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Prawo do informacji publicznej a jego naduzycie — rozwazania
na gruncie orzecznictwa sagdow administracyjnych

The Right to Public Information and Its Abuse — Considerations Based on the Case Law
of Administrative Courts

Prawo do informacji zostalo zagwarantowane w art. 61 ust. 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.!. Zgodnie z tym przepisem
obywatel ma prawo do uzyskiwania informacji o dziatalno$ci organéow wiladzy
publicznej oraz os6b pelnigcych funkcje publiczne. Prawo to obejmuje rowniez
uzyskiwanie informacji o dziatalno$ci organdw samorzadu gospodarczego i zawo-
dowego, a takze innych oséb oraz jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim
wykonujg one zadania wtadzy publicznej i gospodarujg mieniem komunalnym
lub majatkiem Skarbu Panstwa. Ograniczenie tego prawa moze nastapi¢ wytacz-
nie ze wzgledu na okreslone w odrgbnych ustawach przestanki dotyczace ochrony
wolnosci i praw innych oséb oraz ochrone porzadku publicznego, bezpieczen-
stwa lub waznego interesu gospodarczego panstwa (art. 61 ust. 3 Konstytucji RP).
W mysl art. 61 ust. 4 Konstytucji RP tryb udzielania informacji, o ktérych mowa
w tym artykule, okreslaja ustawy. Realizacj¢ powyzszego przepisu stanowi ustawa
z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej’. Pojgcie informacji

' Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483, ze zm., dalej: Konstytucja RP.
2 T,j.Dz.U. 2022, poz. 902, dalej: u.d.i.p.
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publicznej okresla ustawodawca w art. 1 ust. 1 i art. 6 u.d.i.p. Zgodnie z art. 1
u.d.i.p. kazda informacja o sprawach publicznych stanowi informacje publiczng
w rozumieniu ustawy i podlega udostgpnieniu na zasadach i w trybie okre$lonych
w niniejszej ustawie. W literaturze stusznie dostrzezono, ze definicja ta zawiera
btad logiczny, poniewaz jedno pojecie nieznane definiowane jest przez drugie,
rébwniez o nieokre$lonym zakresie znaczeniowym?®. W art. 6 u.d.i.p. zawarty jest
otwarty katalog z przyktadowym wyliczeniem tych informacji.

W orzecznictwie sagdow administracyjnych pojawity si¢ dwa sposoby okre-
slania pojecia informacji publicznej. Wedtug kryterium podmiotowego informa-
cja publiczng w rozumieniu ustawy o dostepie do informacji publicznej jest kazda
wiadomos¢ wytworzona lub odnoszona do wiadz publicznych, a takze wytworzo-
na lub odnoszona do innych podmiotéw wykonujacych funkcje publiczne w za-
kresie wykonywania przez nie zadan wtadzy publicznej i gospodarowania mie-
niem komunalnym lub mieniem Skarbu Panstwa*. Jest to wyznacznik odwotujacy
si¢ do tresci art. 61 ust. 1 Konstytucji RP. Natomiast kryterium przedmiotowe
oparte na art. 1 ust 1 u.d.i.p. wskazuje, ze przedmiotem informacji publicznej jest
dziatalno$¢ wszystkich jej organdw?.

Konstruujac definicj¢ pojecia informacji publicznej, trzeba zatem postuzy¢
si¢ tacznie kryteriami podmiotowymi i przedmiotowymi. Ten kierunek wyktad-
ni potwierdza najnowsze orzecznictwo sagdowoadministracyjne. Informacja pu-
bliczng jest kazda wiadomo$¢ wytworzona lub odnoszona do wtadz publicznych,
a takze wytworzona lub odnoszona do innych podmiotow wykonujacych funkcje
publiczne w zakresie wykonywania przez nie zadan wtadzy publicznej i gospoda-
rowania mieniem komunalnym Iub mieniem Skarbu Panstwa. Jest nig tres¢ doku-
mentow wytworzonych przez organy wiadzy publicznej i podmioty niebedace or-
ganami administracji publicznej, tre$¢ wystapien i ocen przez nie dokonywanych,
niezaleznie do jakiego podmiotu sg one kierowane i jakiej sprawy dotycza. Infor-
macje¢ publiczng stanowi tres¢ wszelkiego rodzaju dokumentéw odnoszacych si¢
do organu wykonujacego wtadze publiczng lub innych podmiotow wykonujacych
zadania publiczne. Informacjg publiczng bedg nie tylko dokumenty bezposrednio
zredagowane i technicznie wytworzone przez taki podmiot, lecz takze te, ktorych
podmiot zobowigzany uzywa do zrealizowania powierzonych mu prawem zadan.
Bez znaczenia jest rowniez to, w jaki sposob znalazty si¢ one w posiadaniu or-
ganu. Wazne natomiast jest to, by dokumenty takie stuzyly realizowaniu zadan
publicznych przez dany podmiot i odnosily si¢ do niego bezposrednio. Innymi

