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DYLEMATY W ORZECZNICTWIE
SADOW ADMINISTRACYJNYCH

W ZAKRESIE WYKORZYSTYWANIA NADUZYWANIA
PRAWA DO INFORMACJI PUBLICZNE

m

Dilemmas within the case law of administrative courts
on the abuse of the right to public information

The right to public information is one of the systemic principles of the functioning of the state.
However, restrictions in access to this particular right form exceptions to the constitutional prin-
ciple. Recently, the case law of administrative courts and the views of legal authors and commen-
tators have begun to invoke the framework of the abuse of the right to public information as a cir-
cumstance based on which an entity may deny the applicant access to information. In the absence
of statutory regulation, the boundaries and guidelines for applying the framework of the abuse
of the right to public information are set by the case law of administrative courts. When analysing
the most recent rulings of the Supreme Administrative Court of Poland and the provincial ad-
ministrative courts, one can see a certain dualism in the applicability of the framework in ques-
tion. The lack of uniformity in this respect stems primarily from the need to balance the values

1 Radca prawny, pracownik badawczo-dydaktyczny w Katedrze Prawa Informatycznego i Zawodéw Praw-
niczych na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskiej w Lublinie.
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between respecting the constitutional principle of the right to public information and the possi-
bility of limiting it in events of abuse of an individual's right.

As a result of the analysis of the recent case law of administrative courts, a position is outlined
indicating that, according to the dominant line of case law, entities obliged to provide public in-
formation may invoke the framework mentioned above to protect themselves from actions that
are contrary to the assumptions of the Polish Act on Access to Public Information.

Keywords: abuse of the right to public information, public information, processed information

Stowa kluczowe: naduzywanie prawa do informacji publicznej, informacja publiczna, informacja
przetworzona

Wstep

Problematyka dotyczaca dostepu do informacji publicznej od lat wzbudza w nauce pra-
wa oraz w judykaturze niestabngce zainteresowanie. Dzieje si¢ tak miedzy innymi z uwa-
gi na fakt, ze powszechno$¢ informacji stanowi ceche wspolczesnej demokracji. Zapew-
nienie obywatelom prawa do uzyskiwania informacji o dzialalno$ci wtadzy publicznej
stanowi wazny element rzetelnosci dzialania organdéw demokratycznego panstwa’
W orzecznictwie podkresla si¢ natomiast, ze prawo do informacji publicznej z jednej
strony umozliwia obywatelom realny udzial w zyciu publicznym, za$ z drugiej strony
stuzy jawnosci zycia publicznego. Prawo to ulatwia takze sprawowanie kontroli obywa-
telskiej nad funkcjonowaniem wtadzy publicznej®.

Uprawnienie do pozyskiwania informacji o dziatalnosci organéw wiladzy publicznej
oraz osob pelnigcych funkcje publiczne ma swoje zZrédlo w Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej*. Zgodnie z trescig art. 61 ust. 1 Konstytucji RP ,,obywatel ma prawo do uzyski-
wania informacji o dzialalno$ci organdéw wtadzy publicznej oraz oséb petnigcych funk-
cje publiczne. Prawo to obejmuje rowniez uzyskiwanie informacji o dziatalnosci orga-
néw samorzadu gospodarczego i zawodowego, a takze innych osob oraz jednostek orga-
nizacyjnych w zakresie, w jakim wykonuja one zadania wtadzy publicznej i gospodaruja
mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa” W konsekwencji ustawodawca
prawu do informacji publicznej nadal range zasady prawne;j.

Rozwinieciem regulacji konstytucyjnej w zakresie prawa do uzyskiwania informacji
publicznej s przepisy ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicz-
nej°. Przedmiotowa ustawa konkretyzuje zasady i tryb dostepu do informacji publiczne;j.
Przy czym wskaza¢ nalezy, iz w odniesieniu do zakresu podmiotowego omawianego pra-
wa art. 2 ust. 1 ustawy rozszerza zakres wyrazony w Konstytucji RP i przesadza, iz prawo

2 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 307-308.

3 Wyrok NSA z dnia 30 stycznia 2002 r., II SA 717/01, Legalis 54271.

4 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 1. nr 78, poz. 483), dalej:
Konstytucja RP.

5 Ustawa o dostepie do informacji publicznej z dnia 6 wrzes$nia 2001 r. t.j. z dnia 5 lipca 2019 r. (Dz.U.
22022 r. poz. 902).
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to przystuguje ,kazdemu” Natomiast ust. 2 tego przepisu zastrzega, iz ,,od osoby wyko-
nujacej prawo do informacji publicznej nie wolno zada¢ wykazania interesu prawnego
lub faktycznego”

W konsekwencji na gruncie ustawy o dostepie do informacji publicznej nie okreslono
granic korzystania z prawa do informacji publicznej. Pomimo kilkunastu lat obowiazy-
wania ustawy zawarte w niej rozwigzania nadal budzg liczne watpliwos$ci. Kazdorazowo
przy rozpatrywaniu wniosku o udostepnienie informacji publicznej podmiot zobowia-
zany stoi przed problemem ustalenia granic dostepu do informacji. Z regulacji ustawo-
wej wynika bowiem szeroki dostep do jej uzyskania. Osoba korzystajaca z prawa do in-
formacji publicznej nie jest natomiast zobowigzana do wskazania celéw ani motywow
swojego dzialania. Motywy, jakie towarzysza wnioskodawcy przy zgloszeniu zadania, nie
maja zadnego znaczenia. Ustawa nie wymaga ich podawania, a co wiecej zabrania nawet
podmiotowi, do ktérego zostal skierowany wniosek, domagania si¢ ich ujawnienia.

