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WSTEP

W komentarzu do ustawy z 6.09.2001 r. o dostepie do informacji pub-
licznej' z 2011 r. w zdaniu wstepnym staralem si¢ przekaza¢ gléwna
mysl, jaka powinna przyswiecaé kazdemu pracownikowi instytucji
obowigzanej do stosowana tej ustawy. Owo przekonanie w petni za-
chowalo aktualno$¢, i stato si¢ jeszcze bardziej wiarygodne po prawie
20 latach obowigzywania prawa do informacji w Polsce w wymia-
rze ustawowym. W 2011 r. pisatem tak: ,,Pragne jako Autor wskaza¢
na fundamentalne zagadnienie przy realizacji prawa do informacji
publicznej. Za kazdym wnioskiem sktadanym w trybie ustawy kryje
sie rzeczywista potrzeba jednostki, ktérg nalezy umiejetnie odczy-
tac i starac sie jg zaspokoi¢ w sposob najmniej ucigzliwy i biurokra-
tyczny. Kazdy wniosek jest unikalny i w taki tez zindywidualizowany
sposob powinien by¢ rozpatrywany. Poza regulacja prawna, orzecz-
nictwem, opiniami doktryny, istnieje cala sfera pozaprawna rozpa-
trywania wnioskéw, ktérym przyswieca¢ powinny zdrowy rozsadek
i przeswiadczenie o stuzebnej roli administracji publicznej. Bez tego
prze$wiadczenia zadne regulacje prawne nie spelnig zaktadanego celu
w stopniu satysfakcjonujacym”. W lutym 2020 r. ukazalo si¢ trzecie
wydanie ksigzki P. Sitniewskiego, Dostep do informacji publicznej. Py-
tania i odpowiedzi. Wzory pism®. Jako motto wskazalem, Ze o jako-
$ci jawnosci Zycia publicznego nie §wiadczy to, ile pokazujemy, ale
co zakrywamy. Warto zacytowaé w tym miejscu M. Safjana, ktorego

' P. Sitniewski, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, Warsza-
wa 2011.

% P. Sitniewski, Dostep do informacji publicznej. Pytania i odpowiedzi. Wzory pism,
Warszawa 2020.
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zdaniem: ,Najbardziej nawet abstrakcyjne i precyzyjne rozwazania
doktrynalne oraz podejmowane proby interpretacyjne nie zastgpia
zwyczaju, wrazliwosci i wyczucia zaréwno po stronie odbiorcy infor-
magcji, jak i jej nadawcy. Albowiem to nie prawnicy, ale opinia pub-
liczna bedzie okreslala, gdzie przebiega granica chronionej pry-
watnosci 0sob publicznych™. W aktualnej sytuacji to wlasnie zdanie
pragne uczyni¢ mottem tej ksiazki.

Gdy Czytelnik natknie si¢ na problem interpretacyjny wymagajacy
wskazania, gdzie przebiega granica jawnosci zycia publicznego, warto
glebiej sie zastanowi¢ nad tym: komu i w jakim zakresie wolno te
granice przekroczy¢; jakie wartoéci stojg przed jawnoscia, sa od niej
wazniejsze; kiedy jawno$¢ otwiera drzwi, a kiedy wychodzi drzwiami
tylnymi, a kiedy znowu witana jest na salonach - cho¢ nie zawsze
z entuzjazmenm, raczej Z wymuszong uprzejmoscia, a wrecz na granicy
chlodnej akceptacji. Dzi$ nie sama informacja jest problemem, ale jej
aktualno$¢ i wiarygodnos¢. Jest jeszcze wiele innych kwestii proble-
mowych, ale one juz wykraczajg poza tematy poruszone w tej ksigzce.
Zostaly one zawarte juz w 2015 r. w publikacji* na temat potrzeby
zmian w ustawie z 6.09.2001 r. o dostepie do informacji publiczne;j.

