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ORZECZNICTWO

1.
Procedury Zintegrowanego Systemu Zarzadzania ISO jako informacja
publiczna
Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 29 listopada 2023 r.
III OSK 2716/22

Naczelny Sad Administracyjny w skladzie:

Sedzia NSA Teresa Zyglewska
Sedzia NSA Matgorzata Pocztarek
Sedzia WSA (del.) Beata Jezielska (spr.)

po rozpoznaniu w dniu 29 listopada 2023 r. na posiedzeniu niejawnym w
Izbie Ogdlnoadministracyjnej skargi kasacyjnej Fundacji (...) od wyroku
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 26 lipca 2022 r.
sygn. akt II SAB/Lu 62/22 w sprawie ze skargi Fundacji (...) na bezczyn-
nos$é Miejskiego Przedsigbiorstwa Komunikacyjnego (...) w przedmiocie
udostepnienia informacji publicznej

I. uchyla zaskarzony wyrok i przekazuje sprawe Wojewodzkiemu Sadowi
Administracyjnemu w Lublinie do ponownego rozpoznania
I1. zasadza od Miejskiego Przedsigbiorstwa Komunikacyjnego (...) na rzecz
Fundacji (...) kwote 460 (czterysta sze$édziesiat) zlotych tytulem zwrotu
kosztéw postepowania kasacyjnego

Uzasadnienie

Wyrokiem z 26 lipca 2022 r. (sygn. akt II SAB/Lu 62/22) Wojewddzki
Sad Administracyjny w Lublinie, po rozpoznaniu skargi Fundacji (...) na
bezczynnosé (...) Sp. z o.0. (...) (dalej jako: Spétka) w przedmiocie
udostepnienia informacji publicznej, na podstawie art. 151 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
(Dz. U. z 2022 r. poz. 329., dalej jako: p.p.s.a.), oddalit skarge.
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W uzasadnieniu wyroku podano, ze we wniosku z 7 marca 2022 r. skar-
zaca Fundacja zwrécila si¢ do Spétki o udostepnienie informacji publicznej
w postaci stosowanych w Spélce procedur Zintegrowanego Systemu Zarza-
dzania ISO (...) 1 ISO (...), wskazujac ze prosi o przestanie dokumentéw
na swoj adres poczty elektronicznej.

W pidmie z 21 marca 2022 r. Spétka poinformowala skarzaca, ze ,tak
sprecyzowane zadanie nie stanowi informacji publicznej”.

W skardze na bezczynnosé Spétki skarzaca wniosta o zobowiazanie
Spotki do udzielenia informacji publicznej, zasadzenie zwrotu kosztéw
postepowania, wymierzenie Spélce grzywny oraz stwierdzenie, ze bezczyn-
no$¢ Spdétki miata miejsce z razacym naruszeniem prawa. W uzasadnieniu
skargi podano, ze wprowadzone procedury $wiadczg o trybie dzialania
samorzadu terytorialnego w zakresie wykonywania zadan publicznych i
ich dziatalnoéci w ramach gospodarki budzetowej i pozabudzetowej, co
wypelnia znamiona informacji publicznej. Powolujac si¢ na wystapienie
pokontrolne NIK skarzaca podkreslila, ze w procedurze ISO zawarto regu-
lacje dotyczace udzielania zaméwien publicznych, a zatem nie ma zadnych
watpliwosci, ze wnioskowane informacje sa informacjami publicznymi.

W odpowiedzi na skarge Spétka wniosta o jej oddalenie i obciazenie
skarzacej kosztami postepowania. W ocenie Spo6tki wniosek Fundacji z
7 marca 2022 r. nie zawieral precyzyjnego okreslenia zakresu zadanych
informacji, gdyz z jego tresci nie wynika, jakich doktadnie procedur dotyczy
ani tez, czy chodzi o wszystkie procedury, za$ ilo$¢ procedur stosowanych
w Spélce w ramach Zintegrowanego Systemu Zarzadzania ISO (...), ISO
(...) siega kilkudziesigciu. Podano, ze wniosek ten byt na tyle obszerny
iloéciowo i zakresowo, a przez to nieprecyzyjny, ze podmiot zobowiazany
nie mial mozliwosci rozpoznania zgdania w trybie przepiséw ustawy o
dostepie do informacji publicznej, a Spétka nie byta uprawniona do zadania
od wnioskodawcy jego sprecyzowania lub uzupelnienia, z uwagi na brak
mozliwosci zastosowania art. 64 § 2 k.p.a. Powotlujac sie na stanowisko
doktryny i orzecznictwa sadowego Spétka podkreslita, ze zadanie oczywiscie
niejasne, czy niezrozumiale nie stanowi wniosku o udostepnienie informacji
publicznej, a brak wyraznej podstawy prawnej do uzupelniania wniosku
powoduje, ze podmiot powinien ograniczy¢ si¢ do poinformowania, ze
wniosek nie jest wnioskiem o udostepnienie informacji publicznej.

