogg wy-
dac¢ wytacznie decyzje kasatoryjng. Sporadycznie wystepujg przypadki, w ktérych sad, rozpatrujgc sprzeciw, odnosi
sie szerzej do samego przedmiotu wnioskowanej informacji, a nie tylko do zasadnoéci wydania decyzji kasatoryjnej’*®.
Warto za$ podkresli¢, ze w sprawach spoza zakresu dostepu do informacji, interpretacja przepisow Kodeksu poste-
powania administracyjnego zmierza raczej w kierunku odwrotnym, czyli ze w mysl zasady dwuinstancyjnosci, organy
odwotawcze powinny dazy¢ do wydawania merytorycznych rozstrzygnie¢™.

Mankamentem postepowania przed sgdami administracyjnymi jest z kolei ograniczone postepowanie dowodowe.
Przypomnijmy wypowiedZ jednego z prelegentéw seminarium zorganizowanego w 2022 r. na Uniwersytecie Wroctaw-

227. Raport o stanie jawnosci w Polsce 2023: https:/siecobywatelska.pl/wp-content/uploads/2023/12/raport_2023.pdf (dostep: 30.07.2024 r.)

228. Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z 22 lutego 2024 r. o sygn. akt IV SA/Wr 789/23: https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/
A25D90A43B

229. Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z 25 pazdziernika 2022 r. o sygn. akt Il SA/0l 726/22: https:/orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/3D-
88154CBB
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skim, zgodnie z ktérg sedziowie nie mogg przestuchiwac stron czy powotywac biegtych, zatem oceniajg sprawy z do-
stepu do informacji publicznej na podstawie skapej dokumentacji znajdujgcej sie w aktach. Jednoczesnie zmuszeni sg
rozstrzygac je merytorycznie, co nie jest ich typowg funkcjg ustrojowa, podobnie jak nietypowe jest orzekanie w spra-
wach podmiotéw zobowigzanych, ktére nie sg organami administracji publicznej (np. prezesi spatek komunalnych)*.
W kontekscie naduzywania wychodzitoby wiec na to, ze z jednej strony sady stworzyty w praktyce orzeczniczej bardzo
pojemna koncepcje materialnego naduzywania prawa, z drugiej za$ nie posiadajg narzedzi do przeprowadzania oceny
jego istnienia bgdz nieistnienia.

WyobraZzmy sobie, ze do burmistrza jednej z gmin wptynat wniosek o udostepnienie informacji dotyczacej rejestru
umow zawieranych przez jednostke w lipcu 2024 r., ktory wtodarz uznat nastepnie za naduzycie prawa do informa-
gji, o czym poinformowat pisemnie wnioskodawce. Wnioskodawca nie zgodzit sie z otrzymanym stanowiskiem, wiec
wykorzystat dostepny Srodek ochrony prawa - wniost skarge na bezczynno$¢ burmistrza do sgdu administracyjnego.
W skardze wyjasnit, ze w Ustawie o dostepie do informacji publicznej nie znalazt uzytego przez burmistrza powodu
nieudostepnienia informacji, a w dodatku nie jest dla niego jasne, dlaczego miatby naduzywac prawa, skoro wniosek
dotyczyt wydatkow publicznych. W odpowiedzi na skarge burmistrz wyjasnit, ze kierowany przez niego urzad jest
niewielki, przygotowanie podobnych informacji bytoby dla pracownikéw obcigzeniem, a wnioskodawca od kilku lat
kieruje do urzedu liczne pytania. Dodano, ze wnioskodawca namawiat inne osoby, aby wnioskowaty o rejestry uméw
we wtasnym imieniu. Dziatania wnioskodawcy oraz innych osob byty dodatkowo najintensywniejsze w okresie wybor-
czym, gdy urzad miat najwiecej pracy. Zachowanie wnioskodawcy burmistrz podsumowat zatem jako naduzycie prawa.

Sad rozpoznajacy takag sprawe, ocenitby jg na podstawie wniosku o udostepnienie informacji, odpowiedzi na ten wnio-
sek, uzasadnienia skargi wniesionej przez wnioskodawce, uzasadnienia odpowiedzi na te skarge oraz ewentualnych
dalszych pism procesowych stanowigcych polemike miedzy skarzgcym (wnioskodawca) a skarzonym organem. W nie-
ktorych przypadkach sad przesledzitby historie skarg z zakresu dostepu do informacji publicznej sktadanych przez
tego wnioskodawce do wszystkich sadéw administracyjnych. W wyjgtkowych przypadkach sgd uwzglednitby wniosek
o dodatkowy dowdd z dokumentu. Na tej podstawie stwierdzitby, czy zachodzi mozliwos$¢ nieudostepnienia informacji
ze wzgledu na naduzywanie prawa do informacji. W innym scenariuszu sgd wskazatby jedynie, ze burmistrz powinien
byt wydac decyzje administracyjng o odmowie udostepnienia informacji publicznej. Dopiero gdy jg wyda, sad bedzie
mogt wypowiedziec¢ sie merytorycznie (o ile oczywiscie trafi do niego kolejna skarga).

Oznacza to, ze sad rozpoznatby sprawe przede wszystkim na podstawie opinii skarzonego organu oraz opinii skarza-
cego. Przy czym analiza orzecznictwa pokazata, ze stanowiska skarzgcych opisywano w wyrokach i postanowieniach
0 wiele rzadziej niz stanowiska organdw. Wydaje sie to zresztg logiczne chocby dlatego, ze w takich przypadkach
skarzgcym nie przystuguije ani szeroki wachlarz argumentow ani dostep do danych. Mogg oczywiscie negowac naduzy-
wanie i udowadnia¢, ze wnioskujg majgc jedynie dobre intencje, ale raczej nie zyska to wiekszej wartosci dowodowe;.
Podobnie jak sgdéw nie powinny przekonywac (i w 2023 r. raczej nie przekonywaty) niczym niepoparte przypuszczenia
organu na temat motywacji wnioskodawcow.

Przewage organow skarzonych przed sadem widac za to przy ocenie podnoszonych argumentow liczbowych. W spra-
wach, w ktorych organy wyliczaty ile r6znych pism wnioskodawca skierowat do danego urzedu na przestrzeni dtuz-
szego okresu, sady chetniej przychylaty sie do zarzutéw o naduzywaniu prawa, akceptujac wtedy takze argumenty
dotyczace ,,ztych” intencji czy zachowan wnioskodawcow. Nierbwnowage widzimy rowniez w sytuacjach, gdy sady
analizujg argumenty organdw, wykraczajgc poza granice rozpatrywanej sprawy (np. oceniajg przebieg koresponden-
cji organu ze skarzacym w innych postepowaniach). Sady nie zestawiajg jednoczesnie wspomnianych argumentow
z oceng dziatania organdw skarzonych. Przyktadowo nie sprawdzaja, czy zarzut dotyczacy sktadania wnioskéw po-
wtarzalnych i uporczywych nie wynika przypadkiem z okolicznosci, ze to organ kazdorazowo odmawia dostepu do
informacji wedtug przyjetego schematu dziatania. By¢ moze dzieje sie tak dlatego, ze nie ma ogélnodostepnych danych
pokazujgcych jak organy radza sobie z obowigzkami informacyjnymi, a sgdy nie majg narzedzi do przeprowadzenia
samodzielnie pogtebionej analizy.

Obie strony dotyka natomiast niespbjnos¢ orzecznictwa. Niejednokrotnie zblizone okolicznosci faktyczne prowadzi-
ty sady do odmiennych rozstrzygnie¢, zaréwno co do zakresu pojecia naduzywania, jak i procedury zatatwiania ta-
kich wnioskéw. Dla wnioskodawcdw oznacza to, Ze realizacja zagwarantowanego im prawa zalezy od uznania organu
i sadu, ktore nie dos¢, ze dokonujg oceny postawy osoby (a nie tresci wniosku) wbrew zakazowi wyrazonemu w art. 2
ust. 2 Ustawy o dostepie do informacji publicznej, to jeszcze na podstawie przestanki, ktorej interpretacja nie jest jasna

230. Sqdowa ochrona prawa do informacji - podsumowanie seminarium na Uniwersytecie Wroctawskim: https://siecobywatelska.pl/sadowa-ochrona-prawa-do-in-
formacji-podsumowanie-seminarium-na-uniwersytecie-wroclawskim/ (dostep: 1.08.2024 r.)
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i nie wynika z zadnego konkretnego przepisu prawa. Nawet jesli sad rozstrzyga sprawe na korzy$¢ wnioskodawcy,
dzieje sie to po uptywie miesiecy badz lat. Realizacja wniosku sitg rzeczy staje sie procesem przewlektym, ale za jego
wywotanie nie przewidziano zadnych szczeg6lnych konsekwencji dla organu. Warto bowiem zwréci¢ uwage, ze poza
art. 23 Ustawy o dostepie do informacji publicznej, w krajowej procedurze nie przewidziano sankgcji za nieprawidtowe
wykonywanie obowigzkow jawnosciowych. W latach 2021-2023 wyroki w sprawach z art. 23 ustawy o dostepie do
informacji publicznej wydato tylko 5 sadéw rejonowych (w 6 sprawach)™'. Nawet stwierdzenie razacej bezczynnosci
jest uznawane przez sady za ktopotliwe w sprawach dostepu do informacji publicznej”. Niepewno$¢ nie stuzy rowniez
instytucjom publicznym, ktore sg zachecane do korzystania z przestanki naduzycia i ,,testowania” jej granic, ale bez
jasnych wytycznych co tym naduzyciem moze rzeczywiscie byc.

