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2.

Naduzycie prawa do informacji publicznej
Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 9 listopada 2021 r.

IIT OSK 3907/21

Naczelny Sad Administracyjny w skladzie:

Sedzia NSA Mirostaw Wincenciak
Sedzia NSA Zbigniew Slusarczyk (spr.)
Sedzia del. WSA Mariusz Kotulski

po rozpoznaniu w dniu 9 listopada 2021 r. na posiedzeniu niejawnym
w Izbie Ogoélnoadministracyjnej skargi kasacyjnej M. J. od wyroku
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 19 listo-
pada 2020 r. sygn. akt II SAB/Po 72/20 w sprawie ze skargi M. J.
na bezczynnosé Panstwowego Powiatowego Inspektora Sanitarnego
w P. w przedmiocie udostepnienia informacji publiczne;j

oddala skarge kasacyjna
Uzasadnienie

Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu wyrokiem z 19 li-
stopada 2020 r. sygn. akt IT SAB/Po 72/20, na podstawie art. 151
ustawy z 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz.U. z 2019 r. poz. 2325 ze zm.) zwanej da-
lej "PostAdmU” oddalit skarge M. J. na bezczynnosé Panstwowego
Powiatowego Inspektora Sanitarnego w P. w przedmiocie udostep-
nienia informacji publicznej.

W uzasadnieniu wyroku Sad pierwszej instancji wskazal, ze skar-
zacy naduzyl prawa dostepu do informacji publicznej. Skarzacy (...)
lipca 2020 r. zlozyl do organu 18 wnioskéw o udostepnienie tejze
informacji, a (...) lipca 2020 r. kolejnych 20 wnioskéw. Ponadto Sa-
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dowi bylo wiadomo, ze pelnomocnik skarzacego wystepuje réwniez
jako pelnomocnik w szeregu innych postepowan toczacych sie przed
Paristwowym Powiatowym Inspektorem Sanitarnym. Na dzien (...)
listopada 2020 r. do WSA w Poznaniu wptynelo 30 skarg M. J.
reprezentowanego przez tego samego pelnomocnika na bezczynnoscé
organu. W takim stanie rzeczy tres¢ i ilos¢ zlozonych wnioskéw,
skladanie ich jednorazowo oraz wyczekiwania na cho¢ jeden dzien
opOznienia w dzialaniu organu i natychmiastowe skladanie skarg
wskazuja na prébe naduzycia prawa do informacji publicznej. W
ocenie Sadu pierwszej instancji przedmiotowy wniosek ma dla or-
ganu stanowi¢ wytacznie dokuczliwosé, nie bedac ukierunkowanym
na dobro powszechne czy tez poprawe funkcjonowania urzedu. WSA
w Poznaniu uwzglednil przy tym gigantyczne obciazenie praca orga-
néw inspekcji sanitarnej oraz fakt szczegdlowego i rzetelnego przed-
stawienia trudnej sytuacji kadrowej oraz ponadprzecietnego obcia-
zenia praca Panstwowego Powiatowego Inspektora Sanitarnego w P.
w okresie pandemii COVID-19.

Skarge kasacyjna zlozyl M. J., zaskarzajac powyzszy wyrok w
calosci. Zarzucil naruszenie:

1. art. 3 § 2 pkt 8 PostAdmU w zwiazku z art. 61 ust. 1 Konsty-
tucji RP w zwiazku z art. 13 ust. 1 ustawy o dostepie do informacji
publicznej przez jego niezastosowanie, mianowicie Sad sam przyznal,
ze organ udostepnil skarzacemu wnioskowana informacje publiczna
po uzyskaniu skargi na bezczynnos¢ i z opéznieniem, a mimo to bez-
czynnosci nie stwierdzil, usprawiedliwiajac op6znienie tym, ze byto
ono niewielkie, a Sad do takiego rozstrzygniecia nie ma prawa,

2. 7art. 132 § 1 Post AdmU?” przez jego niezastosowanie, mianowi-
cie Sad mial orzec w granicach sprawy, a Sad istotnie wyszedl poza
granice sprawy odwolujac sie w sposéb catkowicie dowolny, wybidr-
czy i niepelny do faktéw rzekomo notoryjnych oraz tego, co jest mu
wiadomo z urzedu,

3. art. 32 ust. 1 Konstytucji RP przez jego niezastosowanie, mia-
nowicie Sad nie wyciagnal prawem przewidzianych konsekwencji wo-
bec bezczynnego organu (stwierdzenie bezczynnosci w postepowaniu
sadowoadministracyjnym), przy czym jest oczywiste, ze skarzacy na
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taka poblazliwo$¢ w przypadku uchybienia terminu nie moégtby li-
czyé,

4. art. 6 Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka, art. 45 ust.
1 Konstytucji RP, art. 7 Konstytucji RP przez ich niezastosowa-
nie, mianowicie skarzacy ma prawo, aby jego skarge rozpoznal bez-
stronny sad, kierujacy sie przepisami prawa, podczas gdy Sad nawet
nie udawal, jak wiele ma zrozumienia, poblazliwoéci i wspoélczucia
dla organu, stanowisko skarzacego za$ potepil, napietnowal réwniez
jego pelnomocnika, przy czym wszelkie wnioski zostaly wyprowa-
dzone wytacznie w oparciu o argumenty pozaprawne, bez proby zro-
zumienia i poznania stanu faktycznego dotyczacego skarzacego,

5. art. 63 Konstytucji RP przez jego niezastosowanie, a miano-
wicie Sad nie tylko nie uhonorowal prawa skarzacego do zlozenia
wniosku i skargi w sprawie wtasnej i prawa pelnomocnika do zto-
zenia skargi w imieniu skarzacego, sad przypuécil i na skarzacego, i
na pelnomocnika szturm, w ktérym sad, nie przebierajac w slowach,
gani i skarzacego i pelnomocnika, oskarzajac ich o dzialanie anty-
spoteczne, roszczeniowe, nonszalanckie i nacechowane chciwoécia.

