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NADUZYCIE PRAWA DO INFORMACJI PUBLICZNEJ

Abstrakt

Przedmiot badan: Prezentowane opracowanie zostalo poswigcone problemowi naduzycia pra-
wa do informacji publicznej. Koncepcja naduzycia prawa do informacji jest wykorzystywana
w praktyce dzialania podmiotéw udostgpniajacych, co spotyka si¢ z krytyka strony spoteczne;j.
Koncepcji tej zarzuca si¢ w szczegolnosci arbitralno$¢ jej stosowania oraz naruszenie gwarancji
ochrony prawa do informacji. W artykule zostaty przedstawione poglady doktryny oraz judy-
katury, a takze wybrane regulacje prawne ustawy z dnia 6.09.2001 r. o dostgpie do informacji
publicznej ksztaltujace podstawowe mechanizmy shuzgce ograniczeniu zjawisk o znamionach
naduzycia prawa.

Cel badawczy: W ocenie autora prezentowane opracowanie stanowi w szczegélnosci probe od-
powiedzi na pytania o to: czy koncepcja naduzycia prawa znajduje oparcie w przepisach ustawy
o dostepie do informacji publicznej i czy istnieja inne mechanizmy mogace znalez¢ zastosowanie
w sytuacjach noszacych znamiona naduzycia prawa?

Metoda badawcza: Badania opieraja si¢ na dogmatyczno-prawnej analizie przepisow prawa,
pogladéw doktryny oraz orzecznictwa sadow administracyjnych, w szczegolnosci Naczelnego
Sadu Administracyjnego.

Wyniki: W konkluzji przeprowadzonych rozwazan autor dochodzi do wniosku, ze na gruncie
przepisow ustawy o dostepie do informacji publicznej brakuje precyzyjnej i kompleksowej re-
gulacji znajdujacej zastosowanie w przypadku, gdy podmioty uprawnione wykorzystuja prawo
do informacji niezgodnie z jego konstytucyjnym przeznaczeniem. Wypracowana w doktrynie
i orzecznictwie koncepcja naduzycia prawa ma wiele zalet, ale niesie ze soba takze powazne ryzy-
ko podejmowania dziatan uznaniowych. Autor zwraca uwage¢ na ustawowe mechanizmy, mogace
znalez¢ zastosowanie w sytuacjach noszacych znamiona naduzycia prawa.

Stowa kluczowe: informacja publiczna, dostep do informacji, naduzycie prawa do informacji,
informacja przetworzona.
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1. Wstep

W 2001 r. ustawodawca skonkretyzowat wyrazone w art. 61 Konstytucji RP'
prawo do informacji, przyjmujac regulacje ustawy o dostgpie do informacji pu-
blicznej? (dalej u.d.i.p.). Ustawa ta w swoich zatozeniach miata by¢ ustawg
ustrojowg rozwijajaca i precyzujaca konstytucyjng zasade jawnosci dziatan
wladz publicznych. Prawodawca zdecydowat si¢ na szeroki dostep do informa-
cji publicznej, co wida¢ w szczegodlnosci w ustalonym zakresie przedmiotowym
i podmiotowym prawa od informacji publicznej oraz w przyjetym katalogu
trybow dostepu. Prawo to oczywiscie nie ma charakteru absolutnego, podlega
ono ograniczeniom motywowanym ochrong innych dobr prawnie chronionych,
w tym przede wszystkim prywatnoscig jednostki, interesem przedsigbiorcy
czy interesem publicznym wyrazonym m.in. w ochronie informacji niejaw-
nych. Jawno$¢ stanowi jednak zasade, a okolicznosci uzasadniajgce odstapie-
nie od niej musza mie¢ zawsze charakter wyjatku. Juz w poczatkowym okresie
obowigzywania ustawy podnoszono, ze tak szeroki zakres dost¢gpu moze zna-
czaco utrudnié prace organdw administracji publicznej, ktore beda zobligowane
nie tylko do publikowania okre$lonych informacji w urzgdowych zbiorach da-
nych, ale takze do udzielania informacji na wniosek podmiotow uprawnionych.
Dostrzegano, ze prawo do informacji moze zosta¢ naduzyte przez uprawnio-
nych, a mechanizmy przyjete w ustawie nie chronig w sposob dostateczny pod-
miotow udostepniajacych’. Ustawodawca nie zdecydowat si¢ jednak na zmia-
ne przepisow.

W ostatnich latach nastapit zauwazalny wzrost liczby przypadkow, w kto-
rych dochodzi do sytuacji noszacych znamiona naduzywania prawa do informa-
cji. Sktadanie wielu wnioskow, wystepowanie o znaczace pakiety informacji,
wielokrotne wystepowanie o t¢ samg informacj¢ czy wykorzystywanie prawa
do informacji jako narz¢dzia do pozyskania odszkodowania za bezczynnos¢
nierzadko skutkuja powaznymi zakldceniami pracy urzeddw czy wregcz para-
lizem funkcjonowania podmiotow udostepniajacych®. Dostrzegajac narasta-
jace problemy w pi$miennictwie i orzecznictwie sagdow administracyjnych,
wypracowano rozwigzanie, ktére miato przyczyni¢ si¢ do eliminowania niepo-
zadanych zjawisk w obszarze dostepu do informacji oraz zapewni¢ skuteczng

' DzU.z 1997 r, nr 78, poz. 483 ze zm.

2 Ustawa z dnia 6.09.2001 r. o dostepie do informacji publicznej, t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 902.
M.in. M. Bernaczyk i M. Jablonski w serii artykulow zamieszczonych w czasopi$mie
Wspolnota (Wspodlnota 2007/12, s. 2-22).

