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| OSK 175/13 - Wyrok NSA

Data orzeczenia 2013-04-05 orzeczenie prawomocne
Data wptywu 2013-01-28

Sad Naczelny Sad Administracyjny

Sedziowie Bozena Popowska /sprawozdawca/

Jolanta Rajewska
Matgorzata Jaskowska /przewodniczacy/

Symbol z opisem 648 Sprawy z zakresu informacji publicznej i prawa prasowego
658

Hasta tematyczne Dostep do informacji publiczne;j

Sygn. powiazane Il SAB/Wa 245/12 - Wyrok WSA w Warszawie z 2012-10-24

Skarzony organ Gléwny Geodeta Kraju

Tres$é¢ wyniku Uchylono zaskarzony wyrok i oddalono skarge

Powolane przepisy Dz.U. 2001 nr 112 poz 1198 art. 1 ust. 1, art. 6 ust. 1 pkt 4 lit aw zw. z art. 6 ust. 2, art. 6 ust. 1 pkt 3 lit.
f, art. 1 ust. 2, art. 23a ust. 5

Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej.
Dz.U. 2010 nr 193 poz 1287 art. 40 ust. 3c

Ustawa z dnia 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne - tekst jednolity

SENTENCJA

Naczelny Sad Administracyjny w sktadzie nastgpujacym: Przewodniczacy S¢dzia NSA Malgorzata
Jaskowska, Sedzia NSA Jolanta Rajewska, Sedzia del. NSA Bozena Popowska (spr.), Protokolant asystent
sedziego Iwona Rzucidto, po rozpoznaniu w dniu 5 kwietnia 2013 r. na rozprawie w Izbie
Ogolnoadministracyjnej skargi kasacyjnej Glownego Geodety Kraju od wyroku Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z dnia 24 pazdziernika 2012 r. sygn. akt Il SAB/Wa 245/12 w sprawie ze
skargi L. Z. na bezczynno$¢ Gléwnego Geodety Kraju w przedmiocie rozpatrzenia wniosku z dnia [...] maja
2012 r. o udostgpnienie informacji publicznej w celu ponownego wykorzystywania 1/ uchyla zaskarzony
wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie; 2/ oddala skarge; 3/ zasadza od L.Z. na rzecz
Gloéwnego Geodety Kraju kwotg 340 (trzysta czterdziesci) zt tytutlem zwrotu kosztoéw postgpowania.

UZASADNIENIE

Wyrokiem z dnia 24 pazdziernika 2010 r., sygn. akt II SAB/Wa 245/12 Wojew6dzki Sad Administracyjny w
Warszawie po rozpoznaniu skargi L.Z. na bezczynno$¢ Glownego Geodety Kraju w przedmiocie
rozpatrzenia wniosku z dnia [...] maja 2012 r. o udostgpnienie informacji publicznej w celu ponownego
wykorzystywania w punkcie pierwszym wyroku zobowiazat Gtéwnego Geodete Kraju do rozpatrzenia
wniosku skarzacej z dnia [...] maja 2012 r. o udostgpnienie informacji publicznej w celu ponownego
wykorzystania w terminie 14 dni od uprawomocnienia si¢ wyroku, w punkcie drugim stwierdzit, ze
bezczynno$¢ organu nie miala miejsca z razacym naruszeniem prawa, w punkcie trzecim zasadzit od
Glownego Geodety Kraju na rzecz L. Z. kwotg 100 (sto) ztotych tytutem zwrotu kosztow postgpowania.
Wyrok powyzszy zapadl w nastgpujacym stanie faktycznym i prawnym sprawy.

Wnhioskiem z dnia [...] maja 2012 r. L. Z. wystapita do Glownego Urz¢du Geodezji i Kartografii o udzielenie
informacji publicznej poprzez dostgp do mapy topograficznej bazy danych miasta stolecznego Warszawy w
formie plikéw zrédlowych w formacie Spatial Data Formats lub kazdym innym, z jakiego korzysta GUGIK,
w celu jej ponownego wykorzystania.

W odpowiedzi na przedmiotowy wniosek, ktory wptynat do Gtéwnego Urzedu Geodezji i Kartografii w dniu
[...] maja 2012 r., pismem z dnia [...] czerwca 2012 r. poinformowano wnioskodawczynig, ze zgodnie z art. 6
ust. 1 pkt 3 lit. fustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostgpie do informacji publicznej (Dz. U. Nr 112, poz.

1198 ze zm.) informacja publiczna jest informacja dotyczaca prowadzonych rejestrow, ewidencji i archiwow
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oraz o sposobach i zasadach udostepniania danych w nich zawartych. W mysl cytowanego przepisu, sama
Baza Danych Obiektow Topograficznych, o ktorej mowa we wniosku, nie moze zosta¢ udost¢pniona w
trybie cytowanej ustawy. Zgodnie bowiem z art. 40 ust 3¢ ustawy z dnia 17 maja 1989 r. - Prawo
geodezyjne 1 kartograficzne (tekst jedn. Dz. U. z2010. Nr 193, poz. 1287 ze zm.), udostgpnianie danych 1
informacji zgromadzonych w bazach danych, o ktéorych mowa w art. 4 ust. la i 1b, standardowych
opracowan kartograficznych, o ktérych mowa w art. 4 ust. le, oraz innych materialow panstwowego zasobu
geodezyjnego 1 kartograficznego, a takze wykonywanie czynno$ci zwiazanych z udostgpnianiem tych
informacji, opracowan i materiatéw zgromadzonych w panstwowym zasobie geodezyjnym i kartograficznym
oraz wyrysOw 1 wypisow z operatu ewidencyjnego jest odptatne, z zastrzezeniem ust. 3d oraz art. 12 ust. 11
2, art. 14 ust. 1, art. 15 ust. 2 1 3 ustawy z dnia 4 marca 2010 r. o infrastrukturze informacji przestrzennej i
art. 15 ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalno$ci podmiotow realizujacych zadania
publiczne. Szczegdlowe informacje o sposobie uzyskania danych z Bazy Danych Obiektow Topograficznych
zainteresowana moze uzyska¢ w Dziale Informacji 1 Obstugi Udostgpniania Zasobu Centralnego Osrodka
Dokumentacji Geodezyjnej i Kartograficznej pod nr tel. 22 532 25 40, e-mail codgik.@codgik.gov.pl.