Oddalajac skarge WSA podniést, ze Spétka odpowiedziata pisemnie
na wniosek skarzacej, dokonujac tej czynnosci z zachowaniem 14-dniowego
terminu okreslonego w art. 13 ust. 1 ustawy z dnia 6 wrzeénia 2001
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r. o dostepie informacji publicznej (Dz. U. z 2022 r. poz. 902 z pdzn.
zm., dalej jako: u.d.i.p.). Podniesiono, ze bezspornie Spétka nalezy do
podmiotéw zobowiazanych do udostepniania informacji publicznych, gdyz
w mysl art. 4 ust. 1 pkt 5 u.d.i.p. obowiazane do udostepniania informacji
publicznej sa w podmioty reprezentujace inne osoby lub jednostki orga-
nizacyjne, ktére wykonujg zadania publiczne lub dysponuja majatkiem,
a takze osoby prawne, w ktérych Skarb Panstwa, jednostki samorzadu
terytorialnego lub samorzadu gospodarczego albo zawodowego maja po-
zycje dominujace ochronie konkurencji i konsumentéw, a wlascicielem
catosci udzialéw Spotki jest Gmina L. Dodatkowo za uznaniem, ze Spétka
nalezy do podmiotéw zobowiazanych do udostepniania informacji publicz-
nej przemawia przedmiot jej dzialalnosci, czyli transport publiczny, co
jest rownoznaczne z realizacja zadan publicznych. Odnoszac sie aspektu
przedmiotowego sprawy wskazano, ze u.d.i.p. daje prawo do uzyskania
informacji o sprawach publicznych, ale nie przyznaje uprawnienia do otrzy-
mania kazdej informacji bedacej w posiadaniu podmiotu zobowigzanego,
gdyz nie wszystkie dzialania podmiotéw wymienionych w art. 4 u.d.i.p.
beda zwigzane z powstaniem informacji publicznej, gdyz cze$¢ informacji
i dokumentéw stuzacych jedynie potrzebom podmiotu zobowiazanego,
pomimo ze jest zwiazana z jego dzialalnosdcia. Do tej kategorii naleza tzw.
,2dokumenty wewnetrzne”. W ocenie WSA taki charakter nalezy przypisa¢
zadanym przez Fundacje procedurom Zintegrowanego Systemu Zarzadza-
nia ISO (...) i ISO (...). Podano, ze zintegrowany system zarzadzania
definiuje sie jako dwa albo wiecej wspotdzialajacych ze soba i wzajemnie
si¢ uzupelniajacych podsysteméw funkcjonujacych w danej organizacji.
Integracja obejmowaé¢ moze m.in. system zarzadzania jakoscia (ISO (...))
oraz system zarzadzania srodowiskowego (ISO (...)). System zarzadzania
jakoscig ukierunkowany jest na osiggniecie wynikéw odniesionych do celéow
dotyczacych jakosci, spelniajacych, odpowiednio potrzeby, oczekiwania i
wymagania stron zainteresowanych. Wsréd gléwnych celéw systemu zarza-
dzania jakoScig wymienia si¢ doskonalenie jakosci wyrobdéw i ustug przez
stosowanie uznanych regutl technicznych. Z kolei system zarzadzania $rodo-
wiskowego stuzy uzyskaniu wysokiej efektywnosci ekonomicznej produkcji
i ustug, minimalnego obciagzenia $rodowiska przyrodniczego i dobrego kom-
fortu pracy zalogi przedsiebiorstwa. W ramach zintegrowanego systemu
zarzgdzania opracowywane sa procedury stuzace realizacji opisanych wyzej
celow. Procedury takie stanowia element dokumentacji zintegrowanego
systemu zarzadzania. Sa one opisem ustalonego przebiegu procesu, wska-
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zuja osoby za niego odpowiedzialne (wlasciciela i wykonawcéw), okreslaja
ich uprawnienia i zakres odpowiedzialnosci. Udokumentowana (wdrozona)
procedura ma na celu: umozliwienie identyfikacji potencjalnych problemoéw
i ich przyczyn; ocene potrzeby wprowadzenia dziatan zapobiegawczych;
okredlenie i wdrazanie tych dziatan; dokumentowanie wynikéw podjetych
dziatan oraz przegladu ich skutecznosci. W zwiazku z tym w ocenie WSA
zadane przez skarzaca procedury ISO maja charakter dokumentéw we-
wnetrznych Spéiki, regulujacych jej organizacje i zasady dzialania, stuza
usprawnieniu dziatalnosci Spétki, zapewnieniu lepszej organizacji pracy
w ramach jej struktur, okresleniu zadan, kompetencji i odpowiedzialnosci
pracownikéw, czy tez zasad gospodarowania posiadanymi przez Spotke
zasobami. Procedury maja na celu zachowanie okre$lonych standardéw
i norm w dziataniach Spétki (jej pracownikéw), lecz nie przesadzaja o
kierunkach jej dziatania i podejmowanych decyzjach. Nie sg one tym
samym skierowane do podmiotéw zewnetrznych i nie wyrazaja oficjalnego
stanowiska Spétki w sprawach dotyczacych realizowanych przez nig zadan
publicznych lub posiadanego majatku publicznego. Dokumenty te nie
zawieraja zatem informacji publicznych w rozumieniu art. 1 ust. 1 u.d.i.p.
i jako takie nie podlegaja udostepnieniu w trybie u.d.i.p. Podano, ze brak
publicznego charakteru informacji objetych wnioskiem skarzacej Fundacji
powodowal, ze Spélka nie byta zobowigzana do zalatwienia go w trybie
okre$lonym przepisami u.d.i.p., a jedynie do poinformowania Fundacji, ze
jej zadanie nie dotyczy informacji publicznej, co tez Spétka uczynita w
piSmie z 21 marca 2022 r.
Od wyroku tego skarge kasacyjna wywiodla Fundacja (...) zaskarzajac
go w catosci. Zaskarzonemu orzeczeniu zarzucono:
1. naruszenie przepiséw postepowania, tj.:
a) art. 133§ 1 wzw. zart. 134§ 1 wzw. z art. 141 § 4 p.p.s.a. w zakresie,
w jakim z przepiséw tych wynika, ze sad administracyjny rozstrzyga
w granicach danej sprawy i wydaje rozstrzygniecie na podstawie akt
sprawy, poprzez niewlasciwe zastosowanie, polegajace na btednym
ustaleniu stanu faktycznego wskutek nieuzasadnionego przyjecia przez
WSA, ze zadane przez Fundacje informacje ,,maja charakter dokumen-
téw wewnetrznych (...) maja wiec na celu zachowanie okreslonych
standardéw i norm w dzialaniach Spéiki (jej pracownikéw), lecz nie
przesadzaja o kierunkach jej dzialania i podejmowanych decyzjach”,
podczas gdy zadana przez Fundacje informacja:
1) ma charakter zewnetrzny, gdyz dotyczy ,zewnetrznej” dziatalnosci
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Spoétki, w tym ma wplyw na procedure dokonywania zamdwien pu-
blicznych, co potwierdzita Najwyzsza Izba Kontroli (vide wystapienie
pokontrolne z 15 wrzesnia 2020 r. (...));

