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WSTEP

Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (t.j. Dz.U.
z 2022 r. poz. 902, dalej: u.d.i.p.), nie okresla granic korzystania z prawa dostepu
do tej informagji. Literalne brzmienie u.d.i.p. konstruujace prawo dostepu do infor-
magji publicznej jako publiczne prawo podmiotowe powodowato, ze sam wniosek
o udostepnienie informacji uznawanej za informacje publiczna pociagal za soba
koniecznoé¢ jej udzielenia w kazdej sytuacji. W konsekwencji korzystanie z prawa
dostepu do informagji publicznej czesto moze stuzy¢ realizacji celéw niezgodnych
z zatozeniami u.d.i.p., Konstytucji RP i calego systemu prawa.

Zasadnicza przyczyna naduzywania prawa dostepu do informacji publicznej jest
szeroka konstrukcja tego uprawnienial. Do naduzywania przedmiotowego prawa
zacheca tez charakter informagji publicznej, ktéra czesto sama w sobie ma walory
gospodarcze, w powiazaniu z tatwoscia dostepu do niej gwarantowana przepisami
u.dip.?

W odpowiedzi na to zjawisko w orzecznictwie zostala wypracowana koncep-
¢ja naduzycia prawa dostepu do informacji publicznej. Zaréwno w doktrynie, jak
i w orzecznictwie (w tym w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego)
zdaje sie dominowa¢ poglad, ze prawo dostepu do informacji publicznej nie ma
charakteru absolutnego® i nalezy dopusci¢ mozliwosé stosowania konstrukgji nad-
uzycia prawa dostepu do informacji publiczne;j.

* radca prawny w Okregowej Izbie Radcéw Prawnych w Warszawie, uczestnik seminarium

doktoranckiego nauk prawnych Wydziatu Prawa i Administracji Uczelni Lazarskiego, e-mail:
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1 J. Parchomiuk, Naduzycie prawa w prawie administracyjnym, Warszawa 2018.

2 Jbidem; J. Drachal, Prawo do informacji publicznej w Swietle wyktadni funkcjonalnej [w:] J. Géral,
R. Hauser, J. Trzcinski (red.), Sgdownictwo administracyjne gwarantem wolnosci i praw obywatelskich
1980-2005, Warszawa 2005, s. 147 s. 149; idem, Zagadnienia sqdowej ochrony prawa do informacji,
ZNSA 2010, z. 5-6, s. 102-103.

3 Wyrok NSA z dnia 5 listopada 2021 r., IIT OSK 4123/21.
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Uzasadnieniem omawianej koncepcji byta potrzeba zapobiezenia korzystania
z prawa dostepu do informagji publicznej stuzacego realizacji celéw niezgodnych
z u.d.i.p. i takiego uksztattowania zakresu obowiazku informacyjnego panstwa,
ktéry bedzie zapewnia¢ réwnowage miedzy korzysciami wynikajacymi z zapew-
nienia dostepu do informacji a szeroko rozumianymi kosztami, jakie musza ponies¢
w celu jego realizacji podmioty zobowiazane*.

Od strony aksjologicznej naduzywanie prawa dostepu do informacji zostato
uznane za postepowanie, ktére nie moze by¢ zaakceptowane i nie moze zastugi-
wad na ochrone prawna — szczegdlnie jesli miatoby skutkowac zagrozeniem prawa
dostepu do informagji podmiotéw korzystajacych z niego w sposéb zgodny z zato-
zeniami i celami systemu prawa, np. przejawiajacym sie w opdznieniu rozpatry-
wania ich wnioskéw na skutek zaangazowania personelu, sit i $rodkéw organu
w prace nad wnioskami, przy ktérych dochodzi na naduzycia prawa’.

W doktrynie i orzecznictwie naduzycie prawa dostepu do informacji publicznej
jest najczesciej definiowane jako préba korzystania z tej instytucji ,,dla osiagniecia
celu innego anizeli troska i dobro publiczne, jakim jest prawo do przejrzystego
panstwa, jego struktur, przestrzeganie prawa przez podmioty zycia publicznego,
jawno$¢ administracji i innych organéw”¢. Zwraca sie réwniez uwage, ze nad-
uzycie prawa podmiotowego do informacji publicznej zazwyczaj ma miejsce, gdy
zadana informacja ma znaczenie wytacznie indywidualne, bedac istotna tylko z per-
spektywy wnioskodawcy i niemajaca znaczenia dla wiekszej liczby oséb’. Prawo
dostepu do informacji publicznej nie powinno stuzy¢ zaspokajaniu osobistej cieka-
woéci wnioskodawcy lub zatatwieniu jego osobistych interesows.