3 M. Jaskowska, Pojecie informacji publicznej i jej rodzaje, ,,Kwartalnik Prawa Publiczne-

g0” 2012, nr 3, s. 59.
4 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 4 pazdziernika 2017 ., [ SA/Wa 251/17, LEX nr 2373213.
5 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 10 pazdziernika 2017 ., Il SAB/O185/17, LEX nr 2395610.
Szerzej zob. M. Bidzinski, [w:] Komentarz do ustawy o dostepie do informacji publicznej, red.
M. Chmaj, Legalis.
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stowy, dokumenty takie musza wigzac si¢ ze sfera faktow zaistniatych po stronie
podmiotu zobowigzanego do udzielenia informacji publicznej. Informacjg pu-
bliczng sg zaro6wno tresci dokumentdéw bezposrednio przez nie wytworzonych,
jak i te, ktorych uzywaja przy realizacji przewidzianych prawem zadan (w tym te,
ktore tylko w czesci ich dotycza), nawet gdy nie pochodza wprost od nich®.

Zgodnie z definicjg stownikowg informacja to ,,powiadomienie o czyms, za-
komunikowanie czego$, wiadomos¢, wskazdéwka, pouczenie™’. W tym kontekscie
informacja publiczna odnosi si¢ do sfery faktow, ktore to pojecie nalezy rozumieé
szeroko. Faktem bedzie zatem kazda czynnos¢ i kazde zachowanie organu wy-
konujacego zadania publiczne podjete w zakresie wykonywania takiego zadania.
Jak trafnie wyrazit Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 15 grudnia
2021 r.8, pojecie informacji publicznej nalezy odnosi¢ zarowno do wszelkich fak-
tow dotyczacych spraw publicznych rozumianych jako dziatalno$¢ organow wia-
dzy publicznej, jak i do samorzaddéw gospodarczych i zawodowych oraz do osob
i jednostek organizacyjnych w zakresie wykonywania zadan wtadzy publicznej
oraz gospodarowania mieniem publicznym, czyli mieniem komunalnym Iub mie-
niem Skarbu Panstwa.

Z punktu widzenia praktyki stosowania ustawy o dostepie do informacji pu-
blicznej istotne znaczenie ma podzial informacji z uwagi na kryterium i warunki
udostepniania. Zgodnie z trescig art. 3 ust 1 pkt 1 u.d.i.p. prawo do informacji
publicznej obejmuje uprawnienia do uzyskania informacji publicznej, w tym uzy-
skania informacji przetworzonej w takim zakresie, w jakim jest to szczegdlnie
istotne. Z tego punktu widzenia wyroznia si¢ dwa podstawowe rodzaje informa-
cji: proste i przetworzone.

Zwrot ,informacja publiczna prosta” nie posiada swojej definicji legalne;j,
lecz wyksztalcit si¢ w orzecznictwie sadéw administracyjnych. Informacja prosta
to taka, ktora udostgpnia si¢ co do zasady w takim ksztalcie, w jakim dysponuje
nig podmiot ja udostepniajacy. Informacja prosta jest informacja, ktorej zasad-
nicza tre$¢ nie podlega dziataniom modyfikacyjnym przed jej udostepnieniem’.
Pojecie informacji przetworzonej ujmowane jest w dwoch plaszczyznach. Jedno
rozumienie przetworzenia uwzglednia aspekt jakosciowy zmian wprowadzanych
w odniesieniu do informacji prostych, a drugie zwraca uwage na aspekt tech-
niczny 1 ilo§ciowy, traktujac przetworzenie informacji prostych w kategoriach

¢ Wyrok NSA z dnia 13 kwietnia 2022 r., IIl OSK 4495/21, LEX nr 3333333.

7 Stownik jezyka polskiego, red. M. Szymczak, t. 1, Warszawa 1981, s. 788.

8 TIT OSK 4266/21, LEX nr 3326032. Podobnie rowniez: wyrok WSA w Poznaniu z dnia
28 lutego 2018 r., I SAB/Po 153/17, LEX nr 2479969; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 22 lutego
2018 r., I SAB/Po 206/17, LEX nr 2458255.

®  Wyrok NSA z dnia 3 listopada 2009 r., I OSK 735/09, LEX nr 588800; P. Szustakiewicz,
[w:] Dostep do informacji publicznej. Praktyczne wskazowki w swietle obowigzujqcych przepisow
i orzecznictwa, red. P. Szustakiewicz, Warszawa 2014, s. 45.
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czynnosci, jakim musza zosta¢ poddane, aby uzyska¢ dane podlegajace udo-
stepnieniu. W pierwszym rozumieniu informacja przetworzona to informacja ja-
kosciowo nowa, nieistniejaca dotychczas w ostatecznej tresci i postaci, jej wy-
tworzenie wymaga podjecia przez podmiot zobowigzany okreslonych czynnosci
analitycznych, porzadkujacych w odniesieniu do posiadanego zbioru danych.
Przetworzeniem jest zebranie, czgsto na podstawie réznych kryteriow, informacji
prostych i ich nastepne zanalizowanie, zredagowanie, opracowanie w postaci no-
wego dokumentu i nowej informacji o tresci, ktora do tej pory w takiej postaci nie
istniata. Drugie rozumienie informacji przetworzonej dotyczy przypadkéw, gdy
zadanie udostepnienia istniejgcej informacji publicznej ma taki zakres i rozmiar,
ze wymaga od podmiotu zobowigzanego podjecia dziatan poza zakresem jego
rutynowych czynnos$ci, a nakierowanych na przygotowanie zadanej informacji
i nadania jej formy umozliwiajacej udostepnienie, albowiem proste udostgpnienie
w formie posiadanej przez podmiot zobowigzany nie jest mozliwe. W tym drugim
rozumieniu suma informacji prostych, w zaleznosci od naktadu koniecznej pracy
i srodkow wigzacych si¢ z ich wyselekcjonowaniem i przygotowaniem, moze by¢
traktowana jako informacja przetworzona'’. Podkresla sig, ze ustalenie charakteru
wnioskowanej informacji — prostej czy przetworzonej — wymaga uwzglednienia
okolicznosci danego przypadku i ich oceny przez pryzmat zakresu i rodzaju czyn-
nosci koniecznych do przygotowania informacji o tresci i zakresie zgdanym przez
wnioskodawce!!.