Zycze Pafistwu owocnego dialogu, jaki — mam nadzieje - zrodzi sie
z lektury tego, co przeczytacie Pafistwo w tej niewielkiej, ale pierw-
szej na rynku publikacji, ktéra tak bezposrednio podejmuje temat
nie samej jawnosci, lecz odmowy dostepu do informacji publiczne;j.

* M. Safjan, Prawo do prywatnosci 0so6b publicznych [w:] Prace z prawa prywatnego
ku czci sedziego Janusza Pietrzykowskiego, red. Z. Banaszczyk, Warszawa 2000, s. 264.

* P. Sitniewski, Potrzeba zmian w ustawie o dostepie do informacji publicznej - uwa-
gi de lege ferenda, ,Samorzad Terytorialny” 2015, nr 4, s. 17-33.



Rozdziat 1

SPOSOBY REALIZACIJI PRAWA
DO INFORMACIJI

1.1. W jaki sposob moze by¢ realizowane prawo
do informacji

Najprosciej rzecz ujmujac, mozna powiedzie¢, ze prawo do informa-
cji moze by¢ realizowane wedtug dwoch form: jako prawo do wiedzy
lub prawo do wiedzy wraz z jej nosnikiem. Jednak okazuje sie, ze za-
rowno Konstytucja RP, jak i sama ustawa z 6.09.2001 r. o dostepie
do informacji publicznej nieco szerzej ujmuja to zagadnienie. Stad tez
w calej ksiazce bedzie uzywane pojecie formy realizacji prawa do in-
formacji. Poza tym w ustawie z 6.09.2001 r. o dostepie do informacji
zostaly uzyte pojecia formy i sposobu dostepu do informacji, jednak
sa to zagadnienia o bardziej technicznym charakterze. Pozwala to pod
pewnymi warunkami na umorzenie w drodze decyzji postepowania,
jezeli adresat wniosku nie jest w stanie z przyczyn technicznych zrea-
lizowa¢ wniosku w formie i w sposob wskazany przez wnioskodawce
(reguluje to art. 14 u.d.i.p.).

Aby wniosek mogl by¢ wlasciwie zrealizowany, musi by¢ zrozumialy
i jasno sformulowany. Sprowadza si¢ to w praktyce do zobowigzania
wnioskodawcy, by tres¢ swojego wniosku okreslit w sposéb mozliwie
najbardziej precyzyjny i jasno wskazal, jakiego rodzaju informacji
oczekuje i w jakim zakresie. Sama ustawa o dostepie do informacji
publicznej nie okresla w tej kwestii Zadnych wymogéw. W praktyce
zatem to opinie sagdéw administracyjnych w duzej mierze ksztattuja
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standardy w tym zakresie. W tym miejscu zagadnienie to nie bedzie
szerzej omawiane — odsytam do mojej poprzedniej ksigzki w tym za-
kresie'. Mozna stwierdzi¢, ze: ,Jezeli tre$¢ wniosku jest nie jasna, nie-
zrozumiala, nie pozwala obiektywnie ustali¢ tresci zadania, pomyl-
kowo wnioskodawca nie zalagczyt tresci wniosku do korespondencji
e-mailowej, powinno si¢ do wnioskodawcy wystapi¢ o sprecyzowanie
zakresu wniosku, wyznaczajac rozsagdny na to termin. W moim prze-
konaniu w takiej sytuacji nie biegnie termin na zalatwienie wniosku
okreslony w art. 13 u.d.i.p., gdyz wobec braku podstawowego ele-
mentu sprawy w rozumieniu prawa do informacji, jakim jest okre-
$lenie tresci zadania, nie ma sprawy. Dopiero gdy wnioskodawca
w odpowiedzi na wezwanie do sprecyzowania wniosku wyjasni te ele-
menty, ktére budzity watpliwosci i czynily niemozliwym rozpatrzenie
wniosku, zaczyna swoj bieg termin okreslony w art. 13 ust. 1 u.d.ip.”.