Z jednej strony gwarantuje to aktywny udziat jednostki w zyciu publicznym oraz za-
pewnia jawnos¢ administracji i innych organéw, natomiast z drugiej strony moze prowa-
dzi¢ do naduzywania prawa do informacji publicznej. To wtasnie pojecie naduzywania
prawa do informacji publicznej w ostatnich latach zyskalo znaczaco na popularnosci.
Pomimo ze konstrukcja naduzycia prawa do informacji publicznej nie ma podstaw nor-
matywnych, to zaréwno w orzecznictwie, jak i w doktrynie przedmiotu zaczgto wskazy-
wa¢ na mozliwo$¢ ograniczenia prawa do informacji publicznej wlasnie z uwagi na jego
naduzywanie’. W aktualnym stanie prawnym sady administracyjne wskazuja na granice
prawa do udostepniania informacji publicznej. Sady okreslaja bowiem obszary, w ktd-
rych wystepuje informacja publiczna, i wskazuja, kiedy dany wniosek wykracza poza sfe-
re dostepu do informacji publicznej. W zwigzku z tak doniostg rola sadownictwa admi-
nistracyjnego w zakresie wyznaczenia granic pozyskiwania informacji publicznych
w przedmiotowym artykule dokonano analizy najnowszego orzecznictwa sadéw admi-
nistracyjnych w zakresie mozliwosci stosowania konstrukeji naduzywania prawa do in-
formacji publiczne;.

Pojecie naduzywania prawa do informacji publicznej w doktrynie

Przed przystagpieniem do analizy orzecznictwa sadéw administracyjnych w zakresie oma-
wianej problematyki warto w pierwszej kolejnosci pochyli¢ sie nad rozumieniem oraz in-
tepretowaniem naduzywania prawa do informacji publicznej wérdd przedstawicieli dok-
tryny. Jak zostalo to powyzszej wskazane, ustawa o dostepie do informacji publicznej nie
definiuje pojecia naduzywania prawa do informacji publicznej, jak rdwniez nie zawiera
normy prawnej, ktora pozwalataby ogranicza¢ naduzywanie prawa dostepu do informacji
publicznej. Zgodnie ze stownikowym znaczeniem pojecie naduzycia ttumaczone jest jako

6 Wyrok NSA z dnia 27 lutego 2014 r., I OSK 1769/13, Legalis 1187525.

7 A. Krecisz-Sarna, Ochrona przed naduzywaniem prawa do informacji publicznej, ,,Informacja w Admini-
stracji Publicznej” 2019, nr 1, s. 50-51.
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postepowanie niezgodne z przyjetymi normami postepowania®. Natomiast Leszek Lesz-
czynski wskazuje, ze cho¢ naduzycie prawa dotyczy zagadnien regulowanych prawem,
to okazuje sie, ze rozwazanie kwestii naduzycia musi wyjs¢ poza perspektywe czysto for-
malng, obejmujac sytuacje oceniane takze pod katem okreslonej aksjologii’.

W doktrynie przedmiotu podkresla sig¢, ze przez pojecie naduzywania prawa do in-
formacji publicznej nalezy rozumie¢ wykorzystywanie tego prawa w sposob niezgodny
z zalozeniami aksjologicznymi lezacymi u jego podstaw'’. Janusz Drachal wskazuje nato-
miast, ze ,naduzycie prawa dostepu do informacji publicznej polega¢ bedzie na probie
korzystania z jego instytucji dla osiagnigcia celu innego niz dbato$¢ o dobro publiczne,
jakim jest prawo do przejrzystego panstwa, jego struktur, przestrzegania prawa przez
podmioty zycia publicznego, jawno$¢ administracji i innych organéw. Celem ustawy nie
jest wigc zaspokajanie indywidualnych (prywatnych) potrzeb w postaci pozyskiwania in-
formacji publicznych, lecz przeznaczonych dla celéw handlowych, edukacyjnych, zawo-
dowych™'. W konsekwencji korzystanie z prawa do informacji publicznej w celu pozy-
skania informacji w innym zamiarze niz troska o dobro publiczne traktowane jest jako
naduzycie tego prawa'’. Przy czym podkreslenia wymaga, iz korzystanie z prawa do in-
formacji publicznej nie moze stuzy¢ wytacznie do zaspokojenia osobistej ciekawosci oso-
by wystepujacej z wnioskiem o udostepnienie informacji publicznej®’. Réwniez w ocenie
Piotra Przybysza naduzywanie publicznego prawa podmiotowego ma miejsce wowczas,
gdy jednostka podejmuje prawnie dozwolone dzialania dla osiagniecia celéw innych niz
przewidziane przez ustawodawce. Takie dziatanie lub zaniechanie uprawnionego nie stu-
zy spolecznie uzasadnionym interesom jednostki'. Zas celem i funkcjg prawa do infor-
macji jest przede wszystkim troska o dobro publiczne, jakim jest prawo do przejrzystego
panstwa, jego struktur oraz przestrzeganie prawa przez podmioty zycia publicznego®.