2) nie ma charakteru wewnetrznego, skoro oddziatuje na zewnetrzna
dziatalno$é Spétki, poddanej (publicznej) ocenie przez NIK w wysta-
pieniu pokontrolnym Najwyzszej Izby Kontroli (znak (...));

3) wplywa na proces dokonywania zaméwien publicznych, dotyczacych
zaméwien o wartosci ponizej 15 tys. euro (na co wskazala NIK w
przywolanym wystapieniu pokontrolnym, znak: (...), m.in. na str.
17 i 25 przedmiotowego dokumentu);

4) wplywa na podejmowane przez Spétke dziatania promocyjno-reklamowe,
co wprost potwierdzil Prezes Zarzadu (...), ktérego stanowisko zo-
stalo przywolane w ww. wystapieniu pokontrolnym znak: (...);

5) dotyczy sprawy publicznej w rozumieniu art. 1 ust. 1 u.d.i.p. w
zw. z art. 61 ust. 1 Konstytucji RP, bowiem stanowi informacje o
podmiocie zobowigzanym, tj. o jego organizacji (art. 6 ust. 1 pkt 2
lit. b u.d.i.p.) oraz stanowi informacje o zasadach funkcjonowania
podmiotu zobowiazanego do udostepniania informacji publicznej,
bedacego osobag prawng samorzadu terytorialnego (art. 6 ust. 1 pkt
3 lit. b u.d.i.p.),

6) nie stuzy jedynie wewnetrznemu komunikowaniu sie, jak réwniez
nie stanowi stadialnego elementu wypracowywania stanowisk, gdyz
stanowi finalnie przyjeta i stosowang w Spdlce procedure - wskazane
uchybienia mialy istotny wplyw na wynik sprawy, bowiem dopro-
wadzilo WSA do blednej oceny materialnoprawnej, ze przedmiot
wniosku nie obejmowal informacji publicznej w rozumieniu art. 1
ust. 1 u.d.i.p.;

b) art. 106 § 3 p.p.s.a. w zw. z art. 133 § 1 w zw. z art. 134 § 1 p.p.s.a.
w zakresie, w jakim z przepisow tych wynika, ze sad administracyjny
moze z urzedu lub na wniosek stron przeprowadzi¢ dowody uzupelnia-
jace z dokumentéw, jezeli jest to niezbedne do wyjaénienia istotnych
watpliwosci i nie spowoduje nadmiernego przedtuzenia postepowania
w sprawie, a nadto w zakresie w jakim z przepiséw tych wynika, ze
sad administracyjny rozstrzyga w granicach danej sprawy i wydaje
rozstrzygniecie na podstawie akt sprawy, poprzez niewlasciwe zasto-
sowanie, polegajace na zaniechaniu przez WSA zazadania od Spdtki
przedstawienia informacji (dokumentéw), bedacych przedmiotem wnio-
sku o udostepnienie informacji publicznej - wskazane uchybienie mogto
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mieé istotny wptyw na wynik sprawy, bowiem gdyby WSA zapoznal
sie z zadanymi przez Fundacje informacjami, mégltby doj$é do prze-
konania, ze nie maja charakteru wewnetrznego i stanowia informacje
publiczna, co zas wplynetoby na ocene materialnoprawna charakteru
prawnego zadanej informacji publicznej;

2. naruszenie prawa materialnego, tj.:

a) art. 61 ust. 1 w zw. z art. 1 ust. 1 w zw. z art. 6 ust. 1
pkt 2 lit. b oraz art. 6 ust. 1 pkt 3 lit. b u.d.i.p. w zakresie, w
jakim z przepisow tych wynika, ze prawo do informacji publicznej
obejmuje informacje o dziatalnosci podmiotéw wykonujacych zadania
publiczne lub dysponujacych érodkami publicznymi, tj. informacje
o sprawach publicznych, w tym informacje w zakresie organizacji
podmiotéw zobowiazanych do udostepniania informacji publicznej (art.
6 ust. 1 pkt 2 lit. b u.d.i.p.) oraz trybie dzialania os6b prawnych
samorzadu terytorialnego (art. 6 ust. 1 pkt 3 lit. b u.d.i.p.), poprzez
niewlasciwe zastosowanie, polegajace na blednym przyjeciu, ze zadane
przez skarzaca informacje, tj. procedury Zintegrowanego Systemu
Zarzadzania ISO (...), ISO (...) stosowane w Spélce, nie stanowig
informacji publicznej, gdyz stanowia dokument wewnetrzny, podczas
gdy zadana przez Fundacje informacja:

1) ma charakter zewnetrzny, gdyz dotyczy ,zewnetrznej” dzialalnosci
Spotki, w tym ma wplyw na procedure dokonywania zamdwien pu-
blicznych, co potwierdzita Najwyzsza Izba Kontroli (vide wystapienie
pokontrolne z 15 wrzesnia 2020 r.