Prawo do informacji prostej przystuguje kazdemu, bez wzgledu na posia-
dany interes prawny lub faktyczny. Od osoby zadajacej tego rodzaju informacji
organ nie moze zada¢ wykazania interesu prawnego lub faktycznego; udziele-
nie informacji jest czynno$cig materialno-techniczng, informacja powinna zosta¢
udzielona bezzwlocznie i bez optat, przy uwzglednieniu ograniczen, o ktorych
mowa w art. 5 u.d.i.p.”. W razie kwalifikacji zadanej informacji jako przetworzo-
nej rozpatrzenie wniosku kazdorazowo wymaga uprzedniej weryfikacji istnienia
po stronie wnioskodawcy szczegodlnego interesu publicznego jako okreslonego
w art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p. warunku uzyskania dostepu do tego rodzaju informacji
publicznej. W ramach tej weryfikacji organ zobowigzany jest wezwaé¢ wniosko-
dawce do wykazania szczegoélnego interesu publicznego, albowiem ten — skta-
dajac wniosek — moze nie mie¢ $wiadomosci, ze zada informacji przetworzone;.
Dopiero po dokonaniu weryfikacji spetnienia przestanki szczegdlnego interesu

10 Wyrok NSA z dnia 18 maja 2020 r., I OSK 4369/18, LEX nr 3025429; wyrok NSA z dnia
3 grudnia 2021 r., III OSK 4438/21, LEX nr 3305143; wyrok NSA z dnia 21 pazdziernika 2016 r.,
1 0SK 412/15, LEX nr 2143033.

" Wyrok NSA z dnia 17 wrzeénia 2020 r., I OSK 396/20, LEX nr 3054764.

12 Szerzej zob. M. Szwejkowska, B. Kedzierska, Dostep do informacji publicznej jako ko-
nieczny warunek do realizacji idei spoleczenstwa informacyjnego, ,,Ekonomiczne Problemy Ustug”
2011, nr 67, s. 120-121.
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publicznego, w zaleznosci od jej wyniku, adresat wniosku zobowigzany jest udo-
stepni¢ zadang informacje publiczng po jej uprzednim przetworzeniu badz odmo-
wic jej udostepnienia w drodze decyzji wydanej na zasadzie art. 16 ust. 1 u.d.i.p.".
W orzecznictwie 1 w literaturze wskazuje si¢ rowniez na warunki, ktore po-
winien spetnia¢ wniosek, aby informacja mogta zosta¢ udzielona. Wniosek po-
winien dotyczy¢: 1) informacji rozumianej jako czynnosci lub zachowania pod-
miotu wykonujacego zadania publiczne podejmowane w zakresie wykonywania
takiego zadania; 2) informacji istniejacej i znajdujacej si¢ w posiadaniu podmiotu
zobowiazanego do jej udzielenia; 3) informacji w zakresie spraw publicznych ro-
zumianych jako przejaw dziatalno$ci podmiotow wskazanych w Konstytucji RP
W jej rozumieniu wynikajacym z unormowan Konstytucji RP, tj. takiej aktywno-
sci tych podmiotow, ktora ukierunkowana jest na wypehianie okreslonych zadan
publicznych i realizowanie okre$lonych interesow i celow publicznych'®.
Ostatnie dziesigciolecie praktyki stosowania ustawy o dostgpie do informacji
publicznej pokazato jednak, ze samo postugiwanie si¢ pojeciem informacji prostej
i przetworzonej, wzbogacone bogatym orzecznictwem sagdow administracyjnych,
dotyczacym szczego6lnej istotnosci dla interesu publicznego, jako koniecznej prze-
stanki uzyskania informacji publicznej przetworzonej, stato si¢ niewystarczajace.
W orzecznictwie sadéw administracyjnych pojawito si¢ mianowicie pojecie
naduzycia prawa do informacji publicznej, niebgdace terminem ustawowym, lecz
pojeciem wyprowadzonym z celow ustawy o dostepie do informacji publiczne;j
1jej zatozen aksjologicznych. Jest ono zatem rezultatem wyktadni celowosciowe;.
Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 23 listopada 2016 .'5, podej-
mujac si¢ zadania wyjasnienia, czym jest naduzycie prawa dostgpu do informacji
publicznej, wskazat, ze polega ono ,,na probie skorzystania z tej instytucji dla
osiggnigcia celu innego niz troska o dobro publiczne, jakim jest prawo do przej-
rzystego panstwa i jego struktur, przestrzeganie prawa przez podmioty zycia pu-
blicznego, jawnos¢ dziatania administracji i innych organoéw witadzy publicznej”.
Podobne stanowisko zajat w wyroku z dnia 4 grudnia 2019 1., gdzie odwotujac sie
takze do celu ustawy o dostepie do informacji publicznej, podkreslit jej stuzalczy
charakter wobec ,,uniwersalnego dobra powszechnego zwiazanego z funkcjono-
waniem publicznych instytucji”. Sad zauwazyt przy tym, ze chociaz ustawa o do-
stepie do informacji publicznej nie uprawnia do badania intencji wnioskodawcy,

