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— Comments in the Context of the Latest Case Law

" Artykul jest poszerzona wersja wygloszonego przez autora referatu o podobnym tytule na
Ogolnopolskiej Konferencji Naukowej pt. ,Informacja jako przedmiot regulacji prawnej’, ktéra
odbyla sie w dniach 27-28 lutego 2025 r., zorganizowanej przez Wydzial Prawa i Administracji
Uniwersytetu Wroctawskiego.



82 Kacper Janus

Wprowadzenie

Stale zmieniajace sie warunki otaczajacego swiata oraz rozwoj systemu de-
mokratycznego i spoteczenistwa obywatelskiego wymagaja od ustrojodawcy
zapewnienia skutecznej realizacji praw politycznych, zaliczanych przez dok-
tryne z zasady do tzw. pierwszej generacji praw czlowieka'. Zachodzace zmiany
spoleczne i technologiczne wymagaja réwniez dostosowania ochrony innych
kategorii praw, takich jak np. prawo do prywatnosci w warunkach postepujacej
cyfryzacji czy tez prawo do przeciwdzialania dezinformacji. Jednym z takich
praw jest prawo do uzyskania informacji publicznej, zagwarantowane kazdemu
obywatelowi na mocy art. 19 Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka? art. 61
ust. 1 Konstytucji RP? oraz art. 19 ust. 2 Miedzynarodowego Paktu Praw Oby-
watelskich i Politycznych® Prawo to ulega uszczegdlowieniu przez przepisy
ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej®. Trybunat
Konstytucyjny w swoim orzecznictwie podkreslat kilkukrotnie, Ze informacje
publiczna definiuje jako kazda wiadomo$¢ wytworzona przez szeroko rozumia-
ne wladze publiczne i osoby pelniace funkcje publiczne lub odnoszaca sie do
wladz publicznych, a takze wytworzong lub odnoszaca sie do innych podmiotéw
wykonujacych funkcje publiczne w zakresie wykonywania przez nie zadan wia-
dzy publicznej i gospodarowania mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu
Panstwa®. Podobne ogdlne, aczkolwiek szerokie unormowanie pojecia informacji
publicznej przedstawia ustawa o dostepie do informacji publicznej (art. 1 ust. 1
u.d.i.p.)’, dopuszczajac nie tylko wnioskowy tryb udostepniania informacji, lecz
takze mozliwos¢ wstepu na posiedzenia kolegialnych organéw wiadzy publicz-
nej pochodzacych z powszechnych wyboréw, z mozliwoscia rejestracji dZwieku
lub obrazu (art. 3 ust. 1 pkt 3 u.d.i.p.). W przypadku zakwestionowania przez
zobowigzany podmiot zakresu przedmiotowego zlozonego wniosku, to sktad
orzekajacy sadu rozpoznajacy konkretng, indywidualng sprawe bedzie ocenial,

! Por. B. Wojciechowski, Prawa czltowieka. Zagadnienia podstawowe, ,Filozofia Publiczna
i Edukacja Demokratyczna” 2014, nr 2, s. 241.

2 Rezolucja Zgromadzenia Ogélnego ONZ nr 217 A (III), przyjeta i proklamowana w dniu
10 grudnia 1948 r.

* Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483,
z p6Zn. zm.).

* Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych otwarty do podpisu w Nowym
Jorku dnia 19 grudnia 1966 r. (Dz.U. 1977, nr 38, poz. 167).

> T,j.Dz.U. 2022, poz. 902, ze zm., dalej: u.d.i.p.

¢ Zob. wyrok TK z dnia 13 listopada 2013 r., P 25/12, OTK-A 2013, nr 8, poz. 122.

7 Por. I. Kaminiska, M. Rozbicka-Ostrowska, Komentarz do art. 1, [w:] Ustawa o dostepie do
informacji publicznej. Komentarz, red. I. Kamirniska, M. Rozbicka-Ostrowska, Warszawa 2016.
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czy dana informacja zostanie zakwalifikowana jako podlegajaca udostepnieniu®.
Warto choc¢by tytulem niewielkiego przykladu wskaza¢, jak pojemna norma jest
regulacja ustawowa. Sady administracyjne zaliczaja do tej kategorii np. informa-
cje o kosztach papieru toaletowego uzytkowanego w szkotach publicznych® oraz
jadlospis oséb odbywajacych kare pozbawienia wolnosci w zaktadzie karnym™.

Krag podmiotéw zobowigzanych do udostepnienia informacji publicznej jest
szeroki i nie obejmuje tylko organéw administracji publicznej sensu largo czy
tylko wladz publicznych, lecz takze partie polityczne oraz podmioty dysponu-
jace srodkami publicznymi czy mieniem komunalnym'. Do kregu podmiotéw
zobowiazanych do udostepnienia informacji publicznej zalicza si¢ réwniez dyrek-
torow szkét'?, komornikéw sadowych’®, okregowe rady adwokackie', prezesow
sadéw'®, a nawet placéwki dyplomatyczne (ambasady)'. Udostepnienie informa-
cji publicznej jest obowiazkiem podmiotu, do ktérego wnioskodawca skierowat
wniosek, jesli nie zostala ona udostepniona w Biuletynie Informacji Publicznej,
a adresat wniosku spelnia kryteria podmiotowe i jest w posiadaniu zadanej in-
formacji. Niepelna realizacja wniosku lub nieudzielenie odpowiedzi implikuje
niepozadany stan bezczynnosci, ktéry bedzie wywotywal stan naruszenia prawa.
Doktryna wskazuje, ze wiekszos¢ toczacych sie przed sagdami administracyjnymi
spraw z zakresu informacji publicznej dotyczy wiasnie bezczynno$ci organéw'’.
Narzedziem stuzacym egzekwowaniu prawa do informacji publicznej jest kontro-
la dzialan administracji publicznej realizowana przez sady administracyjne w try-
bie skargi na bezczynno$¢. Ustawodawca przewidzial w ramach ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi'®
instrumenty stuzace dyscyplinowaniu organéw, ktére m.in. nie wywiazuja sie
z obowiazkéw terminowego zatatwiania spraw, w tym udostepniania informacji
publicznej. Srodkami tymi sa: grzywna nakladana na zobowiazane podmioty,
mozliwo$¢ zasadzenia sumy pienieznej na rzecz skarzacego, przewidziane w art.

8 A. Piskorz-Ryn, J. Wyporska-Frankiewicz, Komentarz do art. 1, [w:] Ustawa o dostepie do
mformac;z publicznej. Komentarz, red. M. Sakowska-Baryta, Warszawa 2023, s. 21.

Wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 9 stycznia 2025 r., II SAB/Bk 122/24, LEX nr 3817687.
10 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 8 kwietnia 2021 r., III SAB/GI1 9/21, LEX nr 3185542.
11 Zob. art. 4 ust. 1 pkt 5 u.d.i.p.
2 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 28 kwietnia 2020 r., II SAB/Wa 40/20, LEX nr 3065216.
3 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 18 grudnia 2024 r., III SAB/GI1 622/24, LEX nr 38172009.
14 Wyrok NSA z dnia 25 pazdziernika 2024 r., III OSK 3475/23, LEX nr 3846505.
15 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 29 pazdziernika 2024 r., Il SAB/Kr 163/24, LEX nr 3837941.
16 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 26 marca 2024 r., II SAB/Wa 12/24, LEX nr 3790149.
17 A. Piskorz-Ryn, J. Wyporska-Frankiewicz, op. cit., s. 21.
8 Tj. Dz.U. 2024, poz. 935, ze zm., dalej: p.p.s.a.
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149 § 2 p.p.s.a., oraz $rodki penalne uregulowane w art. 23 u.d.i.p. — grzywna,
kara ograniczenia wolnosci, kara pozbawienia wolnosci’.