W dniu [...] czerwca 2012 r. L.Z. wniosta do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie skarge
na bezczynnos¢ Gtownego Urzedu Geodezji i Kartografii w przedmiocie nieudostgpnienia w terminie
informacji publicznej do ponownego wykorzystywania. Zdaniem skarzacej, organ Glownego Urzgdu
Geodezji 1 Kartografii, nie realizujac jej wniosku, naruszyl przepisy:

1. art. 23a ust. 5 w zw. z art. 23c ust. 1 1 2 ustawy o dostgpie do informacji publicznej poprzez uznanie, ze do
realizacji wniosku skarzacej zastosowanie maja przepisy Prawa geodezyjnego i kartograficznego odnosnie
okreslenia zasad udostgpniania informacji publicznej do ponownego wykorzystania,

2. art. 23a ust. 1 i 3 ustawy o dostgpie do informacji publicznej poprzez niewykonanie wniosku o
udostgpnienie informacji publicznej do ponownego wykorzystywania,

3. art. 23b ust. 3 ustawy o dostepie do informacji publicznej poprzez twierdzenie, ze ustawa o dostepie do
informacji publicznej nie ma zastosowania do baz danych.

Z powyzszych wzgledow skarzaca wniosta o zobowiazanie organu do podjecia czynnosci, zmierzajacych do
wykonania wniosku o udostgpnienie informacji publicznej do ponownego wykorzystania oraz o zasadzenie
kosztoéw postgpowania wg norm przepisanych.

W odpowiedzi na skargg Glowny Geodeta Kraju wnidst o oddalenie skargi. Uznajac skargg za bezzasadna,
organ podnidst, ze w udzielonej skarzacej odpowiedzi z dnia [...] czerwca 2012 r. wskazano zainteresowane;]
Centralny Osrodek Dokumentacji Geodezyjnej i Kartograficznej jako instytucje udostepniajaca informacje z
bazy danych, o ktorej byta mowa we wniosku. Dane, stanowiace podstawe do stworzenia warstwy mapy
topograficznej dla obszaru m. st. Warszawy, pochodza z bazy danych obiektow topograficznych,
stanowiacej element panstwowego zasobu geodezyjnego i kartograficznego. Zasady udostgpniania bazy
danych obiektéw topograficznych okreslone zostaty w rozporzadzeniu Ministra Spraw Wewngtrznych i
Administracji z dnia 17 listopada 2011 r. w sprawie bazy danych obiektow topograficznych oraz bazy
danych obiektow ogdlnogeograficznych, a takze standardowych opracowan kartograficznych (Dz. U. Nr
279, poz. 1642).

Majac na wzgledzie tres¢ art. 6 ust. 1 pkt 3 lit. f ustawy o dostgpie do informacji publicznej, organ
stwierdzil, ze intencja ustawodawcy bylo umozliwienie dostepu na zasadach powotanej ustawy do
informacji o funkcjonowaniu podmiotéw wykonujacych zadania publiczne, w tym o prowadzonych przez te
podmioty rejestrach, ewidencjach i archiwach, a nie bezposrednio do informacji czy danych zgromadzonych
w tych rejestrach zwlaszcza, jezeli dostgp do nich podlega regulacji szczegdlnej. Na rzecz powyzszej tezy
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przemawia jednoznacznie literalne brzmienie powotanego przepisu, z ktérego nie wynika, by dane z
rejestrow, ewidencji lub archiwdw, co do zasady podlegaly udostepnianiu na zasadach ustawy o dostgpie do
informacji publicznej i stanowily informacjg¢ publiczna. Jednocze$nie, w rozdziale 2a ustawy o dostgpie do
informacji publicznej nie wprowadzono dodatkowego katalogu rozszerzajacego definicj¢ informacji
publicznej o zawarto$¢ (dane z) rejestrow, ewidencji lub archiwow. Zatem, wskazywana przez skarzaca
zasada wyliczenia oplaty za ponowne wykorzystanie informacji publicznej na podstawie art. 23c ust. 112
ustawy o dostepie do informacji publicznej miataby zastosowanie w przypadku, gdyby Baze Danych
Obiektow Topograficznych mozna byto uzna¢ za informacjg¢ publiczna.

Z podanych wzgledow nie mozna zgodzi¢ si¢ ze stawianym organowi zarzutem pozostania w bezczynnosci.
Glowny Urzad Geodezji i Kartografii udzielit bowiem odpowiedzi w trybie okreslonym w ustawie o dostgpie
do informacji publicznej, zgodnie z posiadana wiedza oraz na podstawie przepisdw prawa.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie uwzgledniajac skarge w wyroku z dnia 24 pazdziernika
2010 r. wskazal, Ze pojecie informacji publicznej ustawodawca okreslit w art. 1 ust. 1 i art. 6 ustawy o
dostepie do informacji publicznej. W ich $§wietle, informacja publiczna jest kazda informacja o sprawach
publicznych, a w szczegdInosci o sprawach wymienionych w art. 6 tej ustawy. Informacja publiczna bedzie
kazda wiadomos$¢ wytworzona lub odnoszona do podmiotow zobowiazanych na gruncie ustawy o dostgpie
do informacji publicznej. Innymi stowy, bedzie nia tre§¢ dokumentéw wytworzonych przez podmioty
zobowiazane do jej udostepnienia, bez wzgledu na to, do kogo sa one kierowane 1 jakiej sprawy dotycza. Sa
nig zaréwno tresci dokumentdw bezposrednio wytworzonych przez organ (podmiot zobowiazany), jak i te,
ktorych organ (podmiot zobowiazany) uzywa przy realizacji przewidzianych prawem zadan, nawet gdy nie
pochodza wprost od niego. Informacja publiczna dotyczy wigc sfery faktow.