3 Wyrok NSA z dnia 30 marca 2011 r., I OSK 3/11, LEX nr 1079760; wyrok WSA w Lubli-
nie z dnia 16 wrzesnia 2021 r., II SA/Lu 36/21, LEX nr 3289546; wyrok WSA w Kielcach z dnia
9 kwietnia 2021 r., IT SA/Ke 1042/20, LEX nr 3190153.

14 Wyrok NSA z dnia 19 grudnia 2017 ., I OSK 1003/17, LEX nr 2424529, K. Karsznicki,
Kryteria dostepu do informacji publicznej, ,,Prokuratura i Prawo” 2015, nr 11, s. 120-121.

5 TOSK 1601/15, LEX nr 2177183.

16 TOSK 997/1, LEX nr 2774533.
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to jednak ,,nie moze by¢ wykorzystywana do pozyskiwania wszelkich informacji
w celach stanowiacych zaprzeczenie jej idei”.

Z naduzyciem prawa do informacji publicznej bedziemy mie¢ do czynienia
w sytuacji jego wykorzystania w sposob sprzeczny z jego celem i funkcja, co
sprawia, ze ,,zachowanie, ktore formalnie zgodne jest z literg prawa, lecz sprze-
ciwia si¢ jej sensowi, nie moze zastugiwac¢ na ochron¢”!’. Koncepcja naduzycia
bedzie pojawiaé si¢ zatem w kontekscie konkretnych stanow faktycznych, podda-
nych kontroli sadéw administracyjnych.

Analiza orzecznictwa sgdowo-administracyjnego pozwala na wyodrgbnienie
nastepujacych sytuacji, ktore mogg zosta¢ zakwalifikowane jako naduzycie prawa
do mformacp publiczne;j:

pozyskiwanie informacji wytacznie do celow prywatnych,

— pozyskiwanie informacji wytacznie w celu zdobycia informacji o okreslo-

nej osobie fizycznej (wniosek ad personam),

— pozyskiwanie informacji w celu zaktocenia funkcjonowania organu,

— naduzycie uprawnien procesowych, w tym inicjowanie postgpowania do-

stepowego w celach fiskalnych.

Sady administracyjne wielokrotnie wskazywaty, ze podstawg zakwalifiko-
wania zadanej informacji jako publicznej jest to, ze musi ona dotyczy¢ sprawy
publicznej w rozumieniu art. 1 ust. 1 u.d.i.p. Jak podkreslit Naczelny Sad Admi-
nistracyjny w wyroku z dnia 11 maja 2017 r."%, ,,przedmiotem takiej informacji
jest problem lub kwestie, ktore maja znaczenie dla wigkszej iloSci 0sob czy grup
obywateli lub tez sa wazne z punktu widzenia poprawnosci funkcjonowania or-
ganOw panstwa”. A contrario zatem w wyroku tym Sad stwierdza, ze informacja
pozyskiwana w celu ,,zaspokajania indywidualnych (prywatnych) potrzeb, w po-
staci uzyskiwania informacji dotyczacych wprawdzie kwestii publicznych, lecz
przeznaczonych dla celow handlowych, edukacyjnych, zawodowych czy tez na
potrzeby toczacych si¢ postgpowan sadowych”, nie bedzie informacja publiczna.
Sad w tej sprawie ustalil, ze rzeczywista intencja wnioskodawcy — w oparciu o ze-
brany w sprawie material dowodowy — byto zaspokojenie indywidualnych jego
potrzeb w ramach niewatpliwie istniejagcego migdzy nim a organem (tu: szkota)
prywatnego konfliktu, a dodatkowo wywotanie dyskomfortu i poczucia zagroze-
nia u nauczyciela, o ktorym wnioskodawca zada informacji. Podobne stanowi-
sko znajdujemy w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 4 grudnia
2019 1.1 w ktorym z kolei uznat, ze informacje dotyczace kwestii spornych po-
wstatych na tle wykonywania umowy cywilnoprawnej nie sa informacja publicz-
ng. Ten kierunek interpretacji podzielit takze Wojewodzki Sad Administracyjny