Pojecie naduzywania prawa do informacji publicznej na gruncie orzecznictwa

Pojecie naduzywania prawa do informacji publicznej zostalo zaakcentowane takze w orzecz-
nictwie sgdowoadministracyjnym. Przy czym podkreslenia wymaga, ze w aktualnym stanie

8 sjp.pwn.pl/slownik/2485927/naduzycie [dostep: 9 czerwca 2023 r.].
9 L. Leszczynski, Naduzycie prawa — teoretyczny konspekt aksjologii luzu decyzyjnego, [w:] Naduzycie pra-
wa, red. H. Izdebski, A. Stepkowski, Warszawa 2003, s. 26.

10 A. Piskorz-Ryn, Naduzywanie prawa do informacji publicznej — uwagi de lege lata i de lege ferenda,
,Kontrola Panstwowa” 2008, nr 6.

11 J. Drachal, Prawo do informacji publicznej w swietle wyktadni funkcjonalnej, [w:] Sgdownictwo admini-
stracyjne gwarantem wolnosci i praw obywatelskich 1980-2005, Warszawa 2005, s. 147-149.

12 K. Kedzierska, P. Szustakiewicz, Pojecie informacji publicznej, [w:] Dostep do informacji publicznej, red.
P. Szustakiewicz, Warszawa 2019, s. 43.

13 Wyrok NSA z dnia 21 listopada 2013 r., I OSK 895/13, Legalis 807670.

14 P. Przybysz, Naduzywanie prawa w prawie administracyjnym, [w:] Naduzycie prawa, red. M. Izdebski,
A. Stepkowski, Warszawa 2003, s. 19.

15 Wyrok NSA z dnia 26 stycznia 2017 r., I OSK 2124/16, Legalis 1604847.
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prawnym to sady administracyjne wskazuja na granice prawa do udostepniania informacji
publicznej. Sady okreslaja bowiem obszary, w ktérych wystepuje informacja publiczna,
i wskazujg, kiedy dany wniosek wykracza poza sfere dostepu do informacji publicznej'.
W zwigzku z czym przy rozwazaniach dotyczacych naduzywania prawa do informacji pu-
blicznej nie sposéb poming¢ orzecznictwa sadéw administracyjnych.

Jak podkreslit Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 12 listopada 2013 r.,
»~domaganie si¢ dostepu do informacji w sytuacji, w ktorej istnieje inna mozliwos¢ jej
uzyskania, np. przez stron¢ danego postepowania przed organem panstwa, jak tez zada-
nie danych publicznych w celach komercyjnych, niegodnych, czy z innego powodu nie-
akceptowanych w panstwie prawa nie powinno prowadzi¢ do uwzglednienia zadania,
ktore wowczas stanowi¢ moze naduzycie prawa’’. W ocenie Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego zamierzeniem ustawodawcy uchwalajacego regulacje doprecyzowujace kon-
stytucyjne prawo do informacji publicznej nie bylo zaspokojenie indywidualnych po-
trzeb obywateli. Wykorzystywanie prawa dostepu do informacji publicznej do celéw ko-
mercyjnych lub osobistych jednostki jest bowiem sprzeczne z celem tego prawa. Powyz-
sze stanowisko zostalo powtoérzone przez Naczelny Sad Administracyjny w wyroku
z dnia 1 listopada 2021 r., wskazano w nim bowiem, ze naduzycie prawa podmiotowego
do informacji publicznej ma miejsce wowczas, gdy dany podmiot wnioskuje o udostep-
nienie informacji publicznej w celu innym niz che¢ zachowania jawnosci Zycia publicz-
nego czy uzyskania informacji majacej znaczenie dla wiekszej liczby oséb. Naduzycie
to z reguly ma miejsce wowczas, gdy zadana informacja ma znaczenie wyltgcznie indywi-
dualne, bedac istotng tylko z perspektywy wnioskodawcy. Przy czym z reguly wniosko-
dawca przez naduzycie prawa zmierza do realizacji wlasnych intereséw, np. przez zamiar
wykorzystania udostepnionej informacji na potrzeby procesu cywilnego, ktérego wnio-
skodawca jest strong'®.

Réwniez Wojewoddzki Sad Administracyjny w Kielcach w wyroku z dnia 20 marca
2019 r. oddalit skarge na bezczynno$¢ organu oraz wskazal, ze ustawa o dostepie do in-
formacji publicznej nie ma na celu zaspokajania indywidualnych potrzeb obywateli. Ko-
rzystac z niej nalezy za$ wylacznie w sytuacji, gdy zamiarem jednostki jest troska o dobro
publiczne. Inny sposéb korzystania z prawa dostepu do informacji publicznej moze sta-
nowic jego naduzycie'®. W stanie faktycznym, na gruncie ktérego zapadl powyzszy wy-
rok, skarzaca wystapita do powiatowego urzedu pracy tacznie z 18 wnioskami. Nato-
miast w kazdym z tych wnioskéw znajdowalo sie po kilkanascie zagdan. Przy czym

16 Podkre$lenia wymaga, Ze art. 1 ust. 1 ustawy o dostepie do informacji publicznej nie wyjasnia, czym jest
informacja publiczna. W orzecznictwie sagdoéw administracyjnych przyjmuje si¢ szerokie pojecie infor-
magcji publicznej, uznajac za informacje publiczna kazda wiadomos¢ dotyczaca faktow i danych, wytwo-
rzong przez wladze publiczne oraz osoby pelnigce funkcje publiczne, a takze inne podmioty, ktore
te wladze realizujg badz gospodaruja mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa w zakresie
swoich kompetencji. W taki sam sposob kwalifikowane s wiadomo$ci niewytworzone przez podmioty pu-
bliczne, lecz odnoszace si¢ do tych podmiotéw (wyrok NSA z dnia 30 pazdziernika 2002 r., II SA 1956/02,
Legalis 106369).