Widac¢ to chociazby w statystkach spraw rozpatrywanych przez sady administracyjne.
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ochron¢ udostepniajagcym. Doktryna, si¢gajac po cywilistyczng konstrukcje
naduzycia prawa, przyjela, ze moze ona znalez¢ zastosowanie takze w sytu-
acji, gdy podmiot uprawniony do informacji wykorzystywatby swoje prawo
niezgodnie z jego przeznaczeniem. Koncepcja ta zdobyta wielu zwolennikow
i obecnie znajduje coraz szersze zastosowanie w praktyce dziatania podmio-
tow udostepniajacych. Przy czym nie sposob nie zauwazy¢, ze odmowa dostepu
do informacji z powotywaniem si¢ na naduzycie prawa wywotuje wiele kon-
trowersji, cho¢by z uwagi na brak precyzyjnej ustawowej podstawy dla takiej
odmowy. Coraz czg$ciej orzecznictwo sadoéw administracyjnych aprobujace
dziatania podmiotéw udostepniajacych spotyka si¢ z ostra krytyka strony spo-
tecznej®. Chocby tylko z tego powodu warto pochyli¢ si¢ jeszcze raz nad kon-
cepcja naduzycia prawa, przeanalizowa¢ dostgpne rozwigzania alternatywne
i znalez¢ optymalne rozwigzanie problemu.

2. Pojecie i zakres naduzycia prawa do informacji w doktrynie
i orzecznictwie sadéw administracyjnych

W literaturze przedmiotu przyjmuje si¢, ze z naduzyciem prawa mamy do czy-
nienia wowczas, gdy podmiot uprawniony wykonuje prawo niezgodnie z jego
przeznaczeniem, tj. gdy okreslony podmiot podejmuje prawnie dozwolone
dziatania dla osiagnigcia innych celow niz przewidziane przez ustawodawce®.
Naduzycie prawa do informacji publicznej wigzatoby si¢ zatem z takim wyko-
rzystaniem tego prawa, ktore byloby sprzeczne z celami przyjetymi przez pra-
wodawce. W piSmiennictwie wielokrotnie podejmowano proby definiowania
naduzycia prawa do informacji. Przyktadowo, J. Drachal uznaje, ze

naduzycie prawa dostepu do informacji publicznej polega¢ bedzie na probie korzystania
z jego instytucji dla osiagnigcia celu innego niz dbato$¢ o dobro publiczne, jakim jest prawo
do przejrzystego panstwa, jego struktur, przestrzegania prawa przez podmioty zycia pu-
blicznego, jawno$¢ administracji i innych organéw. Celem ustawy nie jest wigc zaspokaja-
nie indywidualnych (prywatnych) potrzeb w postaci pozyskiwania informacji publicznych,
lecz przeznaczonych dla celow handlowych, edukacyjnych, zawodowych’.

Zob. w szczegodlnosci http://www.informacjapubliczna.org; stan na 12.02.2025 r.

6 Zob. m.in. M. Jaskowska, Naduzycie publicznego prawa podmiotowego jako przestanka
ograniczenia dostepu do sqdu w sprawach z zakresu informacji publicznej, Zeszyty Naukowe
Sadownictwa Administracyjnego 2018/1 (76), s. 28-29.

J. Drachal, Prawo do informacji publicznej w swietle wykiadni funkcjonalnej, w: Sgdownic-
two administracyjne gwarantem wolnosci i praw obywatelskich 1980-2005, Warszawa 2005,
s. 147-149.
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Z kolei A. Piskorz-Ryn przyjmuje, ze przez naduzycie ,nalezy rozu-
mie¢ wykonywanie prawa do informacji publicznej na zasadach okreslonych
w ustawie, ktore nie realizuje celu tego prawa, a wigc pozostaje w sprzeczno-
$ci z wartosciami lezacymi u jego podstaw™®. Generalnie przy ustaleniu nad-
uzycia prawa si¢ga si¢ wigc do rezultatow wyktadni celowosciowej. Za cele
przyjete przez ustawodawce doktryna uznaje demokratyzacj¢ zycia publicznego
oraz partycypacj¢ w sprawowaniu wladzy publicznej, a takze poprawe wize-
runku administracji publicznej, w tym wzrost zaufania do niej, przeciwdzia-
fanie korupcji, poprawe sprawnosci funkcjonowania administracji publicznej
oraz zapewnienie efektywnego wydatkowania srodkow publicznych’. Zgodnie
z ta koncepcja prawo do informacji powinno by¢ wykonywane tylko wtedy, gdy
jest ono kompatybilne z celami, dla ktorych zostato ustanowione. Wykonywanie
tego prawa w innym celu niz cel zatozony przez prawodawce nosi znamio-
na naduzycia prawa, czego konsekwencja powinna by¢ odmowa realizacji zg-
dania przez podmiot udost¢pniajacy.

Koncepcja naduzycia prawa do informacji znalazta swdj wyraz takze
w orzecznictwie sadow administracyjnych, cho¢ wypada tu odnotowac,
ze orzecznictwo to nie jest w petni jednolite i nawet w obrgbie NSA poszczego6l-
ne sktady orzekajgce prezentujg czesto diametralnie rézne poglady. Generalnie,
judykatura (podobnie jak doktryna) uznaje, ze naduzycie prawa dostepu do in-
formacji publicznej polega na probie korzystania z jego instytucji dla osiggnigcia
celu innego anizeli troska o dobro publiczne, jakim jest prawo do przejrzystego
panstwa, jego struktur, przestrzeganie prawa przez podmioty zycia publicznego,
jawnos¢ administracji 1 innych organéw itp. Celem ustawy o dostepie do infor-
macji publicznej nie jest bowiem zaspokajanie indywidualnych (prywatnych)
potrzeb w postaci pozyskiwania informacji wprawdzie publicznych, lecz prze-
znaczonych dla celow innych niz wyzej wymienione'*. W orzecznictwie NSA
zwraca si¢ uwage na to, ze konstrukcja naduzycia prawa znajduje zastosowa-
nie w szczegdlnosci wtedy, gdy dochodzi do: wykorzystania prawa do infor-
macji w celu zaklocenia funkcjonowania organéw administracji (do swoistego
pieniactwa z wykorzystaniem prawa do informacji); wykorzystania dla celow
gospodarczych, zawodowych lub na potrzeby prowadzenia indywidualnych

8

A. Piskorz-Ryn, O naduzyciu prawa dostegpu do informacji publicznej, w: G. Sibiga, M. Bla-
chucki (red.), 20 lat ustawy o dostepie do informacji publicznej. Podsumowanie i perspekty-
wy, Warszawa 2022, s. 91.