17" Postanowienie NSA z dnia 16 pazdziernika 2015 r., 1 OSK 1992/14, LEX nr 1975884.
18 TOSK 2777/16, LEX nr 2306849.
9 TOSK 997/18, LEX nr 2774533.
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w Gdansku w wyroku z dnia 22 wrze$nia 2021 .2, uznajac, ze ,,konstrukcja nad-
uzycia prawa do informacji publicznej pojawia si¢ wiasnie w kontekscie wyko-
rzystania dla celow gospodarczych, zawodowych lub na potrzeby prowadzenia
indywidualnych sporow prawnych, wykorzystania dla szykanowania osob piastu-
jacych funkcje publiczne, do pozyskiwania informacji o tych osobach nie w celu
spotecznej kontroli, lecz dla prowadzenia sporéw osobistych, zaspokojenia pry-
watnych animozji”. Jak stusznie Sad ten zauwazyl, bogactwo sytuacji i motywow,
ktore pojawiaja si¢ praktyce, pozwalajac uzna¢ dang informacje za pozyskiwang
wylacznie do celow prywatnych, sprawia, ze stworzenie tu jakiegokolwiek kata-
logu zamknietego skazane jest na niepowodzenie.

Z aspektem zdobywania informacji wylacznie dla celéw prywatnych powia-
zane jest pozyskiwanie informacji o okreslonej osobie fizycznej. Orzecznictwo
kwalifikuje taki wniosek o udzielenie informacji jako wniosek ad personam, do-
tyczacy informacji o konkretnej osobie, czgsto wskazanej z imienia nazwiska lub
zindywidualizowanej w inny sposob, stuzacy pozyskaniu przez wnioskodawce
wiedzy o tej wlasnie osobie. Tym samym — jak wyjasnit Naczelny Sad Admi-
nistracyjny w wyroku z dnia 18 wrzes$nia 2018 r.*' — ,,celem dazenia do uzyska-
nia tej informacji publicznej jest podmiot indywidualny — osoba fizyczna, a nie
sfera dziatalno$ci organu wladzy publicznej, innych podmiotéw zobowigzanych
do udzielenia informacji publicznej lub dziatalnosci osoby petnigcej funkcje
publiczng”.

Za informacje ad personam, niestanowigca informacji publicznej, w orzecz-
nictwie sagdéw administracyjnych uznaje si¢ zadanie udzielenia informacji pu-
blicznej o ilosci i wysokosci poszczegolnych nagrod finansowych wyptaconych
konkretnej osobie* czy tez wszystkich pracownikow danego urzedu, ale oznaczo-
nych z imienia i nazwiska?. Dotyczy¢ to bedzie takze zadania ujawnienia oceny
okresowej, stanowigcej czgs¢ akt osobowych pracownika?. Podobnie traktowa-
na jest informacja dotyczaca sktadnikow wynagrodzenia poszczegolnych osob,
gdyz — jak wyjasnit Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 19 grudnia
2017 r.» — ,dla uzyskania informacji o sposobie i wysokosci wydatkowania fi-
nansoéw publicznych nie jest konieczna znajomo$¢ poszczegdlnych sktadnikow
wynagrodzenia konkretnych osob”. Wnioskiem ad personam bedzie takze wnio-
sek o informacje dotyczaca sytuacji prawnej konkretnej osoby zwigzanej z pono-
szong przez nig odpowiedzialnoscig dyscyplinarng lub karng. Wniosek taki nie

2 II SAB/Gd 76/21, LEX nr 3228201.

2l TOSK 2434/16, LEX nr 2601726.

22 Wyrok NSA z dnia 14 wrzesnia 2010 r., I OSK 1035/10, LEX nr 744914.

3 Wyrok NSA z dnia 18 wrzesnia 2018 r., I OSK 2434/16, LEX nr 2601726; wyrok NSA
z dnia 19 grudnia 2017 r., 1 OSK 1380/17, LEX nr 2454682.

% Wyrok NSA z dnia 18 wrzeénia 2018 r., I OSK 2434/16, LEX nr 2601726.

2 TOSK 1380/17, LEX nr 2454682.
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jest bowiem w ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego, dokonanej w wyroku
z dnia 19 czerwca 2020 1.2, wnioskiem majagcym na celu uzyskanie wiedzy o me-
chanizmach charakteryzujacych dziatalno$¢ jego adresata w zakresie wykonywa-
nych przez niego zadan publicznych. Jak podkreslit Sad w powotanym wyroku,
,.dla uzyskania informacji o tego rodzaju mechanizmach nie jest konieczna wie-
dza o tym, czy wobec konkretnej osoby toczyto si¢ postgpowanie w przedmiocie
odpowiedzialno$ci zawodowej czy tez jaki byt przebieg tego postegpowania w in-
dywidualnych sprawach poszczegdlnych osob™?.

W tym kontekscie informacja publiczng bedzie zatem co zasady informacja
niespersonifikowana, chyba ze dana osoba peini funkcj¢ publiczng — jak stwier-
dzit Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 18 wrze$nia 2018 .2, wtedy
,ujawnieniu podlegac¢ bedzie tylko taki zakres informacji, w jakim osoba ta spra-
wuje funkcje publiczne”.

