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WSTĘP

W komentarzu do ustawy z 6.09.2001 r. o dostępie do informacji pub‑
licznej1 z 2011 r. w zdaniu wstępnym starałem się przekazać główną 
myśl, jaka powinna przyświecać każdemu pracownikowi instytucji 
obowiązanej do stosowana tej ustawy. Owo przekonanie w pełni za‑
chowało aktualność, i stało się jeszcze bardziej wiarygodne po prawie 
20 latach obowiązywania prawa do  informacji w Polsce w wymia‑
rze ustawowym. W 2011 r. pisałem tak: „Pragnę jako Autor wskazać 
na  fundamentalne zagadnienie przy realizacji prawa do  informacji 
publicznej. Za każdym wnioskiem składanym w trybie ustawy kryje 
się rzeczywista potrzeba jednostki, którą należy umiejętnie odczy‑
tać i starać się ją zaspokoić w sposób najmniej uciążliwy i biurokra‑
tyczny. Każdy wniosek jest unikalny i w taki też zindywidualizowany 
sposób powinien być rozpatrywany. Poza regulacją prawną, orzecz‑
nictwem, opiniami doktryny, istnieje cała sfera pozaprawna rozpa‑
trywania wniosków, którym przyświecać powinny zdrowy rozsądek 
i przeświadczenie o służebnej roli administracji publicznej. Bez tego 
przeświadczenia żadne regulacje prawne nie spełnią zakładanego celu 
w stopniu satysfakcjonującym”. W lutym 2020 r. ukazało się trzecie 
wydanie książki P. Sitniewskiego, Dostęp do informacji publicznej. Py-
tania i odpowiedzi. Wzory pism2. Jako motto wskazałem, że o  jako‑
ści jawności życia publicznego nie świadczy to, ile pokazujemy, ale 
co zakrywamy. Warto zacytować w tym miejscu M. Safjana, którego 

1 P. Sitniewski, Ustawa o  dostępie do  informacji publicznej. Komentarz, Warsza‑
wa 2011.

2 P. Sitniewski, Dostęp do informacji publicznej. Pytania i odpowiedzi. Wzory pism, 
Warszawa 2020.
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zdaniem: „Najbardziej nawet abstrakcyjne i precyzyjne rozważania 
doktrynalne oraz podejmowane próby interpretacyjne nie zastąpią 
zwyczaju, wrażliwości i wyczucia zarówno po stronie odbiorcy infor‑
macji, jak i jej nadawcy. Albowiem to nie prawnicy, ale opinia pub-
liczna będzie określała, gdzie przebiega granica chronionej pry-
watności osób publicznych”3. W aktualnej sytuacji to właśnie zdanie 
pragnę uczynić mottem tej książki.

Gdy Czytelnik natknie się na problem interpretacyjny wymagający 
wskazania, gdzie przebiega granica jawności życia publicznego, warto 
głębiej się zastanowić nad tym: komu i w  jakim zakresie wolno te 
granice przekroczyć; jakie wartości stoją przed jawnością, są od niej 
ważniejsze; kiedy jawność otwiera drzwi, a kiedy wychodzi drzwiami 
tylnymi, a kiedy znowu witana jest na salonach – choć nie zawsze 
z entuzjazmem, raczej z wymuszoną uprzejmością, a wręcz na granicy 
chłodnej akceptacji. Dziś nie sama informacja jest problemem, ale jej 
aktualność i wiarygodność. Jest jeszcze wiele innych kwestii proble‑
mowych, ale one już wykraczają poza tematy poruszone w tej książce. 
Zostały one zawarte już w 2015 r. w publikacji4 na  temat potrzeby 
zmian w ustawie z 6.09.2001 r. o dostępie do informacji publicznej.

Życzę Państwu owocnego dialogu, jaki – mam nadzieję – zrodzi się 
z lektury tego, co przeczytacie Państwo w tej niewielkiej, ale pierw‑
szej na  rynku publikacji, która tak bezpośrednio podejmuje temat 
nie samej jawności, lecz odmowy dostępu do informacji publicznej.

3 M. Safjan, Prawo do prywatności osób publicznych [w:] Prace z prawa prywatnego 
ku czci sędziego Janusza Pietrzykowskiego, red. Z. Banaszczyk, Warszawa 2000, s. 264.