W oparciu o tak sformulowane zarzuty M. J. wniést o uchyle-
nie zaskarzonego orzeczenia. Ponadto zwrdécil sie¢ o zasadzenie od
organu na rzecz skarzacego kosztoéw postepowania, w tym kosztow
zastepstwa procesowego wedlug norm przepisanych w postepowaniu
sgdowoadministracyjnym w obu instancjach.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Sposéb sporzadzenia skargi kasacyjnej powoduje konieczno$é przy-
toczenia uwag zwiazanych z wymogami dla skargi kasacyjnej prze-
widzianymi w ustawie Prawo o postepowaniu przed Sadami admini-
stracyjnymi. Godzi sie¢ bowiem przypomnieé, ze rozpoznajac skarge
kasacyjna — po mysli art. 183 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 roku -
Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (t.j. Dz.U. z
2019 r. poz. 2325 z p6Zn. zm.), zwanej dalej PostAdmU — Naczelny
Sad Administracyjny czyni to w granicach zakre$lonych przez ramy
tego $rodka odwolawczego, gdyz jest nimi zwiazany, biorac pod roz-
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wage z urzedu tylko niewazno$¢ postepowania. Przy braku przesta-
nek niewaznosciowych w sprawie podlegaly rozpoznaniu wytacznie
zarzuty podniesione w skardze kasacyjnej na uzasadnienie przyto-
czonych podstaw kasacyjnych. W my$l art. 174 Post AdmU skarge
kasacyjna mozna oprzeé¢ na nastepujacych podstawach: 1) narusze-
niu prawa materialnego przez bledna jego wykladnie lub niewltasciwe
zastosowanie; 2) naruszeniu przepiséw postepowania, jezeli uchybie-
nie to moglo mie¢ istotny wplyw na wynik sprawy. Zwiazanie NSA
podstawami skargi kasacyjnej wymaga prawidtowego ich okreslenia
w samej skardze. Oznacza to konieczno$é¢ powolania konkretnych
przepisow prawa, ktorym — zdaniem skarzacego — uchybil sad, okre-
Slenia, jaka posta¢ mialo to naruszenie, uzasadnienia zarzutu ich
naruszenia, a w razie zgloszenia zarzutu naruszenia przepiséw po-
stepowania — wykazania dodatkowo, ze to wytkniete uchybienie mo-
glo mie¢ istotny wpltyw na wynik sprawy. Zarzut naruszenia prawa
materialnego, moze przejawiaé sie w dwdch postaciach: jako bledna
wykladnia albo jako niewladciwe zastosowanie okreslonego przepisu
prawa. Podnoszac zarzut naruszenia prawa materialnego przez jego
bledng wyktadnie wykazaé nalezy, ze sad mylnie zrozumiat stoso-
wany przepis prawa, natomiast uzasadniajac zarzut niewlasciwego
zastosowania przepisu prawa materialnego wykazaé¢ nalezy, ze sad
stosujac przepis popelnil btad subsumcji, czyli ze niewlasciwie uznat,
iz stan faktyczny przyjety w sprawie nie odpowiada stanowi faktycz-
nemu zawartemu w hipotezie normy prawnej zawartej w przepisie
prawa. W obu tych przypadkach autor skargi kasacyjnej wykazac
musi, jak w jego ocenie powinien by¢ rozumiany stosowany przepis
prawa, czyli jaka powinna by¢ jego prawidlowa wykladnia. Jed-
noczesnie nalezy podkresli¢, ze ocena zasadno$ci zarzutu narusze-
nia prawa materialnego moze by¢ dokonana wytacznie na podstawie
ustalonego w sprawie stanu faktycznego, nie za$ na podstawie stanu
faktycznego, ktory skarzacy uznaje za prawidlowy (por. wyrok NSA
z 13 sierpnia 2013 r., sygn. akt II GSK 717/12, LEX nr 1408530; wy-
rok NSA z 4 lipca 2013 r., sygn. akt I GSK 934/12, LEX nr 1372091,
pub. orzeczenia.nsa.gov.pl). Przytoczenie podstawy kasacyjnej musi
by¢ precyzyjne. Jezeli przepis prawa sktada si¢ z kilku jednostek re-
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dakcyjnych wowczas zarzucane naruszenie nalezy powiazaé¢ z jego
konkretna jednostka redakcyjna. W odniesieniu do przepisu, ktory
nie stanowi jednej zamknietej calosci, a sklada sie z paragraféw,
punktéw i innych jednostek redakcyjnych, wymoég skutecznie wnie-
sionej skargi kasacyjnej jest spelniony wéwczas, gdy wskazuje ona
konkretny przepis naruszony przez sad pierwszej instancji, z poda-
niem numeru artykutu, ustepu, punktu i ewentualnie innej jednostki
redakcyjnej przepisu. Warunek przytoczenia podstawy kasacyjnej i
jej uzasadnienia nie jest spelniony, gdy skarga kasacyjna zawiera
wywody zmuszajace sad kasacyjny do domyslania sie, ktory przepis
prawa autor kasacji mial na uwadze, podnoszac zarzut naruszenia
przepisow prawa. Kasacja nieodpowiadajaca tym wymaganiom, po-
zbawiona konstytuujacych ja elementéw tresciowych uniemozliwia
sadowi ocene jej zasadnoéci. Ze wzgledu na wymagania stawiane
skardze kasacyjnej, usprawiedliwione zasada zwigzania Naczelnego
Sadu Administracyjnego jej podstawami, sporzadzenie skargi kasa-
cyjnej jest obwarowane przymusem adwokacko - radcowskim (art.
175 § 1 - 3 PostAdmU). Opiera sie on na zaloZeniu, ze powierzenie
czynnosci sporzadzenia skargi kasacyjnej wykwalifikowanym prawni-
kom zapewni jej odpowiedni poziom merytoryczny i formalny, umoz-
liwiajacy sadowi kasacyjnemu dokonanie kontroli zaskarzonego orze-
czenia.

