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WPROWADZENIE

Celem dostępu do informacji publicznej jest realizacja zasady trans-
parentności (przejrzystości) działalności państwa szeroko pojętego, 
rozumianego jako publicznoprawna wspólnota funkcjonująca w ra-
mach ustroju danego państwa1. Zasada transparentności (która łączy 
się z koniecznością ujawniania szeregu informacji znajdujących się 
w obszarze publicznego zainteresowania) ma olbrzymie znaczenie dla 
funkcjonowania demokracji jako ustroju rzeczywistej – a nie tylko for-
malnej – partycypacji obywateli w sprawowaniu władzy2. Uprawnienie 
do pozyskiwania informacji o działalności szeroko pojętego państwa 
należy zatem do kluczowych praw politycznych, które świadczą o jakości 
demokracji w danym państwie3. Jedynie zapewniając społeczeństwu 
wiedzę o działalności państwa i mechanizmach sprawowania władzy 
publicznej, można w pełni demokratycznie ją sprawować4. Poziom jaw-

1  W warunkach ustroju Rzeczypospolitej Polskiej jest to zatem samo państwo, ale 
także samorząd terytorialny, względnie również ustawowo tworzone samorządy zawodowe 
zawodów zaufania publicznego, przy czym nie mają one charakteru powszechnego i ich 
udział w wykonywaniu funkcji państwa jest ograniczony tylko do sprawowania pieczy 
nad należytym wykonywaniem tych zawodów w granicach interesu publicznego i dla 
jego ochrony.

2  Por. P. Szustakiewicz, Orzecznictwo Naczelnego Sądu Administracyjnego z lat 
2015–2018 w sprawach dotyczących informacji publicznej, PPP 2019/7–8, s. 10.

3  Por. R. Stefanicki, Ustawa o dostępie do informacji publicznej. Wybrane zagadnienia 
w świetle orzecznictwa sądowego, PiP 2004/2, s. 94.

4  Por. A. Surówka, Prawo dostępu do informacji publicznej w orzecznictwie sądów 
administracyjnych, „Przegląd Prawa Konstytucyjnego” 2013/3 (15), s. 148.
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Rozdział 1

INFORMACJA PUBLICZNA I JEJ 
UDOSTĘPNIANIE

1.1. Informacja publiczna 

1.1.1. Informacje o sprawach publicznych

Udostępnieniu w trybie ustawy o dostępie do informacji publicznej 
podlega tylko taka informacja, która jest informacją publiczną. Proble-
matyczne jest jednak to, że ustawa o dostępie do informacji publicznej 
nie definiuje pojęcia informacji publicznej. Co prawda, zgodnie z art. 1 
ust. 1 u.d.i.p., każda informacja o sprawach publicznych stanowi infor-
mację publiczną, jednak definicja ta obarczona jest błędem logicznym 
idem per idem (to samo przez to samo). W rezultacie ustawowa defini-
cja nie wyjaśnia tak naprawdę znaczenia analizowanego pojęcia i, jak 
wskazuje się w doktrynie, wymaga doprecyzowania1. Doprecyzowanie 
takie nie mogłoby jednak w żadnym wypadku wpływać na zawężenie 
pojęcia informacji podlegającej udostępnieniu zgodnie z art. 61 ust. 1 
Konstytucji RP.

1  Por. B. Baran, K. Południak-Gierz, Aspekt podmiotowy udostępniania informacji 
publicznej na przykładzie regulacji polskich i szwedzkich, PPP 2017/10, s. 35; A. Błasz-
czyńska, Dostęp do informacji publicznej a ochrona danych osobowych, PPP 2011/12, 
s. 21–22.
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Określenie sprawy jako „publicznej” wskazuje, że jest to sprawa ogółu 
i koresponduje w znacznym stopniu z pojęciem dobra wspólnego (dobra 
ogółu). Z tego względu jego interpretacja powinna być dokonywana 
w nawiązaniu do art. 61 Konstytucji RP. Sprawa publiczna oznacza 
przejaw takiej aktywności podmiotów wskazanych w art. 61 Konsty-
tucji RP, która ukierunkowana jest na wypełnianie określonych zadań 
publicznych i realizowanie określonych interesów i celów publicznych, 
co nie jest tożsame z każdym przejawem aktywności tych podmiotów, 
w tym działalnością, która będąc związana ze sferą życia prywatne-
go, jednocześnie nie pozostaje w jakimkolwiek związku z działaniami 
ukierunkowanymi na wypełnianie zadań publicznych2. Nie każda infor-
macja związana nawet z zatrudnieniem w administracji publicznej jest 
informacją publiczną. Musi bowiem dotyczyć osób pełniących funkcje 
publiczne, a ponadto konieczne jest istnienie powiązania wnioskowanej 
informacji z pełnieniem owych funkcji publicznych. Brak takiego związ-
ku – co do zasady – powoduje, że dana informacja nie ma charakteru 
publicznej, a tym samym nie podlega udostępnieniu w trybie ustawy 
o dostępie do informacji publicznej3.