Celem artykulu jest proba odpowiedzi na pytanie, czy w sposéb wystarcza-
jacy obecne orzecznictwo sadéw administracyjnych chroni interesy skarzacych
wnoszacych o dostep do informacji publicznej, stosujac instytucje grzywny i sum
pienieznych w postepowaniach z zakresu informacji publicznej. Autor stara sie réw-
niez ocenic¢ kryteria stosowania tych srodkéw oraz powstala praktyke orzecznicza
w okresie od 1 stycznia 2021 r. do 1 lutego 2025 r. W tym celu zostala przeprowa-
dzona analiza orzecznictwa sadéw administracyjnych z tego okresu oraz danych
statystycznych odnoszacych sie do dzialalnos$ci sadéw, majaca za zadanie udzieli¢
odpowiedzi na pytanie, czy wspomniane instytucje procesowe w postepowaniach
w sprawie bezczynnosci w udostepnieniu informacji publicznej sa efektywnym
srodkiem dyscyplinujacym organy, czy tez stanowig instytucje prawa sedziowskie-
go, ktdra na skutek interpretacji przepiséw w sposob rozwazny stracita w ostatnich
latach na znaczeniu. Artykul ma tez udzieli¢ odpowiedzi na pojawiajace sie, lecz
nieomdwione szerzej w doktrynie, pytania o charakter prawny tych instytucji.

Zastosowane metody badawcze opieraja sie na analizie danych statystycznych
przedstawionych w sprawozdaniach z dziatalnos$ci orzeczniczej, opublikowanych
przez Naczelny Sad Administracyjny i wojewddzkie sady administracyjne, oraz
w raportach organizacji pozarzadowych. Autor stosuje w artykule metode formal-
no-dogmatyczng z analizg orzecznictwa. W znacznej mierze opiera si¢ na wybra-
nych, najnowszych orzeczeniach sadéw administracyjnych w sprawach z zakresu
dostepu do informacji publicznej. Autor przyjmuje hipoteze, ze sady administra-
cyjne w sposéb niewystarczajacy chronig interesy skarzacych w postepowaniach
o udostepnienie informacji publicznej, co zacheca podmioty zobowigzane do wy-
dluzania postepowan dostepowych oraz do nieudostepniania informacji.

Grzywna jako $rodek dyscyplinujacy
Kontrola dzialalnosci administracji publicznej przez sady administracyjne

obejmuje m.in. orzekanie w sprawach ze skarg na bezczynnos¢ lub przewlekte
prowadzenie postepowania®. Definicje bezczynnosci oraz przewleklosci wska-

19 Sady karne orzekaja stosunkowo rzadko kary i $rodki karne z art. 23 u.d.i.p. W wiekszosci
przypadkéw postepowanie zostaje zakonczone warunkowym umorzeniem postepowania (zob. np.
wyrok SR w Trzebnicy z dnia 2 czerwca 2020 r., II K 645/19, LEX nr 3017391) albo kara grzywny
(zob. np. wyrok SR w Bielsku Podlaskim z dnia 25 listopada 2019 r., II K 306/19, LEX nr 3070044;
wyrok SR w Zgorzelcu z dnia 17 wrzes$nia 2019 r., Il K 153/19, LEX nr 3026640; wyrok SR w Zgo-
rzelcu z dnia 14 wrzeénia 2017 r., I K 1016/16, LEX nr 3026643).

2 Por. art. 3§ 2 pkt 8 p.p.s.a.
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zuje kodeks postepowania administracyjnego® w art. 37. Konstrukcja przyjetego
przez ustawodawce trybu wnioskowego w postepowaniach sgdowo-administra-
cyjnych wymaga rozpoznania sprawy przez bezstronny, niezawisly, niezalezny
sad w odpowiednim terminie®>. Odnoszac sie¢ do pragmatyki dzialania sadéw
administracyjnych, nalezy podkresli¢, ze sktad orzekajacy w pierwszej kolejnosci
musi rozstrzygna¢, czy informacja objeta skarga rzeczywiscie stanowi informa-
cja publiczna. Dopiero pozytywna odpowiedzZ na to pytanie umozliwia sagdowi
dokonanie oceny, czy podlega ona udostepnieniu. W przypadku uznania skargi
za zasadna (jej uwzglednienia) sad moze z urzedu albo na wniosek strony orzec
o wymierzeniu organowi grzywny w wysokosci okreslonej w art. 154 § 6 p.p.s.a.
Grzywne wymierza sie¢ do wysokosci dziesieciokrotnego przecietnego wynagro-
dzenia miesiecznego w gospodarce narodowej w roku poprzednim, oglaszanego
przez Prezesa Gléwnego Urzedu Statystycznego®. Judykatura jednolicie przyjmu-
je, ze grzywna jest forma ukarania organu za niezalatwienie sprawy w terminie,
a takze $rodkiem o charakterze prewencyjnym — ma zapobiega¢ wystepowaniu
w przyszlo$ci niepozadanego stanu bezczynnosci lub przewleklosci. Poza funkcja
prewencyjna i dyscyplinujaca nalozenie grzywny realizuje takze funkcje sank-
cyjna, zwiazang z ukaraniem organu. Grzywna ma stanowic¢ kare za szczegélnie
naganny przypadek zwloki w udostepnianiu informacji publicznej*.
Szczegdlna rola instytucji grzywny powinna by¢ przypisywana sprawom z za-
kresu dostepu do informacji publicznej, poniewaz aktualno$¢ informacji, o ktéra
ubiega sie skarzacy, czesto przesadza o waznosci problemu spotecznego. Sprawy
z zakresu dostepu do informacji publicznej rozpoznawane sa juz chocby z tego
wzgledu poza kolejnoscia®. Tytulem przyktadu mozna wskazac, ze malo znaczaca
dla wnioskodawcy bedzie udzielona po 5 latach trwania postepowan sadowo-
-administracyjnych i administracyjnych informacja o kosztach wynagrodzenia

2 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U.
2024, poz. 572, ze zm.).

22 Zob. art. 45 ust. 1 Konstytucji RP.

% Obecnie najwyzsza mozliwa do wymierzenia grzywna to 81 817,20 zI. Zob. komunikat
Prezesa Gtéwnego Urzedu Statystycznego z dnia 11 lutego 2025 r. w sprawie przecietnego wyna-
grodzenia w gospodarce narodowej w 2024 r. (M.P. 2025, poz. 125).

2 Zob. wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 16 pazdziernika 2024 r., II SAB/Bk 88/24, LEX
nr 3775308.

% Zgodnie zart. 21 pkt 2 u.d.i.p. skarge rozpatruje sie w terminie 30 dni od dnia otrzymania akt
wraz z odpowiedzia na skarge. W doktrynie termin ten uznaje si¢ za niemozliwy do obiektywnej
realizacji. Tak cho¢by I. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Komentarz do art. 21, [w:] Ustawa
o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, red. I. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Warsza-
wa 2016, s. 331. Zob. takze: postanowienie WSA w Bydgoszczy z dnia 13 stycznia 2022 r., I SO/Bd
13/21, LEX nr 3302910 i poczynione w nim rozwazania na temat rozpoznawania skarg z zakresu
informacji publicznej poza kolejnoécia. Z kolei Naczelny Sad Administracyjny uznaje ten termin
za instrukcyjny (zob. postanowienie NSA z dnia 1 czerwca 2012 r.,, IOPP 17/12, LEX nr 1282134).
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piastuna organu, ktéra przez ten okres mogta zmieni¢ sie pod wplywem wydarzen
ekonomicznych, politycznych czy spoleczno-gospodarczych. Z tego powodu
nie powinny by¢ akceptowane wszelkie przejawy opéznienia bez informowania
skarzacego o waznych przyczynach takiego stanu rzeczy lub nieuzasadniona
odmowa przez zobowiazany podmiot do udostepnienia informacji.