Whiosek skarzacej z dnia [...] maja 2012 r. dotyczy ponownego wykorzystania informacji publiczne;.
Podmiot zobowiazany nie dokonal jednak kwalifikacji tego wniosku z punktu widzenia przepisow ustawy o
dostepie do informacji publicznej, albowiem uznal, iz Zadana informacja nie jest informacja publiczna.
Organ przyjal, ze dane, stanowiace podstawe do stworzenia warstwy mapy topograficznej dla obszaru m. st.
Warszawy, pochodza z bazy danych obiektéw topograficznych, stanowiacej element panstwowego zasobu
geodezyjnego 1 kartograficznego. Jednakze danych tych nie mozna zaliczy¢ do informacji o funkcjonowaniu
podmiotéw wykonujacych zadania publiczne, w tym o prowadzonych przez te podmioty rejestrach,
ewidencjach i archiwach oraz sposobach i zasadach udostgpniania danych w nich zawartych (art. 6 ust. 1
pkt lit. fustawy o dostgpie do informacji publicznej).

W $wietle art. 40 ust. 1 Prawa geodezyjnego i kartograficznego, panstwowy zasob geodezyjny i
kartograficzny stuzy gospodarce narodowej, obronnosci panstwa, nauce, kulturze, ochronie przyrody i - co
wymaga podkreslenia - potrzebom obywateli. Zawierajace si¢ w tym zasobie mapy topograficzne, bez
wzgledu na formg ich utrwalania (tradycyjna, czy elektroniczng), stanowia opracowania kartograficzne (art.
5 pkt 6 ww. ustawy). Opracowanie kartograticzne, zdaniem Sadu, wykazuje cechy dokumentu urzgdowego.
Zgodnie za$ z art. 6 ust. 1 pkt 4 lit. a) ustawy o dostgpie do informacji publicznej, udostepnieniu podlega
informacja publiczna o danych publicznych, w tym tre$¢ i posta¢ dokumentu urzgdowego. Przykladowo,
NSA w wyroku z dnia 30 sierpnia 2011 r., sygn. akt  OSK 1048/11 stwierdzil, ze mapy wchodzace w sktad
studium rozwoju przestrzennego sa informacja publiczna, bowiem wykonane zostaty na potrzeby realizacji
zadania publicznego. Takze informacje o gruntach, budynkach i lokalach, zawarte w operacie
ewidencyjnym, stanowia informacjg publiczna — tak przyjal Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie
w prawomocnym wyroku z dnia 13 stycznia 2012 r., sygn. akt Il SAB/Wa 353/11 (wyroki publikowane w
Centralnej Bazie Orzeczen Sadow Administracyjnych).

Majac powyzsze na wzgledzie, Sad stwierdzit, iz zadanie skarzacej, zawarte we wniosku z dnia [...] maja
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2012 r. o udostgpnienie informacji w celu ponownego wykorzystania, ma charakter informacji publicznej w
rozumieniu art. 1 ustawy o dostgpie do informacji publicznej. Zdaniem Sadu, nie ulega tez watpliwosci, ze
wobec blgdnej kwalifikacji przedmiotowego zadania, wniosek skarzacej zostal rozpatrzony przez Gtéwnego
Geodete Kraju negatywnie. Organ wskazal przy tym skarzacej inny tryb dostgpu do zadanej informacji.

Stanowisko organu byloby do zaakceptowania w przypadku, gdyby strona przedmiotem Zadania uczynita
informacj¢ publiczna, do ktorej dostep okreslaja przepisy rozdzialu 1 i1 2 ustawy o dostegpie do informacji
publicznej. Wowczas mialby zastosowanie przepis art. 1 ust. 2 powotanej ustawy, ktory stanowi, ze przepisy
ustawy nie naruszaja przepisow innych ustaw okreslajacych zasady i tryb dostgpu do informacji bgdacych
informacjami publicznymi. W takim przypadku, tryb dost¢pu do informacji, okreslony w ustawie - Prawo
geodezyjne i kartograficzne, wylacza stosowanie ustawy o dostgpie do informacji publiczne;.

W odniesieniu jednak do ponownego wykorzystania informacji publicznej (rozdziat 2a ustawy o dostepie do
informacji publicznej) ustawodawca celowo wprowadzit odmienne zasady udostepniania tej informacji. W
uzasadnieniu do projektu ustawy z dnia 16 wrzesnia 2011 r. 0 zmianie ustawy o dostgpie do informacji
publicznej oraz niektérych innych ustaw (Sejm RP VI kadencji, nr druku 4434, publik.
http://www.sejm.gov.pl) czytamy, iz cyt.: "Podstawowym celem projektowanych zmian jest wprowadzenie
do krajowego porzadku prawnego nowego (piatego) trybu dostepu do informacji publicznej oraz zasad
ponownego wykorzystania informacji publicznej, ktore zostaly okreslone w dyrektywie 2003/98/WE
Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 17 listopada 2003 r. dotyczacej ponownego wykorzystania
informacji sektora publicznego. (...) rozszerzenie zakresu przedmiotowego ustawy o "ponowne
wykorzystanie informacji publicznej" rodzi konieczno$¢ sformutowania prawa, ze kazdemu przystuguje
prawo do jej ponownego wykorzystania".