A. Piskorz-Ryn, Glosa do wyroku Naczelnego Sqdu Administracyjnego z dnia 15 wrzesnia
2023 r, Il OSK 1166/22, Orzecznictwo Sadow Polskich 2024/9, s. 163.

10" Wyrok NSA z 7.07.2023 r., IIl OSK 939/22, LEX nr 3588379.
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sporow prawnych; wykorzystania dla szykanowania osob piastujacych funkcje
publiczne, do pozyskiwania informacji o tych osobach nie w celu spolecznej
kontroli, lecz dla prowadzenia sporéw osobistych, zaspokojenia prywatnych
animozji''. Pierwsza z wymienionych okoliczno$ci wystepuje wowczas, gdy
dziatania uprawnionego absorbujg organ — jego sily i $rodki, w tym osobowe,
co moze np. opodzniac realizacj¢ innych wnioskéw niestanowigcych naduzycia
prawa czy uniemozliwia¢ realizacj¢ podstawowych zadan organu'?. Do dziatan
uprawnionych o takim charakterze judykatura zalicza m.in.: sktadanie wielu
wnioskow, wystepowanie o duzg liczb¢ informacji czy wnioskowanie o infor-
macj¢ wczesniej udostgpniong. Osobng kategori¢ spraw kwalifikowang przez
sady jako naduzycie prawa do informacji stanowi wykorzystanie prawa do ce-
low prywatnych, w tym prowadzonych sporéw prawnych. Przykladowo NSA
w jednym z wyrokow wskazal, ze naduzycie prawa do informacji polega¢ moze
na tym, ze wniosek sktada podmiot bedacy strong innego postgpowania (sg-
dowego, administracyjnego) lub podmiot przygotowujacy si¢ do wszczgcia ta-
kiego postepowania, a z tresci wniosku o udostepnienie informacji publicznej
wynika, ze sktada go w zwigzku z tym postgpowaniem, np. celem zgromadzenia
dowodow koniecznych do osiagniecia korzystnego dla siebie wyniku postepo-
wania'. Niezaleznie od powyzszego w orzecznictwie podkresla sig, ze ewen-
tualne powotanie si¢ na naduzycie prawa do informacji musi by¢ zastrzezone
wylacznie do przypadkéw skrajnych, w ktorych wnioskodawca wykazuje sie
duza dozg zlej woli, a ilo§¢ i zakres obje¢tych wnioskami informacji moze utrud-
ni¢ normalne funkcjonowanie i wypehianie swoich ustawowych kompetencji
przez organ administracji publicznej'*.

Przedstawione wyliczenie okolicznosci kwalifikowanych jako naduzycia
prawa do informacji moze budzi¢ pewne watpliwosci. Dotycza one w szcze-
golnosci wykorzystania prawa do informacji do realizacji celow prywatnych'.
To, ze wnioskodawca wystepuje o informacj¢ niezbedng mu na gruncie innego
postepowania, tj. w swojej sprawie, w mojej ocenie nie powinno prowadzi¢
do pozbawienia go prawa do informacji, cho¢by tylko z tego wzgledu, ze zre-
alizowanie celu indywidualnego nie wyklucza jednoczesnego zrealizowania

1 Wyrok NSA z 15.05.2024 r., IIT OSK 1010/22, LEX nr 3728677.

12 Por. wyrok NSA z9.11.2021 r., I OSK 3907/21, LEX nr 3256522.

13 Wyrok NSA z 14.06.2022 ., I1I OSK 4646/21, LEX nr 3408772

4 Wyrok NSA z 19.06.2024 r., IIl OSK 1961/22, LEX nr 3744170.

Zob. m.in. P. Szustakiewicz, Glosa do wyroku Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia
27 maja 2020 1. (sygn. akt [ OSK 833/19), Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego
2023/1 (106), s. 167-174.
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celow ustawowych. Czgsto takze naruszanie interesu indywidualnego (jed-
nostkowego) sktania wnioskodawcow do podjecia szerszych dziatan na rzecz
pewnej grupy o0sob czy spolecznosci's. Zreszty, jak stusznie zauwazyl sam
NSA w jednym z wyrokoéw, poglad, zgodnie z ktérym nie mozna za pomocg
u.d.i.p. stara¢ si¢ o uzyskanie informacji w swojej wilasnej sprawie prowadzil-
by do absurdalnego wniosku, ze informacja o podejmowanej w takiej sprawie
dziatalnosci bezposrednio ukierunkowanej na wypetnianie okre$lonych zadan
publicznych i realizowanie okreslonych interesow i celow publicznych bytaby
dostepna dla ,,kazdego” za wyjatkiem osoby, ktorej ta dziatalnos¢ dotyczy!'”.
W innym wyroku NSA wskazat, Ze nie ma znaczenia prawnego w §wietle prze-
pisow u.d.i.p. cel, dla ktorego skarzacy ztozyt wniosek o udostgpnienie infor-
macji publicznej, w tym réwniez okolicznos¢, ze zdobyte dane moga zostaé
wykorzystane do wiasnej dziatalno$ci wnioskodawcy'®. W kolejnym wyroku
NSA wrecz uznat, ze skoro nie ulega watpliwosci, ze zadane dane stanowig in-
formacje publiczne, to skorzystanie z nich w jakimkolwiek postepowaniu spor-
nym mig¢dzy stronami nie moze mie¢ charakteru naduzycia prawa do informa-
cji’®. Niezaleznie od powyzszego watpliwosci budzi takze kwalifikowanie jako
naduzycia prawa skladania wielu wnioskow czy wystepowanie o duza liczbg
informacji. Na tym tle zawsze bowiem pojawia si¢ pytanie, co nalezy obiektyw-
nie uzna¢ za ,,duzg liczb¢ informacji” i jaka liczba wnioskow (i w jak dtugim
przedziale czasu) oznacza, ze jest ich ,,wiele”.