Pelnomocnik zawodowy reprezentujacy skarzacego nie wszyst-
kim wskazanym wymogom sprostal. Przede wszystkim nie wskazal
czy zarzuca naruszenie przepisow prawa materialnego czy przepisow
postepowania, skutkiem czego nie wykazywal, ze naruszenie przepi-
sOw postepowania moglo mie¢ istotny wplyw na wynik sprawy, co
w zgodnie z art. 174 pkt 2 PostAdmU jest wymogiem koniecznym
do uwzglednienia skargi kasacyjnej. W zarzucie numer 2 zarzucono
naruszenie nieistniejacego przepisu art. 132 § 1 PostAdmU. Po-
nadto, argumentacji zawartej w uzasadnieniu skargi kasacyjnej w
zaden sposOb nie powigzano z poszczegdlnymi zarzutami skargi ka-
sacyjnej i wskazanymi w nich przepisami. W uzasadnieniu skargi
kasacyjnej wskazano jedynie na jeden przepis, tj. art. 13 ust. 1 Do-
stInfPubU. Przedstawione uchybienia pelnomocnika skarzacego co
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prawda nie uniemozliwiaja rozpoznania skargi kasacyjnej ale znacz-
nie ograniczaja mozliwo$é¢ odniesienia si¢ do sformutowanych zarzu-
téw i ograniczaja ich skutecznosé.

Autor skargi kasacyjnej natomiast wprost wskazal, ze posta-
wione w skardze kasacyjnej zarzuty polegaja na naruszeniu wska-
zanych w nich przepiséw przez ich niezastosowanie. Zatem w skar-
dze kasacyjnej nie zarzucono Sadowi pierwszej instancji btednej wy-
ktadni pojecia naduzycia prawa dostepu do informacji publicznej,
ktéra to okolicznosé stala sie podstawa oddalenia skargi przez ten
Sad.

W doktrynie przyjmuje si¢, ze naduzycie praw procesowych na-
lezy uznaé za samoistng instytucje prawa procesowego (zob. A.
Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii panstwa i
prawa, Warszawa 1992, s. 153). Naduzycie prawa to korzystanie
z tego prawa i uzywanie instrumentéw stuzacych jego realizacji nie
w celu zrealizowania wartosci, ktérym to prawo ma stuzy¢, chociaz
z powolywaniem si¢ na nie (tak W. Jakimowicz, Naduzycie prawa
dostepu do informacji publicznej, w: Antywartosci w prawie admini-
stracyjnym, Krakéw 2015, pkt V). Do naduzycia prawa dochodzi w
sytuacjach, gdy strona podejmuje prawnie dozwolone dzialania dla
celéw innych, niz przewidziane przez ustawodawce. Kazde prawo
podmiotowe, w tym prawo do sadu, przyznane jest przez norme
prawng w celu ochrony intereséw uprawnionego. Prawo to winno
by¢ jednak wykonywane zgodnie z celem, na ktéry zostalo przy-
znane. W konsekwencji zachowanie, ktére formalnie zgodne jest z
litera prawa, lecz sprzeciwia sie jej sensowi, nie moze zastugiwaé na
ochrone (Marcin Warchot, Pojecie naduzycia prawa w procesie kar-
nym, ”"Prokuratura i Prawo”, 2007, nr 11, s. 49 i n.; T. Cytowski,
Procesowe naduzycie prawa, "Przeglad Sadowy” 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: red. H. Izdebski, A. Stepkowski,
Naduzycie prawa, Warszawa 2003, s. 189; por. wyrok NSA z 21
stycznia 2011 r., IT FSK 1338/10, pub. orzeczenia.nsa.gov.pl). Tak
samo oceniane jest dzialanie podmiotu, ktory inicjuje szereg poste-
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powan sadowych w celu innym, niz ochrona swych praw — w ten spo-
s6b wplywa na obnizenie poziomu ochrony innych podmiotéw, ktére
nie moga w dostatecznie szybki sposéb uzyskaé ochrony prawnej (H.
Dolecki, Naduzycie prawa do sadu, w: Sadownictwo administracyjne
gwarantem wolnosci i praw obywatelskich 1980-2005, red. J. Goral,
R. Hauser, J. Trzcinski, Warszawa 2005, s. 136). Podkresla sie,
ze stanowisko takie znajduje aprobate nie tylko w doktrynie oraz
orzecznictwie sadéw polskich, ale takze akceptowane jest przez Eu-
ropejski Trybunal Praw Czlowieka w Strasburgu, ktéry wielokrot-
nie zwracal uwage, ze okreslone dzialania strony w procesie mozna
uznaé za naduzycie prawa do sadu (zob. np. postanowienie NSA z
5 listopada 2015 r., I OZ 1382/15, pub. orzeczenia.nsa.gov.pl). W
jego orzecznictwie za dopuszczalng uznano m.in. odmowe przyzna-
nia pomocy prawnej z uwagi na naduzycie prawa do sadu (por. po-
stanowienia Europejskiej Komisji Praw Czlowieka z 10 lipca 1986 r.
Nr 10871/84 w sprawie Winer przeciwko Zjednoczonemu Krolestwu;
z 4 grudnia 1985 r. Nr 11564/85 w sprawie W. przeciwko Niemcom;
z 2 lipca 1997 r. Nr 27436/95 w sprawie Steward-Brady przeciwko
Zjednoczonemu Krélestwu, omawiane przez M. Stepnia, Naduzycie
prawa do sadu — czy sady sa bezsilne wzgledem pieniaczy sadowych?
w: Europejska Konwencja Praw Czlowieka i jej system kontrolny —
perspektywa systemowa i orzecznicza, red. M. Balcerzak, T. Jasu-
dowicz, J. Kapelaniska-Pregowska, Torun 2011, s. 436-443). Nalezy
wskazaé, ze koncepcja zakazu naduzycia prawa do sadu jest przyj-
mowana takze w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego,
gltéwnie w sprawach z zakresu prawa pomocy. Zaklada sie, ze dzia-
tania skarzacego, dla ktorego inicjowanie postepowan sadowych nie
stuzy ochronie naruszonych praw, a stanowi cel sam w sobie, uznane
by¢ musi za naduzycie prawa do sadu (zob. postanowienie NSA z 18
marca 2014 r., I OZ 175/14, pub. orzeczenia.nsa.gov.pl). Podkresla
sie jednak stusznie, ze ocena dziatan stron postepowania sadowoad-
ministracyjnego pod katem naduzycia prawa wymaga kazdorazowo
wnikliwej analizy, tak, by mie¢ pewno$¢, ze rzeczywiste prawo do
sadu nie doznaje zadnego uszczerbku (zob. m.in. postanowienie