()

2) nie ma charakteru wewnetrznego, skoro oddziatuje na zewnetrzna
dziatalno$é Spétki, poddanej (publicznej) ocenie przez NIK w wysta-
pieniu pokontrolnym Najwyzszej Izby Kontroli (znak (...));

3) wplywa na proces dokonywania zaméwient publicznych, dotyczacych
zaméwiern o warto$ci ponizej 15 tys. euro (na co wskazala NIK w
przywolanym wystapieniu pokontrolnym, znak: (...), m.in. na str.
17 i 25 przedmiotowego dokumentu);

4) wplywa na podejmowane przez Sp6tke dziatania promocyjno-reklamowe,
co wprost potwierdzil Prezes Zarzadu (...), ktérego stanowisko zo-
stalo przywolane w ww. wystapieniu pokontrolnym znak: (...);

5) dotyczy sprawy publicznej w rozumieniu art. 1 ust. 1 u.d.i.p. w
zw. z art. 61 ust. 1 Konstytucji RP, bowiem stanowi informacje o
podmiocie zobowigzanym, tj. o jego organizacji (art. 6 ust. 1 pkt 2
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lit. b u.d.i.p.) oraz stanowi informacje o zasadach funkcjonowania
podmiotu zobowiazanego do udostepniania informacji publicznej,
bedacego osobag prawng samorzadu terytorialnego (art. 6 ust. 1 pkt
3 lit. b u.d.i.p.);

6) nie stuzy jedynie wewnetrznemu komunikowaniu sie, jak réwniez
nie stanowi stadialnego elementu wypracowywania stanowisk, gdyz
stanowi finalnie przyjeta i stosowana w Spélce procedure.

Wskazujac na powyzsze naruszenia skarzaca kasacyjnie Fundacja wnio-
sta o uchylenie zaskarzonego wyroku WSA w catodci i przekazanie sprawy
do ponownego rozpoznania przez Sad I instancji, zasagdzenie zwrotu kosz-
téw postepowania kasacyjnego, w tym kosztéw zastepstwa procesowego,
wedle norm przepisanych, przeprowadzenie uzupetniajacego dowodu z do-
kumentu, tj. wystapienia pokontrolnego Najwyzszej Izby Kontroli z 15
wrzesnia 2020 r. (znak: (...)), zalaczonego do skargi oraz opublikowanego
na stronie internetowej Najwyzszej Izby Kontroli, oéwiadczajac ze zrzeka
sie rozpatrzenia skargi na rozprawie.

W uzasadnieniu powyzszych zarzutéw podniesiono, ze WSA dokonal
blednego ustalenia stanu faktycznego sprawy, gdyz WSA nie wzigl pod
uwage podnoszonej w skardze okoliczno$ci, ze do treéci zadanej informacji
odnosi si¢ wystapienie pokontrolne NIK z 15 wrzesnia 2020 r., podane
przez NIK do publicznej wiadomosci wskutek opublikowania w Internecie.
Podniesiono, ze zdaniem skarzacej kasacyjnie zadane informacje stanowia,
informacje o dziatalnosci podmiotu wykonujacego zadania publiczne, w
zwiazku z czym mieszczg si¢ w zakresie pojecia informacji publicznej, o
ktérej mowa w art. 1 ust. 1 u.d.i.p., a ponadto dotycza organizacji pod-
miotéw zobowiazanych do udostepniania informacji publicznej (art. 6 ust.
1 pkt 2 lit. b u.d.i.p.) oraz trybie dziatania oséb prawnych samorzadu tery-
torialnego (art. 6 ust. 1 pkt 3 lit. b u.d.i.p.). Zadane informacje nie maja
zatem charakteru wewnetrznego, gdyz nie dotycza jedynie wewnetrznych
spraw Spolki i nie stanowia jedynie elementu wewnetrznego komuniko-
wania si¢ lub wypracowywania stanowisk, lecz wptywaja na zewnetrzna
dziatalnoé¢ Spoétki, w tym na zawierane umowy oraz organizowane postepo-
wania w przedmiocie zamoéwien publicznych, co jasno wynika z wystapienia
pokontrolnego NIK z 15 wrzeénia 2020 r. Uzasadniajac wniosek o przepro-
wadzenie uzupelniajacego dowodu z dokumentéw podniesiono, ze stuzy
on prawidlowemu ustaleniu charakteru prawnego zadanej przez Fundacje
informacji.
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Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Sprawe rozpoznano na posiedzeniu niejawnym na podstawie art. 182
§ 2 p.p.s.a.