Najstabszym ogniwem konstrukcji naduzycia prawa do informacji wyda-
je si¢ by¢ koniecznos¢ ustalenia celow, jakimi kierowat si¢ podmiot uprawnio-
ny, wystepujac o dang informacje¢. Przy czym ich ustalenie musi uwzgledniaé
tres¢ art. 2 ust. 2 u.d.i.p., ktory zabrania zadania od osoby wykonujacej prawo
do informacji publicznej wykazania interesu prawnego lub faktycznego. Tym
samym ani organ administracji, ani sad nie moze wymagac¢ od podmiotu upraw-
nionego podania motywow wystapienia z wnioskiem o udostgpnienie informa-
cji. NSA podkresla, ze dla stwierdzenia naduzycia prawa do informacji nie-
zbedne jest ustalenie pozorowania realizacji wartosci lezacych u jego podstaw,
a zatem konieczne jest ustalenie rzeczywistego celu wystapienia z wnioskiem
o udostepnienie konkretnej informacji publicznej. Sad ten dostrzega jednak, ze
istotng przeszkoda w ustalaniu naduzycia prawa dostepu do informacji publicz-
nej moze by¢ nieznajomos¢ motywow, jakimi kieruje si¢ podmiot wystepujacy

1o Por. wyrok NSA z 12.10.2023 r., IIl OSK 1572/22, LEX nr 3615975.
17" Wyrok NSA z 14.06.2024 r., IIl OSK 1210/23, LEX nr 3744085.

18 Wyrok NSA z 23.10.2024 r., Il OSK 319/23, LEX nr 3774772.

19 Wyrok NSA z 19.06.2024 r., IIl OSK 1961/22, LEX nr 3744170.
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o0 jej udostepnienie oraz brak w takiej sytuacji jakichkolwiek podstaw domaga-
nia si¢ od takiego podmiotu wyjasnienia powodow, dla ktorych chee skorzysta¢
z przystugujacego mu prawa. W tej sytuacji judykatura przyjmuje, ze ustalen
co do motywow wnioskodawcy mozna dokonywa¢ w oparciu o oceng okolicz-
nosci faktycznych danej sprawy, w tym tresci wniosku o udostepnienie informa-
cji publicznej. Pomocne moze by¢ stanowisko zadajacego prezentowane w in-
nych pismach kierowanych do podmiotu zobowigzanego. Znaczenie moze mie¢
takze okoliczno$¢ ponawiania wnioskow o udzielenie informacji publicznych
juz udostgpnionych wnioskodawcy albo ogolnodostepnych®. W tym miejscu
wypada odnotowac, ze rowniez i w tej kwestii orzecznictwo sagdow admini-
stracyjnych nie jest w pelni jednolite. W innym wyroku NSA podnidst, ze brak
jest podstaw prawnych, aby podmiot zobowiazany do udostepnienia informa-
cji publicznej zadal lub samodzielnie ustalat przyczyny, dla ktorych zostat zto-
zony wniosek na podstawie u.d.i.p.?’ W mojej ocenie zachodza uzasadnione
watpliwosci, czy poszukiwanie motywow wnioskodawcy w okoliczno$ciach
sprawy, w sytuacji gdy podmiot ten nie musi wykazywac interesu prawnego,
faktycznego, ani tym bardziej uzasadnia¢, ze udostgpnienie jest szczegodlnie
istotne dla interesu publicznego znajduje swoje oparcie na gruncie obowiazu-
jacego prawa. Mozna odnie$¢ wrazenie, ze poszukiwanie motywow, jakie le-
gly u podstaw wniosku o udostgpnienie informacji odbywa si¢ niejako na sife,
wbrew intencji ustawodawcy. Abstrahujac od powyzszego, takze przywotane
przez NSA okolicznosci mogace stanowi¢ podstawe do ustalenia motywow
strony sa dyskusyjne. Postepowanie o udostgpnienie informacji ma charakter
autonomiczny i nie powinno by¢ oceniane przez pryzmat innych postgpowan.
Takze ogoélnodostgpno$¢ danej informacji publicznej nie stanowi przestanki
do odmowy jej udostgpnienia. Nalezy podkresli¢, ze udostgpnienie informacji,
np. w mediach czy na portalach spotecznosciowych, a nawet na stronie interne-
towej urzedu, ktora nie jest strong Biuletynu Informacji Publicznej, nie zwalnia
organu z obowigzku jej udostgpnienia na wniosek, co znajduje swoje oparcie
w orzecznictwie samego NSA%,

Konczac przeglad orzecznictwa sadow administracyjnych, warto odnoto-
wac, ze w judykaturze zdarzajg si¢ takze poglady, ktore podaja w watpliwosé
mozliwo$¢ odmowy dostepu do informacji z powotaniem si¢ na naduzycie prawa.

20 Wyroki NSA z: 25.06.2024 r., I1I OSK 2310/22, LEX nr 3750020 oraz 20.09.2024 r., IIl OSK
3315/23, LEX nr 3764474.

21 Wyrok NSA z 16.07.2024 r., III OSK 2702/23, LEX nr 3750578.

2 Por. wyroki NSA z: 23.03.2017 r., ] OSK 1375/15, LEX nr 2323598 oraz 8.10.2019 .,  OSK
3886/18, LEX nr 2732177.
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Przyktadowo, WSA we Wroclawiu w wyroku z dnia 17 marca 2020 r. uznat, ze
przestanka naduzycia prawa nie miesci si¢ w ustawowym katalogu ograniczen
w dostepie do informacji publicznej (art. 5 u.d.i.p.). Sad ten podkreslil, ze s3 mu
znane orzeczenia sgdow administracyjnych akceptujace taka przestanke, ale orze-
czenia sagdowe prezentujagce wspomniany poglad zapadty na tle konkretnych sta-
now faktycznych i nie majg waloru zrodta powszechnie obowiazujacego prawa®.