Ustawodawca w art. 23a ust. 3 pkt 1-5 przewidzial wylaczenia stosowania przedmiotowego trybu dostepu w
stosunku do okreslonej kategorii podmiotéw, w ktorej nie wymienia Stuzby Geodezyjnej i Kartograficzne;.
Natomiast w ust. 5 powotanego przepisu, prawodawca przewidziat ograniczenia stosowania postanowien
ustawy o dostgpie do informacji publicznej poprzez stwierdzenie, iz przepisy niniejszego rozdzialu nie
naruszaja przepisoOw innych ustaw okreslajacych odmienne zasady wykorzystywania informacji publicznej,
pod warunkiem, ze stwarzaja gwarancje zachowania zasad wynikajacych z niniejszej ustawy.
Wprowadzenie przedmiotowej normy kolizyjnej miato na celu okreslenie wzajemnego stosunku
znowelizowanej ustawy o dostgpie do informacji publicznej oraz innych ustaw regulujacych
wykorzystywanie informacji publicznej. Wobec tego, kluczowe znaczenie dla udzielenia odpowiedzi na
pytanie, ktéra ustawe nalezy stosowac, ma zbadanie, czy odrgbna ustawa gwarantuje zasady wynikajace z
ustawy o dostgpie do informacji publicznej, w tym zasady przejrzystosci (art. 23h), niedyskryminacji (art.
23d) i niewylacznosci (art. 23e).

W powolanym powyzej uzasadnieniu do projektu ustawy wskazano, iz na etapie uzgodnien organizacje
spoleczne zlozyly wniosek majacy na celu wprowadzenie zasady bezwarunkowego wykorzystania
informacji publicznej, przy jednoczesnym sprecyzowaniu w drodze ustawy katalogu sytuacji, w ktorych
okreslone warunki moglyby by¢ wprowadzane. W zwiazku z powyzszym, art. 23b stanowi, ze podstawowa
zasada udostgpniania informacji publicznej w celu jej ponownego wykorzystywania jest udostepnianie bez
ograniczen warunkami i bezptatnie. W ustawie stwierdzono, ze podmiot zobowigzany moze natozy¢ optate
za ponowne wykorzystywanie informacji publicznej, udostgpnianej na wniosek o ponowne
wykorzystywanie tej informacji, jezeli przygotowanie informacji w sposob wskazany we wniosku wymaga
poniesienia dodatkowych kosztow. W opisanym przypadku, naktadajac optate, uwzglednia si¢ koszty
przygotowania i przekazania informacji publicznej w okreslony sposob i w okreslonej formie oraz inne
czynniki, jakie beda brane pod uwage przy nietypowych wnioskach o ponowne wykorzystywanie informacji
publicznej. Chodzi o takie nietypowe zlecenia, ktére moga mie¢ wplyw w szczegdlnosci na koszt lub czas
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przygotowania i przekazania informacji w danym podmiocie zobowigzanym. Przepis ten odpowiada
dyrektywie 2003/98/WE. Laczna wysoko$¢ oplaty nie moze przekroczy¢ sumy kosztéw poniesionych
bezposrednio w celu przygotowania i przekazania informacji publicznej w celu ponownego
wykorzystywania w okreslony sposob 1 w okreslonej formie.

Tym samym, jezeli inne regulacje ustawowe stosuja rozwiazania mniej korzystne niz okreslaja to standardy
(podstawowe zasady), zawarte w rozdziale 2a ustawy o dostgpie do informacji publicznej, dostgp do
informacji w celu jej ponownego wykorzystania powinien si¢ odbywac na zasadach tej ustawy. Skoro zatem
jedna z fundamentalnych zasad dostgpu do informacji publicznej w celu jej ponownego wykorzystania jest
bezptatnos$¢ (odptatnos¢ to odstepstwo od zasady, ktore nalezy stosowac tylko w uzasadnionych i $cisle
okreslonych przypadkach), a tryb dostepu wskazany przez organ w odpowiedzi na wniosek skarzace;j
przewiduje odplatno$¢ za uzyskanie wnioskowanej informacji, to prymat nalezy przyzna¢ ustawie o dostgpie
do informacji publicznej. Dodatkowym argumentem, przemawiajacym za przyjeciem powyzszego
rozwiazania, jest stosowanie reguly kolizyjnej lex posteriori derogat legi priori. Rozwiazania w zakresie
odptatnosci, przewidziane w powotanym przez organ art. 40 ust. 3 ¢ ustawy - Prawo geodezyjne 1
kartograficzne, jako przyj¢te wezesniej, nie przewidywaty udostgpniania materialdw z panstwowego zasobu
geodezyjnego i kartograficznego w celu ich ponownego wykorzystania w celach komercyjnych lub
niekomercyjnych. Zatem, organ moze uwolni¢ si¢ od zarzutu stosowania niewlasciwego trybu dostgpu do
informacji publicznej tylko wowczas, gdy wykaze, iz odptatnos¢ zwiazana z realizacja wniosku strony,
ustalana na podstawie ww. art. 40 ust. 3c, jest niezbgdna z uwagi na koszty przygotowania i przekazania
informacji 1 nie przekracza kosztow ustalonych na zasadzie art. 23¢ ustawy o dostgpie do informacji
publicznej. Takiej analizy organ w niniejszej sprawie nie przeprowadzil, lecz arbitralniec odmowit
zastosowania trybu dostepu, przewidzianego w rozdziale 2a ustawy o dostgpie do informacji publiczne;.