W art. 6 ust. 1 u.d.i.p. doprecyzowano zakres przedmiotowy informacji 
publicznej, niemniej katalog ten – choć dość szczegółowy – ma charak-
ter otwarty4. Oznacza to, że także inne informacje, tj. niewymienione 
w art. 6 ust. 1 u.d.i.p., podlegają udostępnieniu w trybie tej ustawy, o ile 
rzeczywiście stanowią informację o sprawach publicznych (informację 
publiczną). Kwestia znaczenia pojęcia informacji publicznej pozostaje 
więc niedookreślona i pozostawia pewien zakres uznania w zależ-
ności od konkretnego stanu faktycznego. Treść art. 6 ust. 1 u.d.i.p. 
nie pozostaje jednak bez znaczenia dla ustalenia, czy w konkretnym 
przypadku mamy do czynienia z informacją publiczną5.

2  Por. A. Piskorz-Ryń [w:] Dostęp do informacji publicznej na wniosek w praktyce 
jednostek samorządu terytorialnego, red. J. Wyporska-Frankiewicz, LEX 2019, rozdz. I, 
pkt 1.

3  Por. R. Cybulska, Dostęp do informacji publicznej w zakresie spraw związanych 
ze stosunkiem pracy w samorządzie terytorialnym, ST 2015/4, s. 57.

4  O czym świadczy użycie sformułowania „w szczególności”.
5  Por. wyrok NSA z 22.11.2016 r., I OSK 827/15, LEX nr 2347223.
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Zgodnie z art. 6 ust. 1 u.d.i.p. udostępnieniu podlega informacja pub-
liczna, w szczególności o:
1) polityce wewnętrznej i zagranicznej, w tym o:

a) zamierzeniach działań władzy ustawodawczej oraz wykonawczej,
b) projektowaniu aktów normatywnych,
c) programach w zakresie realizacji zadań publicznych, sposobie 

ich realizacji, wykonywaniu i skutkach realizacji tych zadań;
2) podmiotach, o których mowa w art. 4 ust. 1 u.d.i.p., w tym o:

a) statusie prawnym lub formie prawnej,
b) organizacji,
c) przedmiocie działalności i kompetencjach,
d) organach i osobach sprawujących w nich funkcje i ich kompe-

tencjach,
e) strukturze własnościowej podmiotów, o których mowa w art. 4 

ust. 1 pkt 3–5 u.d.i.p.,
f) majątku, którym dysponują;

3) zasadach funkcjonowania podmiotów, o których mowa w art. 4 
ust. 1 u.d.i.p., w tym o:
a) trybie działania władz publicznych i  ich jednostek organiza-

cyjnych,
b) trybie działania państwowych osób prawnych i osób prawnych 

samorządu terytorialnego w  zakresie wykonywania zadań 
publicznych i ich działalności w ramach gospodarki budżeto-
wej i pozabudżetowej,

c) sposobach stanowienia aktów publicznoprawnych,
d) sposobach przyjmowania i załatwiania spraw,
e) stanie przyjmowanych spraw, kolejności ich załatwiania lub 

rozstrzygania,
f) prowadzonych rejestrach, ewidencjach i archiwach oraz o spo-

sobach i zasadach udostępniania danych w nich zawartych,
g) naborze kandydatów do zatrudnienia na wolne stanowiska, 

w zakresie określonym w przepisach odrębnych;
4) danych publicznych, w tym:

a) treść i postać dokumentów urzędowych, w szczególności:
– treść aktów administracyjnych i innych rozstrzygnięć,
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– dokumentacja przebiegu i efektów kontroli oraz wystąpie-
nia, stanowiska, wnioski i opinie podmiotów ją przeprowa-
dzających,

– treść orzeczeń sądów powszechnych, Sądu Najwyższego, 
sądów administracyjnych, sądów wojskowych, Trybunału 
Konstytucyjnego i Trybunału Stanu,

b) stanowiska w sprawach publicznych zajęte przez organy wła-
dzy publicznej i  przez funkcjonariuszy publicznych w  rozu-
mieniu przepisów Kodeksu karnego,

c) treść innych wystąpień i  ocen dokonywanych przez organy 
władzy publicznej,

d) informacja o stanie państwa, samorządów i ich jednostek or-
ganizacyjnych;