17 Wyrok NSA z dnia 21 listopada 2013 r., I OSK 895/13, Legalis 807670.

18 Wyrok NSA z dnia 9 listopada 2021 r., III OSK 3907/21, Legalis 2631700.

19 Wyrok WSA w Kielcach z dnia 20 marca 2019 r., I SAB/Ke/6/19, LEX 2647378.
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wnioski kierowane byly wyltacznie do jednego z dyrektorow urzeddéw, zadania zas doty-
czyly m.in. list obecnosci dyrektora, jego zastepcy czy gléwnego ksiegowego. Z poczy-
nionych ustalen wynikalo, ze skarzaca wystepowala z wnioskami wylacznie od momentu
rozwigzania przez powiatowy urzad pracy umowy z jej matka dotyczacej refundacji
kosztow wyposazenia stanowisk pracy. Zardwno w ocenie urzedu, jak i sagdu administra-
cyjnego rozpatrujacego przedmiotowa sprawe ustawa o dostepie do informacji publicz-
nej nie powinna by¢ wykorzystywana w innym celu niz troska o przejrzyste panstwo oraz
jawnos¢ dzialania administracji. Powyzszy poglad podzielit takze Naczelny Sad Admini-
stracyjny w wyroku z dnia 11 maja 2023 r., podkreslajac, iz celem ustawy o dostepie
do informacji publicznej nie jest zaspokajanie indywidualnych (prywatnych) potrzeb
w postaci pozyskiwania informacji wprawdzie publicznych, lecz przeznaczonych dla ce-
lé6w innych niz wyzej wymienione®.

Dazenie do pozyskiwania informacji o osobach petniacych funkeje publiczne wylacz-
nie do prowadzenia sporéw osobistych czy tez w celu szykanowania tych oséb na gruncie
orzecznictwa takze stanowi naduzycie prawa do informacji publicznej. Zgodnie bowiem
z wyrokiem Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 11 maja 2017 r. wniosek o infor-
macje publiczng, ktéry ma na celu jedynie wywotanie dolegliwosci dla osoby petnigcej
funkcje publiczng oraz utrudnienie funkcjonowania podmiotu zobowigzanego do udzie-
lenia odpowiedzi, wskazuje na naduzycie trybu dostgpu do informacji publicznej*. In-
tencja ustawodawcy uchwalajacego regulacje doprecyzowujace konstytucyjne prawo
do informacji publicznej nie bylo bowiem zaspokojenie indywidualnych, jednostkowych
potrzeb obywateli.

W ocenie sadéw administracyjnych naduzycie prawa do informacji publicznej naste-
puje takze w sytuacji, gdy pelnomocnik wnioskodawcy wytwarza duzg liczbe wnioskow
oraz skarg na bezczynnos¢ organu jedynie w celu uzyskania zwrotu kosztéw zastepstwa
procesowego. Okolicznosciami wskazujacymi na takie dzialanie jest m.in. niewielki
wkiad pracy pelnomocnika wobec tresci skarg oraz ich seryjnos¢. Ponadto inicjowanie
podobnych postepowan sagdowych przez strong reprezentowang przez tego samego pet-
nomocnika uzasadnia powziecie watpliwosci, czy gtéwnym celem opisanego dzialania
nie jest wylacznie uzyskanie zasadzenia kosztow zastepstwa procesowego®.

Ponadto dzialania polegajace na skladaniu licznych wnioskéw przez jedng i t¢ sama
osobe w orzecznictwie sagdowoadministracyjnym uznawane sg jako przejaw naduzywa-
nia prawa do informacji publicznej. Takie postepowanie zagraza prawidlowemu funk-
cjonowaniu podmiotéw zobowigzanych do udzielenia odpowiedzi na wniosek oraz za-
graza realizowaniu prawa do dostepu do informacji publicznej tym osobom, ktére chca
je wykorzystywac zgodnie z jego ideg. Uporczywe wysylanie duzej liczby wnioskow tylko
i wylacznie w celu ,dokuczenia” absorbuje sily oraz $rodki poszczegoélnych jednostek.
Naczelny Sad Administracyjny w uzasadnieniu do wyroku z dnia 30 sierpnia 2012 r.
wskazal, iz naduzycie prawa do informacji publicznej dotyczy zwlaszcza sytuacji,

20 'Wyrok NSA z dnia 11 maja 2023 r., IIT OSK 181/22, Legalis 2932920.