Warto przywota¢ réwniez okreslenie naduzycia prawa do informacji publicznej
jako powolywanie sie na jawnos¢ zycia publicznego, aby , podejmowaé dziatania
niezgodne z prawem (nie na podstawie i w granicach prawa), godzace w spraw-
nos¢ i rzetelnosé funkcjonowania instytugji publicznych, a takze ukierunkowane na
nieposzanowanie przyrodzonej i niezbywalnej godnosci cztowieka badz pozyskiwa-
nie, gromadzenie i udostepnianie innych informacji o obywatelach niz niezbedne
w demokratycznym panstwie prawnym”?.

Mozna spotkaé réwniez definicje negatywna, zgodnie z ktéra dostep do informa-
qji publicznej nie powinien stuzy¢ celom mozliwym do osiagniecia innym sposobem,

4 Wyrok NSA z dnia 30 sierpnia 2012 r., I OSK 799/12.

5 Wyrok NSA z dnia 9 listopada 2021 r., III OSK 3907/21; A. Piskorz-Ryn, Naduzywanie prawa
do informacji publicznej — uwagi de lege lata i de lege ferenda, ,Kontrola Paristwowa” 2008, nr 6.

6 Wyrok NSA z dnia 20 pazdziernika 2022 r., IIl OSK 5882/21; J. Drachal, Prawo do informacji
publicznej w Swietle wyktadni funkcjonalnej [w:] J. Goral, R. Hauser, J. Trzcinski (red.), Sqdownictwo
administracyjne gwarantem wolnodci i praw obywatelskich 1980-2005, Warszawa 2005, s. 146-147; tak
tez Wyrok NSA z dnia 26 stycznia 2023 r., IIl OSK 7265/21; wyrok NSA z dnia 16 pazdziernika
2015 ., 1 OSK 1992/14; wyrok NSA z dnia 23 listopada 2016 r., 1 OSK 1601/15; wyrok NSA z dnia
14 lutego 2017 r., I OSK 2642/ 16.

7 Wyrok NSA z dnia 7 kwietnia 2022 r., IIl OSK 4371/21.

8 Wyrok NSA z dnia 9 listopada 2021 r., IIT OSK 3907/21; wyrok NSA z dnia 21 listopada
2013 r., sygn. 1 OSK 895/13.

9 W. Jakimowicz, Naduzycie publicznego prawa podmiotowego dostepu do informacji publicznej [w:]
A. Blas (red.), Antywartosci w prawie administracyjnym, Warszawa 2016.
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a domaganie sie informacji publicznej w sprawie indywidualnej, w ktérej mozliwe
jest uzyskanie danych w innym trybie, jest niezgodne z celem ustawy o dostepie do
informagcji publicznej!0. W tej samej sprawie Naczelny Sad Administracyjny trafnie
uznal, ze przepisy u.d.i.p. nie sa Srodkiem pozwalajacym na gromadzenie dowo-
déw w sprawach przed organami panstwa. Sprawa dotyczyta wniosku o informacje
publiczna, ktéra miata poméc w realizacji roszczenia cywilnoprawnego opartego
na prawie witasnoséci, mozliwego do zatatwienia na gruncie postepowania przed
sadem powszechnym.

PODSTAWY KONSTRUKCJI NADUZYCIA PRAWA DO INFORMAC]I
PUBLICZNE]

Przedmiotem analizy niniejszego opracowania sa podstawy koncepcji naduzycia

prawa dostepu do informacji publicznej. W doktrynie formutowane jest pytanie, czy

ustawodawca w odniesieniu do wysokich standardéw gwarangji prawa dostepu do
informagcji publicznej nie zignorowat koniecznoéci powotania instrumentéw pozwa-
lajacych na zapobieganie jego naduzywaniu oraz czy jest to w ogéle mozliwe!l.

Nalezy postawié teze, ze mimo braku przepisu prawa wprowadzajacego te kon-
strukcje istnieja jej uzasadnione podstawy.

Wobec braku wyraznej podstawy ustawowej wskazuje sie, ze stosowanie oma-
wianej instytucji jest prawnie dopuszczalne w oparciu o inne istniejace juz instru-
menty. Jako przyktad podaje sie m.in.:

1) dokonywanie odpowiedniej wyktadni, oceny stanu faktycznego, czy tez decy-
dowanie o skutku prawnym z uwzglednieniem konstytucyjnej zasady propor-
¢jonalnosci'?;

2) wykorzystywanie istniejacych luzéw decyzyjnych w zakresie pojecia informacji
przetworzonej, wykorzystanie przepiséw o kosztach postepowania, uwzglednia-
nie naduzycia przy przyznaniu lub odmowie przyznania pomocy prawnej na
gruncie ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi’s.
Jednym z przykladéw zastosowania wskazanych wyzej podstaw jest préba

wykladni prowadzaca do wniosku, ze jezeli uzyskanie informacji publicznej ma

stuzy¢ osiagnieciu celéw innych niz wynikajace z u.d.i.p., to taka informacja nie
powinna by¢ traktowana jako informacja publiczna — w konsekwencji u.d.i.p. nie ma
do niej zastosowania, a adresat wniosku po prostu odmawiatby jej udostepnienial4.