Zgodnie z art. 183 § 1 p.p.s.a. Naczelny Sad Administracyjny rozpo-
znaje sprawe w granicach skargi kasacyjnej, biorac pod uwage z urzedu
jedynie niewaznos$¢ postepowania. W przedmiotowej sprawie nie zachodzg,
przestanki niewaznosci postepowania okreslone w art. 183 § 2 p.p.s.a. W
zwiazku z tym Naczelny Sad Administracyjny, przy rozpoznaniu sprawy,
zwigzany byl granicami skargi kasacyjne;j.

Whiesiona skarga kasacyjna zastuguje na uwzglednienie chociaz nie
wszystkie zarzuty w niej podniesione sa uzasadnione.

W skardze kasacyjnej podniesiono zarzut naruszenia przepiséw poste-
powania, a mianowicie art. 133 § 1 w zw. z art. 134 § 1 w zw. z art. 141
§ 4 p.p.s.a. poprzez niewlasciwe ich zastosowanie, polegajace na btednym
ustaleniu stanu faktycznego odnosnie do charakteru zadanych dokumentéw.
Tak skonstruowany zarzut kasacyjny nie zastuguje na uwzglednienie.

Nalezy bowiem wskazaé, ze wynikajacy z art. 133 § 1 p.p.s.a. obo-
wiazek orzekania na podstawie akt sprawy oznacza, ze sad przy ocenie
legalnoéci zaskarzonego rozstrzygniecia bierze pod uwage okolicznosci,
ktore z akt tych wynikaja i ktore leglty u podstaw jego wydania. Zatem
jego naruszenie moze stanowié¢ usprawiedliwiona podstaws skargi kasa-
cyjnej tylko wowczas, gdy sad przyjal jakis fakt na podstawie zrodia
znajdujacego sie poza aktami sprawy, a mianowicie woéwczas, gdy naruszyt
zakaz wyprowadzania oceny prawnej z faktéw i dowod6éw niewynikajacych
z akt sprawy, a tym samym zakaz wykraczania poza material dowodowy
zebrany w postepowaniu zakonczonym wydaniem kontrolowanego aktu
(zob. np. wyroki NSA z dnia: 19 pazdziernika 2010 r. sygn. akt IT OSK
1645/09; 12 czerwca 2014 r. sygn. akt I GSK 67/13). Przepis art. 133
§ 1 p.p.s.a. nie moze natomiast stuzyé¢ kwestionowaniu ustalen i oceny
przyjetego w sprawie stanu faktycznego. Nie stuzy on réwniez zwalczaniu
wnioskéw, jakie zostaly wyprowadzone przez sad z materialu dowodowego
sprawy (por. wyroki NSA z 29 czerwca 2021 r., sygn. akt II GSK 1158/18,
z 2 czerwca 2022 r., sygn. akt IIT OSK 5337/21 oraz z 5 pazdziernika
2022 r. sygn. akt I OSK 62/21). Z uzasadnienia skargi kasacyjnej nie
wynika, aby WSA oparl orzeczenie na ustaleniach, ktére nie znajduja
oparcia w aktach sprawy, i ktorych zrédlem mialyby by¢ dowody lub fakty
nieznajdujace odzwierciedlenia w aktach sprawy.
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Z kolei art. 134 § 1 p.p.s.a. okredla granice rozpoznania skargi przez
sad administracyjny, za$ granice danej sprawy wyznacza jej przedmiot
wynikajacy z tresci zaskarzonego dzialania organu administracji publiczne;j.
Oznacza to, ze o naruszeniu normy wynikajacej z powyzszego przepisu
mozna bytoby méwi¢, gdyby sad wykroczyt poza granice sprawy, w ktorej
zostata wniesiona skarga, albo - mimo wynikajacego z tego przepisu obo-
wiazku - nie wyszedl poza zarzuty i wnioski skargi, np. nie zauwazajac
naruszen prawa, ktore nie byly powolane przez skarzacego, a ktére Sad
I instancji zobowiazany byt uwzgledni¢ z urzedu. Natomiast takze w
ramach zarzutu naruszenia art. 134 § 1 p.p.s.a. nie mozna kwestionowaé
prawidlowosci poczynionych ustalenn faktycznych, dokonanej przez sad
oceny ustalonego stanu faktycznego z punktu widzenia jego zgodnosci lub
niezgodnosci z majacym zastosowanie w sprawie stanem prawnym, czy
tez prawidtowosci dokonanej przez sad oceny dzialan organu administracji
publicznej pod katem zachowania przepiséw procedur obowigzujacych ten
organ (por.m.in. wyroki NSA: z 25 marca 2011 r., I FSK 1862/09; z 11
kwietnia 2007 r., I OSK 610/06; z 15 pazdziernika 2015 r., I GSK 241/14).
W przedmiotowej sprawie WSA, rozpoznajac skarge, niewatpliwie orze-
kal w granicach sprawy, oceniajac czy doszto do bezczynnosci organu w
zakresie rozpoznania wniosku skarzacej kasacyjnie Fundacji, a zatem nie
orzekal w granicach (w znaczeniu podmiotowym i przedmiotowym) innej
sprawy niz ta, w ktérej zostala wniesiona skarga.