21 Wyrok NSA z dnia 11 maja 2017 r., I OSK 2777/16, Legalis 1632573.

22 Postanowienie NSA z dnia 13 wrze$nia 2016 ., 1 OZ 930/16, Legalis 1550401; postanowienie NSA z dnia
2 wrzesnia 2016 ., 1 OZ 903/16, Legalis 1505617.
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w ktérych intencje sktadajacego wniosek nie mieszczg sie w zalozeniach aksjologicznych,
ktore legty u podstaw omawianej regulacji prawnej, w tym jesli wniosek ma na celu udre-
czenie podmiotu rozpatrujgcego. W rozpoznawanej przez sad sprawie wnioskodawca
ztozyt bowiem do urzedu gminy kilkaset wnioskéw o udostepnienie informacji publicz-
nej. Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego wnioskodawca naduzywat swojego
prawa do uzyskania informacji publicznej, zakldcajac tym samym funkcjonowanie urze-
du gminy. Ponadto takie dzialanie negatywnie wplywa na efektywnos¢ jednostki w za-
kresie wykonywania powierzonych ustawowych zadan®. Na szczegélna uwage zastuguje
takze wyrok Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim, kto-
ry zapadl na gruncie stanu faktycznego, w ktérym to skarzacy zwrdcit si¢ do Prezesa Wo-
jewodzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie o udzielenie odpowiedzi na pytania
zawarte w 17 zestawach, kazdy po kilkadziesigt pytan roznej tresci. Skarzacy wskazat,
iz pytania te kieruje w trybie ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji
publicznej. W odpowiedzi na przedmiotowy wniosek Prezes Wojewddzkiego Sadu Ad-
ministracyjnego w Szczecinie wskazal, iz nie ustosunkuje si¢ do przedstawionych pytan,
bowiem analiza ich tresci, formy i ilosci daje podstawy do uznania, ze prawdziwym ce-
lem wnioskodawcy nie jest uzyskanie niezbednej informacji publicznej, lecz utrudnienie
pracy sadu i swoista zabawa z instytucja. Wojewddzki Sad Administracyjny w Gorzowie
Wielkopolskim rozpatrujacy powyzsza sprawe podzielit poglad Prezesa Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Szczecinie. Wskazal, ze wnioskodawca nie moze oczekiwaé
odpowiedzi na pytania, ktére mozna uznac¢ za niedorzeczne, nierzadko o lekcewazacej
czy obrazliwej tresci, niemajgce nic wspdlnego z dziatalnoscig danej instytucji publicz-
nej. W rezultacie takie zagdanie wykracza poza przedmiot i cele ochrony przewidziane;
ustawg o dostepie do informacji publicznej*.

Dokonujac analizy powyzej wskazanych orzeczen, zauwazy¢ mozna, iz pierwsza gru-
pa odnosila sie do sytuacji, gdy prawo do informacji publicznej wykorzystywane bylo
gléwnie w celach indywidualnych, osobistych. Natomiast druga grupa orzeczen wskazy-
wala na wykorzystywanie prawa do informacji publicznej w celu utrudnienia funkcjono-
wania podmiotéw zobowigzanych do udzielenia tej informacji.

Jak zostalo to juz zasygnalizowane powyzej, zagadnienie naduzycia prawa do infor-
macji publicznej jest niejednolicie oceniane w orzecznictwie. W uzasadnieniu wyroku
z dnia 16 kwietnia 2014 r. Wojewodzki Sad Administracyjny w Gdansku odwotal sie
do tredci art. 2 ust. 2 ustawy o dostepie do informacji publicznej oraz wskazal, ze w oce-
nie sadu przepis ten zostal sSwiadomie zastosowany przez ustawodawce jako $rodek stu-
zacy do eliminowania ewentualnych prob ograniczenia prawa do informacji publiczne;j.
Przedmiotowa regulacja wskazuje bowiem, ze poza zainteresowaniem podmiotéw zobo-
wigzanych do udostepnienia informacji publicznej pozostaje okolicznos¢, dlaczego
wnioskodawca zada informacji publicznej. W zwigzku z czym w ocenie sadu ustawo-
dawca musiat liczy¢ si¢ z tym, iz prawo do informacji publicznej moze by¢ naduzywane
lub wykorzystywane do celéw, ktérym nie mialo stuzy¢”. Réwniez Wojewddzki Sad

23 'Wyrok NSA z dnia 30 sierpnia 2012 r., I OSK 799/12, Legalis 778459.
24 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 28 stycznia 2010 r., II SAB/Go 70/09, Legalis 248113.
25 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 16 kwietnia 2014 r., I SAB/Gd 5/14, Legalis 953199.
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Administracyjny we Wroctawiu w uzasadnieniu wyroku z dnia 25 maja 2018 r. podkre-
8lit, iZ odmowy do udzielenia informacji publicznej nie mozna uzasadnia¢ naduzyciem
prawa, bowiem przepisy regulujace prawo do informacji publicznej takiej instytucji
prawnej nie przewiduja*. Na brak obowiazujacych w systemie prawa wlasciwych instru-
mentéw, ktére pozwalalyby na ograniczenie dostepu do informacji publicznej prostej,
wskazal takze Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwicach. W uzasadnieniu wyroku
z dnia 11 czerwca 2014 r. podkreslil, ze ustawodawca prawo do informacji publicznej
przyznal kazdemu, bez wzgledu na jego cele i motywy”. Tozsame stanowisko zostalo
takze zaprezentowane w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 16 marca
2021 r. W uzasadnieniu przedmiotowego wyroku podkreslono, ze prawo do informacji
publicznej ma range konstytucyjna, a przepisy ustawowe regulujace dostep do informacji
publicznej w zasadzie nie zawieraja systemowych ograniczen przeciwdzialajacych nad-
uzywaniu prawa do uzyskania informacji. Dlatego ewentualne powolanie si¢ na naduzy-
cie prawa do informacji musi by¢ zastrzezone wylacznie do przypadkéw skrajnych,
w ktérych wnioskodawca wykazuje sie duza dozg zlej woli, a ilos¢ i zakres objetych wnio-
skami informacji moze utrudni¢ normalne funkcjonowanie i wypelnianie swoich usta-
wowych kompetencji przez organ administracji publicznej*. Natomiast Wojewodzki Sad
Administracyjny w Poznaniu w wyroku z dnia 9 grudnia 2021 r. wskazal, ze ,,sam fakt za-
dania przedmiotowej informacji dla osiagnigcia innego celu niz troska o dobro publiczne
nie powoduje automatycznie, ze informacja ta traci walor informacji publicznej”.
Powyzsze orzeczenia odnoszace si¢ krytycznie do instytucji naduzycia prawa do in-
formacji publicznej znajdujg takze odzwierciedlenie wsrod przedstawicieli doktryny.
W ocenie Michala Bernaczyka naduzycie omawianego prawa jest zagadnieniem o cha-
rakterze proceduralnym wymagajacym interwencji ustawodawcy w przypadku ujawnie-
nia rzeczywistych i powszechnych - a nie jedynie incydentalnych - przypadkéw korzy-
stania z prawa do informacji w sposéb oczywiscie sprzeczny z obowiazujacym porzad-
kiem prawnym®. Natomiast Joanna Taczkowska-Olszewska podkresla, iz ucigzliwos¢,
jaka stanowi dla organéw rozpoznawanie wnioskow, nie moze stanowi¢ przestanki, ktora
moglaby usprawiedliwia¢ formutowanie zarzutu naduzycia prawa do informacji publicz-
nej. Taki sposob interpretacji regulacji zawartych w ustawie o dostepie do informacji pu-
blicznej umozliwia organom droge do podejmowania dyskrecjonalnych decyzji*'. W po-
dobnym tonie wypowiedzial si¢ takze Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia
14 czerwca 2022 r., wskazujac, ze wyprowadzenie wniosku w zakresie naduzywania pra-
wa do informacji publicznej wylacznie z faktu ztozenia wielu wnioskéw o udzielenie in-
formacji publicznej tej samej tresci do réznych podmiotéw nie pozwala na stwierdzenie
a priori naduzywania prawa do informacji publicznej i dzialania w innym interesie niz