10 Wyrok NSA z dnia 24 lutego 2022 r., III OSK 4236/21.

1 M. Kowalski, Naduzycie prawa do informacji publicznej, ZNSA 2016, nr 2, s. 49-60.

12 M. Jaskowska, Naduzycie publicznego prawa podmiotowego jako przestanka ograniczenia dostepu
do sqdu w sprawach z zakresu informacji publicznej, ZNSA 2018, nr 1, s. 27-41.

13 M. Jaskowska, Ograniczenia w zakresie dostepu do informacji publicznej na wniosek i ich ocena
[w:] B. Jaworska-Debska, P. Kledzik, J. Stugocki (red.), Wzorce i zasady dziatania wspélczesnej
administracji publicznej, Warszawa 2020.

14 7. Parchomiuk, Naduzycie prawa..., op. cit.
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Staboscia tej koncepgiji jest jednak watpliwos¢, czy dana informacja moze by¢ dwo-
jako kwalifikowana w zaleznosci od intencji zadajacego'®.

Inne rozwiazanie zaktada odmowe udzielenia informacji publicznej na podsta-
wie art. 16 u.d.i.p. ze wskazaniem, ze informacja publiczna nie zostanie udostep-
niona ze wzgledu na niezgodno$¢ celéw wnioskodawcy z celami, jakim ma stuzy¢
udzielenie informacji publicznej'°.

Jako inny jeszcze przyktad zastosowania powyzszych podstaw mozna wskazaé
wyrazone w orzecznictwie stwierdzenie, ze zadanie udostepnienia przez proku-
ratora akt sprawy jako zbioru materialéw zakonczonego postepowania przygoto-
wawczego nie jest wnioskiem o udostepnienie informacji publicznej, a dostep do
akt sprawy jest odrebna instytucja prawa procesowego, co do ktérej ustawowo
okreslono zakres 0séb majacych mozliwosé dostepu do tego rodzaju akt!”.

Kolejna, trzecia, podstawa koncepcji naduzycia prawa dostepu do informagji
publicznej opiera sie na odwotaniu do ogélnej konstrukcji naduzycia prawa.

Wydaje sie, ze ta konstrukcja jest szczegdlnie czesto wykorzystywana w dok-
trynie i orzecznictwie. Wyprowadzenie koncepcji naduzycia prawa do informacji
publicznej wtadnie z ogélnej konstrukcji naduzycia prawa zostato szeroko oméwione
w jednym z orzeczen NSA na przyktadzie naduzycia prawa do sadu. Naczelny
Sad Administracyjny wskazal, ze kazde prawo podmiotowe przyznane jest w celu
ochrony intereséw uprawnionego, przy czym powinno byé ono wykonywane zgod-
nie z celem, dla ktérego zostalo wprowadzone — w konsekwencji nie zastuguje na
ochrone zachowanie, ktére formalnie jest zgodne z prawem, ale sprzeciwia sie
jego celowils. Zaréwno w tym samym wyroku, jak i w innych orzeczeniach NSA
wskazat, ze analogicznie nie zastuguje na ochrone inicjowanie szeregu postepowan
zmierzajacych do celéw innych niz obrona swoich praw, np. jesli takie wszczynanie
postepowan stanowi cel sam w sobiel®.

Podstaw konstrukcji naduzycia prawa dostepu do informacji publicznej mozna
takze doszukiwac sie w koncepgji naduzycia prawa jako uzasadnienia odmowy przy-
znania prawa pomocy coraz czesciej pojawiajacej sie w orzecznictwie sadéw admi-
nistracyjnych, a pierwotnie osadzonej w dorobku doktryny i orzecznictwa ETPC2.
Uznaje sie to za przejaw coraz mocniejszej tendengji ,do stosowania przez sady
administracyjne tzw. argumentacyjnej metody orzekania nastawionej na rozwiazanie

15 Ibidem.

16 Tbidem.

17 M. Kowalski, Naduzycie prawa..., op. cit.; uchwata NSA z dnia 9 grudnia 2013 r,, I OPS 7/13.

18 Wyrok NSA z dnia 9 listopada 2021 r., IIT OSK 3907 /21; M. Warchot Pojecie naduzycia prawa
w procesie karnym, PiP 2007, nr 11, s. 49 i n.; T. Cytowski, Procesowe naduzycie prawa, PS 2005, nr 5,
s. 81 i n.; M.G. Plebanek, Naduzycie praw procesowych w postepowaniu cywilnym, Warszawa 2012,
s. 50 i n.; P. Przybysz, Naduzycie prawa w prawie administracyjnym [w:] H. Izdebski, A. Stepkowski
(red.), Naduzycie prawa, Warszawa 2003, s. 189.

19 Wyrok NSA z dnia 9 listopada 2021 r., Il OSK 3907/21; H. Dolecki, Naduzycie prawa do
sqdu [w:] J. Goral, R. Hauser, J. Trzcinski (red.), Sgdownictwo administracyjne gwarantem wolnosci
i praw obywatelskich 1980-2005, Warszawa 2005, s. 136.

