ORZECZNICTWO

1.
Wyjasnianie podstawy prawnej dzialan organu jako informacja o sprawach
publicznych. Zakres pojecia informacji publicznej
Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 23 lipca 2025 r.
IIT OSK 153/25

Naczelny Sad Administracyjny w skladzie:

Sedzia NSA Stawomir Wojciechowski
Sedzia NSA Zbigniew Slusarczyk (spr.)
Sedzia WSA (del.) Pawel Mierzejewski

po rozpoznaniu w dniu 23 lipca 2025 r. na posiedzeniu niejawnym w Izbie
Ogélnoadministracyjnej skargi kasacyjnej J. W. od wyroku Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 11 lipca 2024 r. sygn. akt
ITT SAB/GI 393/24 w sprawie ze skargi J. W. na bezczynno$é Dyrektora
Miejskiego Zarzadu Drog i Mostow w B. w przedmiocie udostepnienia
informacji publicznej

1. oddala skarge kasacyjna,
II. zasadza od J. W. na rzecz Dyrektora Miejskiego Zarzadu Drég i Mostéw
w B. kwote 360 (trzysta sze$édziesiat) z} tytutem zwrotu kosztéw postepo-
wania kasacyjnego.

Uzasadnienie

Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwicach wyrokiem z 11 lipca
2024 r. sygn. akt IIT SAB/GI 393/24, na podstawie art. 151 ustawy z 30
sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
(Dz. U. z 2023 r. poz. 1634, dalej jako ,p.p.s.a.”) oddalil skarge J. W.
na bezczynnos$é Dyrektora Miejskiego Zarzadu Drég i Mostéw w B. w
przedmiocie udostepnienia informacji publicznej.

W uzasadnieniu wyroku Sad I instancji wskazal, ze wnioskiem z 28
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lutego 2024 r. skarzacy zwrdcil sie do organu o udostepnienie informacji
publicznej nastepujacej tresci: ,,0 podanie podstawy prawnej na podstawie,
ktoérej przedstawiciele Miejskiego Zarzadu Drég i Mostow B. tj. L. K. i
Pan G. W. upowaznieni zostali do rezygnacji z nalozenia kar umownych
za prace wykonane w miesigcu styczniu 2024 przez wykonawce (...) M. K.
na podstawie umoéw nr: - DNP.261.52.3.2020.PN.U z dnia 14 czerwca 2022
r., - DNP.261.52.4.2020.PN.U z dnia 1 pazdziernika 2021 r., co zostato
odnotowane w protokotach odbioru prac z dnia 5 lutego 2024 r.” Oddalajac
skarge Sad podzielit stanowisko organu, iz wnioskowana informacja nie
jest informacja publiczng w rozumieniu art. 6 ustawy z 6 wrzesnia 2001 r.
o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. z 2020 r. poz. 2176, dalej jako
»u.d.i.p”). W ocenie Sadu nie moze by¢ przedmiotem wniosku o informacje
publiczng zadanie podania podstawy prawnej. Pojecie informacji publicz-
nej nalezy odnosié do sfery faktéw. Wyjasnianie podstawy prawnej dziatan
organu nie jest informacja o sprawach publicznych, nie nalezy bowiem
do sfery faktéw, tylko do kwestii prawnych. W konsekwencji informacja
dotyczaca podania podstawy prawnej nie podlega udostepnieniu w trybie
ustawy o dostepie do informacji publiczne;j.

Skarge kasacyjna wniést skarzacy, zaskarzajac powyzszy wyrok w
calodci. Zarzucil naruszenie przepiséw postepowania, tj.:

1. art. 151 p.p.s.a. w zw. z art. 1 ust. 1 oraz art. 6 ust. 1 pkt 4 lit. a i
ust. 2 u.d.i.p., a takze art. 61 ust. 1 Konstytucji RP przez oddalenie
skargi w sytuacji, gdy zadane informacje stanowia informacje publiczna,

2. art. 149 § 1 pkt 1i 3 p.p.s.a. w zw. z art. 13 ust. 1 u.d.i.p. w zw. z art.
1 ust. 1 oraz art. 6 ust. 1 pkt 4 lit. a i ust. 2 u.d.i.p., a takze art. 61
ust. 1 Konstytucji RP przez niezastosowanie, czego konsekwencja byt
brak stwierdzenia, ze organ obowigzany do udzielenia zadanej informacji
pozostawal w bezczynnosci.