4 P. Sitniewski, Potrzeba zmian w ustawie o dostępie do informacji publicznej – uwa-
gi de lege ferenda, „Samorząd Terytorialny” 2015, nr 4, s. 17–33.



1.1. W jaki sposób może być realizowane prawo do informacji 19

Rozdział 1

SPOSOBY REALIZACJI PRAWA 
DO INFORMACJI

1.1. W jaki sposób może być realizowane prawo 
do informacji

Najprościej rzecz ujmując, można powiedzieć, że prawo do informa‑
cji może być realizowane według dwóch form: jako prawo do wiedzy 
lub prawo do wiedzy wraz z jej nośnikiem. Jednak okazuje się, że za‑
równo Konstytucja RP, jak i  sama ustawa z 6.09.2001 r. o dostępie 
do informacji publicznej nieco szerzej ujmują to zagadnienie. Stąd też 
w całej książce będzie używane pojęcie formy realizacji prawa do in‑
formacji. Poza tym w ustawie z 6.09.2001 r. o dostępie do informacji 
zostały użyte pojęcia formy i sposobu dostępu do informacji, jednak 
są to zagadnienia o bardziej technicznym charakterze. Pozwala to pod 
pewnymi warunkami na umorzenie w drodze decyzji postępowania, 
jeżeli adresat wniosku nie jest w stanie z przyczyn technicznych zrea‑
lizować wniosku w formie i w sposób wskazany przez wnioskodawcę 
(reguluje to art. 14 u.d.i.p.).

Aby wniosek mógł być właściwie zrealizowany, musi być zrozumiały 
i jasno sformułowany. Sprowadza się to w praktyce do zobowiązania 
wnioskodawcy, by treść swojego wniosku określił w sposób możliwie 
najbardziej precyzyjny i  jasno wskazał, jakiego rodzaju informacji 
oczekuje i w  jakim zakresie. Sama ustawa o dostępie do  informacji 
publicznej nie określa w tej kwestii żadnych wymogów. W praktyce 
zatem to opinie sądów administracyjnych w dużej mierze kształtują 
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standardy w tym zakresie. W tym miejscu zagadnienie to nie będzie 
szerzej omawiane – odsyłam do mojej poprzedniej książki w tym za‑
kresie1. Można stwierdzić, że: „Jeżeli treść wniosku jest nie jasna, nie‑
zrozumiała, nie pozwala obiektywnie ustalić treści żądania, pomył‑
kowo wnioskodawca nie załączył treści wniosku do korespondencji 
e‑mailowej, powinno się do wnioskodawcy wystąpić o sprecyzowanie 
zakresu wniosku, wyznaczając rozsądny na to termin. W moim prze‑
konaniu w takiej sytuacji nie biegnie termin na załatwienie wniosku 
określony w  art.  13  u.d.i.p., gdyż wobec braku podstawowego ele‑
mentu sprawy w rozumieniu prawa do  informacji, jakim jest okre‑
ślenie treści żądania, nie ma sprawy. Dopiero gdy wnioskodawca 
w odpowiedzi na wezwanie do sprecyzowania wniosku wyjaśni te ele‑
menty, które budziły wątpliwości i czyniły niemożliwym rozpatrzenie 
wniosku, zaczyna swój bieg termin określony w art. 13 ust. 1 u.d.i.p.”2.

Dodatkowo wnioskodawca powinien wskazać, czy jest zaintere-
sowany otrzymaniem samej informacji, czy też pragnie uzyskać 
informację wraz z  nośnikiem. I  nie chodzi tu o  wskazanie miej‑
sca i  sposobu udostępnienia informacji, o  jakich możemy przeczy‑
tać w  uchwale NSA (7): „Należy podzielić pogląd wyrażony przez 
WSA w Krakowie (akt II SAB/Kr 58/07), że «każdy wniosek, nieza‑
leżnie od tego, jaki rodzaj postępowania ma wszczynać, musi zawierać 
co najmniej takie dane i być na tyle precyzyjny, aby możliwe było jego 
załatwienie zgodnie z prawem». Za trafne uznać należy również sta‑
nowisko dotyczące niezbędnych elementów formalnych, które powi‑
nien zawierać wniosek o udostępnienie informacji publicznej. Za ele‑
menty takie zostały uznane: wskazanie zakresu żądanej informacji 
publicznej oraz określenie miejsca i sposobu udostępnienia” (uchwała 
NSA (7) z 9.12.2013 r., I OPS 7/13, LEX nr 1399808). Wnioskodawca 
musi wyraźnie określić, czy oczekuje informacji – co z reguły ułatwia 
procedowanie z wnioskiem, czy też oczekuje konkretnego nośnika 
tejże informacji – co już nie zawsze jest możliwe i czasem bywa kło‑
potliwe ze względu na różnorodny charakter nośnika informacji.