Kolejnym przypadkiem kwalifikowanym w orzecznictwie sadowym jako
naduzycie prawa do informacji publiczne;j jest jej pozyskiwanie w celu zaktocenia
funkcjonowania organu. O naduzyciu prawa do informacji publicznej decyduje
ilo$¢ 1 notorycznos¢ sktadanych wnioskéw o udzielenie informacji publicznej,
a takze ich tre$¢, w oparciu o ktorg mozna odczytac faktyczna intencje wniosko-
dawcy, jaka jest czynienie ucigzliwosci podmiotowi, do ktérego wniosek jest kie-
rowany. Trafnie ujat to Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 31 lipca
2014 1., w uzasadnieniu ktorego czytamy: ,,Poprzez naduzywanie prawa do in-
formacji mozna bowiem skutecznie paralizowac dziatanie organéw administracji
publicznej. Naczelnemu Sadowi Administracyjnemu z urzedu znana jest bardzo
znaczna liczba wnioskow, skarg i zazalen sktadanych przez skarzacego do organu,
a takze liczba skarg kierowanych do sagdow administracyjnych I instancji, a na-
stepnie srodkéw odwotawczych od wydawanych przez ten Sad orzeczen”. Podob-
ng interpretacje przyjal Wojewodzki Sad Administracyjny w Szczecinie w wyro-
ku z dnia 30 czerwca 2021 r.%, stwierdzajac, ze ,,z zadnych przepiséw nie wynika
liczba zagadnien, ktore moga stac si¢ przedmiotem zapytania do zobowigzanego
organu. Tym niemniej musi to by¢ taka ilo$¢, ktora z jednej strony pozwala wnio-
skodawcy uzyska¢ informacje w interesujacej go sprawie publicznej, z drugiej
jednak nie prowadzi do paralizu jednostki obstugujacej organ zobowigzany do
udzielenia informacji. W sytuacji gdy wnioskodawca naduzywa swojego prawa
do uzyskania informacji publicznej, zaktdca tym samym normalny tok pracy pod-
miotu zobowigzanego i utrudnia realizacj¢ zadan, jakie zostaly mu powierzone

2 TOSK 1855/19, LEX nr 3040658.

27 Por. wyrok NSA z dnia 6 grudnia 2019 r., I OSK 3429/18, LEX nr 2764670; wyrok NSA
z dnia 14 wrze$nia 2010 r., I OSK 1035/10, LEX nr 744914.

2 TOSK 2434/16, LEX nr 2601726.

¥ TOSK 9/14, LEX nr 2006689.

3 11 SAB/Sz 122/20, LEX nr 3218184.
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w interesie ogélnym”. Uznanie przy tym, ze w konkretnej sytuacji dochodzi do
naduzycia prawa, musi wynikac z catoksztattu oceny akt sprawy, a jedng z prze-
stanek moze by¢ tresc¢ i ilo§¢ ztozonych wnioskow, a takze sktadanie ich jednora-
zowo wigkszymi partiami®'.

Naduzyciu prawa do informacji publicznej moze towarzyszy¢ naduzycie
uprawnien procesowych, w tym inicjowanie postgpowania dostgpowego w celach
fiskalnych. Na problem ten zwrocit uwage Naczelny Sad Administracyjny w wy-
roku z dnia 31 lipca 2014 r.*?, w ktorym podkreslit, ze ,,z urzgdu znana jest [mu]
bardzo znaczna liczba wnioskow, skarg 1 zazalen sktadanych przez skarzacego do
organu, a takze liczba skarg kierowanych do sagdow administracyjnych I instancji,
a nastepnie srodkow odwotawczych od wydawanych przez ten Sad orzeczen. Po-
woduje to sytuacje, w ktorej skarzacy w ewidentny sposob naduzywa przystugu-
jacych mu uprawnien wynikajacych z ustawy o dostepie do informacji publiczne;j,
a takze uprawnien procesowych wynikajacych m.in. z art. 149 § 112 p.p.s.a.”,
Na wykorzystywanie instytucji prawa do informacji publicznej w innym celu niz
troska o dobro publiczne zwrécit uwage takze Wojewodzki Sad Administracyjny
w Poznaniu w wyroku z dnia 19 listopada 2020 r.34, dostrzegajac w okoliczno-
sciach faktycznych sprawy ewidentne wyczekiwanie skarzacego na opdznienie
w dzialaniu organu tylko po to, by natychmiast ztozy¢ skarge do Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego. Z kolei w wyroku z dnia 27 kwietnia 2020 r. Wojewodz-
ki Sad Administracyjny w Warszawie®* uznat wprawdzie, ze zadana informacja
jest informacja publiczng, ale stwierdzil jednoczesnie, iz doszto do naruszenia
zardwno przez strong, jak i przez jej pelnomocnika uprawnien procesowych, co
w konsekwencji stato si¢ uzasadnieniem dla odstgpienia przez Sad od zasgdzenia
zwrotu kosztow zastepstwa procesowego dla fachowego petnomocnika skarza-
cego. W okoliczno$ciach faktycznych sprawy Sad ustalil bowiem, ze skarzacy
formutowat liczne, tozsame przedmiotowo wnioski do adresatow w catym kraju,
a nastepnie — w wyniku nieznacznej bezczynnosci — skargi do wojewddzkich sa-
doéw administracyjnych, takze tozsamej tresci. Przy tego typu skargach Sad ocenit
wysitek intelektualny fachowego pelnomocnika jako niewielki, nieuzasadniajacy
zasadzenia kosztéw zastgpstwa procesowego. Wniosek o zasadzenie kosztéw po-
stepowania, cho¢ prawnie dopuszczalny, stanowit — zdaniem sadu orzekajacego
— ,,przejaw nieumiarkowanego korzystania z prawa”.

