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Dostep do informacji publicznej
jednostek samorzadu terytorialnego.
Naduzycie prawa

Access to Public Information of Local Government Units.

Abuse of Law

In January 2021, a questionnaire was carried out among employees of local self-
government units in order to identify training needs and the most significant problems con-
cerning the application of the provisions of the Access to Public Information Act. The ques-
tionnaire shows that the most frequent problem in the application of the provisions of the
said Act is the abuse of the right to public information.

Abuse of the right to information is such an activity of the entitled entity, which is
exercising the right to information in accordance with the established legal order, but is not
included in the objectives of this right adopted by the legislator. Despite repeated postulates
of the doctrine, the Act on Access to Public Information has not been amended to take into
account the existence of the institution of abuse of the right. At present, the Supreme
Administrative Court does not question its existence, however, for the sake of clarity
of the law it would be worthwhile to include appropriate provisions safeguarding the work
of bodies obliged to provide public information against requests that are clearly intended
only to persecute or obstruct their normal activities.
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niemal dwudziestu lat’, w tym czasie byta réwniez blisko dwudziestokrot-
nie zmieniana. Prawo dostgpu do informacji publicznej w sposéb niezaprze-
czalny stanowi filar budowy spoteczefistwa obywatelskiego, bedac jednym
z najwazniejszych praw w katalogu praw obywatelskich?. Ustawa o dostepie
do informacji publicznej ma zapewnia¢ transparentno$¢ dziatan wladzy pub-
licznej, umozliwia¢ spoteczna jej kontrolg i rozwija¢ demokracjg uczestnicza-
ca, w ktérej obywatele maja wplyw na podejmowanie dotyczacych ich de-
cyzji’, poniewaz przejrzysto$¢ procesu decyzyjnego umacnia demokratyczny
charakter organéw wiadzy publicznej oraz zaufanie do administracji®.
Krytycy uwazaja, ze wnikajace z art. 2 ust. 1 udip, przystugujace kaz-
demu prawo dostepu do informacji publicznej, stanowi duze obciazenie dla
wiadz publicznych i innych podmiotéw wykonujacych zadania publiczne, zo-
bowiazanych do udzielania wspomnianych informacji. Organy publiczne zo-
bowiazane do udzielania informacji skarza si¢ cz¢sto na niedobory kadrowe
jako przyczyne braku badz opdznionej odpowiedzi na wniosek’. Mimo glo-
séw krytycznych dotyczacych poszczegélnych postanowieni tej ustawy, jak
niedostateczna precyzyjno$¢ definicji samej informagji publicznej, nicostrych
postanowien, tworzacych problemy interpretacyjne czy problemy stosowania

3 Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostgpie do informacji publicznej
(Dz. U. 2020 r. poz. 2176, dalej udip), zgodnie z trescig art. 26 weszla
w zycie 1 stycznia 2002 r.

4 Wyrok NSA, 04.03.2020, I OSK 1917/18, orzeczenia.nsa.gov.pl,
[dostep: 30.04.2021].

5  Wyrok NSA, 11.05.2017, I OSK 2777/16, orzeczenia.nsa.gov.pl,
[dostep: 30.04.2021].

6  Wyrok NSA, 04.03.2020, I OSK 1917/18, orzeczenia.nsa.gov.pl,
[dostep: 30.04.2021].

7 Stan pandemii wirusa SARS-CoV 2 poglebil jedynie zjawisko brakéw
kadrowych i niemoznosci udzielenia informacji publicznej w terminie
oraz np. bezwzglednego obowiazku przekazania skargi na bezczynnos¢
organu zobowiazanego do udzielenia informagji publicznej. Uzasadnie-
niem dla niewywiazania si¢ z tego obowiazku nie moze by¢ jednak ar-
gument, ze organ mial klopoty techniczne z systemem informatycznym,
czy tez mial wlasnie wspomniane braki kadrowe. Organ jest bowiem
zobowiazany w taki sposéb zorganizowaé swoja prace, by mégt zajac
stanowisko w sprawie w ustawowym terminie, w szczegdlnosci w sy-
tuacji gdy obywatele dysponuja mozliwoscia pozostawania z organem
w kontakcie elektronicznym i ta droga komunikacji elektronicznej skta-
da¢ wnioski i formutowaé zadania (por. postanowienia NSA, 20.4.2021,
I1I OZ 280/21, orzeczenia.nsa.gov.pl, [dostep: 30.04.2021].)
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postanowient w kolizji z innymi normami®, uznaje sig, ze istnienie prawa do-
stepu do informacji publicznej jest przejawem rozwoju demokracji jako ustro-
ju’