20 M. Kowalski, Naduzycie prawa..., op. cit.; M. Kowalski, The Right to a Fair Trial in
Administrative Proceedings According to the Standards and Trends of Selected European Union Member
States, ,Europejski Przeglad Prawa i Stosunkéw Miedzynarodowych” 2014, nr 3, s. 74 i n.
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konkretnego zagadnienia prawnego z pominieciem nadmiernego formalizmu praw-
niczego”?l.

Warto jeszcze przywotaé twierdzenia jednej ze stron postepowania, jakie toczyto
sie przed Naczelnym Sadem Administracyjnym. W uzasadnieniu skargi kasacyjnej
podkreslono, ze u.d.i.p. stanowi realizacje art. 61 ust. 4 Konstytucji RP. Z tego wzgledu
wyktadni przepiséw u.d.i.p. nalezy dokonywaé z uwzglednieniem norm i zasad
konstytucyjnych. Jako przykiad takiej pomocniczej normy zostat wskazany art. 61
ust. 3 Konstytucji RP?2, zgodnie z ktérym ,,ograniczenie prawa dostepu do informacji
publicznej moze nastapi¢ wylacznie ze wzgledu na okre§lone w ustawach ochrone
wolnoéci i praw innych oséb i podmiotéw gospodarczych oraz ochrone porzadku
publicznego, bezpieczenstwa lub waznego interesu gospodarczego panstwa”.

Dodatkowo w doktrynie wskazuje sie, ze ten ostatni przepis nalezy odczyty-
waé w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP?3, zgodnie z ktérym: ,Ograniczenia
w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane
tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla
jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony $rodowiska,
zdrowia i moralnosci publicznej albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te
nie moga naruszacd istoty wolnoéci i praw”.

Z przytoczonych przepiséw Konstytucji RP wynika, ze organy i sady maja swego
rodzaju luz decyzyjny, czy raczej mozliwos¢ przeprowadzenia swego rodzaju testu
wartodci i wywazenia intereséw z jednej strony podmiotu wnioskujacego o udzie-
lenie informagji publicznej, a z drugiej podmiotu zobowiazanego do jej udzielenia
lub podmiotu, ktérego ta informacja dotyczy. Konieczne jednak bedzie, by interes
ten wynikat z umocowanych ustawowo wolnosci i praw.

Warto tez odnotowad, co prawda dos¢ ogdlne, niemniej jednak trafne stwier-
dzenie, ze ,zakaz naduzywania prawa w sposéb oczywisty wiazac nalezy z zasada
panstwa prawnego, wyrazona w art. 2 Konstytucji RF, w ktérym znajduje ona swoja
podstawe” 24,

KRYTERIA STOSOWANIA KONSTRUKCJI NADUZYCIA PRAWA DO
INFORMAC]I PUBLICZNE]

Istnieja takze watpliwosci zaréwno co do kryteriéw stosowania konstrukeji nad-
uzycia prawa do informacji publicznej, jak i do granic jej uzycia. Sa one oczywi-
sta konsekwencja braku regulacji ustawowej dotyczacej omawianej konstrukgji.
Zasadna bedzie jednak teza, ze mozliwe jest wypracowanie, a nawet ze zostaly
juz wypracowane pewne kryteria (a przynajmniej ich ramy) stosowania i granic
uzycia omawianej konstrukgji, z uwzglednieniem ktérych mozliwe jest osiagniecie

21 Ibidem.

22 Wyrok NSA z dnia 16 marca 2021 r., Il OSK 56/21.

23 M. Kowalski, Naduzycie prawa..., op. cit.

24 Wyrok NSA z dnia 16 marca 2021 r., IIl OSK 86/21; K. Osajda, Naduzycie prawa w procesie
cywilnym, PS 2005, nr 5 s. 69; M.G. Plebanek, Naduzycie praw procesowych..., op. cit., s. 57;
P. Przybysz, Naduzycie prawa..., op. cit., s. 204-205.
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kompromisu miedzy potrzeba dostepu do informacji publicznej a jego mozliwym
naduzyciem prowadzacym do naruszenia innych débr chronionych prawnie.

Jak wynika z dotychczasowych rozwazan, o tym, czy w danej sprawie mamy
do czynienia z naduzyciem prawa dostepu do informacji publicznej, decyduje cel,
ktéremu ma stuzy¢ uzyskanie informacji publicznej. Wobec tego konieczne jest
badanie dziatania wnioskodawcy w indywidualnych sprawach, w szczegé6lnosci
celéw, jakim ma stuzy¢ uzyskanie informacji publicznej. W zwiazku z powyzszym
zachowanie wnioskodawcy kazdorazowo wymaga indywidualnej oceny zar6wno
co do uprawnienia do uzyskania danej informacji publicznej, jak i w odniesieniu
do nadrzednych wobec niego zasad i wartosci?. Takie badanie i ocena sa jednak
o tyle utrudnione, ze podmiot wystepujacy o udzielenie informacji publicznej nie
ma obowiazku uzasadniania swojego wniosku.