26 Wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 25 maja 2018 r., IV SAB/Wr 27/18, Legalis 1798154.
27 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 11 czerwca 2014 r., IV SAB/GI 26/14, Legalis 1918623.
28 Wyrok NSA z dnia 16 marca 2021 r., III OSK 56/21, Legalis 2561500.

29 Wyrok WSA w wyroku z dnia 9 grudnia 2021 r., IV SAB/Po 209/21, Legalis 2650315.
30 M. Bernaczyk, Prawo do informacji w Polsce i na $wiecie, Warszawa 2014, s. 368-369.

31 J. Taczkowska-Olszewska, Dostep do informacji publicznej w polskim systemie prawnym, Warszawa 2014,
S. 263.
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interes publiczny®. Pojawienie si¢ instytucji naduzywania prawa do informacji publicz-
nej w doktrynie oraz orzecznictwie spotkalo si¢ takze z wyrazng krytyka stowarzyszenia
Sieci Obywatelskiej Watchdog Polska®. W ocenie przedstawicieli stowarzyszenia poszu-
kiwanie ograniczen lub tez rozwazanie, jaki jest cel wnioskodawcy, naraza ochrong pra-
wa do informacji na szwank i jest dziataniem wbrew prawnoczlowieczej istocie tego pra-
wa*. Tym bardziej ze zgodnie z dominujacym w orzecznictwie pogladem w sytuacji nad-
uzycia prawa do informacji publicznej mamy do czynienia z jej depublicyzacja, a zatem
wnioskowang informacje nalezy traktowac jako niepublicznag, tj. niepodlegajaca przepi-
som ustawy o dostepie do informacji publicznej. Powyzsze oznacza, ze czynnos$¢ organu
w zakresie zakonczenia procedury badania wniosku podmiotu zainteresowanego powin-
na zosta¢ zakonczona zwyklym pismem jako czynnoscig materialno-techniczng, infor-
mujacym wylacznie o niepublicznym charakterze informacji ze wzgledu na naduzycie
prawa®. Natomiast ewentualna kontrola sgdowa postegpowania organu moze by¢ jedynie
nastepstwem skargi na bezczynno$¢ organu™.

Zapobieganie naduzywaniu prawa do informacji publicznej

Jak zostalo to juz powyzej wskazane, regulacje zawarte w ustawie o dostepie do informa-
cji publicznej nie zawieraja mechanizméw pozwalajacych wprost na ograniczenie prawa
dostepu do informacji publicznej z uwagi na naduzycie tego prawa. W zwigzku z tym
w orzecznictwie zaczg¢to wskazywad, iz jedynym przepisem ustawy, za ktérego pomoca
podmiot zobowigzany moglby podja¢ probe ochrony przed skladaniem licznych i rozle-
glych wnioskéw przez jedna i te sama osobe, jest regulacja dotyczaca uznania wniosko-
wanej informacji za informacje¢ przetworzona”. Pozyskanie informacji przetworzonej
jest bowiem uzaleznione od wykazania przez wnioskodawce, ze jest to szczegdlnie istot-
ne dla interesu publicznego®. Pojecie szczego6lnej istotnosci dla interesu publicznego jest
nieostre oraz nie znajduje swojej ustawowej definicji*. Powyzsze jednoznacznie wskazu-
je, ze podmiot zobowiazany powinien kazdorazowo bada¢, czy wnioskodawca nalezycie
wykazal szczegélny interes publiczny. W orzecznictwie podkresla sig, ze dla dokonania

32 Wyrok NSA z dnia 14 czerwca 2022 r., III OSK 4646/21, Legalis 2714165.
33 Polskie stowarzyszenie utworzone w 2003 r. prowadzace dzialalno$¢ straznicza. Organizacja zajmuje sie
m.in. dostepem do informacji publicznej i udzielaniem pomocy prawnej na ten temat.