Wspomniane problemy dotycza réwniez stosowania przepiséw o do-
stgpie do informacji publicznej w jednostkach samorzadu terytorialnego.
Pracownicy organéw jednostek samorzadu terytorialnego, uczestniczacy
w szkoleniu online w dnia 22 stycznia 2021 r. z zakresu dostgpu do infor-
macji publicznej organizowanym przez Narodowy Instytut Samorzadu Te-
rytorialnego', zostali poproszeni o wskazanie najistotniejszych probleméw
dotyczacych stosowania wspomnianych przepiséw, aby dostosowaé tematy-
ke szkoleniowa do potrzeb samorzadu terytorialnego. Ankietowani mogli za-
réwno wybraé odpowiedzi sposréd zaproponowanych tematéw, jak i wska-
za¢ inng dowolna problematyke z zakresu dostgpu do informacji publicznej
sprawiajaca trudnosci w codziennym stosowaniu przepiséw. Zaproponowane
tematy zostaly wybrane na podstawie pytan zadawanych podczas wezesniej-
szych szkolen oraz droga mailowa. Na 78 odpowiedzi uczestnikéw ankie-
ty sposréd tematéw, ktdre powinny zostaé szerzej oméwione na pierwszym
miejscu, pojawilo si¢ naduzycie prawa do informacji publicznej. Ta odpo-
wiedZ wskazato prawie 65 procent respondentéw. 64 procent uczestnikéw
ankiety wskazalo, ze to tematyka wylaczenia dost¢pnosci informacji pub-
licznej sprawia trudnosci w praktyce stosowania ustawy o dostgpie do infor-
macji publicznej. Nast¢pnie w kolejnosci zostaly wymienione problematyka
udostepniania informacji publicznej przetworzonej (51 procent) i informacji
o pracownikach podmiotéw publicznych (50 procent). Prawie 15 procent re-
spondentéw zainteresowanych bylo niuansami publikacji nagrani z sesji orga-
néw kolegialnych jednostek samorzadu terytorialnego, pod katem ochrony
m.in. prawa do prywatnosci. Pojedyncze osoby wskazaly ponadto tematyke
kar w zwiazku naruszeniem przepiséw o dostepie do informacji publicznej
i dokumentéw, ktére moga podlega¢ udostepnieniu. Podczas prowadzonych
szkoleri szczegblnym zainteresowaniem uczestnikéw cieszyta si¢ takze tema-
tyka podmiotéw uprawnionych do korzystania z prawa dost¢pu do informa-
cji publicznej, w szczegdlnosci w kontekscie istnienia tego uprawnienia w od-
niesieniu do samych organéw jednostek samorzadu terytorialnego, np. wojta,
burmistrza czy prezydenta miasta.

8  Joanna Wyporska-Frankiewicz, Elzbieta Jarz¢cka-Siwik, ,Rozdzial
II1.2 Podsumowanie”, [w:] Dostgp do informacji publicznej w praktyce
Jjednostek samorzqdu terytorialnego, red. Joanna Wyporska-Frankiewicz
(Warszawa: Wolters Kluwer, 2019, LEX).

9  Wyrok NSA, 21.11.2013, I OSK 895/13. orzeczenia.nsa.gov.pl. [dostep:
30.04.2021].

10 hetps://www.nist.gov.pl/szkolenia,1.html. [dostep: 30.04.2021].
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Z przeprowadzonej ankiety wynika, ze najcz¢sciej pojawiajacym si¢
problemem w stosowaniu przepiséw o dostepie do informacji publicznej sta-
nowi jego naduzywanie. Z tego wzgledu dalsza cz¢$¢ niniejszego opracowa-
nia zostata po$wigcona wilasnie tej tematyce.

2. Naduzycie prawa do informacji publicznej
2.1. Informacja publiczna i zasady jej udostepniania

Informacja publiczng jest informacja o sprawach publicznych' (art.
1 ust. 1 udip), czyli kazda wiadomo$¢ wytworzona lub odnoszona do wladz
publicznych, a takze wytworzona lub odnoszona do innych podmiotéw wy-
konujacych funkeje publiczne w zakresie wykonywania przez nie zadani wia-
dzy publicznej i gospodarowania mieniem komunalnym lub mieniem Skarbu
Paristwa, o ile odnosi sie do faktéw!'?.

Ustawa o dostepie do informacji publicznej nie moze by¢ podstawa
do otrzymania informacji we wilasnej sprawie. Istota wniosku dotyczacego
informagji publicznej jest kryterium interesu ogélnego, a nie jednostkowego,
a z zadania udost¢pnienia informacji publicznej musi wynika¢ interes obiek-
tywny, a nie subiektywny'¥. A contrario ustalenie istnienia u wnioskodawcy
jedynie subiektywnego interesu prywatnego oznacza, ze nie majg zastosowa-
nia przepisy o ustawy o dost¢pie do informacji publicznej. Ztozenie wniosku

11 Pojgcie sprawy publicznej definiowane jest réznorako, zawsze jednak
niezwykle szeroko np. jako dziatalno$¢ zaréwno organéw wiadzy pub-
licznej, jak i samorzadéw oraz oséb i jednostek organizacyjnych w za-
kresie wykonywania zadai wladzy publicznej oraz gospodarowania
mieniem publicznym, czyli mieniem komunalnym lub mieniem Skarbu
Panstwa (por. Irena Kamiriska, Mirostawa Rozbicka-Ostrowska, ,art.
17, [w:] Ustawa o dostgpie do informacji publicznej. Komentarz, red. Ire-
na Kaminska, Mirostawa Rozbicka-Ostrowska (Warszawa: Wolters
Kluwer, 2016, LEX); tak tez ostatnio np. WSA w Gdarisku w wyro-
ku z dn. 14.04.2021 r., IT SAB/Gd 7/21. orzeczenia.nsa.gov.pl. [dostep:
30.04.2021]).