Niewatpliwie sady administracyjne co najmniej z ostroznoscia podchodza do
kwestii wymierzania organom grzywien w ostatnich latach (od stycznia 2022 r.
do grudnia 2024 r.). Przeprowadzone badania orzecznictwa wskazuja, ze sady
oceniaja srodek prawny, jakim jest grzywna, jako ostateczno$¢, wskazujac do-
datkowo, zZe powinien on by¢ stosowany w szczegdlnie nagannych przypadkach
zwloki organu w zalatwieniu sprawy, gdy oceniajac caloksztalt dziatan organu,
mozna dojs¢ do przekonania, Ze nosza one znamiona zamierzonego lub nieuza-
sadnionego racjonalnie lub prawnie unikania podjecia rozstrzygniecia w sprawie,
a przy tym istnieje uzasadniona obawa, ze bez tych dodatkowych sankcji organ
nadal nie bedzie respektowac obowiazkéw wynikajacych z przepiséw prawa®.
Dodatkowym wzmocnieniem odejscia od zasadzania grzywien jest okoliczno$¢
wsparcia takiego stanowiska przez Naczelny Sad Administracyjny, ktéry zalicza
te instytucje oraz potencjalny wymiar grzywny do norm prawa sedziowskie-
go, nakazujac réwnoczesnie skarzacym szczegétowe uzasadnianie ztozonych
w skardze wnioskéw o wymierzenie grzywny w przedmiocie informacji publicz-
nej, w ktérych skarzacy powinni nawigza¢ wprost do uszczerbku wywotanego
bezczynnoscia lub przewlektoscia postepowania informacyjnego®. Sady coraz
czesciej odstepuja od nakladania grzywien na organy odmawiajace udostepnie-
nia informacji publicznej, argumentujac to okolicznoscia specyfiki prowadzonej
przez organ dzialalno$ci (np. organ pomocy spotecznej*® czy organizacja spo-
teczna®), albo wskazuja zdawkowo, ze ,sad nie znalazt podstaw do uwzglednie-
nia wniosku skarzacego i wymierzenia organowi grzywny”’, nie argumentujac
szerzej kryteriow tak dokonanej oceny. Réwniez sktady orzekajace uznaja coraz
czesciej, ze niewlasciwa interpretacja przepisow ustawy o dostepie do informacji
publicznej nie implikuje nalozenia na organ grzywny?®'.

% Wyrok WSA w Gdarnsku z dnia 10 stycznia 2025 r., IIl SAB/Gd 324/24, LEX nr 3821126.

% Zob. wyrok NSA z dnia 8 stycznia 2025 r., III OSK 1992/24, LEX nr 3817282; wyrok NSA
z dnia 27 listopada 2024 r., III OSK 1193/24, LEX nr 3789234.

% Wyrok WSA w Gdarnsku z dnia 23 stycznia 2025 r., Il SAB/Gd 357/24, LEX nr 3826202.

% Wyrok NSA z dnia 9 stycznia 2025 r., I[II OSK 2450/23, LEX nr 3817694.

30 Zob. np. wyrok WSA w Warszawie z dnia 11 grudnia 2024 r., Il SAB/Wa 364/24, CBOSA;
wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 27 sierpnia 2024 r., IV SAB/Wr 575/23, LEX nr 3764393; wyrok
WSA w Bydgoszczy z dnia 28 lipca 2021 r., I SAB/Bd 3/21, LEX nr 3245609.

31 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 26 kwietnia 2024 r., II SAB/Kr 49/24, LEX nr 3721917;
wyrok WSA w Olsztynie z dnia 9 maja 2017 r., I SAB/OIl 11/17, LEX nr 2321563; wyrok WSA
w Olsztynie z dnia 17 stycznia 2017 r., Il SAB/O1 98/16, LEX nr 2201095.
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Brak albo lakoniczne uzasadnienie zaréwno nakladania grzywien, jak i od-
dalania wnioskéw o ich nalozenie wskazuje na postepujaca tendencje sadéw do
fagodzenia nieprzestrzegania prawa w zakresie informacji publicznej przez organy,
co nalezy ocenic szczegdlnie krytycznie. Dyskrecjonalna ocena caloksztattu sprawy
przez skltad sedziowski réwniez nie sprzyja zapewnieniu pewnosci prawa i jego
przewidywalnosci przy naktadaniu grzywny na organy. De lege ferenda nalezy pod-
nie$¢, aby ustawodawca zmienil tre$¢ obecnie obowiazujacego art. 154§ 6 p.p.s.a.,
wylaczajac mozliwos¢ dyskrecjonalnej wladzy sadu przy wymierzaniu organom
grzywny w przypadkach stwierdzenia bezczynnosci z razacym naruszeniem pra-
wa oraz by uczynil obowiazkiem sadu wymierzenie podmiotowi zobowigzanemu
grzywny w stosownej wysokos$ci*’. Sad mialby wtedy mozliwo$¢ zastosowania
w trybie dyskrecjonalnym wymiaru grzywny w kwocie pienieznej stosownie do
okoliczno$ci danej sprawy, ale jego obowiazkiem byloby tez uwzglednienie wniosku
skarzacego w tym zakresie. Rowniez de lege lata nalezy wskaza¢, ze sad w przypad-
ku uwzglednienia skargi i stwierdzenia bezczynnosci przy udostepnianiu informacji
publicznej z razacym naruszeniem prawa powinien co do zasady wymierza¢ pod-
miotowi grzywne oraz odstepowac od niej jedynie w przypadkach szczegélnych,
jak cho¢by naduzycie prawa dostepu do informacji®.

Badania statystyczne wymierzanych grzywien

Przeprowadzone badania danych statystycznych o wymierzanych grzywnach,
oparte na wybranych sprawach toczacych sie przed wojewddzkimi sadami ad-
ministracyjnymi i Naczelnym Sadem Administracyjnym z zakresu informacji
publicznej z ostatnich czterech lat (styczen 2021 r. — grudzien 2024 r.), réwniez
potwierdzaja teze o coraz mniejszym odsetku naktadanych grzywien. Analiza
sprawozdan statystycznych Naczelnego Sadu Administracyjnego prowadzi do
wniosku®, ze wspolczynnik wymierzonych grzywien do wnioskéw skarzacych

32 Podobne stanowisko, ale w odniesieniu do sumy pieni¢znej, prezentuje J.P. Tarno (Suma
pieniezna jako Srodek dyscyplinujgcy w postepowaniu sgdowo-administracyjnym, ,Kwartalnik
Prawa Podatkowego” 2017, nr 2, s. 47).

3 Szerzej na temat naduzycia prawa dostepu do informacji publicznej zob. wyrok NSA z dnia
7 lipca 2023 r., IIT OSK 938/22, LEX nr 3588313; M. Kowalski, Naduzycie prawa do informacji
publicznej, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2016, nr 2, s. 49—60.

3 Naczelny Sad Administracyjny, Informacja o dziatalnosci sadow administracyjnych w 2021 r.,
12.05.2022, https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/F132C83EB17C26E6C125884D003A-
567E/%24File/2302.pdf (dostep: 25.02.2025); Naczelny Sad Administracyjny, Informacja o dzia-
talnosci sadow administracyjnych w 2022 r., 7.04.2023, https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/7 A-
2CEC5EECB72597C12589A A003DECEE/%24File/3214.pdf (dostep: 25.02.2025); Naczelny Sad
Administracyjny, Informacja o dziatalnosci sadéw administracyjnych w 2023 r., 25.03.2024; https://
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w 2023 r. wynosit zaledwie 8%. Naczelny Sad Administracyjny wskazal, ze na
taczna liczbe 516 spraw objetych kontrola instancyjng w 2023 r. (w tym z zakresu
dostepu do informacji publicznej) co piate orzeczenie, w ktérym sad wymierzyt
grzywne, zostalo uchylone i przekazane do wojewddzkiego sadu administracyj-
nego albo zmienione przez sad kasacyjny®*. W 2024 r. sposréd 2013 zalatwionych
spraw w sadach pierwszej instancji tylko w 123 wymierzono organom grzywny
(6,1%). Laczna kwota wymierzonych grzywien w 2024 r. to ponad 330 tys. z*.
W 2023 r. na 1361 spraw sady wymierzyly tylko 149 grzywien na taczna sume
ponad 200 tys. zl, z czego najwyzsza grzywna za nieudostepnienie informacji
publicznej wynosila 7 tys. z. W 2022 r. na 2208 spraw byly to 122 grzywny
(5,5%) na kwote okoto 156 tys. zI*%.