Natomiast w art. 141 § 4 p.p.s.a. ustawodawca okreslil niezbedne
elementy uzasadnienia, tj. zwiezte przedstawienie stanu sprawy, zarzutow
podniesionych w skardze, stanowisk pozostalych stron, podstawe prawng,
rozstrzygniecia oraz jej wyjasnienie. W ramach rozpatrywania zarzutu
naruszenia tego przepisu Naczelny Sad Administracyjny zobowigzany jest
zatem jedynie do kontroli zgodnosci uzasadnienia zaskarzonego wyroku
z wymogami wynikajacymi z powyzszej normy prawnej. W zwiazku z
tym w orzecznictwie sadéw administracyjnych przyjmuje sie, ze zarzut
naruszenia art. 141 § 4 p.p.s.a. moze stanowi¢ samodzielna podstawe
kasacyjna w dwéch przypadkach: po pierwsze, jezeli uzasadnienie orzecze-
nia wojewddzkiego sadu administracyjnego nie zawiera stanowiska co do
stanu faktycznego przyjetego za podstawe zaskarzonego rozstrzygniecia,
po drugie, gdy uzasadnienie zaskarzonego wyroku zostalo sporzadzone
w sposéb uniemozliwiajacy przeprowadzenie jego kontroli przez Naczelny
Sad Administracyjny (por. uchwala NSA z 15 lutego 2010 r., sygn. akt II
FPS 8/09). Przy czym naruszenie to musi by¢ na tyle istotne, ze mogto
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mie¢ wplyw na wynik sprawy.

Uzasadnienie zaskarzonego wyroku spetnia wymagania okre$lone w art.
141 § 4 p.p.s.a., gdyz zawiera wszystkie elementy wymienione w tym prze-
pisie i zostalto sporzadzone w sposéb umozliwiajacy kontrole instancyjna.
Pozwala ono na ustalenie przestanek, jakimi kierowat sie wojewddzki sad
administracyjny podejmujac zaskarzone orzeczenie. Réwniez za pomocs,
zarzutu naruszenia art. 141 § 4 p.p.s.a. nie mozna skutecznie zwalczaé
prawidlowosci przyjetego przez sad stanu faktycznego, czy tez stanowiska
sadu co do wykladni badZ zastosowania prawa materialnego (por. wyrok
NSA z 24 marca 2022 r. sygn. akt III OSK 1480/21). Skoro za$ temu
celowi stuzyto podniesienie tego zarzutu, to réwniez nalezalo uznaé go za
niezasadny.

Nie zastuguje takze na uwzglednienie zarzut naruszenia art. 106 § 3
p-p-s.a. poprzez zaniechanie przez WSA zazadania przedstawienia przez
Spoétke informacji bedacych przedmiotem wniosku.

Zgodnie art. 106 § 3 p.p.s.a. sad moze z urzedu lub na wniosek stron
przeprowadzi¢ dowody uzupelniajace z dokumentéw, jezeli jest to nie-
zbedne do wyjaénienia istotnych watpliwosci i nie spowoduje nadmiernego
przedtuzenia postepowania w sprawie. Oznacza to, ze przeprowadzenie po-
stepowania dowodowego przed sadem administracyjnym jest dopuszczalne
wyjatkowo, jedynie w sytuacji wystapienia wskazanych wyzej przestanek,
a ponadto mozliwos¢ jego przeprowadzenia uzalezniona jest od uznania
Sadu, ktory postepowanie takie przeprowadzi¢ moze, lecz nie musi. Nalezy
takze zauwazy¢, ze celem postepowania dowodowego, prowadzonego przed
sadem administracyjnym, nie jest ustalanie stanu faktycznego sprawy w
zastepstwie organu administracji publicznej, gdyz sad administracyjny
nie prowadzi we wlasnym zakresie postepowania dowodowego i nie ustala
samodzielnie stanu faktycznego sprawy, lecz kontroluje prawidlowos$é usta-
lenia stanu faktycznego przez organ. W orzecznictwie przyjmuje sie zatem,
ze zarzut naruszenia art. 106 § 3 p.p.s.a. moze by¢ uzasadniony jedynie
wowczas, gdy Sad I instancji przeprowadzil postepowanie dowodowe, a
skarzacy kasacyjnie wykaze, ze kryteria wiarygodnoéci dopuszczonych
dowodéw byty oczywiscie bledne (por. wyroki NSA z 13 maja 2009 r.,
sygn. akt IT FSK 1886/07 oraz z 12 lipca 2023 r. sygn. akt I OSK 890/20).
W zwiazku z tym okolicznoéé, ze WSA nie zwrécil sie do podmiotu zo-
bowigzanego do udostepnienie wnioskowanych informacji nie swiadczy o
naruszeniu powotanego przepisu, zwtaszcza ze w przypadku skargi na bez-
czynnos¢ organu sad administracyjny rozstrzyga wylaczanie, czy podmiot
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zobowiazany prawidlowo ocenil charakter zadanej informacji i czy zalatwit
wniosek zgodnie z przepisami u.d.i.p.

Natomiast zastuguje na uwzglednienie zarzut naruszenia przepiséw
prawa materialnego, a mianowicie art. 61 ust. 1 w zw. z art. 1 ust. 1
w zw. z art. 6 ust. 1 pkt 2 lit. b oraz art. 6 ust. 1 pkt 3 lit. b u.d.i.p.
poprzez ich niewlasciwe zastosowanie, polegajace na btednym przyjeciu,
ze zadane przez skarzaca informacje nie stanowia informacji publicznej,
lecz stanowiag dokument wewnetrzny.