12 Por. ostatnio Wyrok WSA w Biatymstoku, 25.03.2021, II SAB/Bk
19/21. orzeczenia.nsa.gov.pl. [dostep: 30.04.2021]; Definicja ta moze
zosta¢ uznana za powszechnie akceptowang w orzecznictwie. W Cen-
tralnej Bazie Orzeczeri Sadéw Administracyjnych wystgpuje ona w nie-
zmienionej formie w 388 orzeczeniach (stan: 30.4.2021).

13 Wyrok NSA, 27.05.2020, I OSK 1601/19. orzeczenia.nsa.gov.pl.
[dostep: 30.04.2021].

14 Wyrok NSA, 14.07.2020, I OSK 2817/19. orzeczenia.nsa.gov.pl.
[dostep: 30.04.2021].
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nie wplywa jednak na uznanie jej za ,informacj¢ niepubliczng”. Odmien-
ne zalozenie tworzyloby subiektywna definicj¢ informacji publicznej, ktéra
przybierataby walor ,,publicznosci” w odniesieniu do charakteru zfozonego
whniosku, tzn. czy zostat ztozony przez podmiot naduzywajacy swojego pra-
wa, czy tez przez inny podmiot.

Zasada jest udostgpnienie informacji publicznej, a jedynie wyjatek
stanowi odmowa jej udost¢pnienia, wymagajaca od organu dysponujacego
taka informacja, uzasadnienia i udowodnienia istnienia przestanek uniemoz-
liwiajacych udostgpnienie'®. Cig¢zar dowodu spoczywa wigc zawsze na orga-
nie zobowigzanym. W zwiazku z powyzszym prawo dostepu do informacji
publicznej uwazane jest za ,prawo uprzywilejowane”, nie moze ono jednak
powodowac¢ i prowadzi¢ do paralizu administracji', w szczegdlnosci gdyby
miato ono by¢ naduzywane.

Nalezy jednak pamigtaé, ze obywatelskie prawo do informacji pub-
licznej nie ma charakteru absolutnego. Nie istnieje formuta zagwarantowania
obywatelom dostgpu do informacji ,za wszelka ceng”, ale z drugiej strony
jego ograniczenie moze nastapi¢ wylacznie ze wzgledu na ochron¢ wolnosci
i praw innych os6b i podmiotéw gospodarczych oraz ochrong porzadku pub-
licznego, bezpieczenistwa lub waznego interesu gospodarczego panstwa (art.
61 ust. 3 Konstytucji RP). Celem ustawy o dostepie do informacji publicznej
nie jest jednak zaspokajanie indywidualnych, prywatnych potrzeb®, dlatego
kazda informacja publiczna musi dotyczy¢ spraw publicznych.

Problem zagrozeri zwiazanych z naduzywaniem prawa do infor-
macji publicznej zostal dostrzezony w doktrynie juz niedtugo po wprowa-
dzeniu samych przepiséw o dostgpie do informacji publicznej*’. Przyczyn

15 Inaczej: Aneta Fornalik, ,,Sposéb rozstrzygania w sprawach o dostep do
informacji publicznej”, wpis z dn. 08.02.2021, Legalis.

16 Por. np. wyrok NSA, 04.03.2020, I OSK 1917/18. orzeczenia.nsa.gov.pl.
[dostep: 30.04.2021].

17 Wyporska-Frankiewicz, Jarz¢cka-Siwik, ,Rozdziat 111.2 Podsumowa-
nie”, LEX; Michat Kowalski, ,Naduzycie Prawa do informacji publicz-
nej”, Zeszyty Naukowe Sgdownictwa Administracyjnego, nr 2 (2016): 59.

18  Wyrok WSA w Poznaniu, 20.12.2019, IT SA/Po 732/19. orzeczenia.nsa.
gov.pl. [dostep: 30.04.2021].

19  Taugruntowana w orzecznictwie teza ostatnio zostata potwierdzona np.
w wyroku WSA w Warszawie, 19.10.2020, II SAB/Wa 269/20. orzecze-
nia.nsa.gov.pl. [dostep: 30.04.2021].

20 Zob. np. Agnieszka Knopkiewicz, ,O naduzyciu prawa do informacji
publicznej” Pasistwo i Prawo, nr 10 (2004): 69-81.; Agnieszka Piskorz-
-Ryn, ,Naduzywanie prawa do informacji publicznej — uwagi de lege
lata i de lege ferenda” Kontrola Paristwowa, nr 6 (2008): 35-48.
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naduzywania prawa dost¢pu do informacji publicznej nalezy szukaé przede
wszystkim w nader szerokiej ustawowej konstrukeji tego prawa, poniewaz nie
okreslono w ustawie granic korzystania z tego prawa, o ile samo udost¢pnie-
nie nie naruszatoby innych débr zastugujacych na ochrong, jak np. ochro-
na prywatnosci czy tajemnica przedsi¢biorcy. Ponadto, zaréwno walory go-
spodarcze informacji publicznej, jak i fatwos¢ dostepu implikuja duza liczbe
wnioskéw?!.