3. Forma prawna stwierdzenia naduzycia prawa do informacji

Na tym tle pojawia si¢ jeszcze jedna dyskusyjna kwestia, mianowicie forma
prawna wilasciwa dla zastosowania instytucji naduzycia prawa do informacji.
W doktrynie i w orzecznictwie zdaje si¢ przewaza¢ poglad, zgodnie z ktorym
o naduzyciu prawa do informacji rozstrzyga organ w drodze decyzji o odmowie
dostepu do informacji**. W judykaturze akcentuje si¢, ze zjawisko naduzywania
prawa dostepu do informacji moze by¢ brane pod uwagg nie na etapie dokony-
wania wyktadni art. 61 ust. 112 Konstytucji RP, art. 1 ust. 1 iart. 6 ust. 1 u.d.i.p.,
czyli na etapie odkodowania norm prawnych wraz z ich percepcja dla ustalenia
przedmiotowych granic prawa podmiotowego dostepu do informacji publicz-
nej, lecz na etapie p6zniejszym, tj. po stwierdzeniu, ze wnioskowana informacja
odpowiada ustawowemu pojeciu informacji publicznej podlegajacej udostep-
nieniu, a zatem na etapie oceny prawidtowosci korzystania z publicznego prawa
dostepu do takiej informacji®. Z charakteru konstrukcji naduzycia publicznego
prawa podmiotowego, w tym rowniez publicznego prawa dostepu do informacji
publicznej, wynika, ze zachowanie majace cechy naduzywania prawa nie po-
winno korzysta¢ z ochrony prawnej?*. Przy czym odmowa takiej ochrony nie na-
stepuje przez zakwestionowanie przedmiotu okre§lonego prawa, lecz wiaze si¢
z odmowa realizacji roszczenia, ktére z niego wynika, co w przypadku prawa
dostepu do informacji publicznej powinno nastgpowac przez wydanie decyzji
0 odmowie udostepnienia takiej informacji na podstawie art. 16 ust. 1 u.d.i.p.”’
Zgodnie z art. 16 ust. 1 u.d.i.p. odmowa udostgpnienia informacji publicznej

3 Wyrok w sprawie IV SAB/Wr 19/20, CBOSA.

2 Wyroki NSA z: 30.07.2024 r., IIT OSK 2850/23, LEX nr 3750852; 22.11.2023 r. IIT OSK
2520/22, LEX nr 3658602 oraz 15.09.2023 r., II1 OSK 1166/22, LEX nr 3642512.

% Wyrok NSA z 30.07.2024 r., Il OSK 2850/23, LEX nr 3750852.

2 Wyrok NSA z 30.07.2024 r., Il OSK 2850/23, LEX nr 3750852.

27 Wyroki NSA z: 7.06.2024 r., IIT OSK 2136/22, LEX nr 3739351 oraz 30.07.2024 r., IIT OSK
2850/23, LEX nr 3750852.
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oraz umorzenie postgpowania o udostgpnienie informacji w przypadku okreslo-
nym w art. 14 ust. 2 przez organ wladzy publicznej nastgpuja w drodze decyzji.
Na gruncie przepisow u.d.i.p. odmowa dostepu do informacji znajduje zasto-
sowanie w sytuacji, gdy dana informacja ma wprawdzie status informacji pu-
blicznej, ale nie moze by¢ udostgpniona z uwagi na ograniczenia prawa dostgpu
podyktowane okolicznosciami wynikajagcymi z art. 1 ust. 2 oraz art. 5 u.d.i.p.
Uznajac naduzycie prawa do informacji za jedng z przestanek ograniczajacych
prawo do informacji, nalezy przyjac, ze odmowa dostepu takze i w tym wypad-
ku nastgpuje w formie decyzji administracyjnej. Tym niemniej warto zauwazyc,
Ze na gruncie przepisow ksztattujacych przestanki ograniczenia prawa do infor-
macji odmowa dostepu znajduje zastosowanie zawsze w odniesieniu do konkret-
nej informacji, a ograniczenie w dostepie do niej ma charakter trwaty, co oznacza,
ze w kazdej sytuacji, gdy pojawia si¢ wniosek o jej udostepnienie, informacja
taka podlega wylgczeniu od udostepnienia. Tymczasem warunek ten nie musi
by¢ spetiony w przypadku stwierdzenia przez podmiot udostepniajacy naduzy-
cia prawa do informacji. Mozna bowiem wyobrazi¢ sobie sytuacje, w ktorej dwa
podmioty uprawnione wystepuja o t¢ samg informacje majaca status informacji
publicznej i w jednym przypadku informacja ta zostanie udost¢pniona, poniewaz
udostgpniajacy nie dopatrzy si¢ znamion naduzycia prawa (ani innych okolicz-
nosci uzasadniajacych odmowe), a w drugim powota si¢ na fakt naduzycia prawa
1 odmowi dostepu do tej informacji. Innymi stowy, ta sama informacja publiczna
raz bedzie podlegala udostepnieniu, a raz nie w zaleznosci od tego, czy w oce-
nie udostepniajacego zachodza przestanki naduzycia czy tez nie. Wydaje sie, ze
intencjg ustawodawcy bylo zagwarantowanie jednostce jasnych, czytelnych kry-
teriow dostepu do informacji, a mechanizmem ochronnym miat by¢ zamknigty
katalog przestanek odmowy dostgpu. Wigczenie naduzycia prawa do informacji
w katalog przestanek odmowy zaktoca to zalozenie, a stalos¢ 1 przewidywalnosé¢
dziatan administracji zast¢puje ich zmienno$¢ i arbitralnosc.