Doktryna i orzecznictwo wypracowaly swego rodzaju typowy zestaw przesta-
nek, ktérych zaistnienie powoduje, ze mozna méwic o naduzyciu prawa do dostepu
do informagji publicznej, a ktére mozna podzieli¢ na nastepujace grupy.

Pierwsza grupa to przypadki wykorzystania prawa do informacji w celu zakl6-
cenia funkcjonowania organéw administracji2e.

W szczegdlnosci z okolicznosci takich, jak liczba, seryjnosé i podobienstwo
skarg, akcentowanie w tre$ciach pism kwestii ekonomicznych, np. kosztéw poste-
powania, model dzialania skarzacego i jego pelnomocnika, relacja czasowa miedzy
whniesieniem skargi a zaistnieniem bezczynnosci w sprawie, sposéb wystania wia-
domosci moze wynikac to, ze wniosek o informacje publiczna nie stuzy osiagnieciu
celéw ptynacych z ustawy, a jedynie wywotaniu dolegliwosci po stronie adresata
i zakléceniu jego dziatania?’.

Nie sposéb nie zgodzi¢ sie ze wskazaniem, ze nie moze korzystaé¢ z ochrony
dziatanie polegajace na wyczekiwaniu na cho¢ jeden dzien op6znienia w dziataniu
organu i pozostawanie w gotowosci do natychmiastowego niemalze ztozenia skargi
do wojewo6dzkiego sadu administracyjnego?s.

Odnosnie do seryjnosci skarg wydaje sie, ze nie nalezy jej traktowa¢ jako samo-
dzielnej i wystarczajacej przestanki do uznania, ze doszto do naduzycia prawa
dostepu do informacji publicznej. Samo ztozenie wielu takich samych wnioskéw
do réznych podmiotéw nie uprawnia do stwierdzenia a priori naduzywania prawa
do informagji publicznej i dziatania w innym interesie niz interes publiczny?.

Druga grupa przestanek to szeroko pojete wykorzystanie informacji publicznej
dla celéw gospodarczych, zawodowych lub na potrzeby prowadzenia indywidual-
nych sporéw prawnych®.

25 Wyrok NSA z dnia 9 listopada 2021 r., ITT OSK 3907/21.

26 Wyrok NSA z dnia 26 stycznia 2023 r., III OSK 7265/21; wyrok NSA z dnia 9 listopada
2021 r., IIT OSK 3907/21.

27 Wyrok NSA z dnia 9 listopada 2021 r., III OSK 3907/21; wyrok NSA z dnia 7 kwietnia
2022 r., III OSK 4371/21.

28 Wyrok NSA z dnia 5 listopada 2021 r., ITT OSK 4107/21.

29 Wyrok NSA z dnia 14 czerwca 2022 r., III OSK 4646/21.

30 Wyrok NSA z dnia 26 stycznia 2023 r., III OSK 7265/21; wyrok NSA z dnia 9 listopada
2021 r., IIT OSK 3907/21.
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Jesli pozyskana informacja publiczna miataby by¢ przeznaczona na zaspokojenie
prywatnych potrzeb wnioskodawcy, to bytoby to niezgodne z celami u.d.i.p. Przy
czym stusznie zaznacza sie, ze informacje publiczne przeznaczone do celéw innych
nize cele u.d.i.p. moga by¢ pozyskiwane na zasadach przyjetych dla danego rodzaju
stosunkow3l.

Jednym z najbardziej jaskrawych przejawéw naduzycia prawa dostepu do infor-
magji publicznej, zmierzajacym do realizacji wlasnych celéw, jest zamiar wykorzy-
stania udostepnionej informacji publicznej na potrzeby procesu cywilnego, ktérego
wnioskodawca jest strona. Jako przyklad takiego dziatania podaje sie zgromadzenia
dowodéw koniecznych do osiagniecia korzystnego dla siebie wyniku postepowania32.

W jednej z rozpatrywanych spraw Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit,
ze dziatanie polegajace na skladaniu duzej liczby skarg na bezczynnosé organu
odnoénie do rozpatrywania ztozonych wcze$niej w znacznej liczbie wnioskéw
o informacje publiczna moze $wiadczy¢ o tym, ze celem wnioskodawcy jest osia-
gniecie korzysci ekonomicznych?. W tym samym wyroku NSA zauwazyl, ze prawo
dostepu do informacji publicznej nie moze stuzy¢ do kompleksowej kontroli dziatal-
nosci podmiotu publicznoprawnego jednocze$nie we wszystkich jej obszarach, gdyz
do tego uprawnione sa odpowiednie organy panstwowe. W stanie faktycznym tej
sprawy skarzacy byl jedna z oséb, ktére od dtuzszego czasu niejako kontrolowaty
dziatalno$é powiatowych stagji sanitarno-epidemiologicznych.