2.2. Definicja naduzycia prawa do informacji publicznej

Naduzycie prawa taczy si¢ z istnieniem praw podmiotowych, ktére
ksztaltuja sytuacje¢ prawna adresatéw norm?**. Naduzyciem prawa do infor-
macji bedzie wige takie dziatanie podmiotu uprawnionego, ktére jest wyko-
nywaniem prawa do informacji zgodnie z ustalonym porzadkiem prawnym,
ale nie miesci si¢ w przyjetych przez ustawodawce celach tego prawa®. Uznaje
si¢, ze do naduzycia prawa podmiotowego dochodzi wtedy, gdy podmiot za-
interesowany podejmuje prawnie dozwolone dziatania dla osiagnigcia innych
celéw niz przewidziane przez ustawodawce?. Naduzywanie prawa polega na
korzystaniu z uprawniel w sposdb sprzeczny z ich funkcja, a zatem niezmie-
rzajacy do ochrony praw podmiotowych?, a w odniesieniu do dost¢pu do in-
formacji publicznej prébe korzystania z uprawnienia dla osiagniecia celu in-
nego anizeli troska o dobro publiczne?®. Do naduzywania publicznego prawa
podmiotowego dochodzi wige gdy jaki§ podmiot podejmuje prawnie dozwo-
lone dziatania dla osiagnigcia celéw innych niz przewidziane przez ustawo-
dawce. Takie dziatanie lub zaniechanie jest wprawdzie zachowaniem pod-
miotu ,majacego prawo’, ale nie stuzy spotecznie uzasadnionym interesom

21 Jerzy Parchomiuk, Naduzycie prawa w prawie administracyjnym (War-
szawa: C. H. Beck 2018), Rozdziat IT § 2.111.2, Legalis.

22 Kowalski, ,Naduzycie Prawa do informacji publicznej”, 49.

23 Marcin Rudzki, ,Pojecie naduzycia prawa do informacji publicznej”,
[w:] Jawnos¢ i jej ograniczenia. Dostep i wykorzystywanie, t. V, red. Gra-
zyna Szpor, Agnieszka Piskorz-Ryn (Warszawa: C. H. Beck, 2015), 133.

24  Malgorzata Jaskowska, ,Naduzycie publicznego prawa podmiotowego
jako przestanka ograniczenia dostgpu do sadu w sprawach z zakresu in-

formacji publicznej” Zeszyty Naukowe Sgdownictwa Administracyjnego,
nr 1 (2018): 40.

25 Michatl Szwast, Marcin Szwed, ,Naduzycie prawa do sadu w postepo-
waniu sadowo administracyjnym” Zeszyty Naukowe Sqdownictwa Admi-
nistracyjnego, nr 6 (2016): 53.

26  Wyrok NSA, 04.03.2020, I OSK 1917/18. orzeczenia.nsa.gov.pl.
[dostep: 30.04.2021].
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tego podmiotu”. Czgsto nie daje si¢ w ogdle pogodzi¢ z zatozeniami calego
systemu prawa, sktadajacego si¢ z lezacych u jego fundamentéw wartosci i za-
sad aksjologicznych?®. Naduzycie prawa definiowane jest wigc jako wykorzy-
stywanie tego prawa w sposob, ktéry nie jest zgodny z zalozeniami aksjolo-
gicznymi lezacymi u podstaw tego prawa dostgpu do informacji publicznej,
do ktérych m.in. nalezy troska o dobro publiczne, jakim jest w szczegélnosci
prawo do przejrzystego panistwa, jego struktur, przestrzegania prawa przez
podmioty zycia publicznego, jawnosci funkcjonowania administracji i in-
nych organéw”. W koncepcji naduzycia prawa do informacji publicznej, gdy
poszukuje si¢ rozwiazan stuzacych przeciwdzialaniu zjawisku braku regulacji
ustawowej, gtéwny nacisk ktadzie sie na potrzebe dokonania funkcjonalnej
wykladni przepiséw o dostepie do informacji publicznej™.

Jednoczesnie subiektywne odczucie organu o uciazliwosci i mnogosci
wnioskéw o udostgpnienie informacji publicznej nie moze samoistnie stano-
wi¢ o naduzywaniu prawa do dost¢pu do informacji publicznej. Jedynie w ta-
kiej sytuacji, gdy dodatkowo organ nie moze rozpatrze¢ sprawy, usprawied-
liwione mogtoby zosta¢ zastosowanie konstrukgji naduzycia prawa do infor-
magji publicznej’’. Prawo to przystuguje bowiem ,kazdemu” i nie moze by¢
odbierane tylko z uwagi na osob¢ wnioskodawcy?”.