Dla dopetnienia obrazu dodajmy, ze realizacja prawa do informacji nie podlega zadnemu ogélnemu mechanizmowi
nadzoru i przegladu. Nie wytypowano instytucji, ktéra miataby na biezaco obserwowad, jak dziatajg (bgdz nie dziata-
j3) przepisy o dostepie do informacji publicznej. Przypomnijmy, ze zjawisko kojarzone w Polsce z naduzywaniem jest
uregulowane prawnie w niektorych panstwach. Nie mozna tych przepisow rozpatrywac jednak w oderwaniu od innych
wyrazonych zasad, procedury zatatwiania wnioskéw oraz gwarantowanego systemu ochrony prawne;j.

Powyzsze uwagi i przyktad miaty za zadanie pokazac, ze ustawowa regulacja naduzywania (o ile w ogéle zasadna),
ktora miataby spetni¢ wymogi proporcjonalnego ograniczenia prawa do informacji i w praktyce bytaby mozliwa do
kontrolowania przez organy odwotawcze oraz sgdy administracyjne, jest uzalezniona od zagwarantowania wielu in-
nych elementow. Nie wystarczy samo wyznaczenie zakresu naduzywania.

W ramach niniejszej analizy nie odpowiemy na pytanie, czy w Polsce nalezy zmieni¢ caty system ochrony dostepu do in-
formacji publicznej. Zwracamy jednak uwage, ze na Swiecie istniejg przyktady regulacji, ktére moga (cho¢ w praktyce nie
muszg) wptywac na watek naduzycia prawa. Chodzi przede wszystkim o wyznaczanie wspomnianego organu nadzoru,
ktory czuwa nad prawem do informacji, scala dane na temat realizacji prawa do informacji przez poszczeg6ine podmioty
zobowigzane, na tej podstawie postuluje konieczne zmiany legislacyjne i wydaje wytyczne w sprawie stosowania obowig-
zujacych przepiséw prawa. Chodzi réwniez o prawne zobowigzanie instytucji publicznych do odpowiedniego gromadze-
nia i publikowania danych na temat realizacji prawa do informacji czy raportowania na ten temat do instytucji nadzorujg-
cej. Sitg rzeczy mowa takze o wzmacnianiu roli i odpowiedzialnosci oséb udostepniajgcych informacje publiczne.

0O ile nie ma prostej odpowiedzi na pytanie, kto w naszym kraju powinien rozstrzygac spory o udostepnienie informa-
Cji publicznej, o tyle mozna przedstawi¢ jednoznaczng rekomendacje co do wprowadzenia obowigzku gromadzenia
danych na temat proaktywnego i wnioskowego dostepu do informacji oraz publikowania tych danych w Biuletynach
Informacji Publicznej podmiotéw zobowigzanych. Oczywiscie zdajemy sobie sprawe, ze petne wdrozenie tej rekomen-
dacji jest procesem wymagajacym (takze dla innych panstw na Swiecie), ale jak dotad nikt nie przedstawit argumentagji
podwazajacej jego wykonalnos¢. Wage zbierania tych danych wyjasnito za$ dobrze UNESCO: ,,Dla optymalnego doste-
pu do informacji kluczowe znaczenie ma ocena, réwniez jakosciowa, wdrazania tego prawa tak, aby kraje i terytoria
mogty, w razie potrzeby, podejmowac dziatania naprawcze. Dostepnos¢ danych na temat liczby wnioskow otrzyma-
nych przez organy nadzoru i sposobu, w jaki na nie odpowiedziano, jest waznym wskaznikiem, ktory moze pomac

W monitorowaniu skutecznoéci ich dziatania”*.

Z materiatéw opisywanych w poprzednich czesciach analizy wynika, ze zakres naduzycia wigzano z intensywnoscig
i uporczywoscig dziatan wnioskodawcdw, a takze z wykorzystywaniem prawa do celow osobistych, w tym takze w celu
utrudnienia funkcjonowania danego urzedu. | chociaz samg dostepnoscig danych o liczbie wnioskéw sktadanych do
urzedu, liczbie odméw czy powodach nieudostepniania informacji przez ten urzad, nie da sie zastapi¢ catosci dyskus;ji
na temat naduzywania, to na pewno jest to pierwszy krok w kierunku podejmowania decyzji w oparciu o dane. Przy
okazji skompletowalibysmy zestaw podstawowych danych koniecznych do przeprowadzenia przeglgdu catego trybu
dostepu do informacji publicznej. Wreszcie nasz kraj mogtby tez nadrobic kilka lat separowania sie od srodowiska mie-
dzynarodowego, ktére z roku na rok coraz liczniej poddaje sie badaniom ankietowym UNESCO®*. Jako kraj bylibysmy
tez lepiej przygotowani do potencjalnego przystapienia do Konwencji z Tromsg o dostepie do dokumentéw urzedo-
wych czy wstapienia do Partnerstwa na rzecz Otwartych Rzgdow (ang. Open Government Partnership)*™

Proces gromadzenia i publikowania danych o realizacji dostepu do informacji publicznej wyobrazamy sobie nastepujgco:
- obowigzek gromadzenia informacji: nalezy rozwazy¢ przyjecie zasady (w formie przepisu prawa, wytycznych czy

231. Sad Rejonowy w Legnicy, Trzebnicy, Warszawie-Woli, Biatymstoku i Zorach: https://fedrowanie.siecobywatelska.pl/monitoringi/wnioski-o-informacje-w-
-2023-sady-rejonowe

232. Wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 3 kwietnia 2024 r. o sygn. akt [l O0SK 928/23: https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/638EF6DFE4

233. Najnowszy raport opublikowany w 2024 r.: The need to accelerate worldwide progress: UNESCO 2023 report on public to access to information (SDG 16.10.2),
s. 22: https://unesdoc.unesco.org/ark:/48223/pf0000389214 (dostep: 5.08.2024 r.)

234. https:/www.unesco.org/en/monitoring-access-information (dostep: 5.08.2024 r.)

235. https:/www.opengovpartnership.org/ (dostep: 5.08.2024 r.)
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dobrej praktyki) na wzér Prawa modelowego o dostepie do informacji dla Afryki, zgodnie z ktérg podmioty zobo-
wigzane maja obowigzek tworzenia, przechowywania, organizowania i utrzymywania informacji publicznych w do-
brym i bezpiecznym stanie, w sposéb utatwiajacy ich szybka identyfikacje®™. Z naszych doéwiadczen wynika, ze
odpowiedzialnos¢ za braki organizacyjne w instytucjach bywa przerzucana na wnioskodawcow w taki sposob, ze
nie udostepnia sie im niektorych nieskomplikowanych informacji wytgcznie dlatego, ze organ nie poradzit sobie z ich
odpowiednim uporzgdkowaniem. Uwazamy, ze odpowiedzialnos¢ organu za odpowiednig organizacje informacji pu-
blicznych powinna by¢ wyraZnie zaakcentowana;

- publikacja rejestru wnioskow o udostepnienie informacji publicznej: nalezy rozwazy¢ wprowadzenie obowigzku
(w formie przepisu prawa, wytycznych czy dobrej praktyki) publikacji w Biuletynach Informacji Publicznej podmiotow
zobowigzanych rejestrow wnioskéw o udostepnienie informacji publicznej. Obecnie istniejg przyktady tak prowadzo-
nych rejestrow™’, ale stanowig one wyjatek od reguty ich niepublikowania®®. Rejestry te powinny by¢ przeszukiwalne
i zawierad co najmniej nastepujgce dane: autor wniosku (ale bez danych osobowych o0séb fizycznych), data wniosku,
data udzielenia ostatecznej odpowiedzi, tres¢ wniosku, informacja o sposobie rozpatrzenia wniosku (udostepnienie
informacji, czesciowe udostepnienie informacji, odmowa udostepnienia informacji w formie zwyktego pisma, odmo-
wa udostepnienia informacji w formie decyzji administracyjnej), przyczyny nieudostepnienia informacji, informacja
o naliczonej optacie za udostepnienie informacji (o ile takg naliczono), informacja o decyzjach organu odwotawczego
lub orzeczeniach sadu administracyjnego (o ile wystapity). Jesli chodzi o przyczyny nieudostepnienia informacji, to
proponujemy przyjg¢ nastepujgce hasta: informacja nie stanowi informacji publicznej, podmiot nie posiada informa-
¢ji, podmiot nie jest zobowigzany, informacja jest dostepna w odrebnym trybie, wnioskodawca naduzywa prawa,
informacja przetworzona, ochrona prywatnosci, tajemnica przedsiebiorcy, informacje niejawne oraz inna tajemnica
ustawowo chroniona. Rejestr powinien by¢ aktualizowany na biezaco i publikowany za okres do 3 lat wstecz (celem
umozliwienia poréwnywania danych);

- publikacja statystyk z realizacji dostepu do informacji: nalezy rozwazy¢ wprowadzenie obowigzku (w formie przepi-
su prawa, wytycznych czy dobrej praktyki) generowania i publikowania raz w roku statystyk z realizacji wnioskowe-
go dostepu do informacji. Zestawienie powinno obejmowac informacje, ktére da sie w prosty sposob wygenerowat
na podstawie rejestru wnioskow o udostepnienie informacji publicznej, w tym m.in. o liczbie wnioskow, ktére wpty-
nety do organu, liczbie wnioskéw zatatwionych w catosci, liczbie wnioskéw, w ktérych odméwiono udostepnienia
informacji, liczbie wydanych decyzji administracyjnych o odmowie udostepnienia informacji publicznej, liczbie po-
stepowan sgdowoadministracyjnych o udostepnienie informacji czy o najczesciej wystepujgcych przyczynach nie-
udostepniania informacji. Dobrze bytoby rowniez przygotowac informacje tak, zeby wynikato z nich ile wnioskow
przypada na tego samego wnioskodawce;