5) majątku publicznym, w tym o:
a) majątku Skarbu Państwa i państwowych osób prawnych,
b) innych prawach majątkowych przysługujących państwu i jego 

długach,
c) majątku jednostek samorządu terytorialnego oraz samorzą-

dów zawodowych i  gospodarczych oraz majątku osób praw-
nych samorządu terytorialnego, a także kas chorych6,

d) majątku podmiotów, o których mowa w art. 4 ust. 1 pkt 5 u.d.i.p., 
pochodzącym z  zadysponowania majątkiem, o  którym mowa 
w lit. a–c, oraz pożytkach z tego majątku i jego obciążeniach,

e) dochodach i stratach spółek handlowych, w których podmioty, 
o których mowa w lit. a–c, mają pozycję dominującą w rozu-
mieniu przepisów Kodeksu spółek handlowych, oraz dyspono-
waniu tymi dochodami i sposobie pokrywania strat,

f) długu publicznym,
g) pomocy publicznej,
h) ciężarach publicznych.

6  Z tym zastrzeżeniem, że w obecnym porządku prawnym nie ma kas chorych; 
ustawa z 6.02.1997 r. o powszechnym ubezpieczeniu zdrowotnym (Dz.U. Nr 28, poz. 153 
ze zm.) – regulująca działalność kas chorych, utraciła moc na podstawie art. 222 także 
nieobowiązującej już ustawy z 23.01.2003 r. o powszechnym ubezpieczeniu w Narodowym 
Funduszu Zdrowia (Dz.U. Nr 45, poz. 391), która weszła w życie z dniem 1.04.2003 r., 
a została uchylona wraz z wejściem w życie ustawy o świadczeniach opieki zdrowotnej 
finansowanych ze środków publicznych.
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Jakakolwiek próba zdefiniowania informacji publicznej musi uwzględ-
niać treść nie tylko przepisów art. 1 i 6 u.d.i.p., ale także art. 4 tej ustawy 
oraz – a właściwie przede wszystkim – art. 61 ust. 1 Konstytucji RP. Poję-
cie informacji publicznej należy zatem zdefiniować nie tylko za pomocą 
kryterium przedmiotowego (informacja o sprawach stricte publicznych), 
ale także kryterium podmiotowego (informacja o działalności okre-
ślonych podmiotów, z tego względu stająca się informacją o sprawach 
publicznych), tak jak zostało to uregulowane w Konstytucji RP. Jak się 
zatem wskazuje, dana informacja może zostać uznana za informację 
publiczną ze względu na kryterium podmiotowe bądź przedmiotowe, 
bądź też ze względu na spełnienie obydwu tych kryteriów7.

Należy zauważyć, że zakres pojęcia informacji publicznej wynikający 
z ustawy o dostępie do informacji publicznej został określony sze-
rzej niż zakres informacji podlegających udostępnieniu w myśl re-
gulacji z art. 61 Konstytucji RP8. Taki zabieg legislacyjny, zmierzający 
do rozszerzenia prawa konstytucyjnego, jest jednak dopuszczalny, o ile 
jednocześnie nie koliduje z konstytucyjnymi wolnościami i prawami 
podmiotów prywatnych, które na skutek takiego rozszerzenia miały-
by wypełniać dodatkowe obowiązki informacyjne. Niedopuszczalne 
w każdym wypadku byłoby natomiast ustawowe zawężenie pojęcia 
informacji publicznej w stosunku do zakresu informacji podlegających 
udostępnieniu na gruncie Konstytucji RP. Nawet zawarta w art. 61 
ust. 4 Konstytucji RP delegacja do ustanowienia trybu udzielania 
informacji w ramach ustawy zwykłej nie daje podstaw do zreduko-
wania zakresu prawa do informacji poniżej poziomu wynikającego 
z Konstytucji RP9.

7  Por. M. Jaśkowska, Dostęp do informacji publicznych w świetle orzecznictwa Na-
czelnego Sądu Administracyjnego, Toruń 2002, s. 28.

8  W szczególności chodzi o wskazanie w art. 1 ust. 1 u.d.i.p., że każda informacja 
o sprawach publicznych jest informacją publiczną, nie zaś „tylko” informacją o działalności 
podmiotów wskazanych w art. 61 ust. 1 Konstytucji RP, a także o wskazanie w art. 4 ust. 1 
i 2 u.d.i.p. szerszego katalogu podmiotów obowiązanych do udostępnienia informacji 
publicznej, niżby to wynikało z art. 61 ust. 1 Konstytucji RP.

9  Por. K. Karsznicki, Kryteria dostępu do informacji publicznej, Prok. i Pr. 2015/11, 
s. 113.
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