W sferze dostgpu do informacji publicznej doszto jednak do co naj-
mniej cz¢$ciowego zerwania zwiazku pomiedzy przejawami korzystania
z prawa a analiza celéw, dla jakich prawo jest wykorzystywane przez jed-
nostke®. Problematyczne jest wigc ustalenie celu, w jakim podmiot wnosi
o udostgpnienie informacji, poniewaz zasadniczo od osoby wykonujacej pra-
wo do informacji publicznej nie wolno zada¢ wykazania ani interesu prawne-
go, ani faktycznego (art. 2 ust. 2 udip). Obowiazek uzasadnienia ,istotnosci

27  Wyrok WSA w Poznaniu, 20.12.2019, II SA/Po 732/19. orzeczenia.nsa.
gov.pl. [dostep: 30.04.2021].

28 Wyrok WSA w Kielcach, 20.3.2019, II SAB/Ke 6/19. orzeczenia.nsa.
gov.pl. [dostep: 30.04.2021].

29  Wyrok WSA w Poznaniu, 20.12.2019, IT SA/Po 732/19. orzeczenia.nsa.
gov.pl. [dostep: 30.04.2021].

30 Parchomiuk, ,Naduzycie prawa w prawie administracyjnym”,
R.II § 2.111.2, Legalis.

31 Wyrok NSA, 04.03.2020, I OSK 1917/18. orzeczenia.nsa.gov.pl.
[dostep: 30.04.2021].

32  Wyrok WSA w Olsztynie, 02.07.2020, II SA/OIl 309/20. orzeczenia.
nsa.gov.pl. [dostep: 30.04.2021].

33  Jakub Polanowski, Jerzy Parchomiuk, ,,Naduzycie prawa do informacji

publicznej”, [w:] Jawnosé w samorzqdzie terytorialnym, red. Bogdan Dol-
nicki (Warszawa: Wolters Kluwer 2015), LEX.

436 Prawo i Wiez nr 4 (38) zima 2021



Mateusz Badowski, Dostep do informacji publicznej jednostek samorzadu ...

dla interesu publicznego” obejmuje tylko udostepnienie informacji przetwo-
rzonych®® (art. 3 ust. 1 pkt. 1 udip). Wprowadzenie tego typu ograniczenia
z jednej strony urzeczywistnienia ide¢ jawnosci i transparentnosci zycia pub-
licznego, z drugiej natomiast ogranicza naduzycie prawa do informacji pub-
licznej”. Nie ma jednak mozliwosci zastosowania tej konstrukeji w stosunku
do informagji ,,prostych™®. Tak daleko idace ograniczenie dostgpnosci infor-
macji publicznej niweczytoby podstawowy cel ustawy, ktéra ma zapewniaé
prosty, szybki i odformalizowany dost¢p”, a w zadnym wypadku nie moze
zosta¢ naruszona sama istota prawa dost¢pu do informacji publicznej.

Z jednej strony podmiot zobowiazany do udzielenia informacji pub-
licznej nie moze bada¢ interesu wnioskodawcy®®. Z drugiej strony nie zmienia
to faktu, ze w kazdym indywidualnym przypadku istnieje mozliwo$¢ oceny
zachowania wnioskujacego o informacje¢ publiczng pod katem tego, czy ko-
rzysta on ze swojego uprawnienia zgodnie z jego celem i funkcja ustawy. Oce-
na ta powinna by¢ oparta o okolicznosci faktyczne, w szczeg6lnosci uwzgled-
nia¢ tres¢ wniosku o udostepnienie informacji publicznej oraz dotychczasowe

34 Informacja publiczna przetworzona jest jednolicie definiowana w orzecz-
nictwie, jako taka, ktéra w chwili ztozenia wniosku w zasadzie nie ist-
nieje. Jej wytworzenie wymaga przeprowadzenia przez podmiot zobo-
wiazany pewnych czynnosci analitycznych, organizacyjnych i intelek-
tualnych w oparciu o posiadane informacje proste (por. np. wyrok NSA,
30.09.2015, I OSK 1746/14. orzeczenia.nsa.gov.pl. [dostep: 30.04.2021];
jak i wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dn. 18.12.2018 r., SK 27/14,
OTK ZU A/2019, poz. 5, nb. 50).

35 Marcin Piefczykowski, ,Interes publiczny jako przestanka uzyskania
przetworzonej informacji publiczne” Zeszyty Naukowe Sqdownictwa Ad-
ministracyjnego, nr 6 (2017): 63.

36 Parchomiuk, ,Naduzycie prawa w prawie administracyjnym?”,
R.IT'§ 2.111.2, Legalis.

37 Fakt odformalizowania postgpowania w przedmiocie udzielenia infor-
macji publicznej zostal explicite potwierdzony w licznych orzeczeniach
zaréwno Naczelnego Sadu Administracyjnego (por. np. wyrok NSA,
17.01.2020, I OSK 587/19. orzeczenia.nsa.gov.pl. [dostep: 30.04.2021]),
jak i wojewddzkich sadéw administracyjnych (por. m.in. ostatnio: wy-
rok WSA we Wroclawiu, 30.03.2021, IV SAB/Wr 531/20. orzeczenia.
nsa.gov.pl. [dostep: 30.04.2021]; wyrok WSA w Gorzowie Wielko-
polskim, 17.03.2021, II SAB/Go 290/20. orzeczenia.nsa.gov.pl. [do-
step: 30.04.2021]; wyrok WSA w Warszawie, 01.12.2020, II SAB/Wa
472/20. orzeczenia.nsa.gov.pl. [dostep: 30.04.2021]).