- polityka proaktywnego udostepniania informacji: nalezy rozwazy¢ wprowadzenie obowigzku (w formie przepisu
prawa, wytycznych czy dobrej praktyki) tworzenia przez organy planéw publikacyjnych do Biuletynu Informacji Pu-
blicznej, obejmujacych okres maksymalnie 3 lat. Takie dokumenty powinny obejmowac plany co do publikacji infor-
magcji fakultatywnych z art. 8 ust. 3 zd. 2 Ustawy o dostepie do informacji publicznej. W planie mozna bytoby ustalic,
ze jesli na przestrzeni roku o dang informacje zawnioskowata okreslona liczba réznych wnioskodawcow, to organ
opublikuje niezwtocznie te informacje w Biuletynie Informacji Publicznej. W planie mozna bytoby réwniez wyzna-
czy¢ sobie za cel publikacje przeszukiwalnych informacji, ktére organ udostepniat na wnioski drogg elektroniczna.
Nalezatoby tez okresli¢ zasady publikacji informacji w kontekscie przepiséw o ochronie danych osobowych, a takze
przewidzie¢ sciezke sprawozdawczg. Po okresie obowigzywania planu organ powinien bowiem generowa¢ krétkie
sprawozdanie z jego wykonania, w ktorym wyliczytby jakie nowe informacje pojawity sie w Biuletynie, ktorych infor-
macji nie udato sie opublikowa¢, z jakich powodow;

- kontrola prawidtowego funkcjonowania Biuletynéw Informacji Publicznej: kwestia proaktywnego udostepniania
informacji w Biuletynach powinna by¢ potgczona z ustanowieniem skutecznych mechanizméw gwarantujacych re-
alizacje natozonych na podmioty zobowigzane obowigzkow. Niestety w obowigzujgcym stanie prawnym Naczelny
Sad Administracyjny stoi na stanowisku, ze wszelkie akty i czynnosci zwigzane z prowadzeniem Biuletynu, jak i bez-
czynno$¢ w tym zakresie, nie moze by¢ przedmiotem skargi do sadu®. Wnioskodawcy nie przystuguje takze rosz-
czenie o opublikowanie informacji w Biuletynie®*. Konieczne jest zatem wyposazenie obywateli w realne narzedzia
umozliwiajgce zwrocenie sie do organdw z wnioskiem o opublikowanie informacji w Biuletynie Informacji Publiczne;j.
Tego rodzaju zgdanie mogtby dotyczy¢ zaréwno informacji, ktore nie zostaty, a zgodnie z prawem powinny by¢ opu-

236. Prawo modelowe..., s. 19 (dostep: 5.08.2024 r.)

237. Zob. rejestr wnioskéw o udostepnienie informacji publicznej Urzedu Miasta Gdanhska: https:/bip.gdansk.pl/urzad-miejski/informacja-publiczna/publikacja-w-

nioskow-0-udostepnienie-informacji-publicznej (dostep: 13.08.2024 r.)
238. Ze wspominanego Raportu o stanie jawnosci wynika, ze na 383 gminy, jedynie 22 publikowaty w 2023 r. rejestry wnioskéw o udostepnienie informacji. Zob.
Raport o stanie jawnosci..., s. 21.

239. Wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 23 listopada 2018 r. 0 sygn. akt | OSK 110/17: https:/orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/01291376CE
240. Wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 10 lutego 2023 r. 0 sygn. akt Il OSK 6942/21: https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/EBEB02B88A


https://bip.gdansk.pl/urzad-miejski/informacja-publiczna/publikacja-wnioskow-o-udostepnienie-informacji-publicznej
https://bip.gdansk.pl/urzad-miejski/informacja-publiczna/publikacja-wnioskow-o-udostepnienie-informacji-publicznej
https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/01291376CE
https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/EBE802B88A
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blikowane w Biuletynie, jak i innych waznych dla mieszkancow informacji. Odmowa pozytywnej realizacji wniosku,
jak w przypadku standardowych wnioskéw, powinna podlegac¢ kognicji sgdu administracyjnego. Mechanizm ten za-
gwarantowatby efektywng i rozproszong kontrole prawidtowego funkcjonowania biuletynéw.

- systemy elektroniczne ,,szyte na miare”: w ostatnich informacjach rocznych przekazywanych Ministrowi Sprawiedli-
wosci przez prezesow sadow apelacyjnych wskazywano, ze system klasy EZD (do elektronicznego zarzadzania doku-
mentacjg) nie odpowiada profilowi dziatalnosci sgdow powszechnych i wymaga uzupetniania tych samych informagji
w kilku programach. Postulowano o zapewnienie sgdom integralnego rozwigzania. Jednoczesnie kilka z nich stwier-
dzito, Zze jednym z probleméw organizacyjnych jest wzrastajaca liczba wnioskéw o udostepnienie informacji skiero-
wanych do prezesow sadow**". Nie czujemy sie na sitach, aby zaproponowac¢ jakiekolwiek rozwigzania techniczne.
Chcemy natomiast zaznaczy¢, ze systemy do zarzgdzania dokumentacjg powinny by¢ wdrazane w instytucjach takze
z nastawieniem na realizacje obowigzkdw jawnosciowych. Z systemow tych instytucje powinny by¢ w stanie w pro-
sty sposob wygenerowac informacje, ktérych przygotowanie pocigga za sobg aktualnie trudnosci i bywa traktowane
jako informacja przetworzona;

- pobieranie bazy wyrokow sadoéw administracyjnych: nalezy zamiesci¢ baze orzeczen sadow administracyjnych
w portalu danych. Co prawda w unijnej tablicy wynikéw wymiaru sprawiedliwosci za 2023 r. (dane wykorzystywane
na potrzeby raportdw o praworzadnosci) Polska zostata oceniona wysoko w zakresie mozliwosci odczytu maszyno-
wego orzeczen sgdowych. Z wykresu wynikato, ze sgdy administracyjne zapewniajg mozliwos¢ pobierania orzeczen
i powigzanych z nimi metadanych bezptatnie w formie bazy danych lub za pomocg innych automatycznych $rod-
kow***. Wydaje sie jednak, ze na te chwile ogélnodostepna Centralna Baza Orzeczeh Sadéw Administracyjnych (CBO-
SA) umozliwia jedynie bezptatne zapoznawanie sie z pojedynczymi orzeczeniami na stronie internetowej. Co wiecej,
jesli zainteresowany uzytkownik korzysta z zasobdw bazy orzeczen ,,nadmiernie”, to strona jest na jakis czas bloko-
wana, co ttumaczy sie ,,potrzeba zapewnienia réwnego dostepu dla wszystkich uzytkownikéw oraz na ograniczone
mozliwoéci techniczne bazy”**. Uniemozliwia to wykorzystanie bazy w celu szerszego poréwnywania orzecznictwa.

Zdajemy sobie sprawe, ze realizacja powyzszych punktow moze wigzac sie z natozeniem na pracownikow instytucji ko-

lejnych obowigzkow. Uwazamy jednak, ze korzysci tego rozwigzania powinny przewazy¢ nad kosztami przedsiewziecia

i majg szanse wyro6zni¢ nasz kraj w kontekscie wysitkéw na rzecz osiggniecia jednego z komponentéw 16. Celu Zrow-

nowazonego Rozwoju. Réwnoczesnie, wprowadzenie powyzszych praktyk i szersza dostepnos¢ informacji mogtaby

ograniczy€ czas i wysitek, poswiecany na odpowiadanie na wnioski oraz na postepowania sgdowe dotyczgce spraw
dostepu do informacji publicznej. Poczucie bezzasadnosci w zakresie wprowadzania powyzszych zmian mogg wzmac-
nia¢ jednak sady administracyjne, ktére w sprawach Sieci Obywatelskiej Watchdog Polska oddalajg skargi dotyczgce
nieudostepniania informacji o liczbie wnioskow wykonanych w catosci oraz o najczesciej wystepujacych przyczynach
nieudostepniania informacji w 2022 r***. Orzeczenia te dotyczg kluczowych organéw w panstwie, jak choéby Prezesa

Kancelarii Rady Ministrow czy Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej. W pierwszym przypadku sgd uznat, ze

stowarzyszenie nie pytato o fakty, ale o interpretacje organéw. W drugim stwierdzit zas, ze przygotowanie informacji

wymaga przetworzenia, a stowarzyszenie nie ma szczegoélnie istotnego interesu publicznego. Wyroki sg nieprawomoc-
ne, poniewaz stowarzyszenie zdecydowato sie wnies¢ skargi kasacyjne.

Jak juz argumentowalismy, zgromadzenie danych moze postuzy¢ jako punkt wyjscia do przegladu prawa. Skutki po-
winny by¢ widoczne takze w indywidualnych sprawach z dostepu do informacji. Zaréwno bowiem wnioskodawcy, jak
i sady, mogliby positkowac sie wiarygodnymi danymi (statystykami czy raportami z realizacji planéw publikacyjnych).
Przypomnijmy przyktad Chorwacji, gdzie w 2015 r. znowelizowano przepis dotyczgcy naduzywania prawa do infor-
macji, zas w 2023 r. az 79% wszystkich spraw, w ktérych odrzucono wnioski, dotyczyto wtasnie wnioskéw powigza-
nych z naduzywaniem. Statystyki sg dostepne, poniewaz dane na ten temat dostarczyto 91% instytucji publicznych.
Komisarz ds. informacji wydat z kolei wytyczne w sprawie stosowania przepisu o wnioskach wyraznie bezzasadnych,
w ramach ktorych opisat krok po kroku, jakie elementy musi wzig¢ pod uwage sgd, zanim podejmie decyzje w sprawie
naduzywania. | chociaz przypadek Chorwacji jest ambiwalentny, to mimo wszystko stoimy na stanowisku, ze bez za-
pewnienia podobnej ,instrukgji”, nie znajdziemy przestrzeni do wprowadzenia proporcjonalnej i akceptowalnej przez
spoteczenstwo klauzuli generalnej dotyczacej naduzywania. Juz teraz, gdy nawet jeszcze nie podjeto préby prawnego
uregulowania naduzywania, zarzutow organéw co do zachowan wnioskodawcoéw pojawia sie na tyle duzo (o czym

241. Informacje te znalezliSmy w dokumentach udostepnionych nam na wniosek przez Ministra Sprawiedliwosci. Tres¢ wniosku: https:/eod.siecobywatelska.pl/
filem/ecffae4alde2b83a0145c912ca8315fa Plik z odpowiedziami: https:/eod.siecobywatelska.pl/filem/99db5fc46fbd8ac030c00ad5d205e1c8 Zaznaczamy
jednak, ze dokumenty te mogty ulec zmianie, jako ze na dzien ich udostepnienia, Minister Sprawiedliwosci nie przedstawit do nich jeszcze uwag.