Ciekawym zagadnieniem jest sytuacja, w ktérej wnioskowana informacja moze
by¢ uzyta w celach mieszanych, tzn. zaréwno zgodnych z u.d.i.p., czyli stuzacych
dobru wspélnemu, jak i w celach prywatnych. Kwestie te poruszyt Naczelny Sad
Administracyjny w jednej z rozpatrywanych spraw, w ktérej stanat przed pytaniem,
czy ztozenie wniosku przez naukowca w celu wykorzystania zadanej informacji
na potrzeby opracowywanego komentarza do ustawy jest dziataniem w subiek-
tywnym interesie wnioskodawcy, stanowiac o naduzyciu prawa do informacji
publicznej. W wydanym wyroku NSA stanat na stanowisku, ze wniosku o udo-
stepnienie informacji publicznej w celu jej uzycia w komentarzu do ustawy nie
mozna uznaé za zlozony jednoznacznie w celach osobistych i majatkowych, gdyz
w takiej sytuacji mozna méwié¢ zaréwno o interesie indywidualnym (wykonywanie
zawodu naukowca i nauczyciela akademickiego), jak i o interesie publicznym (dzia-
falno$¢ naukowa ma znaczenie dla ogétu spoteczenistwa)®t. W tym samym wyroku
NSA wyrazit poglad, ze w sytuacji ztozenia wniosku o udostepnienie informacji
publicznej w celu prywatnym i zarazem w celu publicznym co do zasady nie jest
mozliwe ustalenie, ktéry cel dominuje.

Jako inny przyktad mozna podaé zadanie uzyskania dokumentéw znajdujacych
sie w aktach sprawy, wymagajacych wysoko specjalistycznej wiedzy prawniczej lub
technicznej, a to w obawie ich wykorzystania przez wnioskodawce w sprawie podob-

31 Wyrok NSA z dnia 26 stycznia 2023 r., Il OSK 7265/21; wyrok NSA z dnia 23 listopada
2016 r., I OSK 1601/15.

32 Wyrok NSA z dnia 14 czerwca 2022 r., Il OSK 4712/21.

3 Wyrok NSA z dnia 9 listopada 2021 r., IIT OSK 3907 /21.

34 Wyrok NSA z dnia 7 kwietnia 2022 r., IIT OSK 4371/21.
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nej do tej, w ktérej pierwotnie zostaly sporzadzone®, czyli zaistnienia ryzyka udo-
stepnienia informacji publicznej, ktére w istocie stanowitoby kradziez intelektualna3.

Ciekawym przyktadem odnotowanym w doktrynie sa sprawy dotyczace zadania
udostepnienia przez przedsiebiorstwa energetyczne dokumentéw dotyczacych loka-
lizacji linii przesytowych, ktére to dokumenty mogltyby byé wykorzystane do inigjo-
wania postepowania o zaplate wynagrodzenia za bezumowne korzystanie z gruntéw,
ustanowienie stuzebnosci przesytu lub podobne roszczenia.

W tego typu sprawach zarysowaly sie dwa kierunki orzecznicze. Zgodnie z jed-
nym z nich sady uznawaty, ze chodzi o informacje publiczne, do ktérych zastosowa-
nie ma u.d.i.p., i uwzglednialy skargi, zobowiazujac przedsiebiorcéw do rozpatrzenia
wnioskéw w trybie u.d.i.p. Z kolei wedle drugiego kierunku, jezeli okoliczno$ci wska-
zuja, ze chodzi o indywidualna sprawe, ktéra nie ma zwiazku ze sprawami publicz-
nymi, dostep do zadanych informagji nastepuje w trybie innym niz przepisy u.d.i.p.3

Préby wykorzystywania informacji publicznej w celach takich, jak w przedsta-
wionych wyzej sprawach, stanowia dodatkowe uzasadnienie dla potrzeby istnienia
i stosowania konstrukgji naduzycia prawa do dostepu do informacji publiczne;j.

Trzecia, warta odnotowania grupa przestanej stosowania konstrukcji naduzycia
prawa do informagcji publicznej jest jej wykorzystanie dla szykanowania oséb pia-
stujacych funkgje publiczne, do pozyskiwania informacji o tych osobach nie w celu
spotecznej kontroli, lecz dla prowadzenia sporéw osobistych, zaspokojenia prywat-
nych animozji®.

GRANICE KONCEPCJI NADUZYCIA PRAWA DO INFORMAC]T
PUBLICZNE]

W orzecznictwie podkre§la sie, ze koncepcja naduzycia prawa do informacji publicz-
nej nie neguje samego prawa ani charakteru danych jako informacji publiczne;j,
a jedynie tamuje droge do uzyskania informacji publicznej*.

Z drugiej jednak strony stusznie w literaturze przedmiotu odnotowuje sie préby
zbyt szerokiego wykorzystania pojecia naduzycia prawa dla ograniczenia zasady
jawnosci czy ograniczania ochrony sadowej, np. odrzucenie skargi do sadu w zakre-
sie informagji publicznej z uwagi na btahos$é sprawy*.