Analiza treéci art. 23g ustawy o dostgpie do informacji publicznej prowadzi do wniosku, ze niezaleznie od
charakteru podmiotu zobowiazanego do udostepniania informacji publicznej w celu ponownego
wykorzystywania na zasadach i w trybie okreslonych w ustawie, jak i przyczyn odmowy udostepnienia
informacji publicznej w tym trybie, odmowa powinna mie¢ formeg decyzji. Wsrdd rozstrzygnigé
negatywnych w stosunku do wniosku o udostgpnienie informacji publicznej do ponownego wykorzystania
ustawa wyroznia decyzje o odmowie ponownego wykorzystywania informacji publicznej (art. 23g ust. 7 pkt
3, ust. 8-9) oraz decyzje o odmowie przekazania informacji publicznej w celu ponownego wykorzystywania
(art. 23gust. 11), z tym zZe do decyzji o odmowie ponownego wykorzystywania informacji publicznej,
podejmowanych przez podmiot zobowigzany nie bgdacy organem wiladzy publicznej, przepisy Kodeksu
postgpowania administracyjnego stosuje si¢ odpowiednio (art. 23g ust. 12), a do decyzji o odmowie
przekazania informacji publicznej w celu ponownego wykorzystywania przepisy Kodeksu postgpowania
administracyjnego stosuje si¢ wprost, przy czym ustawodawca nie wprowadza rozrdéznienia w tym zakresie
pomiedzy podmiotami bgdacymi i nie bedacymi organami wladzy publiczne;j.

Organ nie uwzglednit wniosku skarzacej, jak tez nie odméwit ponownego wykorzystywania informacji
publicznej. W tej sytuacji adresat wniosku skarzacej pozostaje w bezczynnosci.

Sad wskazat, ze organ bedzie zatem obowiazany rozpatrzy¢ wniosek skarzacej, majac na wzgledzie, iz jego
zadanie miesci si¢ w zakresie przedmiotowym i podmiotowym rozdziatu 2a ustawy o dostgpie do informacji
publicznej. Majac na uwadze okolicznos$¢, iz organ ustosunkowat si¢ do wniosku skarzacej, chociaz
pozostawat w bledzie co do kwalifikacji Zadania strony, Sad nie stwierdzit, aby bezczynno$¢ w niniejszej
sprawie miata miejsce z razacym naruszeniem prawa.

W skardze kasacyjnej, dziatajacy za posrednictwem profesjonalnego pelnomocnika, Glowny Geodeta Kraju
zaskarzyl powyzszy wyrok w calosci, zarzucajac Sadowi I instancji naruszenie:
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1. prawa materialnego, tj.:

art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostgpie do informacji publicznej (Dz. U. Nr 112, poz. 1198,
z poézn. zm.), poprzez bledna jego wykladnie polegajaca na przyjeciu, ze materialy wchodzace w sktad
panstwowego zasobu geodezyjnego i kartograficznego (np. mapa topograficzna a $cislej: dane stanowiace
podstawg do stworzenia warstwy mapy topograficznej, zgromadzone w Bazie Danych Obiektow
Topograficznych (BDOT)) stanowia informacj¢ publiczna, a w konsekwencji niewlasciwe jego zastosowanie
W sprawie,

art. 6 ust. 1 pkt 4 lit a w zwiazku z art. 6 ust. 2 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostgpie do informacji
publicznej poprzez blgdna ich wyktadnig polegajaca na przyjeciu, ze mapa topograficzna wchodzaca w
sktad panstwowego zasobu geodezyjnego i kartograficznego — a $cislej: dane stanowiace podstawe do
stworzenia warstwy mapy topograficznej, zgromadzone w Bazie Danych Obiektow Topograficznych
(BDOT)) stanowia dokument urzedowy i w konsekwencji - wyktadni¢ prowadzaca do niewlasciwego
zastosowania w sprawie wyzej wskazanych przepisow,

art. 6 ust. 1 pkt 3 lit. fustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej, poprzez bledna
jego wyktadnig, polegajaca na przyjgciu, ze pod pojeciem informacji o zasadach funkcjonowania
podmiotow, o ktorych mowa w art. 4 ust. 1 ustawy o dostgpie do informacji publicznej, w tym o
prowadzonych rejestrach, ewidencjach i archiwach oraz o sposobach i zasadach udostgpniania danych w
nich zawartych rozumie¢ nalezy rowniez informacje zgromadzone w takich rejestrach, ewidencjach lub
archiwach, prowadzaca do blednego zastosowania art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie
do informacji publicznej,

d) art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostgpie do informacji publicznej, poprzez jego bledna
wyktadnig polegajaca na przyjgciu, ze przepis ten ma zastosowanie tylko w przypadku trybu dostgpu do
informacji publicznej okreslonego w przepisach rozdziatu 1 i 2 ustawy o dostepie do informacji publicznej a
nie ma zastosowania w przypadku dostepu do informacji publicznej w celu jej ponownego wykorzystania -
na podstawie przepisoOw rozdzialu 2a ustawy o dostgpie do informacji publicznej; wykladni¢ prowadzaca w
konsekwencji do niezastosowania tego przepisu,

art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej, poprzez jego
niezastosowanie w sprawie,

art. 23a ust. 5 ustawy z dnia 6 wrzes$nia 2001 r. o dostgpie do informacji publicznej, poprzez bledna jego
wyktadnig, polegajaca na przyjeciu, ze norma nim stanowiona dotyczy zasad dostgpu do informacji
publicznej nie za$ zasad (gwarancji minimalnych warunkow) ponownego wykorzystania informacji
publicznej,

g) art. 23a ust. 5 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostgpie do informacji publicznej, poprzez jego bledne
zastosowanie w sprawie, skutkujace uznaniem, ze regulacja nim stanowiona wytacza regulacjg art. 1 ust. 2
ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostgpie do informacji publiczne;,

h) art. 40 ust. 3c ustawy z dnia 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne (Dz. U. 22010 r., Nr 193,
poz. 1287, z pdzn. zm.) poprzez jego niezastosowanie na- zasadzie art. 1 ust. 2 ustawy, z dnia 6 wrzesnia
2001 r. o dostepie do informacji publicznej;

2. naruszenie przepisdw postgpowania, tj. art. 149 § 1 P.p.s.a. poprzez uwzglednienie skargi na bezczynnosé
organu, podczas gdy podlegata ona odrzuceniu badz oddaleniu, co miato istotny wplyw na wynik sprawy.