4. Ustawowe mechanizmy stuzace ograniczeniu naduzy¢ w dostepie
do informacji publicznej

Majac na wzgledzie kontrowersje, jakie budzi koncepcja naduzycia prawa,
warto zastanowi¢ sig, czy istniejg ustawowe mechanizmy eliminujace zjawi-
ska noszace znamiona naduzycia prawa. Blizsza analiza regulacji pozwala
skonstatowaé, ze ograniczenie naduzy¢ dokonywanych przez podmioty ko-
rzystajace z prawa do informacji po spetnieniu pewnych warunkéw moze by¢



74 Michat ULASIEWICZ

realizowane na gruncie przepiséw ksztaltujacych dostep do informacji przetwo-
rzonej. Zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p. uzyskanie informacji przetworzonej
jest mozliwe w takim zakresie, w jakim jest to szczeg6lnie istotne dla interesu
publicznego. Pojecie informacji przetworzonej nie zostato zdefiniowane w prze-
pisach u.d.i.p., jego tres¢ uksztattowata si¢ w doktrynie i w orzecznictwie sagdow
administracyjnych. Powszechnie przyjmuje si¢, ze w odroznieniu od informa-
cji prostej wytworzenie informacji przetworzonej wymaga pracy o charakte-
rze intelektualnym, a nie wylacznie technicznym. Informacjami przetworzo-
nymi sg zatem informacje wymagajace zebrania i odpowiedniego opracowania
danych. Nie sg one gotowe w chwili ztozenia wniosku, zaistnieja dopiero w wy-
niku przetworzenia informacji prostych. Dostep do informacji przetworzonej
miesci si¢ w prawie dostgpu do informacji, ale w odroznieniu od dostepu do in-
formacji prostych od wnioskodawcy wymaga si¢ wykazania istnienia szcze-
golnie istotnego interesu publicznego uzasadniajacego udostgpnienie. W tym
wypadku wnioskodawca powinien wykazac, ze cel jego dziatania ma pozytyw-
ny wymiar spoleczny, a uzyskanie informacji przetworzonej stuzy duzej grupie
0s6b (pewnej spotecznosci), przy czym wnioskodawca powinien posiadac real-
ne mozliwo$ci wykorzystania zdobytych danych dla poprawy funkcjonowania
organdéw panstwa lub rozwiazania wazkich probleméw spotecznych?. Majac
na wzgledzie zakres pojecia informacji przetworzonej, nie kazdy wniosek roz-
patrywany w kontekscie naduzycia prawa do informacji bedzie kwalifikowat si¢
do postgpowania przewidzianego dla tej wtasnie informacji. Tym niemniej NSA
wskazywal, ze przetworzenie nie zawsze nalezy utozsamia¢ z wytworzeniem
rodzajowo nowej informacji. W ocenie sadu moze ono polega¢ np. na wydoby-
ciu poszczegolnych informacji czastkowych z posiadanych przez organ zbioréw
dokumentow (ktore to zbiory moga by¢ prowadzone w sposob uniemozliwiaja-
cy proste udostepnienie gromadzonych w nich danych) i odpowiednim ich przy-
gotowaniu na potrzeby wnioskodawcy. Tym samym réwniez suma informacji
prostych, w zaleznosci od wigzacej si¢ z ich pozyskaniem wysokosci naktadow,
jakie musi ponies$¢ organ, czasochtonnosci, liczby zaangazowanych pracowni-
kow — moze by¢ traktowana jako informacja przetworzona®. Podobne wnioski
nasuwajg si¢ po lekturze wyroku NSA z dnia 30 listopada 2021 r. W wyroku tym
sktad orzekajacy, definiujac informacje prosta, przyjat, ze jest nig rowniez infor-
macja przeksztalcona, ktorej powstanie zalezy od dwoch elementow: po pierw-
sze, znajduje si¢ ona w zasobach podmiotu, do ktorego wplynat wniosek o jej

% Zob. wyrok NSA z 16.07.2024 r., IIl OSK 122/23, LEX nr 3744662.
2 Zob. wyrok NSA z23.11.2018 .,  OSK 2951/16, LEX nr 2595654.
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udostepnienie, cho¢ moze znajdowa¢ si¢ w roznych miejscach (repertoriach,
rejestrach, zestawieniach), a po drugie, jej pozyskanie i sporzadzenie nie jest
zwigzane z konieczno$cig ponoszenia kosztow osobowych lub finansowych,
trudnych do pogodzenia z biezaca dziatalnoscia podmiotu®®. Majac na wzgle-
dzie taki sposob rozumienia informacji prostej, logicznym jest przyje¢cie za-
lozenia, zgodnie z ktorym informacje, ktorej pozyskanie i sporzadzenie jest
zwigzane z konieczno$cig ponoszenia kosztow osobowych lub finansowych,
trudnych do pogodzenia z biezaca dziatalnoscia podmiotu, nalezy utozsamiac
z informacjg przetworzong. Przy takim ujeciu informacji przetworzonej czgsé
wnioskow kwalifikowanych jako naduzycie prawa do informacji (w szcze-
golnosci wnioskow, ktorych rozpoznanie jest czasochtonne i angazuje wielu
pracownikow, utrudniajgc prace urzedu) mogtaby by¢ traktowana jako wnio-
ski o informacj¢ przetworzong, co pociagatoby za sobg konieczno$¢ wykazania
szczegolnie istotnego interesu publicznego przez wnioskodawcow.