Brak w u.d.i.p. ograniczen przeciwdziatajacych naduzywaniu prawa do uzy-
skania informacji w potaczeniu z tym, ze za pomoca prawa dostepu do informacji

3% M. Kowalski, Naduzycie prawa..., op. cit.

36 Wyrok NSA z dnia 13 czerwca 2014 r., I OSK 3070/ 13; I. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska,
Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 21-23.

37 J. Parchomiuk, Naduzycie prawa..., op. cit.

38 Ibidem.

39 Wyrok NSA z dnia 26 stycznia 2023 r., III OSK 7265/21; wyrok NSA z dnia 9 listopada
2021 r., IIT OSK 3907/21.

40 Wyrok NSA z dnia 14 czerwca 2022 r., IIl OSK 4712/21; wyrok NSA z dnia 14 lipca 2022 r.,
IIT OSK 1682/21.

41 M. Jaskowska, Ograniczenia..., op. cit.
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publicznej obywatel jest uprawniony do kontroli organéw wtadzy powoduje, ze
nalezy zachowadé szczegblna ostrozno$é w stosowaniu omawianej koncepgji42.
Wyznaczenie granic koncepcji naduzycia prawa do informacji publicznej jest
o tyle istotne, ze niewlasciwe zastosowanie tej konstrukcji moze prowadzi¢ do naru-
szenia gwarantowanego w Konstytucji RP prawa do informacji publicznej, stuza-
cego do realizagji jednej z podstawowych wartosci pafistwa demokratycznego, jaka
jest jawnosé dziatania instytucji publicznych. Stusznie zauwaza sie, ze naduzycie
prawa do informacji publicznej jako rozwiazanie pozaustawowe, ktére ogranicza
prawo rangi konstytucyjnej, musi by¢ zastrzezone wylacznie do przypadkéw skraj-
nych, w ktérych wnioskodawca wykazuje sie duza doza ztej woli, a ilos¢ i zakres
objetych wnioskami informacji moze utrudni¢ normalne funkcjonowanie i wypet-
nianie swoich ustawowych kompetencji przez organ administracji publicznej®.
Tak jak w kontekscie podstaw, tak i w odniesieniu do granic koncepcji naduzycia
prawa do informacji publicznej trzeba wskaza¢é, ze w drodze analogii orzecznictwo
odwotuje sie do dorobku judykatury, wskazujacego, ze ocena dziatan stron postepo-
wania w kontekscie naduzycia prawa do sadu kazdorazowo wymaga szczegétowej
analizy, tak aby nie doszlo do naruszenia rzeczywiscie naleznego prawa do sadu#.
Jednoczeénie w orzecznictwie podkreéla sie, ze od wnioskodawcy nie mozna
domagac¢ sie wykazania interesu (ani faktycznego, ani prawnego) w zadaniu udo-
stepnienia informacji publicznej, a wniosek, ktéry nie zawiera w tym zakresie zad-
nych tresci, nalezy traktowac jako wniosek o udostepnienie informagji publicznej*.
Warto jeszcze odnotowad, ze o tym, czy ma miejsce naduzycie prawa dostepu do
informacji publicznej, nie powinna przesadza¢ waga sprawy bedacej przedmiotem
wniosku?6,

ZAKONCZENIE

W doktrynie za btad ustawodawcy uznaje sie to, ze przy tworzeniu przedmiotowej
ustawy ,nacisk ktadziono jedynie na stworzenie systemu gwarancji realizacji prawa
do informacji, nie biorac pod uwage w ogéle koniecznosci stworzenia zabezpieczen
przeciw naduzywaniu go”4’.

W konsekwengji postuluje sie wyrazne uregulowanie koncepcji naduzycia
prawa do dostepu do informacji publicznej jako pozwalajace na zapobieganie

42 Wyrok NSA z dnia 7 kwietnia 2022 r., III OSK 4371/21.

43 Wyrok NSA z dnia 30 listopada 2021 r., IIT OSK 4340/21; wyrok NSA z dnia 7 kwietnia
2022 r., IIT OSK 4371/21; wyrok NSA z dnia 9 listopada 2021 r., III OSK 3907/21; wyrok NSA
z dnia 16 marca 2021 r., IIT OSK 86/21; M. Jaskowska, Naduzycie..., op. cit.

44 Wyrok NSA z dnia 9 listopada 2021 r., IIl OSK 3907/21 i przywotane tam orzeczenia: m.in.
postanowienie NSA z dnia 26 lipca 2013 r., I FZ 512/13; postanowienie NSA z dnia 19 grudnia
2014 r, I OZ 1171/14; postanowienie NSA z dnia 3 lutego 2015 r., I OZ 61/15; postanowienie
NSA z dnia 12 czerwca 2015 ., I OZ 439/15.