38 Wyrok NSA, 08.10.2020, I OSK 2055/18. orzeczenia.nsa.gov.pl.
[dostep: 30.04.2021].
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relacje z wnioskodawcay (na plaszczyznie korzystania przez niego z prawa do
informacji publicznej)”. W zwiazku z istnieniem domniemania dostgpnosci
informagji i nie mogac wzywa¢ wnioskodawcy do wykazania interesu nawet
w sytuacjach watpliwych, organ zobowiazany jest wigc do udzielenia infor-
macji. Jedynie wtedy, gdy nie budzi watpliwosci, ze wniosek o udzielenie in-
formacji publicznej w swej istocie stuzy do zatatwienia indywidualnego inte-
resu wnioskodawcy podmiot zobowiazany moze uznaé, iz wniosek nie jest
objety przepisami o dostepie do informacji publicznej*’. Zwazywszy wigc na
sama konstrukcj¢ prawa dostgpu do informacji publicznej juz samo stwier-
dzenie, ze zadang informacj¢ cechuje walor informacji publicznej, impliku-
je w praktyce obowiazek udzielenia jej kazdemu podmiotowi, ktéry si¢ o to
zwréci. Takie uprawnienie moze jednak prowadzi¢ do naduzywania tego pra-
wa'l,

2.3. Praktyka w przypadku naduzycia prawa do informacji

W literaturze wyrdznia si¢ trzy gtéwne grupy problemowe cechujace
naduzycie prawa do informagji publicznej: wykorzystanie prawa do informa-
cji w celu zakl6cenia funkcjonowania organéw administracji; wykorzystanie
dla celéw gospodarczych, zawodowych lub na potrzeby prowadzenia indywi-
dualnych sporéw prawnych; oraz wykorzystanie dla szykanowania oséb pia-
stujacych funkcje publiczne, do pozyskiwania informacji o tych osobach nie
w celu spotecznej kontroli, lecz dla prowadzenia sporéw osobistych®.

Mimo braku ustawowej definicji pojecia ,naduzycia prawa do infor-
macji publicznej” jest ono powszechnie uzywane zaréwno w literaturze przed-
miotu, jak i orzecznictwie sgdowo administracyjnym*. Naczelny Sad Admi-
nistracyjny zasadniczo nie kwestionuje mozliwosci odmowy udostepnienia

39  Wyrok WSA w Poznaniu, 20.12.2019, II SA/Po 732/19. orzeczenia.nsa.
gov.pl. [dostep: 30.04.2021].

40 Wyrok NSA, 08.10.2020, I OSK 1969/18. orzeczenia.nsa.gov.pl.
[dostep: 30.04.2021].

41 Wyrok WSA w Poznaniu, 20.12.2019, IT SA/Po 732/19. orzeczenia.nsa.
gov.pl. [dostep: 30.04.2021].

42 Parchomiuk, ,Naduzycie prawa w prawie administracyjnym”,
R.IT§ 2.111.2, Legalis.

43 Fraza ,naduzycie prawa do informagji publicznej” w réznych odmianach
fleksyjnych wystepuje w 255 orzeczeniach Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego oraz wojewédzkich sadéw administracyjnych w Centralnej
Bazie Orzeczent Sadéw Administracyjnych (stan na 30.04.2021 r. orze-
czenia.nsa.gov.pl).
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informacji publicznej z powodu naduzycia prawa przez wnioskodawce*.
W kwestii naduzycia prawa do informacji nalezy jednak wyjasni¢, ze takiej
przestanki odmowy udost¢pnienia informacji publicznej nie zna ustawa o do-
stepie do informacji publicznej. Zatem przy uwzglednieniu takiej okoliczno-
$ci nalezy zachowa¢ szczegdlna ostrozno$é. Wszelkie pozaustawowe przestan-
ki ograniczajace to prawo moga utrudni¢ lub wrecz uniemozliwi¢ kontrole
spoleczna nad funkcjonowaniem instytucji publicznych. Dlatego tez ewen-
tualne powolanie si¢ na naduzycie prawa do informacji musi by¢ zastrzezo-
ne wylacznie do przypadkéw skrajnych, w ktérych wnioskodawca wykazuje
si¢ duza doza zlej woli, a ilos¢ i zakres objetych wnioskami informacji moze
utrudni¢ normalne funkcjonowanie i wypelnianie swoich ustawowych kom-
petendji przez organ administracji publicznej®.