W oparciu o tak sformutowane zarzuty skarzacy wnidst o uchylenie
zaskarzonego wyroku w calosci i rozpoznanie skargi w przypadku uznania,
ze sprawa jest dostatecznie wyjasniona, ewentualnie o uchylenie zaskarzo-
nego orzeczenia w caltosci i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania
sadowi pierwszej instancji. Ponadto wniést o zasadzenie od organu na
rzecz skarzacego zwrotu kosztéw postepowania, w tym kosztow zastepstwa
procesowego wg norm przepisanych.

W uzasadnieniu skargi kasacyjnej podkreslil, ze nie zadat, aby or-
gan wyjasnit mu podstawe prawna jego dzialan, ale wskazal, ze wnosi o
udzielenie przez organ informacji, na podstawie ktérego przepisu prawa
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powszechnie obowigzujacego odstapit od natozenia kary umownej na wy-
konawce nienalezycie wykonujacego ustugi na rzecz Gminy B. Zadana
informacja nalezy do sfery faktéw, z zakresu wydatkowania $rodkéw pu-
blicznych, a nie do kwestii prawnych.

W odpowiedzi na skarge kasacyjna organ wnidst o oddalenie skargi
kasacyjnej w caltosci oraz o obciazenie skarzacego kosztami postepowania,
w tym o zasadzenie od skarzacego na rzecz organu kosztéw zastepstwa
procesowego przed Naczelnym Sadem Administracyjnym przez radce praw-
nego wg przepisanych norm.

W uzasadnieniu organ wskazal, Ze w jego ocenie zaskarzony wyrok
jest prawidlowy. Whbrew twierdzeniu skarzacego w istocie domaga sie
on przekazania informacji obejmujacych wyjasnienie kwestii prawnych,
podania podstawy prawnej dzialan organu dotyczacych upowaznienia pra-
cownikéw do podjecia dzialan, zwiazanych z odstapieniem od nalozenia
kar umownych wykonawcy.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Stosownie do art. 183 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o
postepowaniu przed sadami administracyjnymi (t.j. Dz. U. z 2024 r. poz.
935 z pézn. zm.) zwanej dalej p.p.s.a., Naczelny Sad Administracyjny
rozpoznaje sprawe w granicach skargi kasacyjnej, biorac pod rozwage z
urzedu jedynie niewaznos$¢ postepowania. W rozpoznawanej sprawie nie
zachodzi zadna z okolicznosci skutkujacych niewaznoscig postepowania, o
jakich mowa w art. 183 § 2 p.p.s.a. i nie zachodzi zadna z przestanek, o
ktérych mowa w art. 189 p.p.s.a., ktére Naczelny Sad Administracyjny
rozwaza z urzedu dokonujac kontroli zaskarzonego skarga kasacyjna wyroku.
W tych okolicznosciach w sprawie badaniu podlegaly wytacznie zarzuty
podniesione w skardze kasacyjnej na uzasadnienie przytoczonych podstaw
kasacyjnych.

Niezasadny jest zarzut naruszenia prawa materialnego tj. art. 151
p-p.s.a. wzw. z art. 1 ust. 1 u.d.i.p. oraz art. 6 ust. 1 pkt 4 lit. a i
ust. 2 u.d.i.p. a takze art. 61 ust. 1 Konstytucji RP (blednie nazwany
naruszeniem przepiséw postepowania). Autor skargi kasacyjnej upatruje
tego naruszenia w niezasadnym oddaleniu skargi na skutek blednego
przyjecia przez Sad, ze zadana informacja nie jest informacja publiczna.