Kolejnym rozwigzaniem mozliwym do zastosowania w celu ogranicze-
nia naduzy¢ w postepowaniu o udostepnienie informacji publicznej jest insty-
tucja opfaty. Zgodnie z art. 15 ust. 1 u.d.i.p., jezeli w wyniku udost¢pnienia
informacji publicznej na wniosek podmiot obowigzany do udost¢gpnienia ma
ponies¢ dodatkowe koszty zwigzane ze wskazanym we wniosku sposobem udo-
stepnienia lub koniecznoscig przeksztatcenia informacji w forme¢ wskazang we
wniosku, podmiot ten moze pobra¢ od wnioskodawcy oplate w wysokosci od-
powiadajacej tym kosztom. Wydaje si¢, ze rozwigzanie to w swoim zalozeniu
mialo na celu zapobiezenie sytuacji, w ktorej wnioskodawca celowo (utrud-
niajac lub wregez uniemozliwiajac prace podmiotu i zwigkszajac koszty jego
funkcjonowania) zadatby udostgpnienia informacji, ktorej udostepnienie wig-
zatoby si¢ z konieczno$cig dostarczenia np. bardzo duzej ilosci stron wydruku
lub przeksztatcenia olbrzymiej ilosci informacji’'. Natozenie optaty dotyczy
sytuacji, gdy podmiot obowigzany do udost¢pnienia ma ponies¢ dodatkowe
koszty zwigzane ze wskazanym we wniosku sposobem udostepnienia, a takze
gdy ma on ponie$¢ dodatkowe koszty zwigzane z konieczno$cig przeksztatcenia
informacji w forme wskazana we wniosku. Wysokosc¢ optaty okresla sie kazdo-
razowo, a jedynym jej determinantem sg koszty dodatkowe, ktore winny by¢
ustalane indywidualnie w odniesieniu do konkretnej sprawy, przy czym chodzi
tu o koszt rzeczywiscie poniesiony ponad koszty podstawowe, zwyczajowe, t.
wydatki zwigzane z realizacja wskazanego we wniosku sposobu udostepnienia

30 Wyrok NSA w sprawie III OSK 4649/21, LEX nr 3308939.
31 Podobnie M. Bernaczyk, M. Jablonski, Ocena tresci wniosku, Wspdlnota 2007/12, s. 7-8.
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lub koniecznoscig przeksztalcenia informacji*2. W rachubg moga wchodzi¢ za-
tem koszty, ktore pojawia si¢ w zwigzku z: udostgpnieniem informacji przetwo-
rzonej, udostepnieniem informacji w innej formie lub w inny sposob niz przyje-
to w danym podmiocie, udostepnieniem informacji w wigcej niz jednej formie
lub na kilka sposobow oraz przeksztalceniem informacji w forme wskazang we
wniosku. Umiejetne stosowanie instytucji oplaty w postgpowaniu o udostep-
nienie informacji publicznej powinno wyeliminowa¢, a przynajmniej istotnie
ograniczy¢ naduzycie polegajace, w szczego6lnosci, na zagdaniu dostarczenia du-
zej ilo$ci stron wydruku. Nie jest to oczywiscie rozwigzanie pozbawione wad,
zwlaszcza majac na uwadze to, ze nie mozna uzalezni¢ udostegpnienia informacji
od uprzedniego wniesienia oplaty czy odmowic jej udostgpnienia z powodu nie-
uiszczenia oplaty®. Jednak mozliwos$¢ skutecznego egzekwowania obowigzku
wniesienia oplaty, nawet po fakcie udostepnienia informacji, w swoim zaloze-
niu powinno jednak powstrzymywac przed sktadaniem wnioskow generujacych
wysokie koszty dodatkowe.

Ograniczeniu naduzy¢ w dostepie do informacji publicznej sprzyja tak-
ze mechanizm publikacji danych na stronach Biuletynu Informacji Publicznej
(BIP). Ustawodawca w art. 8 ust. 3 u.d.i.p. zobowigzal podmioty udostepnia-
jace do umieszczania na stronach Biuletynu informacji publicznych, o ktérych
mowa w art. 6 ust. 1 pkt 1-3, pkt 4 lit. a tiret drugie, lit. ¢ i d i pkt 5 u.d.i.p.
Katalog informacji publikowanych w BIP, utworzony na podstawie tych przepi-
sOw, ma charakter zamknigty, a prawidlowe wypeienie obowigzku publikacji
informacji wylacza obowigzek ich ponownego udostepniania na wniosek. Tryb
wnioskowy znajduje zastosowanie wylacznie w odniesieniu do informacji nie-
opublikowanych w BIP (oraz w portalu Otwarte Dane). Cho¢ obowigzek publi-
kacji w BIP dotyczy okreslonych informacji, to mocg art. 8 ust. 3 zdanie drugie
u.d.i.p. podmioty zobowigzane zostaty uprawnione do udostepnienia w Biulety-
nie réwniez innych informacji publicznych. W mojej ocenie rozwigzanie to po-
winno znalez¢ zastosowanie przede wszystkim wtedy, gdy podmiot udostgpnia-
jacy dostrzega ponadprzeci¢tne zainteresowanie dang informacja, np. w sytuacji
naptywu duzej liczby wnioskow, ktorych przedmiotem jest ta sama informacja.
Jej udostepnienie za posrednictwem BIP zwalnia z obowigzku udostepnienia
w trybie wnioskowym, co przektada si¢ na stopien zaangazowania podmio-
tu udostepniajgcego — ogranicza konieczno$¢ reorganizacji pracy urzedu czy

32 Zob. m.in. wyroki NSA z 5.07.2024 r. w sprawach: III OSK 783/23, LEX nr 3750275 oraz
IIT OSK 2546/22, LEX nr 3747070.
3 Zob. np. wyrok NSA z 9.02.2024 r., I OSK 77/23, LEX nr 3691958.
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oddelegowania kolejnych pracownikow niezbednych do rozpatrywania nowych
wnioskow. Wydaje sie, ze ustawodawca, przyznajac to uprawnienie podmio-
tom udostepniajacym, liczyt si¢ z sytuacjg, w ktorej duza liczba wnioskow pa-
ralizowalaby prace urzedu. Intencjg tworcoOw ustawy bylo zatem odcigzenie
podmiotow udostgpniajacych, ktore same decydowalyby o zastosowaniu tego
mechanizmu, co skutkowatoby ich zwolnieniem z obowigzku udost¢pniania
informacji na wniosek. Publikowanie wielu informacji na stronach Biuletynu
jest zajeciem czasochtonnym, wymaga bowiem nie tylko opracowania danych
w formie wlasciwej dla systemu teleinformatycznego, ale takze odpowiedniego
ich uporzadkowania, ktore pozwoli na tatwe wyszukanie informacji, a takze za-
pewni przejrzystos¢ i czytelnos$¢ prezentowanych danych. Jednak niewatpliwg
zaleta podjecia dziatan publikacyjnych jest ich jednorazowos$¢ w kontrze do sy-
tuacji, gdy udzielanie tej samej odpowiedzi na liczne wnioski przysparza wigcej
pracy, a przy tym jest to praca, ktora moze trwa¢ w zasadzie non stop, tj. tak
dlugo, jak dlugo wnioskodawcy beda zainteresowani dang informacja.