Przeprowadzone badania wokand z 12 wybranych wojewédzkich sadéw admi-
nistracyjnych® w okresie od 25 stycznia do 25 lutego 2025 r. (prdba statystyczna
z okresu przykladowego miesigca) wykazaly, ze sady wymierzyly organom za
nieudostepnienie informacji publicznej grzywny jedynie w czterech* na 129 (tj.
3,1%) spraw zwiazanych z bezczynnoscia lub przewlekloscia postepowan z tej
kategorii, a ich wysokos$¢ wynosita w kazdej ze spraw 1000 zi, przy okresie op6z-
nienia ze strony organu wynoszacym ponad 2 lata w kazdej ze spraw.

Wydaje sie, ze zauwazona tendencja bedzie w nastepnych latach utrzymy-
wala sie na niezmienionym poziomie ze wzgledu na coraz bardziej liberalne
orzecznictwo sadéw administracyjnych, ktére korzystajac ze swoistego ius mo-
derandi przyznanego przez ustawodawce, powsciagliwie stosuja grzywne jako
srodek prawny w celu dyscyplinowania organéw nieudostepniajacych informacji

orka.sejm.gov.pl/DrukilOka.nsf/0/2048514835387 A98C1258 AFB0032410F/%24File/302.pdf (do-
step: 25.02.2025).

% Naczelny Sad Administracyjny, Informacja o dziatalnosci sadow administracyjnych w 2023...,
s. 81.

% Naczelny Sad Administracyjny, Informacja o dziatalnosci sadéw administracyjnych w 2024 r.,
27.03.2025, https://orka.sejm.gov.pl/DrukilOka.nsf/0/7451ECOAFF6E6221C1258C62003DE-
06D/%24File/1164.pdf (dostep: 17.10.2025).

% Naczelny Sad Administracyjny, Informacja o dzialalnosci sadow administracyjnych w 2023...,
s. 172.

% Naczelny Sad Administracyjny, Informacja o dziatalnosci sadow administracyjnych w 2022...,
s. 152.

% Préba badawcza skladala sie z wybranych 10 wojewédzkich sagdéw administracyjnych z ob-
szaru calej Polski (w nawiasach podana jest liczba rozpoznanych skarg w okresie od 25 stycznia
do 25 lutego 2025 r. z zakresu dostepu do informacji publicznej): w Gorzowie Wielkopolskim (9),
Gliwicach (9), Bialymstoku (1), Szczecinie (8), Lodzi (8), Warszawie (49), Lublinie (16), Opolu (7),
Bydgoszczy (4), Kielcach (8), Krakowie (11), Gdansku (9).

* Grzywny wymierzyl tylko Wojewddzki Sad Administracyjny w Gdarnsku w wyrokach z dnia
30 stycznia 2025 r.: III SAB/Gd 342/24, LEX nr 3824439; III SAB/Gd 363/24, LEX nr 3828947;
III SAB/Gd 364/24, LEX nr 3828948; III SAB/Gd 365/24, LEX nr 3828949.
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o walorze publicznym. Wzmocnieniem tej tendencji jest brak przejrzystosci
naktadania grzywien przez sady, ktére dyskrecjonalnie uwzgledniaja wszystkie
okoliczno$ci sprawy.

Suma pieniezna jako rekompensata
dla skarzacego

Uwzgledniajac skarge, sad moze takze — obok grzywny — przyznac skarzacemu
odpowiednig sume pieniezna od organu do wysokosci potowy kwoty okreslonej
wart. 154 § 6 p.p.s.a.*". Przyznanie sumy pienieznej jest z jednej strony obciaze-
niem finansowym dla organu, prowadzi bowiem do powiekszenia pasywéw po
jego stronie, z drugiej zas przysporzeniem finansowym po stronie skarzacego
(zwigkszenie aktyw6w)*. Orzecznictwo wskazuje, podobnie jak przy instytucji
grzywny, ze przyznanie sumy pienieznej jest dodatkowym $rodkiem o charakte-
rze dyscyplinujaco-represyjnym. Doktryna podkresla za orzecznictwem, ze jest
to instytucja prawa, ktérej podstawowa funkcja jest rekompensata dla strony
skarzacej za zwloke w udzieleniu informacji publicznej*, cho¢ zaden z autoréw
komentarzy do Prawa o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi nie
podjal szerszych rozwazan dotyczacych tej kwestii. Autorzy** oraz judykatura®
podnosza czasem, cho¢ z reguly nie uzasadniaja szerzej swojego pogladu, ze in-
stytucja sumy pienieznej jest wzorowana na rozwigzaniu przewidzianym w art.
12 ust. 4 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o skardze na naruszenie prawa strony
do rozpoznania sprawy w postepowaniu przygotowawczym prowadzonym lub
nadzorowanym przez prokuratora i postepowaniu sadowym bez nieuzasad-
nionej zwloki*. Stanowisko to koresponduje z uzasadnieniem projektu ustawy,
ktora wprowadzono instytucje sumy pienieznej do Prawa o postepowaniu przed

1 Obecnie polowa kwoty wynosi 40 908,60 zl.

2 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 30 stycznia 2023 r., Il SAB/Kr 245/22, LEX nr 3513759.

* Doktryna, a w szczeg6lnosci komentatorzy Prawa o postepowaniu przed sagdami administra-
cyjnymi, nie podejmuje szerszych rozwazan ani nad grzywna czy suma pieniezng oraz ich wymia-
rem, ani nad szczegétowymi uzasadnieniami jej przyznawania czy wymierzania. Zob. R. Hauser,
M. Wierzbowski (red.), Prawo o postegpowaniu przed sqgdami administracyjnymi. Komentarz, War-
szawa 2023, komentarz do art. 149; A. Skoczylas, P. Szustakiewicz (red.), Prawo o postepowaniu
przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2023, komentarz do art. 149. Réwniez
A. Kabat (Komentarz do art. 149, [w:] B. Dauter, M. Niezgédka-Medek, A. Kabat, Prawo o po-
stepowaniu przed sqgdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2024) nie podjal szerszych
rozwazan na ten temat.

“ R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), op. cit., komentarz do art. 149.

% Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 21 pazdziernika 2021 r., Il SAB/Wr 54/21, LEX nr 3407960.

% T,j.Dz.U. 2023, poz. 1725, dalej: ustawa skargowa, ustawa o skardze.
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sadami administracyjnymi w 2015 r.¥’. O ile sama instytucja posiada zblizone
cechy i funkcje do sumy pienieznej z Prawa o postepowaniu przed sadami ad-
ministracyjnymi, o tyle zdaniem autora trudno wykaza¢ pomiedzy nimi istotne
podobienistwa od strony procesowej.