NSA z 26 lipca 2013 r., I FZ 512/13; postanowienie NSA z 19 grud-
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nia 2014 r., I OZ 1171/14; postanowienie NSA z 3 lutego 2015 r., I
OZ 61/15; postanowienie NSA z 12 czerwca 2015 r., I OZ 439/15,
pub. orzeczenia.nsa.gov.pl). Pierwszoplanowa role odgrywa w tym
zakresie element funkcjonalny (zob. Z. Kmieciak, Naduzycie prawa
do srodka odwolawczego w postepowaniu sadowoadministracyjnym,
"Panstwo i Prawo” 2011, nr 10, s. 24).

Naczelny Sad Administracyjny podziela w catoéci wykladnie po-
jecia "naduzycia prawa dostepu do informacji publicznej” dokonana
przez Sad pierwszej instancji. W szczegdélnodci za tym Sadem na-
lezy powtérzyé, ze obywatelskie prawo do informacji publicznej nie
ma charakteru absolutnego. Z uwagi na konstrukcje prawa dostepu
do informacji publicznej jako publicznego prawa podmiotowego, w
praktyce juz samo stwierdzenie, ze zadana informacja ma charak-
ter informacji publicznej implikuje obowiazek udzielania informacji
kazdemu podmiotowi, ktéry sie o to zwrédci. Ten stan rzeczy po-
woduje, ze czesto dochodzi do naduzywania prawa do informacji
do realizacji celow, ktére nie wynikaja ani z Konstytucji RP, ani
z ustawy o dostepie do informacji publicznej, oraz celow, ktére sa
trudne do pogodzenia z zatozeniami catego systemu prawa, sktada-
jacego sie z lezacych u jego fundamentéw wartosci i zasad aksjolo-
gicznych. Zachowanie podmiotu wnoszacego o udzielenie informacji
publicznej winno byé¢ wiec w kazdym przypadku oceniane indywi-
dualnie nie tylko w kontekscie uprawnienia do uzyskania takiej in-
formacji, ale w konkretnych sytuacjach réwniez przy uwzglednieniu
nadrzednych wobec niego zasad i wartoéci. Zaréwno w doktrynie,
jak 1 w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego funkcjo-
nuje poglad dopuszczajacy mozliwosé stosowania konstrukeji nad-
uzycia prawa dostepu do informacji publicznej. Naduzywanie pu-
blicznego prawa podmiotowego ma miejsce wowczas, gdy jakis pod-
miot podejmuje prawnie dozwolone dzialania dla osiggniecia celéw
innych niz przewidziane przez ustawodawce. Takie dziatanie lub za-
niechanie jest wprawdzie zachowaniem podmiotu "majacego prawo”,
ale nie stuzy spolecznie uzasadnionym interesom tego podmiotu (H.
Knysiak-Molczyk, Granice prawa do informacji w postepowaniu ad-
ministracyjnym i sadowoadministracyjnym). Naduzycie prawa defi-
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niowane jest wiec jako wykorzystywanie tego prawa w sposob, ktory
nie jest zgodny z zalozeniami aksjologicznymi lezacymi u jego pod-
staw [A. Piskorz-Ryn (w:) G. Szpor, A. Piskorz-Ryn (red.), Jawnosé
i jej ograniczenia. Dostep i wykorzystywanie. Tom V, 2015, wyd.
el./Legalis]. W kontekscie prawa dostepu do informacji publicznej
naduzycie prawa definiuje sie wiec jako probe korzystania z insty-
tucji dostepu do informacji publicznej dla osiagniecia celu innego
anizeli troska o dobro publiczne, jakim jest w szczegdlnosci prawo
do przejrzystego panstwa, jego struktur, przestrzegania prawa przez
podmioty zycia publicznego, jawnosci funkcjonowania administracji
i innych organéw (vide: J. Drachal, Prawo do informacji publicz-
nej w $wietle wykladni funkcjonalnej (w:) J. G., R. Hauser i J.
T., Sadownictwo administracyjne gwarantem wolnosci i praw oby-
watelskich 1980-2005, Naczelny Sad Administracyjny, W-wa, 2005
r., s. 146-147; wyrok NSA z 16 pazdziernika 2015 r., sygn. akt I
OSK 1992/14; wyrok NSA z 23 listopada 2016 r., sygn. akt I OSK
1601/15; wyrok NSA z 14 lutego 2017 r., sygn. akt I OSK 2642/16
— pub. orzeczenia.nsa.gov.pl). W oparciu o poglady wyrazane w
literaturze oraz w orzecznictwie mozna wskazaé trzy gltéwne grupy
problemowe, w kontekscie ktérych pojawia sie zagadnienie naduzycia
prawa do informacji publicznej, tj. wykorzystanie prawa do infor-
macji w celu zaklécenia funkcjonowania organéw administracji (do
swoistego pieniactwa z wykorzystaniem prawa do informacji), wy-
korzystanie dla celéw gospodarczych, zawodowych lub na potrzeby
prowadzenia indywidualnych sporéw prawnych, a takze wykorzysta-
nie dla szykanowania os6b piastujacych funkcje publiczne, do pozy-
skiwania informacji o tych osobach nie w celu spolecznej kontroli,
lecz dla prowadzenia sporéw osobistych, zaspokojenia prywatnych
animozji. Wykorzystywanie rozwiazan ustawowych do zakldcania
funkcjonowania organéw administracji okresla sie¢ niekiedy mianem
dazenia do "udreczenia” podmiotu zobowiazanego do udostepnie-
nia informacji. Udostepnienie informacji publicznej zawsze bowiem
wiaze sie z zaangazowaniem personelu urzedniczego i okreslonych
srodkéw technicznych. Zwigzane z tym obowiazki administracji nie
sg wobec tego obojetne dla efektywnosci wykonywania innych zadan
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publicznych. Zakres obowigzku informacyjnego panstwa powinien
by¢ uksztaltowany w taki sposob, aby zapewni¢ réwnowage miedzy
korzysciami wynikajacymi z zapewnienia dostepu do informacji a
szeroko rozumianymi kosztami, jakie muszg ponies¢ w celu jego re-
alizacji podmioty zobowigzane. Naduzywanie prawa do informacji
moze zakloci¢ funkcjonowanie urzedu i zmniejszy¢ efektywnosé jego
dziatania w zakresie wykonywania powierzonych mu ustawowych za-
dan, w tym w zakresie udostepniania informacji innym podmiotom
(J. Parchomiuk, Naduzycie prawa w prawie administracyjnym, War-
szawa 2018, wyd. el./Legalis). Wprawdzie osoba korzystajaca z
prawa do informacji publicznej nie jest zobowiazana wskazywac ce-
16w ani motywéw swego dzialania, to jednak w kazdym indywidual-
nym przypadku istnieje mozliwoé¢ oceny zachowania wnioskujacego
o informacje publiczng pod katem tego, czy korzysta on ze swojego
uprawnienia zgodnie z jego celem i funkcja. Ocena ta powinna byé
oparta o okolicznosci faktyczne, w szczegélnosci uwzgledniaé tresé
wniosku o udostepnienie informacji publicznej oraz dotychczasowe
relacje z wnioskodawca (na plaszczyznie korzystania przez niego z
prawa do informacji publicznej) (por. A. Krecisz-Sarna, Informacja
w Administracji Publicznej 2019/1, s. 50 i nast.).