Wnhiesiono o uchylenie zaskarzonego wyroku i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania WSA w
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Warszawie oraz zasadzenie zwrotu kosztow postepowania wedtug norm przepisanych. Wniesiono takze o
podjecie w przedmiotowej sprawie uchwaty, o jakiej mowa w art. 15 § 1 pkt 3 P.p.s.a.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyt, co nastgpuje:
Skarga kasacyjna ma usprawiedliwione podstawy.

Dokonujac oceny zasadnosci zarzutéw zlozonej w niniejszej sprawie skargi kasacyjnej, w pierwszej
kolejnosci podkreslenia wymaga, ze Naczelny Sad Administracyjny nie kontroluje ponownie legalnosci
zaskarzonego aktu lub czynnosci w takim zakresie, w jakim moze i powinien to czyni¢ Sad I instancji.
Stosownie do art. 183 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi (t. jedn. Dz. U. 2012 r., poz. 270 ze zm., dalej P.p.s.a.), Naczelny Sad Administracyjny
rozpoznaje spraw¢ w granicach skargi kasacyjnej, biorac z urzedu pod uwagg jedynie niewaznos¢
postgpowania. Poza przypadkami wymienionymi w art. 183 § 2 powotanej powyzej ustawy, ktore w
rozpoznawanej sprawie nie wystepuja, kierunek badawczej dziatalnosci tego sadu determinuja przytoczone
podstawy kasacyjne. Naczelny Sad Administracyjny nie moze wigc zastgpowac stron i w jakikolwiek sposob
uzupetia¢ czy modyfikowa¢ za nie podstaw kasacyjnych. Nie jest tez uprawniony do podjgcia wlasnej
inicjatywy w celu ustalenia innych wad zaskarzonego orzeczenia. Rola tego Sadu w postgpowaniu
kasacyjnym ogranicza si¢ zatem wylacznie do skontrolowania i zweryfikowania zarzutow autora skargi
kasacyjne;.

Przedmiotowa skarge kasacyjna oparto na obu podstawach kasacyjnych, przewidzianych w art. 174 pkt 1 1
2 P.p.s.a., zarzucajac Sadowi I instancji naruszenie prawa materialnego przez blgdna wyktadnig i
niewlasciwe jego zastosowanie oraz naruszenie przepisOw postgpowania w stopniu, ktory mogt mie¢ istotny
wplyw na wynik sprawy. W sytuacji podniesienia obu podstaw kasacyjnych, zasada jest w pierwszej
kolejnosci rozpoznanie zarzutéw procesowych, poniewaz dopiero po przesadzeniu, ze stan faktyczny
przyjety przez sad w zaskarzonym wyroku jest prawidlowy albo nie zostat dostatecznie podwazony, mozna
przej$¢ do skontrolowania procesu subsumcji danego stanu faktycznego pod zastosowany przez sad I
instancji przepis prawa materialnego (por. wyrok NSA z 9 marca 2005 r., FSK 618.04; ONSAiWSA z 2005
r., nr 6, poz. 120.).

Uwzgledniajac powyzsza zasadg stwierdzi¢ nalezy, Ze w niniejszej sprawie, zarzut naruszenia prawa
procesowego, tj. art. 149 § 1 P.p.s.a., nie odnosi si¢ do niewlasciwego ustalenia stanu faktycznego, ktory jest
bezsporny, a jedynie wskazuje na niewlasciwe — zdaniem skarzacego kasacyjnie — zastosowanie wskazanego
przepisu, co jest konsekwencja niewlasciwej interpretacji i zastosowania wymienionych przepisoéw prawa
materialnego. W takiej sytuacji orzekajacy NSA przystapi do ustosunkowania si¢ do zarzutow natury
materialnoprawne;j.

Zarzuty przedstawione na podstawie art. 174 pkt 1 P.p.s.a., dotycza dwoch kwestii kluczowych w niniejszej
sprawie: kwalifikacji materiatdow wchodzacych w sklad panstwowego zasobu geodezyjnego (lit. a do ¢) jako
kategorii informacji publicznej oraz tego, jakie przepisy winny znalez¢ zastosowanie do zalatwienia wniosku
skarzacej: ustawy o dostepie do informacji publicznej (takze jako u.d.i.p.) czy ustawy Prawo geodezyjne i
kartograficzne. Pierwsza kwestia dotyczy problemow na tle definicji informacji publicznej oraz ponownego
wykorzystania informacji publicznej. Druga kwestia dotyczy problemu relacji migdzy przepisami obu ustaw,
w zwiazku dwiema normami kolizyjnymi, jakie sa zawarte w u.d.i.p.