Analiza spraw z zakresu bezczynno$ci organu w przedmiocie udostepnienia
informacji publicznej nie tylko nie pozwala wskaza¢, ze nie odnosza sie one do
kategorii wspomnianej ustawy skargowej, lecz takze nie moga w ocenie autora
rekompensowac¢ w takim stopniu jak suma pienigzna z ustawy o skardze wszyst-
kich uszczerbkéw czy krzywd. Ustawa skargowa odnosi sie czesciej do krzywd
poniesionych przez skarzacych w toku przediuzajacych sie¢ postepowan sado-
wych, ale gléwnie o charakterze majatkowym (takze egzekucyjnym), wzglednie
do niepewnosci co do orzeczenia karnego (czy tez po stronie dluznika — prowa-
dzonej egzekucji i biegu okresu przedawnienia roszczenia majatkowego). Do-
puszczalne jest stosowanie skargi na naruszenie prawa strony do postepowania
przed sadem administracyjnym oraz Naczelnym Sagdem Administracyjnym, ale
nie stosuje sie jej do postepowan przed organami administracyjnymi sensu stric-
to*. Nalezy podkresli¢, ze suma pieniezna z ustawy skargowej nie jest podobna
do sumy z art. 149 § 2 p.p.s.a. pod wzgledem finansowym, poniewaz przepisy
Prawa o postepowaniu przed sadami administracyjnymi nie wskazuja na obli-
gatoryjno$c¢ zasadzenia sumy pienieznej na rzecz skarzacego, nawet jesli skarga
zostala uznana (inaczej niz w przepisach ustawy o skardze), a takze nie podaja
expressis verbis kwotowej wysoko$ci sumy pienieznej, pozostawiajac jej wysokos¢
w granicach uznania sedziowskiego. Sad w trybie ustawy o skardze, przyznajac
skarzacemu sume, wskazuje takze, jakiego okresu przewleklosci postepowania
ona dotyczy, czego nie mozna oczekiwac od sagdu administracyjnego. Na poczet
sumy z ustawy o skardze zalicza sie kwoty przyznane skarzacemu tytutem sumy
pienieznej w tej samej sprawie, co réwniez rézni ja od instytucji postepowania
przed sadem administracyjnym i brakiem koniecznos$ci stosowania kompensacji
zasadzanych sum.

Sume pieniezng z Prawa o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
nalezy przede wszystkim zakwalifikowac jako odrebna instytucje od skargi na
naruszenie prawa strony, pomimo posiadanych przez niag podobnych funkcji oraz
charakteru wynagrodzenia krzywdy, co de facto jest jedynym podobienstwem

¥ Zob. Sejm RP, VII kadencja, Uzasadnienie do przedstawionego przez Prezydenta RP projektu
ustawy o zmianie ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi, druk nr 1633,
https://www.sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/druk.xsp?nr=1633 (dostep: 29.06.2025), s. 20.

48 Zob. J. Szachta, M. Swieczkowska-Wojcikowska, J. Swieczkowski, W. Grajdura, E. Kruk,
M. Lewandowski, O. Nawrot, W. Niesiotowski, A. Podolska, P. Raczka, M. Rybicka-Pakula, V. Va-
chev, Skarga na przewlekfos¢ w postepowaniu cywilnym, karnym, sgdowoadministracyjnym i eg-
zekucyjnym. Komentarz, Warszawa 2023, komentarz do art. 1, s. 79.
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tych dwéch instytucji. Charakter sumy pienieznej z Prawa o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi jest jednak zdaniem autora zblizony do instytucji
z galezi prawa prywatnego.

Charakter sumy pienieznej w rozumieniu prawa
cywilnego oraz prawa administracyjnego

Suma pienigzna, pomimo posiadania kompensacyjnego charakteru (podob-
nie zresztg jak skarga na naruszenie prawa strony), nie ma na celu naprawienia
szkody, gdyz odpowiedzialno$¢ za szkode przewidziana zostata w art. 417" § 3
ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny®. Przepis ten wskazuje, ze
w przypadku szkody powstalej wskutek niewydania orzeczenia lub decyzji, jesli
obowiazek ich wydania przewiduje przepis prawa, naprawienia szkody mozna
dochodzi¢ po stwierdzeniu niezgodno$ci z prawem ich niewydania we wlasci-
wym postepowaniu, chyba ze przepisy szczegélne stanowia inaczej. Orzecznic-
two przyjmuje zatem wyraznie, Ze suma pieni¢zna nie jest odszkodowaniem
w cywilistycznym tego stowa znaczeniu®. Wynika z tego, ze przyznanie sumy
pienieznej przez sad mogtoby zosta¢ potraktowane jako swoiste zado$¢uczynie-
nie na gruncie cywilistyki. Wydaje sie to réwniez spdjne z zapatrywaniem sadow,
ktére wskazuja, ze badanie przez sad administracyjny wniosku o jej przyznanie
wymaga wykazania charakteru i rozmiaréw doznanej przez strone krzywdy®!, co
oznaczaloby zaliczenie przez judykature sumy pienieznej do zado$¢uczynienia
w cywilistycznym tego stowa znaczeniu. Dodatkowym wzmocnieniem tego
pogladu jest fakt, ze krzywda jest pojeciem z zakresu prawa cywilnego, ktére
ustawodawca zestawia w zasadzie tylko z instytucja zados¢uczynienia (najczesciej
w ramach art. 445, 446 i 448 k.c.) w ramach rezimu czynéw niedozwolonych®.
Suma pienigzna nie zastepuje takze zado$¢uczynienia za krzywde wynikajaca
z naruszenia d6br osobistych®®. Krzywda bedzie jednak podlega¢ naprawieniu,
gdy umowa albo przepis szczegdlny tak stanowi. Okoliczno$¢, czy art. 149 § 2
p.p.s.a. jest lex specialis uzasadniajacym naprawienie krzywdy, pozostaje otwarta,
cho¢ nie wydaje sie, aby mozliwe bylo dochodzenie przed sadem powszechnym
naprawienia krzywdy zwiazanej z nieudostepnieniem informacji publiczne;j.

* T,j. Dz.U. 2025, poz. 1071, ze zm., dalej: k.c.

% Wyrok WSA w Gdarisku z dnia 21 pazdziernika 2021 r., IIl SAB/Gd 90/21, LEX nr 3253725.

*1 Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 11 sierpnia 2022 r., VII SAB/Wa 121/22, LEX nr 3804574.

2 Szerzej M. Kalinski, Krzywda, [w:] A. Brzozowski, J. Jastrzebski, M. Kaliniski, E. Skowron-
ska-Bocian, Zobowigzania. Czes¢ ogdlna, Warszawa 2021, s. 259-265.

% Wyrok WSA w Gdansku z dnia 14 kwietnia 2023 r., III SAB/Gd 49/23, LEX nr 3546392.
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Ponadto nalezaloby rozwazy¢ kwestie tego, czy dopuszczalne jest dochodze-
nie odszkodowania od podmiotu zobowigzanego na gruncie ustawy o dostepie
do informacji publicznej na mocy art. 417* § 3 k.c. w sytuacji nieudostepnienia
informacji publicznej. Szkoda jest pojeciem odnoszacym sie, podobnie jak krzyw-
da, do rezimu czynéw niedozwolonych, ale przede wszystkim do §wiadczenia
odszkodowawczego. Doktryna uznaje, ze uszczerbki niemajatkowe, okreslane
na ogdt jako krzywda, nie sa szkodg®’. Samo wykazanie szkody w sytuacji nie-
udostepnienia informacji publicznej w pewnych wypadkach moze prowadzi¢ do
utrudnient dowodowych czy wrecz do niemozliwosci jej precyzyjnego wykazania,
a tym samym do udowodnienia zagdanego odszkodowania i zamkniecia drogi
sadowej. Sama literalna wykladnia tego przepisu kodeksu cywilnego wyklucza
zakwalifikowanie nieudostepnienia informacji publicznej jako czynno$ci mate-
rialno-technicznej*® do kategorii ,niewydania orzeczenia albo decyzji”. Wydaje
sie, ze inna kwestia bylaby bezczynnos$¢ organu w przedmiocie niewydania de-
cyzji o odmowie jej udostepnienia®, ktére mogtoby zostac zaliczone do pojecia
niewydania decyzji. Watpliwe jest mimo to uzyskanie kompletnej odpowiedzi
na pytania, na czym miataby polega¢ szkoda wywolana nieudostepnieniem in-
formacji publicznej w przewidzianym prawem terminie oraz jaki bylby jej roz-
miar. Nawet ewentualne uznanie przez sad administracyjny nieudostepnienia
informacji publicznej w terminie ustawowym za bezczynnos¢ lub przewlektos¢
postepowania (jako wlasciwe postepowanie, o ktérym mowa w przepisie kodeksu
cywilnego) czy tez potwierdzenie, ze dotyka ono débr prawnie chronionych,
wywolane jest bezprawnym zaniechaniem organu wladzy publicznej lub inne-
go podmiotu wykonujacego wladztwo publiczne w sferze imperium, mozna by
zaliczy¢ jedynie jako szkode ewentualna lub utrate szansy, ktéra nie podlega
indemnizacji w ramach polskiego porzadku prawnego.