Przypomnieé¢ dodatkowo nalezy, ze prawo dostepu do informa-
cji publicznej stanowi prawo polityczne, za pomoca ktoérego oby-
watel jest uprawniony do kontroli organéw wiadzy. Prawo to jest
przejawem rozwoju demokracji jako ustroju, w ktérym obywatele
wspoéluczestnicza w sprawowaniu wladzy i jednoczednie kontroluja
organy wladzy publicznej. Prawo to nie powinno zatem stuzyé
zaspokajaniu osobistej ciekawosci osoby wnoszacej o udostepnienie
informacji publicznej lub tez zalatwieniu jej osobistych interesow
(por. wyrok NSA z 21 listopada 2013 1., sygn. akt I OSK 895/13,
pub. orzeczenia.nsa.gov.pl). Naduzycie prawa do informacji pu-
blicznej bedzie polegato tez "Na probie wykorzystania jego insty-
tucji dla osiagniecia innego celu niz dbalo$¢ o dobro publiczne, ja-
kim jest prawo do przejrzystego panstwa” (J. Drachal, Prawo do
informacji publicznej w $wietle wykladni funkcjonalnej (w:) Sadow-
nictwo administracyjne gwarantem wolnosci i praw obywatelskich
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1980-2005, Warszawa 2005, s. 147 oraz podobnie I. Kaminska, M.
Rozbicka—-Ostrowska, Ustawa o dostepie do informacji publiczne;j.
Komentarz, s. 273).