45 Wyrok NSA z dnia 14 czerwca 2022 r., Il OSK 4712/21; wyrok NSA z dnia 14 czerwca
2022 r., IIT OSK 4646/21.

46 M. Jadkowska, Naduzycie prawa..., op. cit.

47 J. Parchomiuk, Naduzycie prawa..., op. cit.; A. Piskorz-Ryh, Naduzywanie prawa..., op. cit.
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nadmiernemu stosowaniu tej instytucji oraz na wzmocnienie samego prawo do

informacji*s. Takie rozwiazanie miatoby by¢ swego rodzaju ,zaworem bezpie-

czenstwa, pozwalajacym sadom administracyjnym nie tylko na negatywna ocene

«naduzycia prawa», jak ma to miejsce obecnie, ale takze na efektywne zwalczanie

tego zjawiska”4.

Z pomoca przychodzi uregulowanie omawianej koncepcji w systemach praw-
nych innych panstw. Wyréznia sie dwa typy regulacji:

1) ogdélna norma ograniczajaca naduzywanie prawa zawierajaca klauzule gene-
ralne lub zwroty niedookreslone;

2) uregulowania szczegétowe, np. ograniczenia stosowania ustawy dla celéw
zarobkowych, formutowania wnioskéw powtérnych, udzielania informacji
powszechnie dostepnej, domagania sie informacji bez wniesienia optaty, gdy
prawo wprowadza taki obowiazek0.

Proponuje sie takze test bilansu intereséw (polegajacy na przeciwstawieniu inte-
resu w ujawnieniu informacji interesowi jej nieujawnienia) lub test szkody (wtadze
oceniaja potencjalna szkode, jaka mégiby ponies¢ chroniony prawem interes)5!.

Nie wydaje sie jednak pewne to, czy regulacja ustawowa doprowadzitaby do
poprawy sytuacji. Owszem, z jednej strony odpadtyby, przynajmniej czeSciowo, pro-
blemy i watpliwosci dotyczace naduzycia prawa dostepu do informacji publicznej.
Jednoczesnie jednak sztywne ramy ustawowe mogtyby utrudni¢ organom i sadom
stosowanie omawianej konstrukgji. Ponadto okreslone warunki brzegowe moglyby
poniekad stuzy¢ takiemu sformutowaniu wniosku, ktére pozwolitoby uniknaé
zarzutu naduzycia prawa.

Ostatecznym i najlepszym potwierdzeniem istnienia zaréwno uzasadnienia, jak
i podstaw koncepcji naduzycia prawa dostepu do informacji publicznej jest sto-
sowanie przedmiotowej konstrukgcji przez organy i sady administracyjne. Analiza
dorobku orzeczniczego sadéw administracyjnych, w szczegélnosci Naczelnego
Sadu Administracyjnego, w zakresie stosowania konstrukcji naduzycia prawa do
informacji publicznej prowadzi raczej do wniosku, ze na tym etapie ewentualna
ingerencja ustawodawcy nie jest konieczna.
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Streszczenie

Ustawa o dostepie do informacji publicznej nie okresla granic korzystania z prawa dostepu
do tej informacji. W konsekwencji korzystanie z przedmiotowego uprawnienia czesto stuzy
realizacji celé6w niezgodnych z zalozeniami ustawy. W odpowiedzi na to zjawisko w doktry-
nie i orzecznictwie zostata wypracowana koncepcja naduzycia prawa dostepu do informacji
publicznej. Przedmiotem dyskusji sa jednak podstawy tej koncepciji. Istnieja takze watpliwosci
zaréwno co do kryteriéw jej stosowania, jak i do granic jej uzycia. Opracowanie odnosi sie
do wskazanych probleméw i zmierza do potwierdzenia dwoch tez. Po pierwsze, ze mimo
braku przepisu prawa wprowadzajacego koncepcje naduzycia prawa dostepu do informacji
publicznej istnieja jej uzasadnione podstawy. Po drugie, ze wtasciwe stosowanie tej koncep-
Gji moze stuzy¢ osiagnieciu kompromisu miedzy potrzeba dostepu do informacji publicznej
a jego mozliwym naduzyciem.

Stowa kluczowe: informacja publiczna, naduzycie prawa, cele
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ABUSE OF THE RIGHT OF ACCESS TO PUBLIC INFORMATION

Abstract

The Law on Access to Public Information does not define the limits of the exercise of the right
of access to information. Subsequently, the use of the right in question often serves purposes
that are inconsistent with the objectives of the Act. As a response to this practice, the concept
of abuse of the right of access to public information has been developed in doctrine and case
law. The foundations of this concept, however, are the subject of debate. There are also doubts
about both the criteria for its application and the limits of its use. The paper addresses the
aforementioned issues and aims to confirm two theses. First, that despite the absence of a legal
provision introducing the concept of abuse of the right of access to public information, there
are legitimate grounds for it. Second, that the proper application of this concept can serve
to achieve a compromise between the need for access to public information and its possible
abuse.

Keywords: public information, abuse of the right, goals
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