Otrzymana w postepowaniu przed sadem administracyjnym kwota ma zatem
w ocenie autora forme zados¢uczynienia rozumianego w zblizonej formie do
instytucji cywilistycznej, ktéra ma zrekompensowac stronie m.in. niedogodnosci
doznane na skutek bezczynnosci organu oraz wypelniaé¢ postulat fagodzenia
krzywd zwigzanych z brakiem reakcji na ztozony wniosek. Suma pieniezna ma
za zadanie przeciwdziata¢ ograniczeniu skarzacym drogi sadowej w ramach po-
stepowania przed sadem cywilnym i wykazywania szkody czy rozmiaru krzywdy.
Nalezy je zatem oceni¢ jako odrebne od cywilistycznego postepowanie ,spe-
cjalne” (odrebne od ram wyznaczajacych odpowiedzialnos$¢ odszkodowawcza

% M. Kalinski, Pojecie szkody, [w:] A. Brzozowski, J. Jastrzebski, M. Kalinski, E. Skowronska-
-Bocian, op. cit., s. 92.

% Wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 16 marca 2021 r., IV SAB/Wr 450/20, LEX nr 3156336.

% Zob. art. 16 ust. 1 u.d.i.p.
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ex delicto czy zado$¢uczynienie za krzywde), w ramach ktérego mozliwe jest
uzyskanie od organu sumy pienieznej za sam fakt jej nieudostepnienia oraz
wykazanie przykrosci i niedogodnosci (4 la ,,krzywda”) w ramach podniesienia
indywidualnych argumentéw. Réwniez sady podkreslaja za Naczelnym Sadem
Administracyjnym, ze suma pieniezna nie jest ,zwyklym’, lecz szczegdlnego
rodzaju zado$¢uczynieniem®. Jest to takze swoista sankcja dla organu za wa-
dliwe zorganizowanie i prowadzenie postepowania informacyjnego. Skarzacy
muszg jednak — podobnie jak przy grzywnie, ale i w postepowaniu przed sagdem
powszechnym — nalezycie uzasadni¢ wniosek o przyznanie w sprawie sumy
pienieznej. Przepis art. 149 § 2 p.p.s.a. (notabene podobnie jak art. 448 § 1 k.c.)
jest przepisem prawa sedziowskiego, ktéry jest ostatnio coraz rzadziej stosowany
w ramach postepowan z zakresu dostepu do informacji publiczne;j.

ZYozenie wniosku o przyznanie sumy pienigeznej powinno wskazywac na za-
kres ,uszczerbku’, ,straty” lub ,krzywdy” wywotanej bezczynnoscia. Aktywnosc
sadu jest w takim przypadku uwarunkowana przede wszystkim wskazana przez
strone skarzaca argumentacja®®. Orzecznictwo wskazuje takze, ze suma nie jest
nalezna, gdy wystapil jedynie fakt bezczynnos$ci*®, ale nawet fakt dopuszczenia
sie bezczynnosci czy przewleklosci prowadzonego postepowania z razacym
naruszeniem prawa nie stanowi dostatecznej przestanki do jej przyznania®. Po-
dobnie ani uznanie, ze przekroczenie terminu byto — zdaniem sadu — niewielkie
(np. trwalo tylko 6 dni®, trwalto 10 dni®®) czy tez ze wystepuje np. zwiekszona
liczba wplywajacych do organu wnioskéw, ani uwarunkowania organizacyj-
no-kadrowe organu® nie wplywaja na jej przyznanie. Uzasadnienie wniosku
wzgledami cierpien natury psychicznej® czy uniemozliwieniem stronie realizacji
kontroli spotecznej przestrzegania przepisow ustawy o dostepie do informacji
publicznej przez skarzony organ® réwniez nie stanowia przestanek zasadzenia
sumy pienieznej. Suma nie przystuguje takze wtedy, gdy zachodzi podejrzenie
naduzycia prawa do informacji publicznej przez skarzacego, mimo ze to na or-

% Wyrok WSA w Lublinie z dnia 7 listopada 2023 r., Il SAB/Lu 111/23, LEX nr 3653751.

58 Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 27 czerwca 2019 r., I SA/Wa 81/19, LEX nr 3079574;
wyrok NSA z dnia 16 maja 2017 r., I OSK 2934/16, LEX nr 2298889; wyrok NSA z dnia 29 kwietnia
2020 r., I OSK 3094/19, LEX nr 2982155.

»¥ Wyrok WSA w Gdansku z dnia 18 grudnia 2024 r., III SAB/Gd 306/24, LEX nr 38150960.

% Wyrok WSA w Lodzi z dnia 24 kwietnia 2024 r., Il SAB/Ld 36/24, LEX nr 3717089.

o1 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 17 pazdziernika 2024 r., III SAB/Gd 169/24, LEX nr 3778362.

62 Wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 16 pazdziernika 2024 r., Il SAB/Bk 88/24, LEX nr 3775308.

% Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 27 listopada 2024 r., II SAB/Po 127/24, LEX nr 3786731.
Zob. takze: PJ. Suwaj, R. Suwaj, Charakter prawny sumy pienieznej z art. 149§ 2 p.p.s.a., ,Przeglad
Ustawodawstwa Gospodarczego” 2025, nr 4, s. 19.

% Wyrok WSA w Gdansku z dnia 11 maja 2023 r., I[Il SAB/Gd 61/23, LEX nr 3564083.

% Wyrok WSA w Lodzi z dnia 12 pazdziernika 2021 r., IT SAB/Ld 160/21, LEX nr 3248489.
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ganie spoczywa obowigzek wykazania tej okoliczno$ci®®. Omawiana instytucja
przyznawania sumy pienieznej nie ma na celu tez rekompensowania wydatkow
poniesionych w zwiazku ze zwyklymi, standardowymi czynno$ciami wnosze-
nia korespondencji w postepowaniu przed sadem albo na etapie postepowania
przed podmiotem zobowiazanym®. Takze ingerencja Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego w te sfere dyskrecjonalnej wladzy sedziowskiej w przedmiocie
przyznania albo odmowy przyznania sumy pienieznej jest ograniczona jedynie
do przypadkéw oczywistego, niebudzacego watpliwosci przekroczenia granic
uznania sedziowskiego®.

Granica przyznawania sumy pienieznej jest elementarne poczucie sprawie-
dliwosci. Judykatura wskazuje, ze przyznanie sumy musi nastapi¢, gdy poczucie
praworzadnosci wymaga zrekompensowania tego stanu zainteresowanej stro-
nie®. Strona moze ja otrzymac, gdy podmiot wykazuje catkowite lekcewazenie
w zakresie obowiazkéw informacyjnych co do zawiadamiania o przyczynach
niezatatwienia wniosku o dostep do informacji”®. Cze$ciej suma pieniezna jest
przyznawana przez sady, gdy wnioskuja o nia organizacje spoleczne, poniewaz
za uwzglednieniem takiego wniosku moga przemawiac cele funkcjonowania
stowarzyszenia, ktére na skutek bezczynnosci organu nie mogtly zosta¢ wlasciwie
zrealizowane’'.