Naduzycie prawa podmiotowego do informacji publicznej ma
miejsce wowczas, gdy dany podmiot wnioskuje o udostepnienie in-
formacji publicznej w celu innym niz cheé zachowania jawnosci zycia
publicznego czy uzyskania informacji majacej znaczenie dla wigkszej
liczby o0s6b. Naduzycie to z reguly ma miejsce wéwcezas, gdy zadana
informacja ma znaczenie wylacznie indywidualne, bedac istotna tylko
z perspektywy wnioskodawcy. Przy czym z reguly wnioskodawca
przez naduzycie prawa zmierza do realizacji wlasnych interesow,
na przyktad przez zamiar wykorzystania udostepnionej informacji
na potrzeby procesu cywilnego, ktorego wnioskodawca jest strona.
W orzecznictwie sadéw administracyjnych wskazano, ze "naduzycie
prawa dostepu do informacji publicznej polega na probie skorzysta-
nia z tej instytucji dla osiagniecia celu innego niz troska o dobro
publiczne, jakim jest prawo do przejrzystego panstwa i jego struk-
tur, przestrzeganie prawa przez podmioty zycia publicznego, jawnosc¢
dzialania administracji i innych organéw wladzy publicznej” (zob.
wyrok NSA z 23 listopada 2016 r. sygn. akt I OSK 1601/15, pub.
orzeczenia.nsa.gov.pl). Wynikaé¢ moze z takich okolicznoéci jak: se-
ryjnos¢ i podobienstwo skarg, akcentowanie w tresciach pism kwestii
kosztow postepowania, model dzialania skarzacego i jego pelnomoc-
nika, okoliczno$¢ czasowa miedzy wniesieniem skargi a zaistnieniem
bezczynnosci w sprawie. Rowniez sposéb wystania wiadomosci w
sprawie moze wskazywacé, ze wnioskodawca nie wykluczal mozliwo-
Sci zakwalifikowania jej jako SPAM, czego skutkami bylby obciazony
organ (por. postanowienie NSA z 3 listopada 2015 r. sygn. akt I
OSK 1940/15, pub. orzeczenia.nsa.gov.pl), a nawet liczyl sie z moz-
liwoscia wykorzystania tego faktu w postepowaniu sadowym. Ta-
kie postepowanie, majace cechy naduzycia prawa do informacji, nie
moze by¢ zaakceptowane i zastugiwaé na ochrone prawng ze strony
sagdu tym bardziej, jezeli prowadzi do zagrozenia konstytucyjnego
prawa dostepu do informacji tych oséb (art. 61 ust. 1 Konstytucji
RP), ktére chea go realizowaé zgodnie z jego istota. Wskazane nad-
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uzycie absorbuje bowiem organ — jego sity i srodki, w tym osobowe
— co moze op6zniaé realizacje wnioskdéw niestanowiacych naduzycia
prawa i zaklécaé¢ funkcjonowanie urzedu (zob. Naduzywane prawa
do informacji publicznej — Uwagi De Lege Lata i De Lege Ferenda,
Agnieszka Piskorz — Ryn, Kontrola Paistwowa nr 6/2008). Udo-
stepnienie informacji publicznej wiaze si¢ zawsze z zaangazowaniem
personelu urzedniczego i okreslonych $rodkéow technicznych. Zwia-
zane z tym obowiazki administracji nie sa wobec tego obojetne dla
efektywnosci wykonywania innych zadan publicznych. Zakres obo-
wigzku informacyjnego powinien by¢ uksztaltowany w taki sposob,
aby zapewni¢ réwnowage miedzy korzysciami wynikajacymi z za-
pewnienia dostepu do informacji a szeroko rozumianymi kosztami,
jakie muszg ponies¢ w celu jego realizacji podmioty zobowiazane.
Ustawa o dostepie do informacji publicznej w zasadzie nie za-
wiera systemowych ograniczen przeciwdzialajacych naduzywaniu prawa
do uzyskania informacji. Taka przestanka odmowy udostepnienia
informacji publicznej wprost z tej ustawy nie wynika. Zatem przy
uwzglednieniu takiej okolicznosci nalezy zachowaé szczegdlng ostroz-
nos¢. Konstytucyjne prawo do informacji publicznej stuzy realizacji
jednej z podstawowych wartodci panstwa demokratycznego, tj. jaw-
noéci dzialania instytucji publicznych. Skoro prawo do informacji
publicznej ma range konstytucyjna, a jego celem jest zapewnienie
spolecznej kontroli nad organami wladzy publicznej, to wszelkie po-
zaustawowe przeslanki ograniczajace to prawo moga utrudni¢ lub
wrecz uniemozliwi¢ kontrole spoleczng nad funkcjonowaniem insty-
tucji publicznych. Dlatego tez ewentualne powolanie sie na naduzy-
cie prawa do informacji musi by¢ zastrzezone wyltacznie do przypad-
kéw skrajnych, w ktorych wnioskodawca wykazuje sie duza doza zlej
woli, a iloé¢ i zakres objetych wnioskami informacji moze utrudnié¢
normalne funkcjonowanie i wypetnianie swoich ustawowych kompe-
tencji przez organ administracji publicznej (tak NSA w wyroku z 16
marca 2021 r. sygn. akt IIT OSK 86/21, pub. orzeczenia.nsa.gov.pl,
zob. takze M. Jaskowska, Naduzycie publicznego prawa podmioto-
wego jako przestanka ograniczenia dostepu do sadu w sprawach z
zakresu informacji publicznej, "Zeszyty Naukowe Sadownictwa Ad-
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ministracyjnego” 2018, nr 1, s. 27-41).

W tym miejscu podkresli¢ nalezy, ze w skardze kasacyjnej nie do-
szto do skutecznego podwazenia stanu faktycznego ustalonego przez
Sad pierwszej instancji, poniewaz nie podniesiono w niej zarzutow
naruszenia przepiséw postepowania regulujacych ustalanie stanu fak-
tycznego, bedacego podstawa faktyczna zaskarzonego wyroku. Ob-
szerne wywody zawarte w uzasadnieniu skargi kasacyjnej, w kto-
rych to podejmuje sie prébe podwazenia okolicznosci faktycznych
ustalonych przez Sad, z powodu braku powiazania ich z przepisami
postepowania regulujacymi ustalanie stanu faktycznego przez Sad,
nie mogly odnies¢ skutku. Wynika to z tego, o czym juz podano
wyzej, ze Sad kasacyjny zwiazany jest przytoczonymi podstawami
kasacyjnymi. Wobec tego Naczelny Sad Administracyjny ocene pod-
niesionych zarzutéw skargi kasacyjnej oparl na stanie faktycznym
przyjetym przez Sad pierwszej instancji, nie zas, na podstawie stanu
faktycznego, ktéry sama strona skarzaca kasacyjnie uznaje za pra-
widtowy.

Z ustalen Sadu pierwszej instancji wynika miedzy innymi, ze
skarzacy reprezentowany przez adwokata (...) lipca 2020 r. zlozyl
do PPIS w P. 18 wnioskéw o udostepnienie informacji publicznej, w
odpowiedzi na ktére przekazano skarzacemu: 3 odpisy raportéw o
zakazeniach szpitalnych i trzy w stacjach dializ, 5 odpiséw raportow
koncowych, 12 decyzji dotyczacych wypoczynku dzieci, 9 protoko-
16w kontroli rozkladu zajeé¢ lekcyjnych, odpis powolania Panstwo-
wego Powiatowego Inspektora Sanitarnego, odpis umowy najmu lo-
kali zajmowanych przez PSSE w P., ewidencje $rodkéw trwalych na
dzien 31 grudnia 2019 rok, 26 odpiséw decyzji o stwierdzeniu choréb
zawodowych, 33 odpisy decyzji o braku podstaw do uznania choroby
zawodowej, odpisy sprawozdan finansowych za lata 2016, 2017, 2018
i 2019, 2 odpisy postanowienn o nalozeniu kary grzywny. Za$ (...)
lipca 2020 r. skarzacy ztozyl kolejnych 20 wnioskéw w tym przedmio-
cie. Na dzien (...) listopada 2020 r, do WSA w Poznaniu wplyneto
30 skarg M. J., reprezentowanego przez tego samego pelnomocnika,
na bezczynnos¢ PPIS w przedmiocie rozpatrzenia wnioskéw M. J.
o udostepnienie informacji publicznej. Ponadto Naczelny Sad Ad-
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ministracyjny, stwierdza, ze m.in. z akt sprawy III OSK 4533/21
wynika, Ze ponadto (...) wrzesnia 2020 r. skarzacy reprezentowany
przez tego samego pelnomocnika zawodowego zltozyt do PPIS w P.
nastepnych 30 wnioskéw o udostepnienie informacji publicznej obej-
mujacych setki dokumentéw, m.in. decyzji, mandatéw, protokotow,
tytuléw wykonawczych, zalecerr, polecen, ocen, wynikoéw badan la-
boratoryjnych i pism.