5. Uwagi koncowe

Na gruncie przepisow u.d.i.p. brakuje precyzyjnej i kompleksowej regulacji
znajdujacej zastosowanie w przypadku, gdy podmioty uprawnione wykorzy-
stuja prawo do informacji niezgodnie z jego konstytucyjnym przeznaczeniem.
Doktryna i orzecznictwo, dostrzegajac problemy, z jakimi mierzg si¢ podmio-
ty udostepniajace, wypracowaly mechanizm zapobiegania réznego rodzaju
naduzyciom, opierajac si¢ na ogélnej koncepcji naduzycia prawa. Koncepcja
ta ma oczywiscie swoje zalety i niewatpliwie stanowi probe ratowania admi-
nistracji przed realnymi zagrozeniami, z jakimi musi si¢ ona mierzy¢. Daje
ona jednak podmiotom udostepniajacym niezwykle silne i skuteczne narze-
dzie obrony, ktore niewtasciwie wykorzystane moze z tarczy stac si¢ or¢zem
w walce z podmiotami uprawnionymi. Narzedzie to moze postuzy¢ ogranicza-
niu dostepu do informacji w sposob arbitralny i nieznajdujacy oparcia w regu-
lacji u.d.i.p. Paradoksalnie, naduzycie prawa do informacji, ktére w zatozeniu
ma chroni¢ udostgpniajacych, moze okazac si¢ catkiem wygodnym wytrychem
do nieuzasadnionego ograniczania dostepu do informacji obywatelom. Teore-
tyczna koncepcja naduzycia prawa, nieobudowana regulacja prawna zacheca
do dziatan inspirowanych w pelni swobodng oceng, dziatan w istocie catko-
wicie dyskrecjonalnych, stwarza zatem duze pole do naduzy¢ dokonywanych
tym razem przez podmioty udostepniajace. Deficyt regulacji w tym obszarze
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sprzyja przesuwaniu granic naduzycia prawa do informacji i jego rozszerzaja-
cej interpretacji, co w pewnym stopniu potwierdza bogate orzecznictwo sagdow
administracyjnych.

Majac na uwadze problemy, z jakimi mierzy si¢ administracja, jak row-
niez coraz czgstsze sigganie po koncepcj¢ naduzycia prawa i kontrowersje,
jakie koncepcja ta wywoluje, zasadnym jest domaganie si¢ pilnej interwencji
ze strony ustawodawcy. To rolg ustawodawcy jest takie uksztaltowanie regu-
lacji prawnej, ktore uwzglednia z jednej strony konieczno$¢ zapewnienia jaw-
no$ci w zyciu publicznym, a z drugiej chroni uzasadnione interesy podmiotow
udostepniajacych. Przyjete mechanizmy ochronne powinny ograniczaé¢ nega-
tywne efekty zjawisk noszacych znamiona naduzycia prawa do informacji, ale
réwnoczesnie powinny eliminowac¢ sytuacje, w ktorych podmioty udostepniaja-
ce mogtyby arbitralnie ksztattowa¢ zakres prawa do informacji.

Przedstawione w przedostatniej czegsci tego opracowania, mozliwe do za-
stosowania w chwili obecnej ustawowe mechanizmy ochronne nie majg cha-
rakteru kompleksowego, a ich zastosowanie nie rozwigzuje wszystkich proble-
mow kwalifikowanych z perspektywy naduzycia prawa do informacji. W mojej
ocenie stanowig one sui generis rozwigzanie tymczasowe. Jak kazde tego ro-
dzaju rozwigzanie nie jest ono oczywiscie pozbawione wad, ale w odréznieniu
od koncepcji naduzycia prawa ma ono silne oparcie w przepisach u.d.i.p. —moze
zatem stanowi¢ forme¢ alternatywna dla tej koncepcji. Wiasciwe wykorzystanie
instytucji dostepu do informacji przetworzonej, Biuletynu Informacji Publicznej
czy mechanizmu optat eliminuje przynajmniej cz¢$¢ problemow, z ktorymi mie-
1zg si¢ podmioty udostepniajace, przy jednoczesnym zapewnieniu odpowiedniej
ochrony podmiotom uprawnionym do informacji i unikaniu uciekania si¢ przez
administracj¢ do dziatan, ktorym mozna postawi¢ zarzut dowolnosci.
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Michat ULASIEWICZ

ABUSING THE RIGHT TO PUBLIC INFORMATION
Abstract

Background: The presented study concerns the problem of abusing the right to public inform-
ation. The concept of abusing the right to public information is used in the practice of entities
providing access that is met with critical public opinion. This concept is criticized in particular for
its arbitrary application and for violating the guarantee of protecting the right to information. This
article presents views of doctrine and jurisprudence as well as selected legal regulations of the Act
on Access to Public Information governing the basic mechanisms for limiting phenomena that
bear signs of abusing the law.

Research purpose: As far as the author is concerned, the paper is trying to provide answers to the
following questions: is the concept of abusing the law supported by the provisions of the Act on
Access to Public Information and are there other mechanisms that may be applied in situations
bearing the characteristics of abusing the law?

Methods: The research is based on a dogmatic analysis of legal provisions, statements of the
doctrine, and case law of administrative courts, in particular the Supreme Administrative Court.
Conclusions: As a result of the above considerations, the author concludes that on the basis of the
provisions of the Act on Access to Public Information there is a lack of precise and comprehensive
regulation applicable in the case when entitled persons use the right to information contrary to its
constitutional purpose. The concept of abusing the law developed in doctrine and case law has
many advantages but also carries a serious risk of taking discretionary actions. The author draws
attention to the statutory mechanisms that may be applied in situations bearing the characteristics
of abusing the law.

Keywords: public information, access to information, abusing the right to public information,
processed information.
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