Badania statystyczne przyznawanych
sum pienieznych

Analiza danych ilo$ciowych spraw (w tym z zakresu informacji publicznej)
przedstawionych w sprawozdaniach opublikowanych przez Naczelny Sad Ad-
ministracyjny z lat 2022-2024 wykazala, ze w 2024 r. sume pieniezna przyznano
jedynie w 670 postepowaniach, w tym w 628 przypadkach przyznano sume
pieniezna na wniosek, a w 42 z urzedu. Ogétem na rzecz skarzacych przyznano
1248 827,95 zt. Wysoko$¢ przyznanych sum pienieznych w 2024 r. wahata sie od

% Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 11 grudnia 2024 r., I SAB/Sz 115/24, LEX nr 3792455.

¢ Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 7 grudnia 2023 r., IV SAB/Wr 286/23, LEX nr 3647402.

% Zob. wyrok NSA z dnia 3 kwietnia 2024 r., Il OSK 965/23, LEX nr 3710510; wyrok NSA
z dnia 26 listopada 2024 r., IIT OSK 287/23, LEX nr 3789225.

% Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 14 listopada 2024 r., III SAB/GI 598/24, LEX nr 3782793.

7 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 22 kwietnia 2021 r., IT SAB/Kr 27/21, LEX nr 3184809 —
przyznano 1000 zl.

t Zob. wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 10 lipca 2025 r., II SAB/Rz 73/25, LEX nr 3902484
— organizacja spoleczna nie mogta na skutek bezczynnosci podmiotu ukonczy¢ corocznie przy-
gotowywanego raportu. Sad przyznal sume pieniezna w wysokosci 200 zt.
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700 z1, przez 1000, 2000, 3000 z1, do maksymalnie 18 000 z{"% W 2023 r. w 1067
przypadkach przyznano sume pieniezna na wniosek (w 2022 r. sady przyznaly
ja ponad 3480 razy), a w 115 z urzedu (w 2022 r. bylo to 209 razy). Ogétem na
rzecz skarzacych przyznano w 2023 r. tylko 1 708 180 zt (w 2022 r. — 5 580 700 z1,
aw 2021 r. — 5369 450 zt). Wysoko$¢ przyznanych sum pienieznych wahata sie
od 500 zt, przez 1000 zt, 2000 z1 i 3000 z1, do maksymalnie 5000 z1.

W analizowanej prébie statystycznej miesiaca (od 25 stycznia do 25 lutego
2025 r.) w zadnym z poddanych ocenie 12 wybranych wojewddzkich sadéw admi-
nistracyjnych na rzecz skarzacych bezczynno$¢ w udostepnieniu informacji pu-
blicznej nie zostala przyznana suma pienig¢zna. Réwniez w listopadzie i grudniu
2024 r. nalezy odnotowac brak przyznanych sum pienieznych. Przeprowadzone
badania ponad 500 prawomocnych orzeczen z lat 2021-2024 wykazaty skorzy-
stanie przez sady z tej instytucji w okoto 18 przypadkach z zakresu dostepu do
informacji publicznej (tj. 3,6%).

Znaczacy spadek w 2024 r. przyznawanych sum pienieznych dla skarzacych
w sprawach z zakresu dostepu do informacji publicznej jest zjawiskiem nega-
tywnym i kompromituje idee wynagradzania niedogodnosci zwigzanych z pro-
wadzonymi postepowaniami. Orzecznictwo nie chroni zatem w wystarczajacy

7> Naczelny Sad Administracyjny, Informacja o dziatalnosci sgdow administracyjuych w 2024...,
s. 145.

7 Autor w toku badan orzecznictwa dotarl jedynie do kilkunastu wyrokéw zasadzajacych sumy
pieniezne za nieudostepnienie informacji publicznej. Sa to: wyrok WSA w Gdarisku z dnia 5 grudnia
2024 r., 111 SAB/Gd 229/24, LEX nr 3793673 — skarzacemu przyznano 500 zt; wyrok WSA w Warsza-
wie z dnia 16 grudnia 2024 r., II SAB/Wa 539/24, LEX nr 3841669 — skarzacemu przyznano 500 z};
wyrok WSA w Warszawie z dnia 16 pazdziernika 2024 r., II SAB/Wa 305/24, LEX nr 3839159 —
skarzacemu przyznano 500 zt; wyrok WSA w Krakowie z dnia 19 lipca 2024 r., IT SAB/Kr 112/24,
LEX nr 3746639 — skarzacemu przyznano 1000 zt; wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 7 maja 2024 r.,
IV SAB/Wr 17/24, LEX nr 3714562 — skarzacemu przyznano 1200 zt; wyrok WSA w Krakowie z dnia
22 maja 2023 r., II SAB/Kr 73/23, LEX nr 3587540 — skarzacemu przyznano 300 z}; wyrok WSA
w Gdarsku z dnia 14 kwietnia 2023 r., IIl SAB/Gd 49/23, LEX nr 3546392 — skarzacemu przyznano
1000 zI; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 21 pazdziernika 2022 r., II SAB/Po 130/22, LEX nr 3427855
— skarzacemu przyznano 100 zI; wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 28 lipca 2022 r., Il SAB/Rz 39/22,
LEX nr 3389599 — skarzacemu przyznano 500 zt; wyrok WSA w Warszawie z dnia 30 czerwca 2022 r.,
11 SAB/Wa 203/22, LEX nr 3370510 — skarzgcemu przyznano 500 z}; wyrok WSA w Kielcach z dnia
13 kwietnia 2022 r., II SAB/Ke 25/22, LEX nr 3340890 — skarzacemu przyznano 200 zt; wyrok WSA
w Bydgoszczy z dnia 7 grudnia 2021 r., Il SAB/Bd 42/21, LEX nr 3325968 — skarzacemu przyznano
300 zI; wyrok WSA w Warszawie z dnia 25 pazdziernika 2021 r., Il SAB/Wa 430/21, LEX nr 3355022
— skarzacemu przyznano 1000 zI; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 21 wrze$nia 2021 r., Il SAB/Po
91/21, LEX nr 3239995 (brak danych o wysokosci przyznanej kwoty); wyrok WSA w Szczecinie z dnia
30 czerwca 2021 r.,, Il SAB/Sz 52/21, LEX nr 3218112 (brak danych o wysokosci przyznanej kwoty);
wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 13 maja 2021 r., II SAB/Bk 30/21, LEX nr 3178241 — skarzacemu
przyznano 400 zI; wyrok WSA w Lodzi z dnia 10 marca 2021 r,, II SAB/ELd 9/21, LEX nr 3161153 —
skarzacemu przyznano 200 zl; wyrok WSA w Krakowie z dnia 22 kwietnia 2021 r., I SAB/Kr 27/21,
LEX nr 3184809 — skarzacemu przyznano 1000 zl.
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sposob konstytucyjnego prawa skarzacych do uzyskania informacji publiczne;j.
Judykatura, ostroznie i rozwaznie rozpatrujac sktadane wnioski, kreuje linie
orzeczniczg, ktora zacheca zobowiazane podmioty do nieudostepniania infor-
macji publicznych ze wzgledu na brak jakichkolwiek konsekwencji prawnych.
Nalezy zaproponowac ustawodawcy, aby przeciwdzialajac zjawisku bezczynnosci
podmiotéw zobowigzanych do udostepnienia informacji publicznej, uwzglednit
w przyszlych nowelizacjach Prawa o postepowaniu przed sagdami administracyj-
nymi konieczno$¢ zmiany art. 149 § 2. Zmiana ta mogtaby polega¢ na powiaza-
niu instytucji sumy pienieznej z razacym naruszeniem prawa. Sad, stwierdzajac
»szczegblnie drastyczny przypadek bezczynnosci organu’, méglby zostaé zobo-
wiazany ex lege do przyznania sumy pienieznej na rzecz skarzacego, a nie dyskre-
cjonalnie orzeka¢ o przyznaniu takiej sumy. Zmiana legislacyjna usprawnilaby
wieloletnie postepowania z zakresu dostepu do informacji publicznej ze wzgledu
na konieczno$¢ wyplaty skarzacym zasadzonych sum pienieznych.