242. Wiecej informacji na ten temat mozna znalez¢ w opinii Sieci Obywatelskiej Watchdog Polska ztozonej w ramach konsultacji Unijnej tablicy wynikéw wymiaru
sprawiedliwosci na 2024 r.: https:/ec.europa.eu/info/law/better-regulation/have-your-say/initiatives/14032-Unijna-tablica-wynikow-wymiaru-sprawie-
dliwosci-z-2024-r/F3451378 _pl

243. Taka informacja znajduje sie na stronie Naczelnego Sadu Administracyjnego: https:/www.nsa.gov.pl/baza-orzeczen.php

244. Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 16 kwietnia 2024 r. o sygn. akt Il SAB/Wa 758/23 oraz z 4 czerwca 2024 r. o sygn. akt Il SA/
Wa 2414/23.


https://eod.siecobywatelska.pl/filem/ecffae4a1de2b83a0145c912ca8315fa
https://eod.siecobywatelska.pl/filem/ecffae4a1de2b83a0145c912ca8315fa
https://eod.siecobywatelska.pl/filem/99db5fc46fbd8ac030c00ad5d205e1c8
https://ec.europa.eu/info/law/better-regulation/have-your-say/initiatives/14032-Unijna-tablica-wynikow-wymiaru-sprawiedliwosci-z-2024-r/F3451378_pl
https://ec.europa.eu/info/law/better-regulation/have-your-say/initiatives/14032-Unijna-tablica-wynikow-wymiaru-sprawiedliwosci-z-2024-r/F3451378_pl
https://www.nsa.gov.pl/baza-orzeczen.php

Swiadczy chocby liczba orzeczen, w ktorych padt ten argument), ze przestajg one spetnia¢ kryterium przestanki stoso-
wanej w wyjatkowych przypadkach.

Poza zgromadzeniem i publikacjg danych, w kontekscie naduzywania prawa do informacji widzimy potrzebe zbadania
nastepujacych obszarow:

- podstawowe informacje o proaktywnym dostepie do informacji w Polsce: chodzi o podsumowanie ile podmiotéw
zobowigzanych wcigz nie prowadzi Biuletynu Informacji Publicznej, jakie problemy dotyczgce prowadzenia Biulety-
néw pojawity sie w ostatnich latach (np. w kontekscie ochrony danych osobowych), jaka jest skala publikacji infor-
macji wymaganych prawem, tj. ile procent instytucji radzi sobie z publikacjg obowigzkowych informacji z art. 8 ust. 3
zd. 1 Ustawy o dostepie do informacji publicznej, a takze zastanowienie sie, czy Biuletyn Informacji Publicznej wcigz
sprawdza sie jako rozwigzanie stuzgce do przekazywania spoteczenstwu informacji;

- informacje o osobach odpowiedzialnych za udostepnianie informacji publicznej: chodzi o zebranie danych pokazu-
jacych w ilu instytucjach sg zatrudnione osoby, ktére majg za zadanie zajmowac sie realizacjg dostepu do informagji
publicznej, jaki majg zakres obowigzkow, jakie jest ich zaszeregowanie urzednicze badz zajmowane stanowisko, czy
dziatajg samodzielnie, czy otrzymujg wsparcie prawne, czy przechodzg szkolenia, jakie jest ich codzienne obcigzenie
obowigzkami;

- dodatkowe statystyki sagdowe: statystyki i sprawozdania sadéw administracyjnych sg ogdlnodostepne i publiko-
wane corocznie, ale w zakresie spraw z dostepu do informacji publicznej warto bytoby zapoznac sie z dodatkowy-
mi informacjami, ktére w aktualnym stanie prawnym moga posiada¢ wytgcznie sady. Chodzi przyktadowo o liczbe
spraw z dostepu do informacji publicznej, w ktorych sady stwierdzity bezczynnos$¢ z razgcym naruszeniem prawa lub
stwierdzity bezczynno$¢ z razgcym naruszeniem prawa i wymierzyty organowi grzywne. Chodzi réwniez o statystyki
pokazujgce $redni czas trwania catego postepowania dotyczacego jednego wniosku (od momentu wniesienia pierw-
szej skargi do momentu rozstrzygniecia ostatniej skargi w sprawie tego samego wniosku o udostepnienie informacji);

- opinie zainteresowanych Srodowisk: nalezatoby zebra¢ i uwzgledni¢ doswiadczenia dotyczgce obowigzujgcego
trybu dostepu do informacji publicznej obywatelek i obywateli, urzedniczek i urzednikéw, organizacji spotecznych,
sedziow, naukowczyn i naukowcow, w tym socjolozek i socjologéw oraz psycholozek i psychologéw. W kontekscie
naduzywania prawa do informacji, problemy do rozstrzygniecia wykraczajg bowiem poza kompetencje czysto legi-
slacyjne. Wypracowujgc kompromis dotyczacy naduzywania, warto bytoby uwzgledni¢ typowe mechanizmy rzgdza-
ce procesami komunikacji miedzyludzkich;

- naduzywanie prawa do informacji a konstytucyjnos¢: majac na uwadze negatywng opinie przedstawiong przez Biu-
ro Analiz Sejmowych na potrzeby rozpatrywania jednej z petycji skierowanych do Sejmu dotyczgcej naduzywania,
nalezatoby pozyskac opinie prawng w kontekscie mozliwosci wprowadzenia jakiejkolwiek potencjalnej klauzuli nad-
uzywania prawa do informacji w Swietle przestanek wyrazonych w art. 61 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej;

- analiza prawnoporéwnawcza: w kontekscie naduzywania warto bytoby kontynuowac analize regulacji innych
panstw. Naszym zdaniem warto bytoby positkowac sie przypadkami krajow, w ktorych obowigzujg nowsze przepisy,
jako Ze s3 one oceniane najlepiej ,,na papierze” (np. Kenia) oraz tych, ktére mogg mie¢ problemy bardziej zblizone
do polskich (np. kraje Europy Potudniowej). Widzimy réwniez zasadno$¢ pogtebienia przypadku Brazylii, ktora wy-
daje sie by¢ zrédtem dobrych praktyk w zakresie proaktywnego udostepniania informacji, a ktéra, wedtug danych
UNESCO, jest krajem otrzymujgcym najwiekszg liczbe wnioskow o udostepnienie informacji (sposrod panstw, ktore
wypetniajg ankiete)**.

W naszej opinii dopiero solidny przeglad danych, prawa i praktyki jego stosowania, moze doprowadzi¢ do ewentu-

alnych decyzji o uruchomieniu procesu legislacyjnego. Za narzedzie przeglgdu prawa mogtaby postuzy¢ ocena funk-

cjonowania Ustawy o dostepie do informacji publicznej (OSR ex post)™, w szczegolnoéci w éwietle zapowiadanych
planéw co do wzmocnienia tej instytucji*’. Z wtasng inicjatywa przygotowania oceny mégtby wystapi¢ Minister Spraw

Wewnetrznych i Administracji, do ktorego oczywiscie trzeba bytoby sie w tej sprawie zwréci¢. Do zorganizowania spo-

tkah z przedstawicielami roznych srodowisk mozna bytoby wykorzysta¢ proces tzw. prekonsultacji, pod warunkiem, ze

zapewnionoby jego catkowitg przejrzystosc.

245. The need to accelerate worldwide progress..., s. 22

246.8 152 i n. Uchwaty Nr 190 Rady Ministrow z dnia 29 pazdziernika 2013 r. Regulamin pracy Rady Ministrow (M.P. 2022 poz. 348): https:/isap.sejm.gov.pl/isap.
nsf/DocDetails.xsp?id=WMP20130000979

247. Jak wynika przyktadowo z odpowiedzi na interpelacje poselskg z czerwca 2024 r.: https:/sejm.gov.pl/sejm10.nsf/interpelacja.xsp?documentld=-
54970962C2EEB217C1258B31004DA4AS (dostep: 5.08.2024 1)


https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WMP20130000979
https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WMP20130000979
https://sejm.gov.pl/sejm10.nsf/interpelacja.xsp?documentId=54970962C2EEB217C1258B31004DA4A5
https://sejm.gov.pl/sejm10.nsf/interpelacja.xsp?documentId=54970962C2EEB217C1258B31004DA4A5
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b) Elementy zwigzane z naduzywaniem prawa do
informac;ji

Rozktadajac watek naduzywania na czynniki pierwsze, istotne sg rowniez inne elementy sktadajgce sie na tryb dostepu
do informacji, a powigzane z potencjalnym pojeciem naduzycia. O czesci z nich sitg rzeczy juz wspomnieliémy, pozosta-
te podejmiemy zas ponizej.