Ustalenia dokonane przez Sad pierwszej instancji doprowadzity
Naczelny Sad Administracyjny do wniosku, ze skarzacy naduzywa
swojego prawa dostepu do informacji publicznej, zakl6ca bowiem
funkcjonowanie Panstwowego Powiatowego Inspektoratu Sanitarnego
w P. i zmniejsza efektywnosé jego dzialania w zakresie wykonywania
powierzonych mu ustawowych zadan. Model dziatania skarzacego i
jego pelmomocnika oraz liczba, seryjnosc i treéé¢ ztozonych wnioskéw
o udostepnienie informacji publicznej a takze podobienstwo skarg,
akcentowanie w zadaniach zawartych w skargach kwestii ekonomicz-
nych, okolicznos$¢ czasowa miedzy wnoszeniem skarg a zaistnieniem
bezczynnosci, nie $wiadcza o zamiarze uzyskania informacji publicz-
nej w celu jej wykorzystania dla dobra wspdlnego, lecz majg na celu
wywolanie dolegliwosci u adresata i utrudnienie jego funkcjonowa-
nia. W odpowiedzi na skarge organ szczegélowo przedstawil swoja
trudna sytuacje kadrowa w okresie od (...) do (...) lipca 2020 r.
i zwiekszone obowiazki wynikajace z sytuacji epidemiologicznej, w
tym zwiazane przyjeciem 1346 zgloszen o podejrzeniu zachorowa-
nia lub zachorowaniu na COVID-19, z konieczno$cia przeprowadza-
nia wywiadéw - 1007 przypadkéw, poddania oséb kwarantannie -
883 przypadki, wydawaniem decyzji 327 przypadkéw, przeprowa-
dzeniem wywiadow — 92 przypadki. Sposéb dzialania skarzacego
moze tez Swiadczy¢ o checi uzyskania przez skarzacego korzysci eko-
nomicznych przez ilosé generowanych skarg na bezczynnosé PPIS w
P., jego nonszalancji i roszczeniowosci. Autor skargi kasacyjnej po-
lemizuje z tym ostatnim stwierdzeniem. Jak jednak nalezy oceniaé
zadania zawarte w skardze M. J. reprezentowanego przez adwokata,
wniesionej dzien po uplywie 14 dniowego terminu z art. 13 ust.
1 DostInfPubU do rozpoznania wniosku i zadanie stwierdzenia, ze
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bezczynnosé miala miejsce z razacym naruszeniem prawa, zadnie
ukarania organu maksymalna grzywna w wysokosci dziesigciokrot-
nego miesiecznego wynagrodzenia w gospodarce uspotecznionej oraz
zadanie przyznania skarzacemu sumy pienieznej w réwniez w maksy-
malnej mozliwej wysoko$ci stanowiacej pieciokrotno$¢ miesiecznego
wynagrodzenia w gospodarce uspolecznionej. Przy czym wnioski te
podtrzymano pomimo, ze organ udostepnil zadana informacje na-
stepnego dnia po wniesieniu skargi. Chwalebne jest oczywiscie nie-
zwloczne dzialanie pelnomocnika skarzacego. Jednak autor skargi
kasacyjnej zdaje sie zapominaé, ze stanowisko Sadu pierwszej instan-
cji nie odnosi sie do standardowego dziatania pelnomocnikéw zawo-
dowych w pojedynczych sprawach, lecz do ustalonych okolicznosci
zwiazanych z dzialaniami skarzacego reprezentowanego przez adwo-
kata, sktadajacego bardzo duzo wnioskéw o udostepnienie informacji
publicznych obejmujacych swoim zakresem prawie cala dzialalnosé
PPIS w P. A nastepnie wnoszacego wiele skarg, takze kasacyjnych.
Naczelny Sad Administracyjny zauwaza tu dodatkowo, ze w miesigcu
listopadzie 2021 r. do dnia wydania niniejszego wyroku rozpoznal
kilkanascie skarg kasacyjnych M. J., ktérych przedmiotem sa jego
wnioski do PPIS w P. o udostepnienie informacji publicznej.

Co prawda z "uchylonego” w skardze kasacyjnej przez pelnomoc-
nika skarzacego "rabka tajemnicy” jakoby ma wynikaé, ze skarzacy
nalezy do grupy oséb, ktére od dtuzszego czasu przygladaja sie pracy
powiatowych stacji sanitarno-epidemiologicznych, zwlaszcza ich rze-
telnodci i jakosci wydawanych decyzji, to okoliczno$é ta nie podwaza
stanowiska Sadu pierwszej instancji. Podmiotowe prawo obywatela
do dostepu do informacji publicznej nie moze stuzyé¢ do komplekso-
wej kontroli dziatalnosci podmiotu publicznoprawnego jednoczesnie
we wszystkich jej obszarach. Skarzacy nawet nie wskazywal, ze dys-
ponuje ku temu odpowiednimi kompetencjami. Do takich dzialan
uprawnione sg odpowiednie organy panstwowe.

Rekapitulujac, zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego po-
stepowanie skarzacego spelnia wszystkie wskazane wyzej warunki do
uznania jego wniosku za naduzycie prawa podmiotowego. Jego dzia-
tanie nie stanowilo realizacji prawa dostepu do informacji publiczne;j,
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wynikajacego z art. 61 ust. 112 Konstytucji RP oraz z art. 1 ust. 1
iart. 2 ust. 1 ustawy o dostepie do informacji publicznej, lecz jego
naduzycie. A skoro tak, to zadana informacja nie musiala zostaé
udostepniona.