Zakonczenie

Dostep do informacji publicznej jest jednym z wazniejszych praw konstytu-
cyjnych, zaliczanych do instrumentéw tzw. obywatelskiej kontroli dziatalno$ci
organow wladzy panstwowej. Brak realizacji obowigzkéw wynikajacych z usta-
wy o dostepie do informacji publicznej przez zobowigzany do tego organ moze
skutkowa¢ uruchomieniem przez skarzacego postepowania przed sadem admi-
nistracyjnym, majacym na celu zbadanie legalnosci bezczynnosci lub przewleklo-
$ci. Instrumentami sluzacymi zapewnieniu realizacji egzekwowania udzielania
odpowiedzi na zlozony wniosek sa grzywna oraz przyznanie sumy pienieznej,
a takze srodki penalne. Obie instytucje prawa procesowego sa uzywane przez
sady w sposdb rozwazny oraz postrzegane sa przez pryzmat uznania sedziow-
skiego. W ten sposdb niejako zostaje wypaczona idea dyscyplinowania organéw
utrudniajacych wnioskodawcom dostep do danych stuzacych kontroli dziatan
administracji panstwowe;j.

Wymierzane przez sady administracyjne grzywny sa jedynie symboliczne,
opiewaja bowiem zazwyczaj na kwoty do okoto 500 z1, i czestokro¢ cechuja sie
kilkukrotnym nieudostepnieniem informacji publicznych oraz angazowaniem
sadéw wiele razy. Zauwazalna jest tendencja do zmniejszania sie liczby zasadza-
nych od organéw sum pienieznych na rzecz skarzacych w postepowaniach z za-
kresu informacji publicznej. Obwarowanie trudnymi do spelnienia wymogami
wykazania rozmiaru krzywdy czy uzasadnienia proponowanej sumy pienigznej
przyczynia sie jedynie do poglebienia trudnego do zaakceptowania stanu rzeczy.
Po ponad 20 latach funkcjonowania ustawy o dostepie do informacji publicznej
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oraz uregulowan Prawa o postepowaniu przed sadami administracyjnymi moz-
na z cala stanowczo$cia uzna¢, ze idea kontroli dzialain administracji i szeroko
pojetej wladzy publicznej jest przychylna nie kontrolujacym, lecz kontrolowa-
nym. Instytucje prawne grzywny i sumy pienieznej w postepowaniach z zakresu
informacji publicznej, pomimo dobrego zamystu ustawodawczego, znaczaco
stracily na znaczeniu przez niejasne kryteria ich rozpoznawania. Sady admini-
stracyjne nie chronig zatem w dostatecznym stopniu skarzacych bezczynno$é
w przedmiocie udostepnienia informacji publicznej. Judykatura, stosujac wska-
zane $rodki z ostrozno$cia oraz coraz cze$ciej oddalajac wnioski, przyczynia
sie do coraz czestszego odmawiania udostepnienia informacji przez podmioty
zobowiazane i do nadmiernego przedluzania postgpowan. Stwarza to realna
mozliwo$¢ pozbawienia skarzacych konstytucyjnego prawa do informacji, ale
réowniez prawa do sadu ze wzgledu na koniecznos¢ wielokrotnego wszczynania
postepowan przed sadem administracyjnym. Niemniej brak srodkéw dyscypli-
nujacych w postepowaniach o dostep do informacji publicznej bylby zdecydo-
wanie gorszym rozwigzaniem prawnym niz obecne wymierzanie symbolicznych
grzywien i przyznawanie niewielkich rekompensat dla skarzacych bezczynnos¢
w przedmiocie rozpoznania wnioskéw dotyczacych szeroko rozumianych wia-
domosci o sprawach publicznych.
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Abstract: The constantly changing conditions of the surrounding world and the development of
a democratic system and civil society require the legislature to ensure the effective implementation of
political rights, which doctrine generally classifies as first-generation human rights. One of these is
the right to access public information. Providing public information is the responsibility of the entity
to which the request is submitted. Incomplete fulfillment of a request or failure to respond implies an
undesirable state of inaction. The tool for enforcing the right to public information is judicial review of
public administration actions, conducted by administrative courts through complaints about inaction.
Specific instruments for combating this inaction regarding the disclosure of public information include
fines and monetary awards (Article 149 § 2 of the Law on Administrative Court Procedure). An analysis
of statistical data from voivodeship administrative courts from recent years (January 2021 — February
2024) indicates an increasing frequency of dismissals of applicants’ requests for fines or monetary awards.
This article aims to answer the question of whether current administrative court case law adequately
protects the interests of complainants seeking access to public information by applying fines and mon-
etary sanctions in public information proceedings. The author also attempts to answer the question of
whether fines and monetary sanctions in proceedings concerning failure to provide public information
are an effective means of disciplining authorities, or whether they constitute an institution of judicial
law that has lost its significance due to judicious interpretation of the regulations.

Keywords: public information; fine; a sum of money; administrative court proceedings

Abstrakt: Stale zmieniajace si¢ warunki otaczajacego $wiata oraz rozwdj systemu demokratycznego
i spoteczenstwa obywatelskiego wymagaja od ustrojodawcy zapewnienia skutecznej realizacji praw
politycznych, zaliczanych przez doktryne z zasady do tzw. pierwszej generacji praw cztowieka. Jednym
z nich jest prawo dostepu do informacji publicznej. Udostepnienie informacji publicznej jest obowiazkiem
podmiotu, do ktérego wnioskodawca skierowal wniosek. Niepetna realizacja wniosku czy nieudzielenie
odpowiedzi implikuje niepozadany stan bezczynnosci. Narzedziem stuzacym egzekwowaniu prawa
do informacji publicznej jest sadowa kontrola dziatart administracji publicznej realizowana przez sady
administracyjne w trybie skargi na bezczynnos¢. Szczegélnymi instytucjami stuzacymi jej zwalczaniu
w przedmiocie udostepnienia informacji publicznej s instytucje grzywny oraz sumy pienieznej (art.
149 § 2 Prawa o postepowaniu przed sadami administracyjnymi). Analiza danych statystycznych woje-
wddzkich sadéw administracyjnych z ostatnich lat (od stycznia 2021 r. do lutego 2024 r.) wskazuje na
coraz czestsze oddalanie wnioskéw skarzacych o wymierzenie grzywny lub przyznanie sumy pienigznej.
Celem artykulu jest odpowiedz na pytanie, czy w sposéb wystarczajacy obecne orzecznictwo sadéw
administracyjnych chroni interesy skarzacych wnoszacych o dostep do informacji publicznej, stosujac
instytucje grzywny i sum pienieznych w postepowaniach z zakresu informacji publicznej. Autor podjat
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réwniez préobe odpowiedzi na pytanie, czy instytucje grzywny i sumy pienieznej w postepowaniach
w sprawie bezczynno$ci w udostepnieniu informacji publicznej sa efektywnym $rodkiem dyscyplinuja-
cym organy, czy tez stanowig instytucje prawa sedziowskiego, ktéra na skutek interpretacji przepisow
w sposob rozwazny stracita na znaczeniu.

Stowa kluczowe: informacja publiczna; grzywna; suma pienigzna; postepowanie sadowoadmini-
stracyjne