Odnoszac sie do tego zarzutu wyjasni¢ trzeba, ze ustawodawca zdefi-
niowal pojecie ,informacji publicznej” w art. 1 ust. 1 u.d.i.p., wskazujac,
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ze informacja taka jest kazda informacja o sprawach publicznych. W
szczegblnodci sa to sprawy wymienione w art. 6 ust. 1 u.d.i.p. Okresla-
jac pojecie ,informacji publicznej” ustawodawca odwotat sie do kategorii
»Sprawy publicznej”, przy czym w przepisach u.d.i.p. nie zdefiniowano
pojecia ,sprawy publicznej”. Niewatpliwie sprawy publiczne sg to sprawy
zwigzane z istnieniem i funkcjonowaniem okreslonej wspélnoty publiczno-
prawnej. Przyjaé nalezy, ze pojecie ,sprawa publiczna” oznacza przejaw
dziatalnodci podmiotéw wskazanych w Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia
1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 z pézn. zm.) w jej rozumieniu wynikaja-
cym z unormowan Konstytucji RP, tj. takiej aktywnosci tych podmiotow,
ktora jest ukierunkowana na wypelnianie okreslonych zadan publicznych i
realizowanie okreslonych intereséw i celéw publicznych, co nie jest tozsame
z kazdym przejawem aktywnoéci tych podmiotéw. Powyzsze rozumie-
nie istoty sprawy publicznej, a w konsekwencji i informacji publicznej -
odkodowywane z tresci art. 61 Konstytucji RP i unormowan u.d.i.p. -
jest przyjmowane w orzecznictwie sadéw administracyjnych. Zgodnie z
ugruntowanymi juz pogladami orzecznictwa, wypracowanymi na tle analizy
art. 1 ust. 1, jak i precyzujacego go art. 6 ust. 11i 2 w zwigzku z art. 4
u.d.i.p., informacja taka jest kazda informacja wytworzona lub odnoszona
do wtadz publicznych, a takze wytworzona lub odnoszona do innych pod-
miotéw wykonujacych funkcje publiczne w zakresie wykonywania przez
nie zadan wladzy publicznej i gospodarowania mieniem komunalnym lub
mieniem Skarbu Panstwa. Status informacji publicznej uzyskuje przy
tym taka informacja, ktéra jest zwigzana z funkcjonowaniem wspdlnoty
publicznoprawnej - Paistwa (zob. w tej materii wyroki Naczelnego Sadu
Administracyjnego: z 7 pazdziernika 2021 r. sygn. akt III OSK 3461/21,
z 7 lipca 2021 r. sygn. akt IIT OSK 3195/21).

Nie budzi tez watpliwoéci w doktrynie i judykaturze, ze jak przyjal Sad
I instancji, pojecie informacji publicznej nalezy odnosi¢ do sfery faktéw.
Jest nig tresé¢ dokumentéw wytworzonych przez organy wladzy publicznej
i podmioty niebedace organami administracji publicznej, tre$¢ wystapien,
opinii i ocen przez nie dokonywanych, niezaleznie do jakiego podmiotu sg
one kierowane i jakiej sprawy dotycza. Informacje publiczna stanowi wiec
tres¢ wszelkiego rodzaju dokumentéw odnoszacych sie do organu wtadzy
publicznej, zwiazanych z nim badZ w jakikolwiek sposéb dotyczacych go.
Sa nia zaréwno tresci dokumentéw bezposrednio przez organ wytworzonych,
jak 1 te, ktorych uzywa sie przy realizacji przewidzianych prawem zadan
(takze te, ktére tylko w czedci go dotycza), nawet gdy nie pochodza
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wprost od niego. Podstawowe bowiem znaczenie ma fakt, ze dokumenty
te stuzg realizacji zadan publicznych przez okre$lone organy i dotycza go
bezposrednio (m.in. wyroki NSA z: 9 lutego 2007 r. sygn. akt I OSK
517/06; 7 grudnia 2010 r. sygn. akt I OSK 1774/10; 18 wrze$nia 2008 r.
sygn. akt I OSK 315/08).