W nawiazaniu do pierwszej kwestii przypomnie¢ nalezy, ze w dniu 16.09.2011 r. zostata uchwalona ustawa
o zmianie ustawy o dostgpie do informacji publicznej oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 204, poz.
1195, dalej jako ustawa nowelizujaca). Jej podstawowym celem byto wprowadzenie do krajowego porzadku
prawnego nowego (piatego) trybu dostgpu do informacji publicznej oraz zasad jej ponownego
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wykorzystania (szerzej na temat w/w nowelizacji zob. artykut M. Jaskowskiej pt. "Dostep do informacji
publicznej w $§wietle orzecznictwa sadowoadministracyjnego, uwagi na tle nowelizacji ustawy o dostepie do
informacji publicznej", przyjety do druku w: ,,Gtéwne problemy prawa do informacji w §wietle standardéw
mig¢dzynarodowych, europejskich i wybranych panstw Unii Europejskiej" pod red. T. Gorzynska i G. Sibiga,
W-wa 2013 r. Dla interpretacji spornych poje¢ nie bez znaczenia pozostaje akceptowane tu krytyczne
spostrzezenie, ze w u.d.i.p. w sposob mechaniczny dodano do istniejacego tekstu rozdzial 2a, bez
uwzglednienia wzajemnych relacji migdzy nimi. I tak np. w rozdz. 2a unormowano zagadnienia, ktore w
duzym stopniu byly juz przedmiotem regulacji u.d.i.p. (np. pojecie "dostgpu do informacji publicznej" miesci
si¢ w definicji "ponownego wykorzystania informacji"). Zapewne, wystgpujace w niniejszej sprawie spory
sa takze refleksem niejasnos$ci w zakresie wzajemnych relacji migdzy rozdziatem 2, a rozdz. 2a u.d.i.p.
Powstate watpliwosci winny by¢ jednak wyjasniane w taki sposob, by wyinterpretowany tekst pozwalat na
realizacjg celow, zaktadanych przez ustawodawce w wyniku jej nowelizacji, wykorzystujac w
maksymalnym stopniu dorobek orzecznictwa sadowoadministracyjnego w zakresie zasad dostgpu do
informacji publicznej, takze powstalego po nowelizacji ustawy.

W nawiagzaniu do powyzszego wstepu i spornej kwestii, czy mapa topograficzna bazy danych miasta
stolecznego Warszawy stanowi informacj¢ publiczna, jak twierdzi skarzaca kasacyjnie, czy tez nie stanowi,
jak twierdzi organ, orzekajacy NSA przychyla si¢ do pogladu, Zze ustawa w obecnym brzmieniu wzmacnia to
stanowisko orzecznictwa, ktére przyjmuje szerokie pojecie ,,informacji publicznej" , odnoszace si¢ zar6wno
do jej tresci i formy 1 wiazace si¢ z informacja juz istniejaca, znajdujaca si¢ w zasobach organu (zob. m. in.
wyroki NSA: z 19.09. 2007 r., sygn. akt I OSK 1992/06, Lex nr 383741 oraz z 02.12.2010 r., sygn. akt |
OSK 1622/10, Lex nr 745108, a takze z 29.02.2012 r., sygn. akt  OSK 2198/11,
http://orzeczenia.nsa.gov.pl). Nadto, NSA opowiada sig takze za szerokim, podmiotowym rozumieniem
informacji publicznej, nawiazujacym do art. 61 Konstytucji RP, ktory stanowi rownoczesnie interpretacje
prowspolnotowa. W takim ujeciu, informacja publiczna jest kazda informacja wytworzona i posiadana przez
szeroko rozumiane wiladze publiczne, w tym Glownego Geodetg Kraju. Szerokie rozumienie pojgcia
informacji publicznej jest kontynuowane w najnowszym orzecznictwie sadowoadministracyjnym (zob. np.
wyrok NSA z 03.01.2012 r., sygn. akt I OSK 2157/11, publ. CBOIS oraz wyrok NSA z20.01.2012 r., sygn.
akt I OSK 2118/11, publ. CBOIS).

Podsumowujac, orzekajacy NSA zgadza si¢ ze stanowiskiem przyjetym w zaskarzonym wyroku, ze Glowny
Geodeta Kraju jest podmiotem obowiazanym do udostgpnienia informacji publicznej, a Zadana informacja
jest informacja publiczna w szerokim rozumieniu tego pojecia, jako ze jest informacja o sprawach
publicznych, a w szczeg6lnosci o sprawach wymienionych w art. 6 u.d.i.p. Przy takiej konkluzji nie ma
decydujacego znaczenia to, czy uznamy, ze mapa topograficzna wchodzaca w sktad panstwowego zasobu
geodezyjnego i kartograficznego jest dokumentem urzgdowym w rozumieniu u.d.i.p. i czy przez informacjg
publiczna nalezy rozumie¢ informacje o zasadach funkcjonowania podmiotow, o ktérych mowa w art. 4
u.d.i.p., w tym o prowadzonych rejestrach, ewidencjach i archiwach oraz o sposobach i zasadach
udostepniania danych w nich zawartych, czy tez przez informacj¢ publiczna nalezy rozumie¢ dane
zgromadzone w tych rejestrach. Przesadzajaca jest ta cecha, ze zadana informacja dotyczy spraw
publicznych, a katalog wymieniony w art. 6 ustawy nie stanowi zbioru zamknigtego. Zdaniem orzekajacego
NSA, kwalifikacja mapy topograficznej wymagataby jej analizy. Jesli za$ chodzi o kwestig "informacji o
posiadanych rejestrach" a "informacji o danych zawartych w tych rejestrach", to NSA przychyla si¢ do
literalnej interpretacji art. 6 ust. 1 pkt 3 lit. f ustawy o dostgpie do informacji publicznej, tzn., ze u.d.i.p.
przewiduje dostep do informacji o prowadzonych rejestrach, ewidencjach i archiwach oraz sposobach i
zasadach udostepniania danych w nich zawartych. Przepis ten naktada obowiazek udostgpnienia samego
faktu prowadzenia okre$lonych urzadzen ewidencyjnych, natomiast nie odnosi si¢ do zawartosci
gromadzonych w nich danych (zob. M. Bidzinski, M. Chmaj, P. Szustakiewicz w: "Ustawa o dostgpie do
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informacji publicznej. Komentarz. Warszawa 2010 r., s. 99). Jezeli jednak okreslony zbidr danych ma
autonomiczna regulacj¢ dotyczaca jego prowadzenia, to roOwniez ona winna zosta¢ uwzgledniona (zob. I.
Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa o dostgpie do informacji publicznej. Komentarz, wyd. 2, 2012
r., s. 108-109 orazs. 152). Ta ostatnio wymieniona sytuacja ma miejsce w niniejszej sprawie. Rozwazenie
wiazacych si¢ z tym obowiazkoéw organu zobowiazanego do udzielenia informacji publicznej, laczy sig z
druga kwestia sporna w niniejszej sprawie.