Nalezy podnies¢, ze art. 61 ust. 1 Konstytucji RP okreéla zakres i
charakter prawa do informacji publicznej, zas konkretyzacja obowiazkéw
organdéw w tym zakresie znajduje odzwierciedlenie w przepisach u.d.i.p.
W myél art. 1 ust. 1 u.d.i.p. kazda informacja o sprawach publicznych
stanowi informacje publiczna w rozumieniu ustawy i podlega udostepnieniu
na zasadach i w trybie okreélonych w ustawie o dostepie do informacji pu-
blicznej. Definicje ta doprecyzowuje art. 6 ust. lu.d.i.p., ktéry wymienia
rodzaje spraw, jakich moga dotyczy¢ informacje o charakterze informacji
publicznych, czyniac to w sposéb otwarty, czemu stuzy zwrot ,w szczegdl-
nosci”. Pojecie informacji publicznej jest zatem pojeciem niedookreslonym,
gdyz ustawodawca, odwolujac sie do kategorii sprawy publicznej, nie zdefi-
niowat tego pojecia. Niewatpliwie jednak sprawy publiczne sa to sprawy
zwigzane z istnieniem i funkcjonowaniem okreslonej wspélnoty publiczno-
prawnej. ,Sprawa publiczna” to sprawa ogdtu, ktéra w znacznym stopniu
koresponduje z pojeciem dobra wspélnego (dobra ogétu). W doktrynie i
orzecznictwie akcentuje sie, ze takie rozumienie pojecia ,sprawa publiczna”
jest zwiazane wtadnie z wladza publiczna i wspdlnota publicznoprawna oraz
jej funkcjonowaniem (por.: H. Izdebski: Samorzad terytorialny. Podstawy
ustroju i dzialalnosci, Warszawa 2004, s. 209; wyrok NSA z 30 wrzeénia
2009 r., sygn. akt I OSK 2093/14). Przy czym ustawowe pojecie sprawy
publicznej, rozumiane jako sprawa wspolnoty publicznej i wyznaczajace
ustawowy zakres prawa do informacji publicznej nie moze by¢ wykladane
w sposoéb prowadzacy do rozszerzenia konstytucyjnych granic tego prawa.
Przyjaé zatem nalezy, ze sprawa publiczna oznacza przejaw dziatalnosci
podmiotéw wskazanych w Konstytucji RP w jej rozumieniu wynikajacym
z unormowan Konstytucji RP, tj. takiej aktywnosci tych podmiotéw, ktéra
jest ukierunkowana na wypelnianie okreslonych zadan publicznych i reali-
zowanie okre§lonych intereséw i celéw publicznych. Ponadto informacja o
sprawie publicznej jest rowniez informacja o podmiotach, o ktérych mowa w
art. 4 ust. 1 u.d.i.p. oraz zasadach ich funkcjonowania w zakresie dotycza-
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cym dziatalnoéci tych podmiotéw. Z tg wyktadnia koresponduje tres¢ art.
4 ust. 1 u.d.i.p. eksponujaca element ,wykonywania zadan publicznych”
przez podmioty bedace adresatami roszczen o udostepnienie informacji
publicznej, czyli zadan, ktére cechuje powszechnoéé i uzytecznoéé dla ogotu,
a takze sprzyjanie osigganiu celéw okreslonych w Konstytucji lub ustawie
(por. wyrok NSA z 18 sierpnia 2010 r., sygn. akt I OSK 851/10). Zatem
przez informacje publiczng nalezy rozumieé¢ kazda wiadomosé wytworzong,
lub odnoszaca si¢ do wtadz publicznych, a takze do innych podmiotéw
wykonujacych funkcje publiczne w zakresie wykonywania przez nie zadan
wtladzy publicznej i gospodarowania mieniem komunalnym lub mieniem
Skarbu Panstwa. Przy czym prawo do informacji publicznej jest zasada, a
wyjatki od niej powinny by¢ interpretowane $cisle (por. NSA w wyroku z
7 marca 2003 r., sygn. akt II SA 3572/02).