Zaprezentowany przeglad orzecznictwa sagdow administracyjnych, doko-
nany na tle przyjetych rozwigzan ustawowych, pozwala jednoznacznie uznac

31 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 19 listopada 2020 r., IT SAB/Po 72/20, LEX nr 3092547.

32 TOSK 9/14, LEX nr 2006689.

3 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi
(tj. Dz.U. 2022, poz. 329).

3 11 SAB/Po 72/20, LEX nr 3092547.

% II SAB/Wa 14/20, LEX nr 3065195.
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konstrukcje naduzycia prawa do informacji publicznej za wytwor praktyki sto-
sowania prawa. Tym samym jest ona efektem wyktadni celowosciowej, co samo
przez si¢ nakazuje podchodzi¢ do niej z duza ostroznos$cia, by nie stala si¢ forma
ograniczenia wartos$ci 1 praw nadrzgdnych wynikajacych z art. 61 Konstytucji RP.
Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 30 listopada 2021 r.3¢ podkreslit,
ze wlasnie z uwagi na pozaustawowy charakter tej koncepcji jej zastosowanie,
sprowadzajace si¢ w istocie do odmowy udzielenia informacji, moze nastapi¢ tyl-
ko wyjatkowo. W kazdym przypadku — jak zauwazyt z kolei Wojewddzki Sad
Administracyjny w Poznaniu w wyroku z dnia 19 listopada 2020 r.*” — zachowa-
nie wnioskodawcy powinno zosta¢ poddane indywidualnej ocenienie ,,nie tylko
w kontekscie uprawnienia do uzyskania takiej informacji, ale w konkretnych sy-
tuacjach réwniez przy uwzglednieniu nadrzgdnych wobec niego zasad i warto-
$ci”. Cigzar dowodu, ze w okolicznosciach danego stanu faktycznego mamy do
czynienia z naduzyciem prawa do informacji, spoczywa wigc na organie, ktory
w ramach postepowania dostepowego skorzysta z tej instytucji, zwlaszcza ze kon-
sekwencje jej zastosowania s3 daleko idgce. W orzecznictwie dominuje bowiem
poglad, ze w sytuacji naduzycia prawa do informacji publicznej mamy do czy-
nienia z jej depublicyzacja, a zatem wnioskowang informacj¢ nalezy traktowac
jako niepubliczna, tj. niepodlegajaca przepisom ustawy o dostgpie do informacji
publicznej. W konsekwencji postgpowanie dostepowe powinno zosta¢ zakonczo-
ne zwyktym pismem jako czynno$cig materialno-techniczng, informujacym o nie-
publicznym charakterze informacji ze wzgledu na naduzycie prawa*. Kontrola
sadowa, zainicjowana w takiej sytuacji, moze by¢ jedynie rezultatem skargi na
bezczynnos$¢ organu®.

Brak ustawowej regulacji instytucji, podkreslany wielokrotnie w orzecznic-
twie sadow administracyjnych, staje si¢ sita rzeczy niebezpieczny, gdyz stwarza
luz decyzyjny, skutkujacy z kolei naduzywaniem jej przez podmioty zobowigza-
ne w $wietle ustawy do udzielenia informacji publicznej. Problem ten dostrzegt

¢ TII OSK 4340/21, LEX nr 3263648.

37 11 SAB/Po 72/20, LEX nr 3092547.

8 K. Pawlik, Kwalifikacja informacji a naduzycie prawa do informacji publicznej, ,,Radca
Prawny w Administracji” 2022, nr 1, s. 36-37. Por. wyrok NSA z dnia 14 lipca 2020 r., I OSK
2817/19, LEX nr 3034920; wyrok NSA z dnia 25 wrzes$nia 2020 r., I OSK 404/20, CBOSA; wyrok
NSA z dnia 28 lipca 2021 r., III OSK 3943/21, LEX nr 3207221; wyrok NSA z dnia 17 listopada
2021 r., [l OSK 4362/21, LEX nr 3264255. Wedtug odosobnionego pogladu w przypadku naduzy-
cia prawa do informacji publicznej zadana informacja nie przestaje by¢ informacja publiczna, a za-
tem organ powinien wyda¢ decyzje o odmowie udzielenia informacji publicznej, dziatajac w trybie
ustawy o dostepie do informacji publicznej (tak wyrok WSA w Poznaniu z dnia 16 grudnia 2021 r.,
I SAB/Po 100/21, LEX nr 3278260).