Ponadto Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 13 listopada 2013 r.
(sygn. akt P 25/12; publ. OTK-A 2013/8/122) stwierdzil, ze w doktrynie
prawnej i orzecznictwie pojecie informacji publicznej i sprawy publicznej
jest rozumiane szeroko. Podlega ono ustaleniu nie tylko na podstawie
art. 1 ust. 1 u.d.i.p., lecz takze, a nawet przede wszystkim, na podstawie
art. 61 Konstytucji. Skoro prawo do informacji publicznej ma charakter
konstytucyjny, to ustawy je dookreslajace powinny by¢ interpretowane w
taki sposéb, aby gwarantowaé obywatelom i innym jednostkom szerokie
uprawnienia w tym zakresie, a wszelkie wyjatki powinny by¢ rozumiane
wasko. Wymienione przepisy sa podstawg przyjecia, ze informacje pu-
bliczna stanowi kazda wiadomo$¢é wytworzona przez szeroko rozumiane
wladze publiczne i osoby pelniace funkcje publiczne lub odnoszaca sie
do wladz publicznych, a takze wytworzona lub odnoszaca si¢ do innych
podmiotéw wykonujacych funkcje publiczne w zakresie wykonywania przez
nie zadan wladzy publicznej i gospodarowania mieniem komunalnym lub
majatkiem Skarbu Panstwa. Informacja publiczng jest zatem tresé¢ doku-
mentéw odnoszacych sie do organu wtadzy publicznej, zwiazanych z nim
badz go dotyczacych.

Podsumowujac, wyjasnianie podstawy prawnej dzialan organu nie jest
informacja o sprawach publicznych, nie nalezy bowiem do sfery faktéw,
tylko do kwestii prawnych. Ubocznie nalezy zauwazy¢, ze w orzecznictwie
sadow administracyjnych podkresla si¢ ponadto, ze wykltadnia przepiséw
prawa, jak tez ocena ich zastosowania, czyli swego rodzaju opinia prawna,
nie stanowi informacji publicznej (por. postanowienie NSA z 19 stycznia
2011 r., I OSK 8/11 i cytowane tam orzecznictwo). W literaturze wskazuje
si¢ analogicznie, ze ,,w kategorii informacji publicznej nie miedci sie (...)
ubieganie sie o porade prawng, wyjasnienie charakteru i istoty przepiséw
prawnych, domaganie si¢ instruktazu (wyktadni), jak nalezy rozumieé i
stosowaé w praktyce okreslone przepisy prawa” (Komentarz do art. 6, w:
1. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, ,,Ustawa o dostepie do informacji
publicznej. Komentarz”, WK 2016).

Kwalifikacja zadanej przez skarzacego informacji musi by¢ oparta na
tresci jego wniosku. Skarzacy we wniosku z 28 lutego 2024 r. zadal udo-
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stepnienia informacji o nastepujacej tresci: ,,0 podanie podstawy prawnej
na podstawie, ktérej przedstawiciele Miejskiego Zarzadu Drég i Mostéw B
tj. L. K. i Pan G. W. upowaznieni zostali do rezygnacji z nalozenia kar
umownych za prace wykonane w miesiacu styczniu 2024 przez wykonawce
(...) M. K. na podstawie uméw nr: - (...) z dnia 14 czerwca 2022 r., - (...) z
dnia 1 pazdziernika 2021 r., co zostalo odnotowane w protokotach odbioru
prac z dnia 5 lutego 2024 r”. Nalezy zatem stwierdzi¢, ze we wniosku
tym skarzacy w istocie domaga si¢ udostepnienia informacji dotyczacych
podania podstawy prawnej dzialania organu w postaci upowaznienia pra-
cownikéw do podjecia dziatan zwiazanych z odstapieniem od naltozenia
kar umownych wykonawcy rob6t wynikajacych z zawartych z organem
umoéw. Zatem jest to zadanie wyjasnienia kwestii prawnych, ktére nie
dotycza faktéw. W konsekwencji, skoro informacja nie dotyczy faktéw,
to nie sposéb zakwalifikowaé jg jako informacje publiczna w rozumieniu
art. 1 ust. 1, art. 6 ust. 1 pkt 4 lit. a i ust. 2 u.d.i.p. i art. 61 ust. 1
Konstytucji RP.