1 P. Sitniewski, Dostęp do informacji publicznej…, pytanie nr 19: Jak należy postą-
pić, gdy wniosek jest niejasny?, s. 91–94.

2 P. Sitniewski, Dostęp do informacji publicznej…, s. 94.
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Jeżeli zatem wniosek nie wskazuje, w jaki sposób wnioskodawca chce 
uzyskać informacje, adresat wniosku nie musi niczego wyjaśniać. 
Po prostu realizuje wniosek w sposób, który uzna za najszybszy i naj‑
mniej angażujący. „Skoro skarżący nie sprecyzował dokładnie swo‑
jego żądania co do formy zapisu, przed wniesieniem skargi do sądu 
administracyjnego, to nie można twierdzić, iż udostępnienie mu przez 
organ żądanej informacji w żądanej formie, a zapisanej w formacie 
PDF, jest niezgodne z  jego żądaniem wyrażonym we wniosku. Nie‑
dopuszczalne byłoby obarczanie organu konsekwencjami prawnymi 
nieprecyzyjności i  lakoniczności wniosku oraz niewyartykułowania 
w nim jednoznacznie przez wnioskodawcę swojej woli” (wyrok NSA 
z 12.04.2017 r., I OSK 1928/15). Jak słusznie wskazał WSA w Krako‑
wie: „ponieważ wniosek o udzielenie przedmiotowej informacji został 
przesłany do Komornika (…) w  formie e‑maila także w  tej formie 
należało udzielić wnioskowanej informacji publicznej” (wyrok WSA 
w Krakowie z 31.03.2017 r., II SAB/Kr 5/17, LEX nr 2284623). Jeżeli 
jednak wnioskodawca wskaże, w jaki sposób chce uzyskać informa‑
cje, wtedy należy żądanie odpowiednio rozważyć i w razie możliwo‑
ści je zrealizować.

1.2. Formy realizacji prawa do informacji

Przez formę realizacji prawa do informacji można rozumieć orga‑
nizacyjno‑techniczne elementy, dzięki którym możliwe staje się uzy‑
skanie wiedzy na temat spraw publicznych. Formy realizacji prawa 
do informacji zostały wskazane w art. 61 ust. 1 i 2 Konstytucji RP, 
jednak katalog tam określony nie jest wyczerpujący. „W  art.  61 
ust. 1 Konstytucji określone zostało powszechne obywatelskie prawo 
dostępu do informacji o działalności organów państwowej oraz sa‑
morządowej władzy publicznej, a także do informacji o działalności 
osób pełniących funkcje publiczne. Prawo to obejmuje także uzyski‑
wanie informacji o działalności organów samorządu gospodarczego 
i zawodowego, a także innych osób oraz jednostek organizacyjnych 
w zakresie, w jakim wykonują one zadania władzy publicznej i go‑
spodarują mieniem komunalnym lub majątkiem Skarbu Państwa. 
Formy w jakich realizowane ma być obywatelskie prawo do informa‑
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cji ustrojodawca określił w ust. 2 tego art. 61 Konstytucji, wskazu‑
jąc, iż obejmuje ono dostęp do dokumentów urzędowych oraz wstęp 
na posiedzenia kolegialnych organów władzy publicznej, pochodzą‑
cych z powszechnych wyborów. Analiza art. 61 ust. 1 i ust. 2 Kon‑
stytucji wskazuje, iż zakres określonego w nim prawa do  informa‑
cji zdeterminowany jest w znacznej mierze przez samą Konstytucję. 
Przepisy te określają bowiem jakie uprawnienia wiążą się z obowią‑
zywaniem tego prawa oraz wskazują, na  jakie podmioty nałożony 
jest obowiązek podjęcia takich działań, aby to prawo obywatelskie 
mogło być zrealizowane. Prawo do  uzyskania informacji doty‑
czy działalności organów władzy publicznej oraz osób pełniących 
funkcje publiczne, a także działalności organów samorządu gospo‑
darczego i zawodowego oraz innych osób i  jednostek organizacyj‑
nych w zakresie, w jakim wykonują one zadania władzy publicznej 
i  gospodarują mieniem komunalnym lub majątkiem Skarbu Pań‑
stwa oraz dostęp do dokumentów i wstęp na posiedzenia kolegial‑
nych organów władzy publicznej pochodzących z publicznych wy‑
borów, z możliwością rejestracji dźwięku lub obrazu” (wyrok NSA 
z 23.05.2019 r., I OSK 1822/17, LEX nr 2703523).