Dodatkowo wnioskodawca powinien wskaza¢, czy jest zaintere-
sowany otrzymaniem samej informacji, czy tez pragnie uzyskac
informacje wraz z nosnikiem. I nie chodzi tu o wskazanie miej-
sca i sposobu udostepnienia informacji, o jakich mozemy przeczy-
ta¢ w uchwale NSA (7): ,Nalezy podzieli¢ poglad wyrazony przez
WSA w Krakowie (akt II SAB/Kr 58/07), ze «kazdy wniosek, nieza-
leznie od tego, jaki rodzaj postepowania ma wszczynaé, musi zawieraé
co najmniej takie dane i by¢ na tyle precyzyjny, aby mozliwe bylo jego
zalatwienie zgodnie z prawemn». Za trafne uzna¢ nalezy réwniez sta-
nowisko dotyczace niezbednych elementéw formalnych, ktére powi-
nien zawiera¢ wniosek o udostepnienie informacji publicznej. Za ele-
menty takie zostaly uznane: wskazanie zakresu zadanej informacji
publicznej oraz okreélenie miejsca i sposobu udostepnienia” (uchwata
NSA (7) 2 9.12.2013 r., I OPS 7/13, LEX nr 1399808). Wnioskodawca
musi wyraznie okresli¢, czy oczekuje informacji - co z reguly ulatwia
procedowanie z wnioskiem, czy tez oczekuje konkretnego nosnika
tejze informacji — co juz nie zawsze jest mozliwe i czasem bywa klo-
potliwe ze wzgledu na réznorodny charakter nos$nika informacji.

! P. Sitniewski, Dostep do informacji publicznej..., pytanie nr 19: Jak nalezy postg-
pié, gdy wniosek jest niejasny?, s. 91-94.
2 P. Sitniewski, Dostep do informacji publicznej..., s. 94.



1.2. Formy realizacji prawa do informacji 21

Jezeli zatem wniosek nie wskazuje, w jaki sposdb wnioskodawca chce
uzyska¢ informacje, adresat wniosku nie musi niczego wyjasnial.
Po prostu realizuje wniosek w sposob, ktdry uzna za najszybszy i naj-
mniej angazujacy. ,,Skoro skarzacy nie sprecyzowal dokfadnie swo-
jego zadania co do formy zapisu, przed wniesieniem skargi do sadu
administracyjnego, to nie mozna twierdzi¢, iz udostepnienie mu przez
organ zadanej informacji w zZadanej formie, a zapisanej w formacie
PDF, jest niezgodne z jego zadaniem wyrazonym we wniosku. Nie-
dopuszczalne byloby obarczanie organu konsekwencjami prawnymi
nieprecyzyjnosci i lakoniczno$ci wniosku oraz niewyartykulowania
w nim jednoznacznie przez wnioskodawce swojej woli” (wyrok NSA
z 12.04.2017 r., I OSK 1928/15). Jak stusznie wskazal WSA w Krako-
wie: ,,poniewaz wniosek o udzielenie przedmiotowej informacji zostat
przestany do Komornika (...) w formie e-maila takze w tej formie
nalezalo udzieli¢ wnioskowanej informacji publicznej” (wyrok WSA
w Krakowie z 31.03.2017 r., IT SAB/Kr 5/17, LEX nr 2284623). Jezeli
jednak wnioskodawca wskaze, w jaki sposéb chce uzyskaé informa-
cje, wtedy nalezy Zadanie odpowiednio rozwazy¢ i w razie mozliwo-
$ci je zrealizowac.