Elementy systemowe

Pisalismy, ze w krajach, ktére ustanowity prawo do informacji, wystepujg rézne modele jego ochrony. Niektére pan-
stwa powierzyty rozwigzywanie sporéw z zakresu dostepu do informacji sgdom, inne przekazaty to zadanie funkcjo-
nujgcym juz organom (np. zajmujgcym sie ochrong danych osobowych) czy stworzyty nowy organ (jednoosobowy badz
wieloosobowy), zajmujgcy sie wytgcznie sprawami jawnosciowymi. W niektorych panstwach obok siebie funkcjonujg
dwa organy - jeden z nich rozpatruje spory wynikajgce z realizacji prawa do informacji, drugi za$ sprawuje ogdlny nad-
z6r nad wdrazaniem przepiséw. Z ostatniego raportu UNESCO wynika, ze w 2023 r. najczesciej wystepujgcym rodzajem
organu nadzoru byt komisarz ds. informacji lub komisja ds. informacji (ang. information commission/er), cho¢ jednocze-
$nie ich liczba spada. Stwierdzono tez, ze kraje, ktore posiadajg wyspecjalizowane organy nadzoru, mogg lepiej radzi¢
sobie z wdrazaniem prawa do informacji w praktyce™®.

W ujeciu miedzynarodowym, wzorcowym modelem ochrony prawa do informacji jest zapewnienie wewnetrznej sciez-
ki odwotawczej, zewnetrznej Sciezki odwotawczej do organu nadzoru, a ostatecznie zewnetrznego Srodka prawnego
w postaci dostepu do sadu. Organ nadzoru powinien za$ dziata¢ niezaleznie (takze w zakresie dysponowania przy-
znanym budzetem), a osoby petnigce w nim funkcje powinny mie¢ doswiadczenie eksperckie i by¢ wolne od koneksji
politycznych. Przyjmuje sie, ze do kompetencji organu nadzoru powinno nalezec rozpatrywanie sporéw dotyczacych
udostepnienia informacji poprzez wydawanie wigzgcych rozstrzygnie¢ (z uprawnieniem do przegladania dokumentow
niejawnych), mozliwosé¢ naktadania sankgji i decydowania o innych $rodkach zaradczych (np. koniecznos¢ poprawy za-
rzadzania danymi), ale tez podnoszenie $wiadomosci o prawie do informacji wérdd spoteczenstwa oraz monitorowanie
stanu prawa do informacji (zbieranie danych, wydawanie wytycznych, proponowanie zmian legislacyjnych)*’.

Wracamy do tego watku gtownie dlatego, ze sposéb zapewnienia ochrony prawa do informacji w Polsce wptywa row-
niez na sposob zatatwiania potencjalnych spraw dotyczacych naduzywania. OpisaliSmy juz problemy wystepujgce
w aktualnie obowigzujgcym systemie, zwigzane z ustrojem sgdéw administracyjnych czy ograniczeniami postepowa-
nia dowodowego, a takze z brakiem instytucji czuwajgcej nad iloscig spraw, w ktérych instytucje odmawiajg dostepu
do informacji. Nie przesagdzamy, ze kontrole sporéw o udostepnienie informacji nalezatoby przenies¢ do innego sadu
czy organu. Rozwazajac ustawowe wprowadzenie naduzywania, trzeba jednak rozwazy¢ i te kwestie. Przyktadowo
moze sie okaza¢, ze przy wdrazaniu naduzywania konieczna bedzie rowniez zmiana przepisoéw Prawa o postepowaniu
przed sgdami administracyjnymi. Moze okazac sie tez, ze ingerencja w ustroj sgdéw administracyjnych jest niemozliwa,
a zatem niemozliwe stanie sie tez wdrozenie takiego przepisu o naduzywaniu, ktéry spetniatby wymogi proporcjonal-
nosci, chyba ze zadbamy o wprowadzenie niezaleznego organu zajmujgcego sie tego typu sprawami. Przypomnijmy, ze
na konieczno$¢ rozwazenia powotania organu nadzoru, ktéry przedstawitby wytyczne co do stosowania potencjalnego
przepisu o naduzywaniu, zwrocili uwage cytowani w analizie B. Wilk i D. Szescito.

Kolejnym watkiem systemowym jest sytuacja ustrojowa urzedniczek i urzednikow odpowiedzialnych za przygotowy-
wanie informacji publicznej. Ich role opisywaliémy szerzej w przywotywanym wczeéniej Raporcie o stanie jawnoéci®®
i bez watpienia zagadnienie pozostaje aktualne.

Jesli nasz kraj zdecydowatby sie na wdrozenie srodkéw majgcych poprawic jakos¢ gromadzenia, segregowania i utrzy-
mywania informacji w instytucjach publicznych, to w modelowym ujeciu, w kazdej z nich powinno powstac¢ co najmniej
jedno wyraznie wyodrebnione stanowisko ds. informacji. Stanowisko to powinno by¢ wynagradzane adekwatnie do
zakresu obowigzkéw osoby pracujgcej samodzielnie. Osobie takiej powinno przystugiwac zabezpieczenie przed po-
noszeniem konsekwencji pracowniczych za udostepnienie informacji w dobrej wierze. Z drugiej strony jej dziatania
powinny by¢ zabezpieczone odpowiedzialnoscig za uchylanie sie od wykonywania obowigzkow jawnosciowych. Zakre-
sem obowigzkow takiej osoby powinno by¢ catosciowe dbanie o polityke informacyjng w urzedzie, tj. przygotowywa-
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nie odpowiedzi na wnioski o udostepnienie informacji publicznej lub koordynowanie tego procesu, udzielanie pomocy
wnioskodawcom w formutowaniu czy modyfikowaniu wnioskow, sporzadzanie projektow planéw publikacyjnych do
Biuletynu Informacji Publicznej, prowadzenie lub czuwanie nad uzupetnianiem rejestru wnioskéw o udostepnienie
informacji publicznej, gromadzenie danych statystycznych na temat realizacji wnioskéw, planowanie dziatan eduka-
cyjnych i promocyjnych na temat prawa do informacji. Urzedniczkom i urzednikom ds. informacji powinien réwniez
przystugiwac regularny dostep do szkolen.

Wykonalnos¢ przedsiewziecia, jego koszty i szerzej, warunki pracy pracownikéw instytucji publicznych, wykraczajg poza
granice analizy. Nie da sie jednak planowa¢ zmian Ustawy o dostepie do informacji publicznej ignorujgc ten obszar, po-
niewaz warunki pracy oséb zatrudnionych w podmiotach zobowigzanych do udostepnienia informacji publicznej moga
wptywac rowniez na nastawienie do wykonywanych obowigzkow, a dalej na nastawienie i kontakt z wnioskodawcami.
Zesztoroczny monitoring Sieci Obywatelskiej Watchdog Polska pokazat, ze udostepnianie informacji publicznej jest
czesto jedynie fragmentarycznym i ,,nadprogramowym” obowigzkiem urzednikéw®™'. Do myélenia daje takze lektura
wspomnianych juz informacji rocznych z poszczegolnych apelacji s3gdow powszechnych. Skala problemow w postaci
rotacji pracowniczej, niskich wynagrodzen urzedniczych i nadmiaru obowigzkéw jest tak potezna, ze nie dziwi nas
ewentualny brak motywacji do realizowania przez te osoby jakichkolwiek dodatkowych zadan.

To prowadzi zresztg do kolejnego dylematu, nad ktérym wypadatoby sie zastanowi¢. Poza budzetem instytucji, orga-
nizacjg urzedu czy nastawieniem pracownikéw, wydolnos¢ podmiotow zobowigzanych moze rozni¢ sie w zaleznosci
od ich kategorii. Inna jest bowiem sytuacja urzedu jednostki samorzgdu terytorialnego czy ministerstwa, dla ktérych
informowanie spoteczenstwa powinno by¢ jednym ze standardowych zadan i celéw, inna natomiast dla matego niepu-
blicznego przedszkola czy prywatnego przedsiebiorcy wykonujgcego ustugi na rzecz gminy. Naszym zdaniem nie ma
potrzeby zawezania katalogu podmiotéw zobowigzanych do udostepniania informacji publicznej, ale warto przepro-
wadzi¢ dyskusje o potrzebie wytypowania instytucji nadrzednych do realizacji pewnych obowigzkow jawnosciowych.
Przyktadowo statystyki o realizacji wnioskéw o udostepnienie informacji na obszarze apelacji mogtyby generowac
i publikowac sgdy apelacyjne, nie za$ oddzielnie kazdy sad rejonowy i okregowy.

Podsumowujac, dopuszczenie badz wykluczenie regulacji naduzywania prawa do informacji, wymaga uprzedniego
zapytania o zdanie pracownikow instytucji publicznych. Na te chwile znane s3 jedynie wyniki badah ankietowych Uni-
wersytetu Kardynata Stefana Wyszynskiego z 2014 r. Nie dos¢, ze od tego momentu uptyneta dekada, to dodatkowo
ankieta objeta jedynie niewielka grupe podmiotow zobowigzanych. Nie da sie tez ukry¢, ze Sie¢ Obywatelska Watchdog

Polska szeroko krytykowata sposéb sformutowania pytan do powyzszej ankiety™.

W analizie przytoczylismy wypowiedzi kilku 0sé6b zajmujgcych stanowiska urzednicze i urzednicze kierownicze na te-
mat naduzywania. Zalezato nam na poznaniu opinii pracownikéw - zaréwno co rozumiejg przez zjawisko naduzywania,
ale tez czy napotykajg problemy zwigzane z wykonywanymi na co dzieh obowigzkami pracowniczymi. Nasza anoni-
mowa ankieta trafita jedynie do kilku 0séb. Ostatecznie nie wystalismy jej szerzej, poniewaz nie bylibysmy w stanie
dotrze¢ bezposrednio do urzedniczek i urzednikéw odpowiedzialnych za udostepnianie informacji, a nie zas$ do ich
przetozonych czy kierownikdw urzeddéw. Mimo wszystko uwazamy, Ze przygotowane przez nas pytania mogg postuzy¢
jako szablon do wykorzystania w ramach procesu zbierania informacji zwrotnych od pracownikow podmiotéw zobo-
wigzanych. Z pytaniami mozna zapoznac sie tutaj.