Ustalone przez Sad pierwszej instancji postepowanie skarzacego,
majace cechy naduzycia prawa do informacji, nie moze by¢ zaakcep-
towane i zastugiwa¢ na ochrone prawna ze strony sadu, tym bardziej
ze moze prowadzi¢ do zagrozenia konstytucyjnego (art. 61 ust. 1
Konstytucji RP) prawa dostepu do informacji innych oséb, ktére
chca go realizowaé zgodnie z jego istota. Wskazane naduzycie ab-
sorbuje bowiem organ — jego sity i $rodki, w tym osobowe — co moze
opdzniaé realizacje wnioskow niestanowiagcych naduzycia prawa, ale
przede wszystkim uniemozliwiaé realizacje podstawowych zadan or-
ganu a przez to stanowi takze zagrozenie dla zycia i zdrowia publicz-
nego.

Jezeli zatem wniosek o informacje publiczna stanowi, w kontek-
$cie faktycznym sprawy, niebudzacy watpliwoéci przejaw naduzycia
prawa do tej informacji, a zatem jedynie pozornie podlegajacy rezi-
mowi ustawy o dostepie do informacji publicznej, to konsekwentnie
znaczy, ze jego adresat nie popada w bezczynnosé wymagajaca inter-
wencji sadu administracyjnego. Prowadzi to do konkluzji, ze skarga
na bezczynnosé Panstwowego Powiatowego Inspektora Sanitarnego
w P. zostala przez Sad pierwszej instancji prawidtowo oddalona na
podstawie art. 151 Post AdmU

Zatem nie doszlo do zarzucanego naruszenia przez Sad pierwszej
instancji przepiséw art. 3 § 2 pkt 8 PostAdmU w zw. z art. 61 ust.
1 Konstytucji RP w zw. z art. 13 ust. 1 DostInfPubU

Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego wyzej przedsta-
wione stanowisko uznajace prawidlowos$¢ zastosowania przez Sad
konstrukeji naduzycia prawa, przeczy zarzutowi nr 4, tj. naruszenia
przez Sad pierwszej instancji art. 6 Europejskiej Konwencji Praw
Czlowieka, art. 45 ust. 1 i art. 7 Konstytucji RP. Skarge skar-
zacego rozpoznal bezstronny Sad kierujacy sie wskazanymi przez
niego w uzasadnieniu zaskarzonego wyroku przepisami prawa. Ar-
gumentacja zawarta w uzasadnieniu skargi kasacyjnej na poparcie
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tego zarzutu w wiekszosci oparta jest nie na niepodwazonym w skar-
dze kasacyjnej stanie faktycznym, lecz na stanie faktycznym, ktory
skarzacy uznaje za prawidlowy, co wyklucza uznanie jej za stuszna.
Wyrazony w uzasadnieniu skargi kasacyjnej emocjonalny stosunek
autora skargi kasacyjnej do zaskarzonego wyroku, doprowadzit go
do zarzucania w znacznej czedci sadowi przekoloryzowanych lub nie-
wyrazonych przez ten Sad intencji, np. ze pelnomocnik skarzacego
jest ”pieniaczem” w sytuacji gdy takiego sformulowania Sad w uza-
sadnieniu zaskarzonego wyroku w stosunku do niego nie uzyt. Nato-
miast to, ze skarzacy nie zgadza sie ze stanowiskiem Sadu pierwszej
instancji, nie usprawiedliwia zarzutu braku bezstronnosci Sadu.

Nie jest tez trafny zarzut nr 3, tj. naruszenia art. 32 ust. 1 Kon-
stytucji RP. Przepis ten ustanawia zasade réwnoséci wobec prawa.
Uogoblniajac, dla potrzeb niniejszej sprawy stwierdzi¢ mozna, ze z
zasady tej wynika prawo do réwnego traktowania i zakaz dyskrymi-
nowania przez wladze publiczne podmiotéw bedacych w tej samej
sytuacji faktycznej. Autor skargi kasacyjnej upatruje naruszenia tej
zasady w oddaleniu skargi, tj. poblazliwym traktowaniu organu,
przy braku pobtazliwosci dla skarzacego. Zarzut ten jest oczywiscie
niezasadny, choc¢by z tego powodu, ze sytuacja skarzacego w sto-
sunku do sytuacji organu jest z punktu widzenia zaskarzonego roz-
strzygniecia catkowicie odmienna, a w zaskarzonym rozstrzygnieciu
nie sposéb dopatrzy¢ sie jakiejkolwiek pobtlazliwosci wobec organu.

Nie mozna zgodzi¢ sie tez z zarzutem nr 5, tj. naruszenia art.
63 Konstytucji. Z przepisu tego wynika prawo do sktadania petycji,
wnioskéw i skarg w interesie wlasnym lub innej osoby do organéw
wladzy publicznej, a tryb rozpoznawania tych petycji wnioskéw i
skarg okresla ustawa. Rozstrzygniecie Sadu, jak juz wykazano wyzej,
nie narusza jakichkolwiek regulacji ustawowych w zakresie prawa
do sktadania wnioskéw i skarg zgodnych z tymi regulacjami przez
skarzacego lub jego pelnomocnika.

Z oczywistych wzgledow nie mégt byé¢ uwzgledniony zarzut nr 2,
tj. naruszenia "art. 132 § 1 PostAdmU” poniewaz rzeczona ustawa
nie zawiera takiego przepisu. Nawet gdyby uznaé, ze zarzut dotyczy
naruszenia art. 132 PostAdmU, to stosownie do tego przepisu Sad

Nr 1/2022 35



Czasopismo Indicium Orzecznictwo

rozstrzygnal sprawe wyrokiem.

Majac na uwadze powyzsze wywody, Naczelny Sad Administra-
cyjny uznal, ze skarga kasacyjna nie ma usprawiedliwionych pod-
staw, dlatego na mocy art. 184 PostAdmU ja oddalil.
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