34 S. Osowski, Naduzywanie prawa do informacji. Analiza krytyczna, Sie¢ Obywatelska Watchdog, s. 9,
https://siecobywatelska.pl/do-pobrania/naduzywanie-prawa-informacji-analiza-krytyczna/ [dostep: 25
lipca 2023 r.].

35 K. Pawlik, Kwalifikacja informacji a naduzycie prawa do informacji publicznej, ,Radca Prawny w Admi-
nistracji” 2022, nr 1, s. 36-37.

36 Por. P. Szustakiewicz, Razgca bezczynnosc i przewlekltos¢ postepowania w sprawach z zakresu dostepu
do informacji publicznej, ,Samorzad Terytorialny” 2021, nr 1-2, s. 151-158.

37 A. Krecisz-Sarna, Ochrona przed naduzywaniem..., s. 51-52.

38 Art. 3 ust. 1 pkt 1 ustawy o dostepie do informacji publicznej.

39 B. Wilk, D. Szescito, Naduzywanie prawa do informacji publicznej w orzecznictwie sgdow administracyj-
nych, Warszawa 2022, s. 54.
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prawidtowej oceny w kontekscie tego, czy udzielenie informacji jest szczegolnie istotne
dla interesu publicznego, znaczenie majg nie tylko intencja wnioskodawcy oraz wskaza-
ny przez niego cel, ale takze istota i charakter zagdanej informacji®.

Samo stworzenie informacji przetworzonej wigze si¢ z czynnosciami, ktdre wykraczaja
poza zwykly dziatalno$¢ podmiotu zobowigzanego do udzielenia informacji publiczne;.
Przeksztalceniu nie ulega istniejaca informacja prosta, lecz przy zaangazowaniu dodatko-
wych $rodkéw tworzona jest nowa jakosciowo oraz rodzajowo informacja*'. Natomiast
Naczelny Sad Administracyjny wyrazil poglad, iz ,.informacja publiczna przetworzona
to taka informacja, na ktdra sklada si¢ pewna suma informacji tzw. informacji publicznej
prostej, dostepnej bez wykazywania przestanki interesu publicznego. Ze wzgledu jednak
na tre$¢ zadania, udostepnienie wnioskodawcy konkretnej informacji publicznej nawet
o wspomnianym wyzej prostym charakterze, wigza¢ si¢ moze z potrzeba przeprowadze-
nia odpowiednich analiz, zestawien, wyciaggéw, usuwania danych chronionych prawem.
Takie zabiegi czynig zatem takie informacje proste, informacja przetworzong, ktdrej
udzielenie jest skorelowane z potrzebg istnienia przestanki interesu publicznego™.
W orzecznictwie uznano takze, ze w sytuacji gdy udostepnienie informacji wigze sie z po-
niesieniem nakladéw organizacyjnych i finansowych, ktére w znaczacym stopniu utrud-
niajg dzialanie organu lub tez instytucji zobowiazanej, uzna¢ nalezy, ze wniosek dotyczy
informacji przetworzonej*. Rowniez w literaturze dostrzegalny jest poglad, zgodnie z kt6-
rym wnioski, ktére zaktdcaja normalny tok dziatania organu oraz wykonywanie przypisa-
nych mu zadan, pomimo Ze dotycza informacji prostych, nalezy uznawac za informacje
przetworzong*. Natomiast w przypadku ustalenia, ze wniosek dotyczy informacji prze-
tworzonej, podmiot zobowigzany powinien wezwa¢ wnioskodawce do wykazania, dlacze-
go uzyskanie informacji publicznej jest szczegdlnie uzasadnione dla interesu publicznego.

W zwigzku z czym metodg przeciwdzialania naduzyciu prawa do informacji moze
by¢ uznanie przez podmiot zobowiazany, ze przedmiotowe zadanie dotyczy informacji
przetworzonej. Niemniej jednak zasadne wydaje si¢ stwierdzenie, ze przeciwdzialanie
skladaniu licznych wnioskéw m.in. z pobudek niemajacych zadnego zwigzku z celami
ustawy o dostepie do informacji publicznej powinno znalez¢ konkretne umocowanie
ustawowe.

Podsumowanie

Majac na uwadze powyzsze, wskaza¢ nalezy, ze naduzywanie prawa do informacji pu-
blicznej ma miejsce w sytuacji, gdy jest wykorzystywane w sposdb niezgodny z idea
funkcjonowania tego prawa. Istotng przeszkoda w diagnozowaniu naduzycia prawa

40 'Wyrok NSA z dnia 23 listopada 2018 r., I OSK 2951/16, Legalis 1857410.

41 K. Kedzierska, P. Szustakiewicz, Pojecie informacji publicznej..., Warszawa 2019, s. 45.

42 Wyrok NSA z dnia 17 pazdziernika 2006 r., I OSK 1347/05, Legalis 233024.

43 Wyrok NSA z dnia 7 grudnia 2011 r., 1 OSK 1737/11, Legalis 1945187.

44 1. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa o dostgpie do informacji publicznej, Warszawa 2015, s. 51.
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do informacji publicznej moze by¢ nieznajomo$¢é motywow, jakimi kieruje si¢ dany pod-
miot domagajacy si¢ udzielenia mu informacji publicznej. Brak jest bowiem jakichkol-
wiek podstaw prawnych domagania si¢ od takiego podmiotu wyjasniania powodéw, dla
ktérych chce on skorzysta¢ z przystugujacego mu publicznego prawa podmiotowego -
ustawodawca wyraznie potwierdza t¢ zasade w art. 2 ust. 2 ustawy o dostepie do infor-
magcji publicznej.