Istnieja jednak réwniez glosy krytyczne, co do stosowania tej kon-
strukcji prawnej zarzucajac wlasnie brak umocowania prawnego oraz pré-
by naukowego uzasadnienia jego zakresu®. Istnieje obawa, ze w aktualnym
stanie prawnym konstrukcja naduzycia prawa do informacji nie daje wystar-
czajacych gwarancji wywazenia pomigdzy koniecznoscia zapewnienia szero-
kiego dostepu do informacji publicznej a zabezpieczeniem przed korzysta-
niem z niej w sposéb niezgodny z interesem publicznym?. Kazdy podmiot
oraz kazdy wniosek powinien by¢ wigc oceniany indywidualnie i to nie tyl-
ko w kontekscie uprawnienia do uzyskania takiej informacji, ale w konkret-
nych sytuacjach réwniez przy uwzglednieniu nadrzednych wobec niego zasad
i wartosci*®. Naduzycie prawa do informacji publicznej moze by¢ stwierdzo-
ne tylko w konkretnym stanie faktycznym sprawy, w odniesieniu do kon-
kretnego zadania, nie za$ z uwagi na osobe wnioskodawcy®. Ocena wniosku
za naduzywajacy prawa dost¢pu do informacji publicznej powinna by¢ wy-
korzystywana jedynie w wyjatkowych sytuacjach i niezwykle rzadko, tylko

44 Tak explicite NSA w wyroku z dn. 16.03.2021 r., III OSK 86/21. orze-
czenia.nsa.gov.pl. [dostgp: 30.04.2021].

45 Wyrok NSA, 16.03.2021, III OSK 56/21. orzeczenia.nsa.gov.pl.
[dostep: 30.04.2021].

46  Bogustaw Banaszak, Michal Bernaczyk, ,, Konsultacje spoteczne i prawo
do informacji o procesie prawotworczym na tle Konstytucji RP oraz
postulatu ,,otwartego rzadu” Zeszyty Naukowe Sqdownictwa Administra-
cyjnego, nr 4 (2012): 23.

47  Polanowski i Parchomiuk, ,Naduzycie prawa do informacji publicznej”,

LEX.

48 Wyrok WSA w Poznaniu, 20.12.2019, IT SA/Po 732/19. orzeczenia.nsa.
gov.pl. [dostep: 30.04.2021].

49  Wyrok WSA w Olsztynie, 02.07.2020, II SA/Ol 309/20. orzeczenia.
nsa.gov.pl. [dostep: 30.04.2021].
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gdy ze stanu faktycznego w sposéb oczywisty wynika®. Do naduzycia pra-
wa do informacji dochodzi z pewnoscia, gdy z okolicznosci wynika, ze celem
whniosku jest wywotanie dolegliwosci i utrudnienie funkcjonowania organu
zobowiazanego do udzielenia informacji publicznej, jezeli wniosek nie stuzy
jakiemukolwiek dobru powszechnemu oraz godzi w realizacj¢ zadan publicz-
nych’'. Przestankami, ktére nalezy wzia¢ pod uwagg podczas oceny wniosku
jest np. seryjnos¢ i podobiefistwo skarg, akcentowanie w tresciach pism kwe-
stii kosztéw postgpowania, model dziatania skarzacego i jego petnomocnika,
okolicznos¢ czasowa miedzy wniesieniem skargi a zaistnieniem bezczynnosci
w sprawie. Réwniez sposéb wystania wiadomosci w sprawie moze wskazy-
wadé, ze wnioskodawca nie wykluczal mozliwosci zakwalifikowania jej jako
spam, czego skutkami bylby obciazony organ®, w szczegdlnosci gdy moze
prowadzi¢ do poczucia n¢kania i zastraszania pracownikéw organéw odpo-
wiedzialnych za udost¢pnienie informacji publicznej™.

Naduzycie prawa do informacji publicznej moze prowadzi¢ do unie-
mozliwienia innym podmiotom skorzystania z tego prawa zgodnie z jego isto-
ta. Nieuzasadnione wnioski absorbuja sity i srodki organu zobowiazanego, co
moze prowadzi¢ w konsekwencji do zagrozenia realizowania uzasadnionych
uprawnieni innych podmiotéw**. Dlatego nalezy rekomendowaé wprowadze-
nie przepisu dajacego mozliwos¢ organowi odmowe dostgpu do informacji
publicznej, jezeli samo udost¢pnienie miatoby spowodowa¢ istotne zakldce-
nie pracy tego podmiotu”. Jednocze$nie chcac pozostawi¢ prawo do informa-
cji w tak szerokim zakresie dostgpnosci, nie jest mozliwe kazuistyczne zdefi-
niowanie samego naduzycia. Z pewnoscia nieskuteczne bytoby wprowadza-
nie okreslonych limitéw ilo$ciowych do sktadania wnioskéw. Istniataby ta-
twa mozliwos¢ obejscia tego ograniczenia poprzez skfadanie wnioskéw przez