1.2. Formy realizacji prawa do informacji

Przez forme realizacji prawa do informacji mozna rozumie¢ orga-
nizacyjno-techniczne elementy, dzigki ktérym mozliwe staje si¢ uzy-
skanie wiedzy na temat spraw publicznych. Formy realizacji prawa
do informacji zostaly wskazane w art. 61 ust. 1 i 2 Konstytucji RP,
jednak katalog tam okreslony nie jest wyczerpujacy. ,W art. 61
ust. 1 Konstytucji okreslone zostalo powszechne obywatelskie prawo
dostepu do informacji o dzialalno$ci organéw panstwowej oraz sa-
morzadowej wladzy publicznej, a takze do informacji o dzialalnosci
0s6b petnigcych funkcje publiczne. Prawo to obejmuje takze uzyski-
wanie informacji o dzialalnoéci organéw samorzadu gospodarczego
i zawodowego, a takze innych osob oraz jednostek organizacyjnych
w zakresie, w jakim wykonujg one zadania wiadzy publicznej i go-
spodarujg mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa.
Formy w jakich realizowane ma by¢ obywatelskie prawo do informa-
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cji ustrojodawca okreslit w ust. 2 tego art. 61 Konstytucji, wskazu-
jac, iz obejmuje ono dostep do dokumentdéw urzedowych oraz wstep
na posiedzenia kolegialnych organéw wtadzy publicznej, pochodza-
cych z powszechnych wyboréw. Analiza art. 61 ust. 1 i ust. 2 Kon-
stytucji wskazuje, iz zakres okreslonego w nim prawa do informa-
cji zdeterminowany jest w znacznej mierze przez samg Konstytucje.
Przepisy te okreélaja bowiem jakie uprawnienia wigza sie z obowia-
zywaniem tego prawa oraz wskazujg, na jakie podmioty natozony
jest obowiazek podjecia takich dzialan, aby to prawo obywatelskie
moglo by¢ zrealizowane. Prawo do uzyskania informacji doty-
czy dzialalnosci organow wladzy publicznej oraz osob petnigcych
funkcje publiczne, a takze dziatalno$ci organéw samorzadu gospo-
darczego i zawodowego oraz innych oséb i jednostek organizacyj-
nych w zakresie, w jakim wykonujg one zadania wtadzy publicznej
i gospodaruja mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Pan-
stwa oraz dostep do dokumentéw i wstep na posiedzenia kolegial-
nych organéw wiladzy publicznej pochodzacych z publicznych wy-
boréw, z mozliwoscig rejestracji dzwieku lub obrazu” (wyrok NSA
z 23.05.2019 r., I OSK 1822/17, LEX nr 2703523).

Dopiero lagczna analiza Konstytucji RP oraz ustawy z 6.09.2001 r.
o dostepie do informacji publicznej pozwala na wskazanie zamknie-
tego katalogu form realizacji prawa do informacji publicznej, do kto-
rych mozna zaliczy¢ ponizsze kwestie.

1.2.1. Prawo do informacji bez nosnika

Wnioskodawca pyta, a podmiot obowigzany odpowiada — jest to for-
mula z technicznego punktu widzenia najprostsza i niewymagajaca
zadnych specjalnych dziatan. Jednak w praktyce nie o technikalia tu
chodzi, gdyz okazuje sie, ze na najprostsze pytania najtrudniej jest
odpowiedzie¢. W tej formie wnioskodawca nie chce si¢ zapoznawa¢
z jakimikolwiek no$nikami informacji, pragnie jedynie uzyskaé wie-
dze na dany temat. Z punktu widzenia czysto technicznego to moze
sie wydawac¢ proste. Ale wlasnie koniecznos¢ wytworzenia informacji
w celu realizacji czyjegos konstytucyjnego prawa do informacji moze
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okazac sie na tyle trudne i czasochlonne, ze ustawodawca stworzyl
mechanizm wazenia intereséw — informacja publiczna przetworzona
(art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p.), ktérej uzyskanie jest warunkowane wy-
stapieniem w sprawie szczegdlnej istotnosci dla interesu publicznego,
by dokona¢ przetworzenia. Oceny owej istotnosci dla interesu pub-
licznego dokonuje pracownik instytucji, urzednik i to wcale nie jest
proste.