Nalezy tu podkreslié, ze wniosek nie dotyczy podania podstawy prawnej
odstagpienia od nalozenia kar umownych od wykonawcy, jak to podnosi sie
w skardze kasacyjnej. Naczelny Sad Administracyjny wyjasnia w zwiazku
z tym, ze tylko zadanie udostepnienia podstawy prawnej rozstrzygnieé
podmiotéow okreslonych w art. 4 ust. 1 i 2 o prawach i obowiazkach
wynikajacych z przepiséw prawa, jezeli wynika ona z posiadanych przez
te podmioty dokumentéw i nie trzeba jej dopiero ustalaé, nalezaloby
uznaé za zadanie udostepnienia informacji publicznej (w rozumieniu art.
1 ust. 1 u.d.i.p.), bowiem dotyczyloby istniejacych faktéw wynikajacych
z dokumentéw tj. podstawy prawnej rozstrzygniecia podjetego przez
podmiot zobowiazany. Jednak z taka sytuacjg nie mamy do czynienia w
niniejszej sprawie.

Whbrew twierdzeniom autora skargi kasacyjnej zadana informacja nie
jest informacjg o podstawie prawnej podjecia decyzji organu w sprawie
odstapienia od natozenia kary umownej i nie jest informacja o gospo-
darowaniu przez organ $rodkami publicznymi. Zatem irrelewantna dla
wyniku niniejszej sprawy jest oparta na takich zatozeniach argumentacja
przedstawiona w skardze kasacyjnej.

Konsekwencja niezakwalifikowania zadanej przez skarzacego informacji
jako publicznej jest niezasadno$é¢ drugiego zarzutu tj. naruszenia art. 149
§ 1 pkt 1i 3 p.p.s.a. wzw. z art. 13 ust. 1 u.d.i.p. oraz w zw. z art.
1 ust. 1 oraz art. 6 ust. 1 pkt 4 lit. a i ust. 2 u.d.i.p. a takze art.
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61 ust. 1 Konstytucji RP, poniewaz brak bylto podstaw do zastosowania
tych przepiséw i stwierdzenia bezczynnosci organu w rozpoznaniu wniosku
skarzacego z 28 lutego 2024 r. i zobowiazania organu do rozpoznania
wniosku.

Zgodnie z art. 1 § 1 oraz art. 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. -
Prawo o ustroju sadéw administracyjnych (t.j.: t.j. Dz. U. z 2024 r.
poz. 1267) sad administracyjny sprawuje, w zakresie swej wlasciwosci,
kontrole dziatalnosci administracji publicznej pod wzgledem zgodnosci z
prawem, jezeli ustawa nie stanowi inaczej. Sad administracyjny w ramach
kontroli dzialalnosci administracji publicznej przewidzianej w art. 3 § 2
pkt 8 i pkt 9 p.p.s.a. orzeka w sprawach skarg na bezczynnoé¢ lub prze-
wlekte prowadzenie postepowania w przypadkach okreslonych w pkt 1-4
lub przewlekte prowadzenie postepowania w przypadku okreslonym w pkt
4a (pkt 8) oraz bezczynno$é lub przewlekle prowadzenie postepowania w
sprawach dotyczacych innych niz okreslone w pkt 1-3 aktéw lub czynnosci
z zakresu administracji publicznej dotyczacych uprawnien lub obowiazkow
wynikajacych z przepiséw prawa podjetych w ramach postepowania admi-
nistracyjnego okreslonego w ustawie z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks
postepowania administracyjnego oraz postepowan okreslonych w dziatach
IV, Vi VI ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa oraz
postepowan, do ktérych majag zastosowanie przepisy powotanych ustaw
(pkt 9). W my$l art. 149 § 1 p.p.s.a. sad, uwzgledniajac skarge na
bezczynnoéé lub przewlekle prowadzenie postepowania przez organy w
sprawach okre$lonych w art. 3 § 2 pkt 1-4 albo na przewlekte prowadzenie
postepowania w sprawach okre$lonych w art. 3 § 2 pkt 4a:

1. zobowigzuje organ do wydania w okreslonym terminie aktu, interpretacji
albo do dokonania czynnosci;

2. zobowigzuje organ do stwierdzenia albo uznania uprawnienia lub obo-
wiazku wynikajacych z przepiséw prawa;

3. stwierdza, ze organ dopuscil si¢ bezczynnoéci lub przewlektego prowa-
dzenia postepowania.

Zgodnie z art. 149 § la p.p.s.a. jednoczesnie sad stwierdza, czy
bezczynno$¢ organu lub przewlekte prowadzenie postepowania przez organ
mialy miejsce z razacym naruszeniem prawa.

Z ,bezczynnoscia” organu mamy do czynienia wéwczas, gdy w prze-
widzianym terminie organ nie podjal zadnych czynnosci w sprawie lub
co prawda prowadzil postepowanie, ale pomimo ustawowego obowiazku,
nie zakonczyl go wydaniem w terminie decyzji, postanowienia lub tez
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innego aktu lub nie podjat w terminie stosownej czynnosci. Celem zlozenia

skargi na bezczynnos¢ organu administracji publicznej jest zas zwalczanie

nieuzasadnionego braku dzialania (zwloki) w zalatwianiu przez organ okre-

Slonej indywidualnej sprawy administracyjnej. Stosownie do art. 13 ust. 1

u.d.i.p. udostepnianie informacji publicznej na wniosek winno nastapié¢

bez zbednej zwloki, nie pdézniej niz w terminie 14 dni od dnia zlozenia

wniosku, z zastrzezeniem ust. 2 i art. 15 ust. 2. Zgodnie z art. 13 ust. 2

u.d.i.p., jezeli informacja publiczna nie moze by¢ udostepniona w terminie

okreslonym w ust. 1, podmiot obowiazany do jej udostepnienia powia-
damia w tym terminie o powodach op6znienia oraz o terminie, w jakim
udostepni informacje, nie dhuzszym jednak niz 2 miesigce od dnia zlozenia

wniosku. Co istotne, podmiot, do ktérego zostal skierowany wniosek o

udzielenie informacji, moze dokona¢ nastepujacych dziatan:

1. udzieli¢ informacji publicznej;

2. udzieli¢ w formie pisma (zawiadomienia) odpowiedzi, ze wniosek nie
znajduje podstawy w przepisach prawa, gdyz zadanie nie dotyczy infor-
macji publicznej albo organ nie jest w posiadaniu danej informacji lub
obowigzuje inny tryb jej udostepniania;

3. odméwi¢ udostepnienia informacji publicznej lub umorzy¢ postepowanie
administracyjne w drodze decyzji administracyjnej.

Skoro wniosek skarzacego z 28 lutego 2024 r. nie dotyczy! informacji
publicznej to stusznie Sad I instancji na podstawie art. 151 p.p.s.a. oddalit
skarge, bowiem organ nie dopuscil sie bezczynnoéci co do zalatwienia
wniosku, poniewaz udzielil odpowiedzi pismem z 1 marca 2024 r., tj. w
terminie okreslonym w art. 13 ust. 1 u.d.i.p., ze zadana informacja nie
jest informacja publiczna.

Majac na uwadze powyzsze wywody, Naczelny Sad Administracyjny
uznal, ze skarga kasacyjna nie zawiera usprawiedliwionych podstaw, dla-
tego na mocy art. 184 p.p.s.a. ja oddalit.

O kosztach postepowania kasacyjnego od skarzacego kasacyjnie na
rzecz organu orzeczono na podstawie art. 204 pkt 1 p.p.s.a. w zw. z art.
205 § 2 p.p.s.a.
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