50 Wyrok NSA, 30.08.2012, I OSK 799/12. orzeczenia.nsa.gov.pl.
[dostep: 30.04.2021].

51  Wyrok WSA w Kielcach, 20.3.2019, IT SAB/Ke 6/19. orzeczenia.nsa.
gov.pl. [dostep: 30.04.2021].

52 Wyrok NSA, 03.11.2015, 1940/15. orzeczenia.nsa.gov.pl. [dostep:
30.04.2021].

53  Wyrok WSA w Biatymstoku, 25.03.2021, II SA/Bk 169/21. orzeczenia.
nsa.gov.pl. [dostep: 30.04.2021].

54 Wyrok WSA w Kielcach, 20.3.2019, II SAB/Ke 6/19. orzeczenia.nsa.
gov.pl. [dostep: 30.04.2021].

55 Agnieszka Piskorz-Ryn, , Postulaty zmian w przepisach prawa dotycza-
cych dost¢pu do informacji i ponownego wykorzystywania informacji
sektora publicznego”, [w:| Jawnosé i jej ograniczenia, t. XI1, Model re-
gulacji, red. Grazyna Szpor, Tomasz Bakowski (Warszawa: C. H. Beck
2016), 141.
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inne osoby. Zgodnie z orzecznictwem Naczelnego Sadu Administracyjnego
sama okoliczno$¢ ewentualnych znajomosci badz tez relacji towarzysko-ro-
dzinnych pomigdzy poszczegdlnymi wnioskodawcami jest irrelewantna dla
sposobu rozpoznania wniosku o udost¢pnienie informacji publicznej. Nawet
jezeli takie powiazania by zaistniaty, nie ma to znaczenia dla zatatwienia po-
szczegblnych wnioskéw z zakresu ustawy o dostgpie do informacji publicz-
nej°. Nie mozna zgodzi¢ si¢ z pogladem, ze wprowadzenie do ustawy o do-
stgpie do informacji publicznej normy generalnej ograniczajacej dostgp do
tego rodzaju informacji moze wiaza¢ si¢ z niebezpieczenistwem nazbyt cze-
stego jej wykorzystywania”. Konstrukgja ta istnieje w obrocie prawnym, a jej
jednoznaczne uregulowanie mogtoby wptyna¢ tylko pozytywnie na przejrzy-
sto$¢ przepisdw prawa. Jej stosowanie, bez wzgledu na uregulowanie ustawo-
we, poddane jest przeciez kontroli sadowoadministracyjnej. Do czasu wpro-
wadzenia normy regulujacej instytucj¢ naduzycia prawa do informacji pub-
licznej jedynym rozwiazaniem wydaje si¢ odwotywanie do wyktadni funkcjo-
nalnej i celu prawa dost¢pu do informacji publicznej.

Zgodnie z trescig art. 16 ust. 1 udip, odmowa udostepnienia infor-
macji publicznej winna przyja¢ forme decyzji administracyjnej. Organ, nie
wydajac takiej decyzji, naraza si¢ na zarzut bezczynnoéci’®. Jednakze w sytu-
acji, gdy wniosek o dostgp do informacji publicznej stanowi naduzycie pra-
wa, przepisy ustawy o dostepie do informacji publicznej, w ogdle nie znajdu-
ja zastosowania. Organ powinien o tym fakcie powiadomi¢ wnioskodawce,
a niewydanie decyzji w takiej sytuacji, nie moze by¢ zakwalifikowane jako
bezczynnos¢ organu®.

3. Podsumowanie

Z przeprowadzonej ankiety wéréd pracownikéw organéw jednostek
samorzadu terytorialnego wyniklo, iz istnieje najwicksze zapotrzebowanie
na szkolenia z zakresu naduzycia prawa dostgpu do informacji publicznej.
Mimo wielokrotnie powielanych postulatéw doktryny, do ustawy o dostepie
do informagji publicznej nie wprowadzono zmian uwzgledniajacych istnie-
nie instytucji naduzycia prawa, na co w orzecznictwie zwracana jest uwaga.

56  Wyrok NSA, 16.03.2021, III OSK 56/21. orzeczenia.nsa.gov.pl.
[dostep: 30.04.2021].

57  Inaczej: Parchomiuk, ,Naduzycie prawa w prawie administracyjnym”,

R.IT § 2.1I1.3, Legalis.

58 Z bezczynnosciag organu w zakresie dostgpu do informacji publicznej
mamy do czynienia wéwczas, gdy organ nie udziela informacji wskazane;j
we wniosku strony o jej udzielenie (por. m. in. wyrok NSA, 06.03.2013,
I OSK 2999/12. orzeczenia.nsa.gov.pl. [dostep: 30.04.2021].

59  Wyrok WSA w Kielcach, 20.3.2019, II SAB/Ke 6/19. orzeczenia.nsa.
gov.pl. [dostep: 30.04.2021].
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Obecnie Naczelny Sad Administracyjny nie kwestionuje jej istnienia, jednak-
ze w imig przejrzystoéci i pewnosci prawa, warto bytoby umiesci¢ odpowied-
nie przepisy zabezpieczajace pracg organéw zobowiazanych do udost¢pniania
informacji publicznych przed wnioskami w sposéb oczywisty majacymi na
celu jedynie szykanowa¢ lub utrudni¢ ich normalng dziatalnos¢.

Warto zauwazy¢, ze ani w ankiecie, ani w praktyce szkoleniowej te-
matyka procedury postgpowania nie odgrywa zasadniczo istotnej roli. Fakt
ten powinien zosta¢ poddany poglebionym badaniom, cho¢ wydaje si¢, ze
powodem takiego stanu rzeczy jest daleko idace odformalizowanie proce-
su udostgpniania informacji publicznej, a przez to proceduralne stosowanie
przepiséw ustawy o doste¢pnie do informacji publicznej nie tworzy duzych
probleméw interpretacyjnych organom jednostek samorzadu terytorialnego
zobowiazanym do udzielania opisywanych informacji.
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