¥ Por. P. Szustakiewicz, Razgca bezczynnosc i przewlekiosé postgpowania w sprawach z za-
kresu dostepu do informacji publicznej, ,,Samorzad Terytorialny” 2021, nr 1-2, s. 151-158.
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Wojewodzki Sad Administracyjny w Gdansku w wyroku z dnia 22 wrze$nia
2021 r.*, odcinajgc si¢ od linii orzeczniczej Naczelnego Sadu Administracyjnego
w zakresie naduzycia prawa do informacji publicznej i stwierdzajac, ze ,,0 ile de
lege ferenda (czyli w konteks$cie przysztych zmian prawa) powinno si¢ zastano-
wi¢ nad rozwigzaniami legislacyjnymi, ktore postawig tam¢ naduzywaniu prawa
do informacji publicznej przez ngkanie podmiotéw zobowigzanych, to w swietle
obowigzujacego prawa organy dziatajace na jego podstawie same nie mogg odsta-
pi¢ od stosowania ustawy o dostepie do informacji publicznej”.

Wydaje si¢ jednak, ze praktyka stosowania prawa, majaca odzwierciedlenie
w wyraznej linii orzeczniczej sagdow administracyjnych, nie pozwala juz na od-
cigcie sie od koncepcji naduzycia prawa do informacji publicznej jako niemajace;j
oparcia w rozwigzaniach ustawowych. Wskazuje si¢ jednak, ze wobec realnych
stanow faktycznych, z ktérymi przyszto si¢ mierzy¢ sagdom administracyjnym, za-
sadne staje si¢ rozwazenie ustawowego uregulowania instytucji naduzycia prawa
do informacji publicznej, mieszczacej si¢ przeciez w znanej juz w prawie rzym-
skim koncepcji naduzywania prawa, ktora jest obecna chociazby we wspotczesnej
cywilistyce (art. 5 Kodeksu cywilnego*')*.
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ABSTRACT

Both the Constitution of the Republic of Poland and the Act of 6 September 2001 on Access
to Public Information guarantee everyone wide access to any information on public matters, in
principle, regardless of the purpose pursued by submitting the application for public information.
Under the provisions of this Act, the entity providing public information is entitled to examine the
interest of the applicant only in the case of processed public information, i.e. information for the
production of which it is necessary to carry out certain activities on the information already held by
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the authority, i.e. when we are dealing with the preparation of information in a way “specially” for
the applicant, according to the assumptions, criteria, etc. provided by him. Case law of administra-
tive courts, however, going beyond the scope of the Act and reaching its axiological assumptions,
created the concept of abuse of the right to public information. It has already become permanently
present in the practice of applying the Act on Access to Public Information, and in fact boils down to
examining the applicant’s intentions despite the lack of an express statutory authorization to do so.
The article aims to discuss the concept of abuse of the right to information against the background of
constitutional and statutory solutions and to attempt to define it on the basis of real factual situations
in which it can be applied. The implementation of this task is supported by the analysis of the case
law of administrative courts.

Keywords: public information; processed public information; application for public informa-
tion; abuse of the right to public information

ABSTRAKT

Zarowno Konstytucja RP, jak i ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji pu-
blicznej gwarantuja kazdemu szeroki dostep do kazdej informacji o sprawach publicznych, co do
zasady bez wzgledu na cel, jakim si¢ kierowal, sktadajac wniosek o udzielenie informacji publicz-
nej. Na gruncie przepiséw ustawy podmiot udostgpniajacy informacje publiczng jest uprawniony do
badania interesu wnioskodawcy jedynie w przypadku informacji publicznej przetworzonej, a zatem
informacji, dla wytworzenia ktorej niezb¢dne jest przeprowadzenie pewnych dziatan na posiada-
nych juz przez organ informacjach, tj. gdy mamy do czynienia z przygotowaniem informacji niejako
specjalnie” dla wnioskodawcy, wedtug podanych przez niego zatozen, kryteriow itp. Orzecznictwo
sagdow administracyjnych, wychodzac jednak poza ramy ustawy i si¢gajac do jej zatozen aksjolo-
gicznych, stworzyto koncepcje¢ naduzycia prawa do informacji publicznej. Stata si¢ ona juz na state
obecna w praktyce stosowania ustawy o dostepie do informacji publicznej, a sprowadza si¢ w istocie
do badania intencji wnioskodawcy pomimo braku ku temu wyraznego upowaznienia ustawowego.
Celem artykutu jest omowienie koncepcji naduzycia prawa do informacji na tle rozwigzan konsty-
tucyjnych i ustawowych oraz podjecie proby jej zdefiniowania na gruncie realnych sytuacji faktycz-
nych, w ktoérych moze znalez¢é zastosowanie. Realizacji tego zadania stuzy analiza orzecznictwa
sadoéw administracyjnych.

Stowa kluczowe: informacja publiczna; informacja publiczna przetworzona; wniosek o udzie-
lenie informacji publicznej; naduzycie prawa do informacji publiczne;j