Ostatnim watkiem wymagajgcym komentarza jest instytucja informacji przetworzonej. Pojecie to przeszto wiele eta-
pow interpretacyjnych, zatrzymawszy sie w miejscu, w ktérym traktuje sie je jako przestanke ograniczajgcg prawo do
informaciji, gdy realizacja wniosku wymaga nieproporcjonalnego wysitku po stronie organu (takze wtedy, gdy organ po-
winien mie¢ uporzadkowane informacje, ale tak sie nie dzieje). Jak pokazata doktryna i orzecznictwo, przepis poéwie-
cony informacji przetworzonej utozsamia sie niekiedy z podstawg do stwierdzenia naduzywania prawa do informacji.
| cho¢ nie podzielamy tego stanowiska, to dostrzegamy, ze w obu przypadkach pojawia sie zblizona argumentacja
przemawiajgca za odmowa udostepnienia informacji. Dodatkowo w niektorych panstwach konstrukcja naduzywania
obejmuje rowniez przypadki, w ramach ktérych dopuszcza sie odmowe dostepu do informacji, jezeli jej przygotowanie
w sposob znaczny i nieuzasadniony odwrocitoby zasoby instytucji od wykonywania innych zadan.

Nasze doswiadczenia wynikajgce z prowadzenia spraw Sieci Obywatelskiej Watchdog Polska oraz udzielania wsparcia
prawnego w ramach bezptatnego poradnictwa stowarzyszenia pokazujg, ze jednym z najczesciej wystepujacych ogra-
niczen prawa do informacji stata sie wtaénie informacja przetworzona®>. Takze wyniki wspominanego juz monitoringu
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stowarzyszenia pokazaty, ze informacja przetworzona byta jednym z trzech najczesciej wystepujgcych powodoéw nie-
udostepniania informacji publicznej przez zapytane podmioty zobowigzane®. Informacja przetworzona doczekata sie
tez wyjatkowo rozbudowanego orzecznictwa - zasadniczo zakres tego pojecia, jak i pojecia szczego6lnie istotnego inte-
resu publicznego, a takze Sciezka postepowania w przypadku uznania wniosku za informacje przetworzong, powstata
w wyniku interpretacji sgdowe;j.

W zwigzku z powyzszym uwazamy, ze rozwazajac zasadnos¢ prawnego uregulowania naduzywania, nalezatoby zasta-
nowic sie, czy takiej funkcji nie petni juz w praktyce art. 3 ust. 1 pkt 1 Ustawy o dostepie do informacji publicznej. By¢
moze wystarczajgcym rozwigzaniem bytaby odpowiednia zmiana i doprecyzowanie ww. przepisu wraz z przepisami
proceduralnymi. Jesli natomiast naduzywanie miatoby doczekac sie odrebnej regulacji, to nalezatoby usuna¢ przepis
poswiecony informacji przetworzonej. Naszym zdaniem wybor pierwszego sposobu bytby mozliwy jedynie pod wa-
runkiem stworzenia (na bazie informacji przetworzonej) proporcjonalnego i skutecznego ograniczenia prawa, a nie
za$ usankcjonowanie wyjatkowo niekorzystnej dla wnioskodawcow praktyki orzeczniczej, ktéra funkcjonuje obecnie.

Elementy proceduralne

Wprowadzenie dopuszczalnosci zastosowania kolejnego ograniczenia prawa do informacji nie sprowadza sie wytacz-
nie do uregulowania gwarangcji ustrojowych i przestanki materialnej. Rownie istotne s3 elementy proceduralne. Na
koniecznos¢ zrewidowania i uregulowania niektorych z nich zwrocilismy uwage juz wczesniej:

- postepowanie dowodowe: przyjmujac, ze sprawy z dostepu do informacji publicznej bedg, jak dotad, rozpatrywaty
sgdy administracyjne, to wprowadzenie przestanki naduzywania prawa do informacji jest naszym zdaniem niemoz-
liwe bez poszerzenia zakresu postepowania dowodowego przed tymi sgdami;

- decyzje reformatoryjne organow odwotawczych: jesli system ochrony prawa do informacji bedzie, jak dotad, opiera¢
sie na postepowaniu odwotawczym i postepowaniach przed sgdami administracyjnymi, to organom odwotawczym
nalezatoby przyzna¢ mozliwos¢ wydawania decyzji stwierdzajgcych konieczno$¢ udostepnienia informacji publicz-
nej. W przeciwnym razie w sprawach z dostepu do informacji publicznej nalezy przewidzie¢ odrebny Srodek prawny
przystugujacy od decyzji organu odwotawczego o uchyleniu decyzji organu pierwszej instancji i przekazaniu sprawy
do ponownego rozpatrzenia. Na skutek aktualnej interpretacji sgdowej, instytucja sprzeciwu do sgdu administracyj-
nego w praktyce nie znajduje zastosowania w sprawach o udostepnienie informacji;

- odmowa dostepu do informacji ze wzgledu na naduzywanie prawa wymaga wydania decyzji administracyjnej: za-
ktadajgc scenariusz, w ktorym naduzywanie prawa do informacji statoby sie przestankg ograniczenia dostepu do
informacji publicznej, odmowa udostepnienia informacji publicznej powinna przybra¢ posta¢ decyzji administracyj-
nej, od ktoérej przystuguje Srodek odwotawczy. W przeciwnym razie wnioskodawcy przystugiwataby jedynie skarga
na bezczynnos¢ do sadu administracyjnego, przy rozpatrzeniu ktorej sad nie orzeka merytorycznie o koniecznosci
udostepnienia informacji. Oznaczatoby to, Ze po postepowaniu przed sgdem organ mogtby ponownie odméwi¢ udo-
stepnienia informacji, co znaczgco wptywa na czas trwania postepowania;

- zarzut naduzywania prawa do informacji mozna powota¢ wytacznie w odpowiedzi na wniosek: wszystkie podstawy
odmowy udostepnienia informacji publicznej powinny by¢ wyrazone przez podmiot zobowigzany w odpowiedzi na
wniosek o udostepnienie informacji publicznej. Organy odwotawcze i sady nie powinny dopuszczac takich zarzutow
przedstawianych na etapie odpowiedzi na odwotanie czy skarge, w pismach procesowych czy w zarzutach badz
uzasadnieniach skarg kasacyjnych. Takie stanowisko pojawiato sie zresztg w analizowanym orzecznictwie z 2023 .

W standardach miedzynarodowych pojawiaty sie tez wytyczne i zasady, ktorymi warto bytoby zainspirowac sie w kra-
jowej procedurze:

- wytyczne dla sadu lub organu analizujgcego naduzywanie: nawet jesli sgdowi lub organowi odwotawczemu przystu-
giwataby swoboda w zakresie oceny wystepowania bgdz niewystepowania naduzywania, to powinny one podejmo-
wac decyzje zgodnie z okreslonym schematem postepowania, polegajgcym na sprawdzeniu liczby wnioskéw, ktore
otrzymat w danym okresie organ skarzony, sprawdzeniu w jaki sposéb te wnioski zostaty zrealizowane (jak na nie
odpowiedziano) oraz zweryfikowaniu w jaki sposéb organ skarzony prowadzi polityke proaktywnego udostepniania
informacji publicznej;

- naduzywanie prawa jako wyjatek: w scenariuszu zaktadajgcym uregulowanie naduzywania prawa do informacdji,
powinno ono by¢ interpretowane w ten sposob, ze instytucje publiczne mogg siega¢ po przestanke jedynie w wy-
jatkowych sytuacjach oraz w wyniku oceny konkretnych okolicznosci sprawy. Stwierdzenie naduzywania w jednej
sprawie nie moze oznacza¢, ze kazdy kolejny wniosek tego samego wnioskodawcy bedzie naduzyciem;

- dazenie do wykorzystania innych sposobow zatatwienia sprawy: podmiot zobowigzany powinien podja¢ starania
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w celu zatatwienia sprawy w inny sposéb, anizeli poprzez stwierdzenie naduzywania prawa do informacji. Za taki
spos6b uwaza sie np. udzielenie pomocy w modyfikacji wniosku czy natozenie optaty za udostepnienie informagji
publicznej.

W kontekscie ostatniego punktu warto wiec zastanowi¢ sig, czy juz samo wprowadzenie zmian w obowigzujgcych
przepisach Ustawy o dostepie do informacji publicznej, nie wyeliminowatoby koniecznosci uregulowania naduzy-
wania bgdz chociaz zminimalizowato koniecznos¢ siegania po te przestanke. Przyktadowo mogtyby one dotyczy¢:

- optaty za udostepnienie informacji, ktorg organ przygotowuje dla wnioskodawcy: zasada bezptatnosci dostepu do
informacji jest naszym zdaniem bardzo istotna, ale zdajemy sobie tez sprawe z trudnosci zwigzanych z egzekwowa-
niem opftat, ktoére od lat podnoszg podmioty zobowigzane. By¢ moze trzeba bytoby zastanowi¢ sie nad wprowadze-
niem optat na wzér trybu dostepu do informacji o srodowisku. Ze standardéw miedzynarodowych wynika na pewno,
ze stawki za udostepnienie informacji publicznej powinny by¢ przewidziane odgornie i zawiera¢ konkretny katalog
za co mozna je natozy¢. Nie moga tez obejmowac przekazania informacji drogg elektroniczng®. Nie mozna tez wy-
znaczy¢ optaty za informacje, ktére powinny by¢ udostepnione w Biuletynie Informacji Publicznej;

- wniosek o sprostowanie, uzupetnienie lub zmiane odpowiedzi sprzecznej, nieprawdziwej, wymijajacej: uwazamy,
ze w przypadku odpowiedzi, co do ktorej wnioskodawca ma watpliwosci czy zastrzezenia, powinien on mie¢ on
mozliwos¢ ztozenia wniosku o sprostowanie, uzupetnienie lub zmiane informacji. To wnioskodawca powinien upraw-
dopodobni¢ pisemnie swoje zgdanie, a jesli instytucja nie uwzgledni wniosku, to w decyzji odmownej na niej cigzy
udowodnienie, ze informacja zostata udostepniona w petnym i adekwatnym zakresie.

c) Na czym miatoby polegac naduzywanie

Na wstepie raz jeszcze chcielibySmy podkresli¢, ze w tej analizie nie jesteSmy w stanie ani przesadzi¢, ze istnieje ko-
niecznos¢ uregulowania naduzywania prawa do informacji ani zaproponowac konkretnej propozycji przepiséw. Przy-
pomnijmy, ze Sie¢ Obywatelska Watchdog Polska od lat podkresla, ze naduzywanie prawa do informacji nie ma pod-
stawy prawnej. Pojecie to zaczeto jednak na dobre stosowac w praktyce, wiec nie pozostaje nic innego, jak zebra¢ dane
uzasadniajgce badz wykluczajgce koniecznos¢ uregulowania naduzywania, a nastepnie (jezeli zajdzie taka potrzeba)
przedstawic potencjalng propozycje konkretnych przepisow prawa. W ostatecznym rozrachunku bedzie to rozwigzanie
najkorzystniejsze dla wszystkich stron postepowania o udostepnienie informacji. Wptynie tez na pewnos¢ prawa do
informacji.