Forma prawa do informacji bez no$nika powinna by¢ realizowana
niezwlocznie, zgodnie z dyspozycja wskazang w art. 13 ust. 1 u.d.i.p.,
wedlug ktorej udostepnianie informacji publicznej na wniosek na-
stepuje bez zbednej zwloki. Jest to forma, ktérg w wymiarze prak-
tycznym odnajdujemy we wnioskach o nastepujacej przykladowe;j
tresci:
a) PRZYKLAD 1: ,,Prosze o podanie informacji, jakg kwote wydala
gmina na organizacje festiwalu X”,
b) PRZYKLAD 2: ,,Za jakg kwote wyceniono sprzedaz mebli beda-
cych wyposazeniem palacu Y?7,
¢) PRZYKLAD 3: ,Ile w ubieglym roku Miasto wydalo na obstuge
prawng urzedu?”,
d) PRZYKLAD 4: ,Ile kosztowal catering w trakcie oficjalnego ban-
kietu zorganizowanego przez Ministerstwo w zwigzku z organi-
zacjg rocznicy (...)?"

We wszystkich powyzszych przykladach wnioskodawca pragnie uzy-
ska¢ wiedze - interesujg go wylacznie informacje na dany temat. Za-
tem jest to realizacja prawa do wiedzy, w formule opisowej, jaka za-
stosuje i jakiej uzyje adresat wniosku. W taki tez sposob nalezy te
informacje przekaza¢. Wnioskodawca nie wskazuje ani sposobu udo-
stepnienia informacji, ani jej formy® (art. 14 u.d.i.p.). Stusznie WSA
w Gdansku wskazal, ze ,,czym innym jest forma udostepnienia in-
formacji publicznej, a czym innym - sposéb jej udostepnienia. Forma

* Forma odnosi si¢ do no$nika informacji publicznej bez ingerowania w tre$¢ in-
formacji, spos6b zas udostepnienia informacji to sposéb, w jaki wnioskodawca otrzy-
ma zadane informacje (poczta, e-mail, odbidr osobisty etc.). Zob. wiecej na ten temat
w: P. Sitniewski, Dostep do informacji publicznej..., pytanie nr 58: Czym jest forma i spo-
s0b udostepnienia informacji publicznej?, s. 283-287.



W ksigzce omdwiono sposoby realizacji prawa do informacji publicznej, a takze

przestanki jakie moga by¢ podstawa odmowy udostepnienia takiej informacji.
Szczegbtowo przedstawiono strukture prawna decyzji o odmowie udostepniania

informacji publicznej oraz prawne formy zatatwienia wniosku. Ponadto analizie

poddane zostato réwniez zagadnienie anonimizacji, wyraznie rozrézniajac ograni-
czenie od odmowy udostepnienia informacji w kontekscie konstytucyjnej zasady
proporcjonalnosci oraz tresci art. 61 Konstytucji RP. W poradniku omowiono takze:

+ zagadnienie prawa do prywatnosci,

« kwestie tajemnicy przedsiebiorcy,

« zjawisko informacji przetworzone;.

Ksigzka jest przeznaczona dla pracownikéw urzedéw administracji publicznej,
administracji sadéw, administratoréw Biuletynu Informacji Publicznej, radcow
prawnych, adwokatéw oraz sedziéw sadéw powszechnych i administracyjnych.
Zainteresuje takze wyktadowcow akademickich i studentéw prawa oraz osoby
whnioskujace o dostep do informacji publicznych.

Piotr Sitniewski - doktor habilitowany nauk prawnych; wyktadowca akademicki
z zakresu ustroju samorzadu terytorialnego, prawa administracyjnego, rozwia-
zan prawnych o charakterze antykorupcyjnym; prowadzi szkolenia na temat
dostepu do informacji publicznej skierowane m.in. do cztonkéw korpusu Stuzby
Cywilnej; byty cztonek pozaetatowy Samorzadowego Kolegium Odwotawczego
w Biatymstoku, cztonek Zespotu Nauk Spotecznych i Prawnych Polskiej Komisji
Akredytacyjnej (2008-2012); autor wielu publikacji z dziedziny jawnosci zycia
publicznego, w tym komentarza do ustawy o dostepie do informacji publicznej;
prowadzi strony www.jawnosc.pl i www.jawnoscsamorzadu.pl
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