W przedmiotowej sprawie wniosek o udzielenie informacji dotyczy
procedur Zintegrowanego Systemu Zarzadzania ISO (...) i ISO (...). Z
uzasadnienia zaskarzonego wyroku wynika, ze WSA przyjal, ze sa to do-
kumenty wewnetrzne Spotki, regulujace jej organizacje i zasady dzialania,
stuzace usprawnieniu dzialalnoéci Spotki, zapewnieniu lepszej organizacji
pracy w ramach jej struktur, okresleniu zadan, kompetencji i odpowie-
dzialnosci pracownikow, czy tez zasad gospodarowania posiadanymi przez
Spotke zasobami. Rzeczywiscie w orzecznictwie Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego przyjmuje sig, ze zasadniczo dokumentacja o charakterze
wewnetrznym badz tez aktywnosé o charakterze technicznym stanowia
taki rodzaj aktywnosci podmiotu, ktéry nie jest noénikiem informacji
publicznej. Waloru takiej informacji nie ma zatem wewnetrzna korespon-
dencja, ktora stuzy wymianie informacji, a takze gromadzeniu niezbednych
materialéw do rozstrzygniecia sprawy, nie zawiera jednak ani informa-
cji, co do sposobu zalatwienia sprawy, ani takich, ktére mozna bytoby
uznaé za wyrazenie stanowiska organu (wyrok NSA z 25 marca 2014 r.
sygn. akt I OSK 2320/13); korespondencja osoby wykonujacej zadania
publiczne z jej wspolpracownikami, nawet jezeli w jakiej$ czesci dotyczy
wykonywanych przez te osobe zadan publicznych; korespondencja taka nie
ma jakiegokolwiek waloru oficjalnosci, a nawet jesli zawiera propozycje
dotyczace sposobu zaltatwienia okreslonej sprawy publicznej, to miesci sie
w zakresie swobody niezbednej dla podjecia prawidtowej decyzji po rozwa-
zeniu wszystkich racji przemawiajacych za réznorodnymi mozliwosciami jej
zalatwienia (wyrok NSA z 14 wrze$nia 2012 r. sygn. akt I OSK 1203/12;
wyrok NSA z 25 marca 2014 r. sygn. akt I OSK 2320/13; wyrok NSA
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z 31 lipca 2014 r. sygn. akt I OSK 2770/13; wyrok NSA z 18 wrzesnia
2014 r. sygn. akt I OSK 3073/13, 15 lipca 2021 r. sygn. akt III OSK
3335/21). Nalezy jednak zauwazy¢, na co stusznie wskazal Sad I instancji,
ze zintegrowany system zarzadzania stanowia wspoéldziatajace ze sobg i
wzajemnie si¢ uzupeniajace podsystemy funkcjonujace w danej organizacji.
Przy czym ISO (...) obejmuje system zarzadzania jakoscia, za$ ISO (...)
system zarzadzania $rodowiskowego. Jak wskazal takze WSA w ramach
zintegrowanego systemu zarzadzania opracowywane sa procedury stuzace
realizacji celéw, jakimi w ramach zarzadzania jakoscig jest doskonalenie
jakosci wyrobow i ustug przez stosowanie uznanych regut technicznych, a
w ramach zarzadzania srodowiskowego wysoka efektywnosé ekonomiczna
produkcji i ustug, minimalne obcigzenie srodowiska przyrodniczego i do-
bry komfort pracy zalogi przedsiebiorstwa. Procedury te stanowia opis
ustalonego przebiegu procesu, wskazuja osoby za niego odpowiedzialne
(wlasciciela i wykonawcéw), okreélaja ich uprawnienia i zakres odpowie-
dzialnosci. Zatem stanowisko WSA odnosnie do wewnetrznego charakteru
tego rodzaju dokumentéw jako dokumentéw wewnetrznych byloby uzasad-
nione, gdyby procedury te stanowily zbior luznych zalecenr czy instrukcji,
niemajacych charakteru wiazacego. W przypadku jednak, gdyby zadane
dokumenty zobowiazywaly do stosowania w Spétce okreslonych procedur,
w tym zwlaszcza w procesie podejmowania decyzji np. zwigzanych z
wykonywaniem przez Spoétke zadan publicznych, czy gospodarowaniem
majatkiem Spoéiki, to nie sposéb uznaé, ze dokumenty te miatyby wylacz-
nie charakter wewnetrzny. Przy czym nie mozna z géry wykluczy¢, ze
takze w ramach zadanych procedur Zintegrowanego Systemu Zarzadzania
odnoszacych sie do zarzadzania jakoScig i zarzadzania srodowiskowego
brak bedzie procedur zwigzanych chociazby z dysponowaniem majatkiem
publicznym, skoro wszystkie udzialy w Spoétce naleza do gminy.

W zwiazku z tym Wojewddzki Sad Administracyjny winien zwrocié
sie do Spotki jako podmiotu zobowigzanego do udzielania informacji pu-
blicznej o wyjasnienie powyzszych kwestii, a nastepnie ponownie dokonac
oceny charakteru zadanych informacji jako informacji publicznej, majac
na wzgledzie powyzsze wskazania NSA.

Natomiast odnoszac sie do zawartego w skardze kasacyjnej wniosku o
przeprowadzenie dowodu z dokumentu wyjasni¢ nalezy, ze w postepowaniu
przed Naczelnym Sadem Administracyjnym, co do zasady, wytaczone jest
stosowanie art. 106 § 3 p.p.s.a. Jak wskazano w wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 13 grudnia 2021 r. (sygn. akt II GSK 1385/21) wpraw-
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dzie w postepowaniu kasacyjnym, jezeli nie ma szczegdlnych przepiséw
postepowania przed Naczelnym Sgdem Administracyjnym, na podstawie
art. 193 p.p.s.a. stosuje sie odpowiednio przepisy postepowania przed
wojewddzkim sadem administracyjnym, jednak nie znaczy to, ze do tego
postepowania stosuje sie art. 106 § 3 p.p.s.a. ,,Odpowiednie” stosowanie
przepiséw moze wszak polegaé¢ na zastosowaniu przepisu (lub jego czesci)
wprost, z modyfikacja lub nawet na odmowie zastosowania (por. uchwala
SN z 18 grudnia 2001 r. sygn. III ZP 25/01). Stad tez wniosek skarzacej
kasacyjnie nie mégl zosta¢ uwzgledniony.

Majac powyzsze na uwadze Naczelny Sad Administracyjny, na podsta-
wie art. 185 § 1 p.p.s.a., orzekt jak w punkcie 1 wyroku.

O kosztach postepowania kasacyjnego orzeczono na podstawie art. 203
pkt 1 oraz art. 205 § 2 p.p.s.a. uwzgledniajac wpis od skargi kasacyjnej
oraz koszty wynagrodzenia dla pelnomocnika skarzacej kasacyjnie za
sporzadzenie i wniesienie skargi kasacyjnej.
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