Biorgc pod uwage lekture zebranych materiatow, a takze nasze wtasne doswiadczenia i spostrzezenia, po kolei od-
niesiemy sie do zakresu naduzywania, tj. pojawiajgcych sie argumentdéw majgcych Swiadczy¢ o naduzywaniu prawa
do informacji. Zaczniemy od pokazania tych okolicznosci, zachowan i zjawisk, ktére w naszej opinii nie mogg wchodzi¢
w zakres klauzuli naduzycia.

Z zakresu naduzywania nalezatoby na pewno wykluczy¢ zarzuty podmiotéw zobowigzanych oparte na samych przy-
puszczeniach co do motywow wnioskodawcy (dlaczego dana osoba zadaje pytania, do czego moze wykorzystac infor-
macje, z kim wspotpracuje) oraz uprzedzenia co do wnioskodawcy (oponent polityczny, byty pracownik zgdny zemsty).
Przypomnijmy, ze w orzeczeniach niejednokrotnie pojawiaty sie odwzorowania stanowisk organow, zgodnie z ktorymi
organowi ,,wydawato sie”, organ ,przypuszczat” czy ,zaktadat”. Ograniczenie prawa do informacji nie moze opierac
sie na hipotezach. Z kolei argument dotyczacy prowadzenia przez wnioskodawce tzw. ,,brudnej gry politycznej", ktéry
przywotywat organ w jednej ze spraw, mégtby ewentualnie by¢ analizowany w kontekscie przepiséw karnych czy wy-
borczych, nie za$ przepiséw o dostepie do informacji publiczne;j.

Niezaleznie od wytyczenia ewentualnego zakresu naduzywania, nie widzimy podstaw do uciekania sie do tej przestanki
jedynie dlatego, ze organ ma zrealizowa¢ wniosek wnioskodawcy, ktory jest dla niego ,,niewygodny”, czyli przyktadowo
zaczyna zadawac wiecej pytan w okresie wyborczym, pozyskuje informacje na potrzeby przygotowywania artykutow kry-
tycznych czy ujawniajacych nieprawidtowosci lub pozyskuje informacje w celu zgtoszenia nieprawidtowosci do instytudji
kontrolnych. Na to ryzyko, ktére pocigga za sobg wprowadzenie klauzuli naduzywania, zwracali uwage B. Wilk i D. Szescito.

Odmowa udostepnienia informacji publicznej ze wzgledu na zadawanie pytan sprzecznych z celem prawa do informa-
cji, wymagatoby uwzglednienia w Ustawie o dostepie do informacji publicznej przepiséw wstepnych, przewidujacych
wytyczenie podstawowych celéw i zasad realizacji tego prawa.

Z kolei pytania sformutowane nieprecyzyjne nie sg podstawg do stwierdzenia, ze wnioskodawca naduzywa prawa, ale
do skontaktowania sie z wnioskodawcg, wyttumaczenia co dla urzedu jest niezrozumiate, dowiedzenia sie na jakich

255. Zob. wskaznik 25 RTI Rating: https:/www.rti-rating.org/country-data/by-indicator/ (dostep: 12.08.2024 r.)
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informacjach zalezy wnioskodawcy i przedstawienia jakimi mozliwosciami realizacji wniosku dysponuje organ.

Czesto stosowanym argumentem majgcym przemawiac za naduzywaniem prawa do informacji, jest wielokrotne skta-
danie wnioskéw o te same informacje przez te same osoby lub grupe osob dziatajgcych w porozumieniu. Niestety
w tego typu stanowiskach nie pojawity sie zadne dane Zrédtowe. Zgadzamy sie jednak, ze podmioty zobowigzane
nie powinny odpowiada¢ na wnioski, na ktére udzielity juz wyczerpujgcej odpowiedzi (w tym prawomocnej odmowy
udostepnienia informacji) tej samej osobie, chyba ze informacja zmienita sie od momentu jej udostepnienia. Cigzar
udowodnienia, ze z korespondencji w sposéb bezsprzeczny wynika, ze informacja zostata juz udostepniona, powi-
nien spoczywac na organie. Niedopuszczalne jest natomiast traktowanie jako tej samej informacji, informacji tozsamej
przedmiotowo, ale obejmujgcej inny okres. Okolicznos¢, zgodnie z ktdra kilka 0s6b wnioskuje o powtarzajgce sie infor-
macje (nawet ustalajgc to miedzy sobg) powinna by¢ z kolei bodZzcem do podjecia decyzji o jej publikacji w Biuletynie
Informacji Publicznej, anizeli uznania wnioskow za naduzycie.

Przy czym powtarzalnos¢ wnioskowania nie jest dla nas tym samym, co seryjnos¢. Zdecydowanie nie widzimy po-
wodoéw do ograniczania dostepu do informacji ze wzgledu na okolicznos¢, ze wnioskodawca skierowat analogiczne
wnioski do roznych urzedow albo ze ztozyt jednoczeénie (lub dzien po dniu) kilka wnioskow do tego samego urzedu,
gdy dotyczyty one réznych informacji. Dostrzegamy, ze problemem dla podmiotéw zobowigzanych mogg by¢ wnioski,
ktére dotyczg identycznego przedmiotu informacji (np. rejestr umoéw), ale innych okreséw (np. obejmujgcych rézne
miesigce). Z naszych doswiadczen wynika jednak, ze w przypadku, gdy wnioski takie s sktadane przez wnioskodawce
jednoczesnie (czyli wnioskodawca prawdopodobnie podzielit je celowo), to sg one skutecznie traktowane jako infor-
macja przetworzona. Jesli natomiast wnioskodawca wnioskuje o tozsame przedmiotowo informacje po udostepnieniu
poprzedniej informacji (czyli juz po zrealizowaniu poprzedniego wniosku), to w naszej ocenie nie dochodzi do zadnego
naruszenia prawa. Dziatanie takie powoduje przeciez, ze organ nie musi przygotowywac obszernej informacji na raz
i w jednym terminie.

Podobnie uznajemy, ze samo skomplikowanie i szeroki zakres wniosku nie moga stanowi¢ o naduzyciu prawa do infor-
macji. Obowigzujgce obecnie przepisy dajg instytucjom publicznym narzedzia pozwalajgce sobie na radzenie z takie-
go typu wnioskami - po pierwsze, wielokrotnie przywotywana juz informacja przetworzona (art. 3 ust. 1 pkt Ustawy
o dostepie do informacji publicznej). Po drugie, mozliwo$¢ wydtuzenia terminu rozpatrywania wniosku na podstawie
art. 13 ust. 2 Ustawy o dostepie do informacji publicznej. Dzieki temu organy mogg odpowiada¢ na te wnioski, na ktére
sg w stanie, a w sytuacjach, gdy konieczna jest poszerzona analiza - udziela¢ odpowiedzi tylko niektérym podmiotom.
Sam fakt, ze obywatel domaga sie szczegbtowej informacji, bgdz dotyczacej wielu zjawisk, nie powinien decydowac
0 naduzyciu prawa do informacji.

Podzielamy za to stanowisko, zgodnie z ktérym organ powinien mie¢ podstawe do odmowy udostepnienia informacji
w sytuacji, gdy moze uprawdopodobni¢, ze informacja ta postuzy wnioskodawcy do popetnienia czynu zabronionego.
Podobnie odmowa dostepu do informacji publicznej powinna nastepowac, gdy we wnioskach badz dalszej korespon-
dencji w sprawie wniosku, wnioskodawca uzywa stow niecenzuralnych czy obrazliwych, o ile nie zastgpi to wtasciwych
przepisow karnych.

Naszym zdaniem ewentualny zakres naduzywania nie powinien skupiac sie na osobie wnioskodawcy, ale na przed-
miocie wniosku. Dostrzegamy postulaty dotyczace uwzglednienia dopuszczalnosci odmowy dostepu do informacji,
gdy wnioskodawca wysyta wnioski lub mnozy korespondencje jedynie po to, zeby celowo sparalizowac prace urze-
du. Wprowadzenie takiego ograniczenia wigzatoby sie jednak z koniecznoscig oceny motywacji wnioskodawcy, czego
podmioty zobowigzane ani nie powinny czyni¢ ani nie majg do tego odpowiednich narzedzi. Wzglednie mozna bytoby
dopusci¢ odmowe dostepu do informacji, gdy z korespondencji prowadzonej w danej sprawie z wnioskodawcg wynika
jasno, ze zamierza on uprzykrza¢ zycie organowi. By¢ moze nalezatoby rozwazy¢ ewentualne wprowadzenie klauzuli
odmowy udostepnienia informacji, gdy wnioskodawca wnioskuje o informacje oczywiscie bezsensowne. Przy czym nie
chodzi tutaj o informacje oceniane przez organ jako btahe, ale o przypadki, w ktorych wnioskodawca pyta o cos, co zo-
stato mu juz wczesniej wyjasnione, co doskonale juz wie (bo wynika to np. z kontekstu, z ogélnodostepnych informacji)
lub zadaje pytania retoryczne czy z teza.