Jak natomiast wskazuje si¢ w orzecznictwie, ,,zamiarem ustawodawcy nie bylo tworze-
nie instrumentéw pozwalajacych na utrudnienie funkcjonowania jednostek wykonuja-
cych zadania publiczne, lecz zapewnienie kazdemu mozliwosci realizowania jego konsty-
tucyjnego prawa do uzyskania informacji publicznej”*. W zwigzku z czym po kilkunastu
latach obowigzywania przepiséw dotyczacych dostepu do informacji publicznej oraz
uwzgledniajac powyzej powolane orzecznictwo, zauwazy¢ mozna przewazajacy poglad,
zgodnie z ktérym podmioty zobowiazane do udzielenia informacji publicznej moga po-
wolywac si¢ na powyzsza konstrukcje w celu uchronienia si¢ przed dzialaniami sprzecz-
nymi z zalozeniami ustawy o dostepie do informacji publicznej. Warte zaakcentowania
na gruncie omawianego problemu jest takze najnowsze orzeczenie Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego z dnia 24 marca 2023 r., zgodnie z ktérym ,zachowanie majace cechy
naduzywania prawa nie powinno korzysta¢ z ochrony prawnej, jednak identyfikacja ta-
kiego naduzycia w przypadku dostepu do informacji publicznej jest bardziej skompliko-
wana z uwagi na dyspozycje art. 2 ust. 2 ustawy o dostepie do informacji publicznej™*.

Warty podkreslenia jest takze fakt, ze instytucja naduzycia prawa do informacji pu-
blicznej zostala prawnie uregulowana w prawodawstwie niektorych krajéw europejskich.
Przykladowo estonska ustawa z dnia 15 listopada 2000 r. o informacji publicznej okresla
fakultatywne przestanki uzasadniajace odmowe udostepnienia informacji publicznej
z uwagi na naduzycie prawa do informacji publicznej w sytuacji, gdy:

» informacja byla juz przedmiotem udostepnienia danemu wnioskodawcy, wniosko-

dawca za$ nie uzasadnit potrzeby uzyskania dostepu do tej informacji ponownie;

» realizacja wniosku wymagalaby zmiany w organizacji pracy adresata wniosku,
utrudniataby wykonywanie jego zadan publicznych lub wigzataby si¢ z niepropor-
cjonalnie wysokimi kosztami ze wzgledu na ilo$¢ zadnych informacji’.

Analogicznie jak w przypadku Estonii, réwniez Irlandia oraz Hiszpania dopuszczaja
ograniczenie prawa do informacji z uwagi na jego naduzycie. Irlandzka ustawa o informa-
cji publicznej wskazuje, Ze moze nastapi¢ odmowa udostepnienia informacji w sytuacji,
gdy uwzglednienie zadania wnioskodawcy wigzatoby sie ze znaczacym i nieracjonalnym
zakldceniem pracy organu*. Hiszpanska ustawa o jawnosci, dostepie do informacji pu-
blicznej i dobrym rzadzeniu wskazuje natomiast, ze wniosek o udostepnienie informacji
publicznej jest niedopuszczalny, gdy jest niewatpliwie powtérnie zfozony lub kiedy stano-
wi naduzycie wzgledem celéw ustawy zwiazanych z zapewnieniem jawnosci®.

45 Wyrok NSA z dnia 17 pazdziernika 2006 r., I OSK 1347/05, Legalis 233024.

46 'Wyrok NSA z dnia 24 marca 2023 r., IIT OSK 7440/21 Legalis 2561500.

47 https://www.riigiteataja.ee/akt/122032011010 [dostep: 6 czerwca 2023 r.].

48 http://www.acts.ie/ga.act.1997.0013.1.html [dostep: 6 czerwca 2023 r.].

49 https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2013-12887 [dostep: 6 czerwca 2023 r.].
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W konsekwencji zasadny wydaje si¢ postulat ustawowego uregulowania omawianego
problemu takze w ustawodawstwie polskim. Z pewnoscia byloby to korzystne dla pod-
miotéw zobowigzanych do udostepnienia informacji publicznej*. Cho¢ z drugiej strony
nie nalezy zapomina¢, ze ograniczenie dostepu do informacji publicznej stanowi jedynie
wyjatek od konstytucyjnej zasady prawa do informacji. Przez co powotanie si¢ na nad-
uzycie prawa do informacji mozliwe powinno by¢ tylko w sytuacjach wyjatkowych.

50 Brak ustawowej regulacji instytucji naduzywania prawa do informacji publicznej stwarza ryzyko wysta-
pienia luzu decyzyjnego, skutkujacego z kolei naduzywaniem przez podmioty zobowigzane w $wietle
ustawy do udzielania informacji publicznej — D. Lebowa, A. Fermus-Bobowiec, Prawo do informacji pu-
blicznej a jego naduzycie - rozwazania na gruncie orzecznictwa sgdéw administracyjnych, ,,Annales Uni-
versitatis Mariae Curie-Sktodowska” 2022, nr 2, s. 38.
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