Dopiero łączna analiza Konstytucji  RP oraz ustawy z  6.09.2001 r. 
o dostępie do informacji publicznej pozwala na wskazanie zamknię‑
tego katalogu form realizacji prawa do informacji publicznej, do któ‑
rych można zaliczyć poniższe kwestie.

1.2.1. Prawo do informacji bez nośnika

Wnioskodawca pyta, a podmiot obowiązany odpowiada – jest to for‑
muła z  technicznego punktu widzenia najprostsza i niewymagająca 
żadnych specjalnych działań. Jednak w praktyce nie o technikalia tu 
chodzi, gdyż okazuje się, że na najprostsze pytania najtrudniej jest 
odpowiedzieć. W tej formie wnioskodawca nie chce się zapoznawać 
z jakimikolwiek nośnikami informacji, pragnie jedynie uzyskać wie‑
dzę na dany temat. Z punktu widzenia czysto technicznego to może 
się wydawać proste. Ale właśnie konieczność wytworzenia informacji 
w celu realizacji czyjegoś konstytucyjnego prawa do informacji może 
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okazać się na tyle trudne i czasochłonne, że ustawodawca stworzył 
mechanizm ważenia interesów – informacja publiczna przetworzona 
(art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p.), której uzyskanie jest warunkowane wy‑
stąpieniem w sprawie szczególnej istotności dla interesu publicznego, 
by dokonać przetworzenia. Oceny owej istotności dla interesu pub‑
licznego dokonuje pracownik instytucji, urzędnik i to wcale nie jest 
proste.

Forma prawa do informacji bez nośnika powinna być realizowana 
niezwłocznie, zgodnie z dyspozycją wskazaną w art. 13 ust. 1 u.d.i.p., 
według której udostępnianie informacji publicznej na wniosek na‑
stępuje bez zbędnej zwłoki. Jest to forma, którą w wymiarze prak‑
tycznym odnajdujemy we wnioskach o następującej przykładowej 
treści:
 a) PRZYKŁAD 1: „Proszę o podanie informacji, jaką kwotę wydała 

gmina na organizację festiwalu X”,
 b) PRZYKŁAD 2: „Za jaką kwotę wyceniono sprzedaż mebli będą‑

cych wyposażeniem pałacu Y?”,
 c) PRZYKŁAD 3: „Ile w ubiegłym roku Miasto wydało na obsługę 

prawną urzędu?”,
 d) PRZYKŁAD 4: „Ile kosztował catering w trakcie oficjalnego ban‑

kietu zorganizowanego przez Ministerstwo w związku z organi‑
zacją rocznicy (…)?”.

We wszystkich powyższych przykładach wnioskodawca pragnie uzy‑
skać wiedzę – interesują go wyłącznie informacje na dany temat. Za‑
tem jest to realizacja prawa do wiedzy, w formule opisowej, jaką za‑
stosuje i  jakiej użyje adresat wniosku. W taki też sposób należy te 
informacje przekazać. Wnioskodawca nie wskazuje ani sposobu udo‑
stępnienia informacji, ani jej formy3 (art. 14 u.d.i.p.). Słusznie WSA 
w Gdańsku wskazał, że „czym innym jest forma udostępnienia in‑
formacji publicznej, a czym innym – sposób jej udostępnienia. Forma 

3 Forma odnosi się do nośnika informacji publicznej bez ingerowania w treść in‑
formacji, sposób zaś udostępnienia informacji to sposób, w jaki wnioskodawca otrzy‑
ma żądane informacje (poczta, e‑mail, odbiór osobisty etc.). Zob. więcej na ten temat 
w: P. Sitniewski, Dostęp do informacji publicznej…, pytanie nr 58: Czym jest forma i spo-
sób udostępnienia informacji publicznej?, s. 283–287.
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