Zaznaczamy, ze wprowadzenie jakiejkolwiek klauzuli generalnej nie moze miec jednak miejsca, jesli nie zostang zagwa-
rantowane nizej wymienione elementy:
- ciezar dowodu: nalezy uregulowac wyraznie zasade, ze ciezar dowodu w sprawach z naduzywania cigzy na organie;

- argumenty poparte faktami: nalezy wprowadzi¢ wytyczne, ze organ skarzony ma obowigzek opierac sie wytgcznie
na tych argumentach, ktdre jest w stanie poprze¢ faktami (dokumentami urzedowymi, notatkami, transkrypcjami
z nagran, ogélnodostepnymi rejestrami, statystykami itd.);

- liczba odméw ze wzgledu na naduzycie prawa: w naszej opinii nalezatoby wprowadzi¢ zobowigzanie cigzace na in-



stytucji chcgcej powotac sie na przestanke naduzycia prawa, polegajgce na koniecznosci przedstawienia w ramach
toczacego sie postepowania odwotawczego czy sgdowego, statystyk obejmujgcych liczbe spraw, w ktorych zastoso-
wata przestanke naduzycia wobec wszystkich wnioskodawcow (do roku wstecz) i wobec tego konkretnego wniosko-
dawcy, ktérego dotyczy postepowanie (do roku wstecz).

Czytajac zebrane materiaty stwierdzilismy, ze w praktyce orzeczniczej istniejg rowniez pojecia, ktére naszym zdaniem
nie wigzg sie z tematem naduzywania, ale tak je wtasnie potraktowano. Chodzi przede wszystkim o dopuszczalnos¢
sktadania wnioskéw anonimowych, na potrzeby uruchomienia innego postepowania oraz na potrzeby komercyjne
i handlowe.

Postulaty co do wykluczenia mozliwosci sktadania wnioskéw anonimowych pojawiaty sie w wielu stanowiskach przed-
stawicieli samorzgdowych. Wskazywano, ze rozpatrywanie tzw. ,,anoniméw” prowadzi do paralizu urzedow, ale nie-
stety nie poparto tego zadnymi danymi zrédtowymi. Mimo wszystko uwazamy, ze nalezy przyjrzec sie temu tematowi
i rozpoczac szerszg dyskusje, zapoznajac sie z argumentami ptyngcymi ze wszystkich stron. Nie mamy pewnosci, czy
ucigzliwosci urzedy upatrujg w okolicznosci, ze nie wiedzg kto zadaje pytania czy tez w okolicznosci, ze takie pytanie
trafiajg na zwykte skrzynki mailowe, zamiast oficjalng $ciezka (poczta, ePUAP). Sami dostrzegamy, ze wprowadzenie
niektérych rozwigzan, o ktérych wspomnieliémy dotychczas w niniejszym rozdziale, wymagatoby posiadania wiedzy,
ze wnioski sktada jedna i ta sama osoba. Dodatkowo, gdy w instytucjach na dobre pojawig sie doreczenia elektroniczne,
to dla wnioskodawcow pewniejszym rozwigzaniem bedzie wybor tego rodzaju komunikacji (zamiast komunikacji drogg
mailowa). Z drugiej strony znamy przypadki wnioskodawcow i ich rodzin, ktorzy doswiadczyli konsekwengji , za” zada-
wanie pytan. Uwzglednienie anonimowosci petni wiec w niektorych przypadkach niezaprzeczalng role bezpiecznika.

Bez dokonania szerszej analizy, na ten moment przepisem prawa mozna bytoby jedynie potwierdzi¢ stan obecny, za
ktorym nie nadazyt prawodawca, tj. ze wniosek anonimowy moze ztozy¢ kazda osoba fizyczna i moze ona zachowac
anonimowos¢ w przypadku, gdy urzad zamierza udostepnic jej zgdang informacje. Jesli natomiast urzad zamierza od-
mowi¢ udostepnienia informacji w formie decyzji administracyjnej, to wnioskodawca musi ujawni¢ swoje dane, aby
taka decyzje otrzymac. Osoby prawne nie powinny natomiast korzysta¢ z anonimowosci.

Jezeli chodzi o sktadanie wnioskéw na potrzeby prowadzenia innych postepowan, to uwazamy, ze nie $wiadczy to
o0 naduzywaniu prawa do informacji, dopdki organ nie ma uzasadnionego podejrzenia, ze wnioskodawca zamierza
w ten sposob popetni¢ czyn zabroniony. Jak wskazywalismy wyzej, w naszej ocenie same podejrzenia instytucji co do
motywacji wnioskodawcy nie powinny by¢ wystarczajgce do uznania, ze dochodzi do naduzycia prawa do informagji
(a taka sytuacja ma miejsce, gdy organ nie udostepnia informacji, bo uznaje, ze wnioskodawca wykorzystuje prawo do
informacji na potrzeby innego postepowania). Dodatkowo przypominamy, ze wnioskodawca nie moze oming¢ trybu
dostepu do akt postepowania, jesli ten odrebny tryb ma do niego zastosowanie (jest strong tego odrebnego postepo-
wania).

Jesli chodzi za$ o wnioski sktadane w celach handlowych czy komercyjnych, to z naszych obserwacji wynika, ze dla
urzednikéw jest to powazny problem zgtaszany miedzy innymi za posrednictwem rozmaitych grup w mediach spo-
tecznosciowych. Chodzi wiec o wnioski sktadane przez przedsiebiorcow, ktére stuzg im nastepnie do przedstawiania
ofert urzedowi czy do zbudowania bazy przynoszacej zarobek osobom pytajgcym. Naszym zdaniem do rozwigzania
tego problemu mozna bytoby wykorzysta¢ odrebny tryb ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego.
Jednoczesénie informacje o podstawowych ustugach, ktérych urzad potrzebuje wewnatrz i zleca na zewngtrz, moga
by¢ publikowane jako bazy danych w portalu danych. Nie zgadzamy sie natomiast z zarzutami dotyczacymi wniosko-
dawcow zadajacych pytania na potrzeby raportowe czy grantowe. Wszystkim nam powinno zaleze¢ na tym, zeby dane
publiczne byty publiczne, a sSrodowisko naukowo-badawcze postugiwato sie wiarygodnymi danymi.

Kohcowo odniesmy sie jeszcze do pozostatych propozycji w zakresie naduzywania prawa do informacji, ktére padty
w ostatnich latach ze strony przedstawicieli Srodowiska naukowego.

Nie podzielamy stanowiska prof. dr hab. M. Jaskowskiej, dotyczgcego zasadnosci wprowadzenia ograniczenia w za-
kresie sktadania wnioskow nadmiernie rozbudowanych. Limitowanie obszernosci wnioskow prowadzitoby naszym
zdaniem do sytuacji absurdalnej, a dodatkowo dokonana przez nas analiza orzecznictwa z 2023 r. nie dowiodta, zeby
wnioskodawcy masowo sktadali obszerne wnioski o udostepnienie informacji publicznej. Warto bytoby rozpocza¢ dys-
kusje nad potrzebg wprowadzenia maksymalnego okresu, jaki moze obejmowac wnioskowana jednorazowo informa-
cja (takze rozbita przez tego samego wnioskodawce na kilka wnioskow w celu unikniecia ewentualnych ograniczen).
Mamy jednak watpliwosci, czy taka regulacja jest w ogoble potrzebna w Swietle istnienia szeroko uzywanego pojecia
informacji przetworzonej.

Jesli chodzi o propozycje przepisu przedstawiong przez dr hab. A. Piskorz-Ryf, zgodnie z ktérg odmowa udostepnienia
informacji mogtaby mie¢ miejsce, gdy realizacja wniosku prowadzitaby do ,,istotnego zaktécenia dla pracy organu”, to
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W naszej opinii pojecie jest zbyt szerokie, w szczegblnosci, jesli nie przewidzianoby obok niego zadnych wytycznych dla
organow majacych stosowac przepisy, jak rbwniez obowigzku gromadzenia i powotywania sie przez organy na ogélno-
dostepne dane, ktore $wiadczytyby o rzeczywistym zaktocaniu ich pracy poprzez wnioski wnioskodawcow. Najwieksze
watpliwosci wigzg sie jednak z okolicznoscia, ze wiele ,,zaktocen” wywotujg przeciez czynniki, na ktore wnioskodawca
nie ma zadnego wptywu (utrzymywanie obiegu papierowego, braki kadrowe, niskie wynagrodzenia).

Zgadzamy sie za to z propozycjg ww. autorki, dotyczgcg wprowadzenia mechanizmu zmiany wniosku przez wniosko-
dawce, celem ograniczenia naktadu pracy po stronie podmiotu zobowigzanego. Taki mechanizm wpisuje sie w schemat
myslenia, ktory zaprezentowalismy w wielu punktach niniejszego rozdziatu. Przede wszystkim urzednicy ds. informacji
powinni mie¢ obowigzek udzielania pomocy wnioskodawcom, w tym ustalania z nimi wykonalnych sposobow realizacji
whnioskow, ktore z jednej strony doprowadzg do udostepnienia informacji, z drugiej za$ nie doprowadzg do paralizu in-
stytucjonalnego. Dopiero po rozwazeniu wszelkich dostepnych metod, organ mogtby odméwi¢ dostepu do informacji,
a w uzasadnieniu odwzorowac wszystkie poczynione kroki, ktore wykonat, aby zrealizowa¢ wniosek, a ktore okazaty
sie nieskuteczne.