Rozwazajac zagadnienie, jakie przepisy winny znalez¢ zastosowanie do zatatwienia wniosku skarzace;j:
ustawy o dostgpie do informacji publicznej czy ustawy Prawo geodezyjne i kartograficzne, orzekajacy NSA
podziela stanowisko skarzacego kasacyjnie, nie zgadzajac si¢ z pogladem Sadu I instancji. WSA w
Warszawie uznal, Ze w niniejszej sprawie znajduja zastosowanie przepisy u.d.i.p., a wynika to z normy
zawartej w art. 23a ust. 5 w rozdziale 2a u.d.i.p., okreslajacym ponowne wykorzystanie informacji. W
swietle wymienionego przepisu, kluczowe znaczenie dla udzielenia odpowiedzi na pytanie, ktora ustawe
nalezy stosowa¢, ma zbadanie, czy odrgbna ustawa (w tej sprawie: Prawo geodezyjne i kartograficzne)
gwarantuje zasady wynikajace z ustawy o dostgpie do informacji publicznej, w tym zasady przejrzystosci,
niedyskryminacji i niewylacznosci. W tym kontekscie Sad wskazat na art. 23b u.d.i.p., ktéry stanowi, iz
podstawowa zasada udostepniania informacji publicznej w celu jej ponownego wykorzystania jest
udostepnienie bez ograniczen warunkami i bezplatnie. Podmiot zobowiazany moze nalozy¢ optate, jezeli
przygotowanie informacji wymaga dodatkowych kosztow. Tymczasem, zasada przyjeta w ustawie Prawo
geodezyjne i kartograficzne jest odptatne udostgpnianie danych i informacji zgromadzonych w bazach
danych, standardowych opracowan kartograficznych oraz innych materiatéw panstwowego zasobu
geodezyjnego i kartograficznego (art. 40 ust. 3¢). Przy czym, wysokos¢ optat okresla minister wlasciwy do
spraw administracji publicznej w drodze rozporzadzenia (art. 40 ust. 5). Wobec powyzszego, zdaniem Sadu |
instancji, "prymat nalezy przyzna¢ ustawie o dostgpie do informacji publiczne;."

Odnoszac si¢ do powyzszego toku rozumowania Sadu I instancji, stwierdzi¢ nalezy, ze Sad ten — zdaniem
NSA - nieprawidlowo zinterpretowal normg zawarta w art. 1 ust. 2 u.d.i.p. Zgodnie z tym artykulem,
przepisy u.d.i.p. nie naruszaja przepiséw innych ustaw okreslajacych odmienne zasady i tryb dostgpu do
informacji bedacych informacjami publicznymi. Wedtug Sadu I instancji, norma ta dotyczy tylko
udostepniania informacji publicznych na podstawie przepisow rozdz. 1-go i 2-go ustawy, nie odnosi si¢ za$
do ponownego wykorzystania informacji publicznej unormowanego w rozdz. 2a. Stanowiska tego nie sposob
podzieli¢. W tym wigc zakresie, orzekajacy NSA zgadza si¢ z argumentacja skarzacego kasacyjnie,
zaprezentowana w uzasadnieniu skargi kasacyjnej oraz na rozprawie. Wyltaczenie stosowania u.d.i.p na
podstawie art. 1 ust. 2 dotyczy calej ustawy, a nie tylko jej rozdziatow: 1-go i 2-go; reguta kolizyjna ujeta w
art. 1 ust. 2 u.d.i.p. ma charakter og6lny. Natomiast norma kolizyjna zawarta w art. 23a ust. 5 u.d.i.p. ma
charakter szczegdlny, odnosi si¢ bowiem do wykorzystania informacji publicznej. Podsumowujac,
wylaczenie stosowania ustawy o dostgpie do informacji publicznej w art. 1 ust. 2, dotyczy kazdego dostepu
do informacji publicznej, uregulowanego w tej ustawie, a wigc takze udostgpnienia do ponownego
wykorzystania. Zatem, jezeli odrgbna ustawa (tu: Prawo geodezyjne i kartograficzne) okresla odmienne
zasady i tryb udzielania informacji, to w tym zakresie wylaczona jest ustawa o dostepie do informacji
publicznej. Natomiast ustawa ta ma zastosowanie w zakresie identyfikacji zadanej informacji jako
informacji publicznej. Odnoszac powyzsze do niniejszej sprawy, powtorzy¢ nalezy, zgadzajac si¢ ze
stanowiskiem Sadu I instancji, ze zadana informacja ma charakter informacji publicznej. Zdaniem NSA,
miesci si¢ ona w kategorii informacji o prowadzonych rejestrach, ewidencjach i archiwach oraz o sposobach
1 zasadach udostegpniania danych w nich zawartych (art. 6 ust. 1 pkt 3 fu.d.i.p.).

Biorac powyzsze pod uwagg stwierdzi¢ nalezy, ze organ w odpowiedzi na wniosek poinformowat
wnioskodawczynig¢ o prowadzonej Bazie Danych Obiektow Topograficznych, o zasadzie jej odptatnego
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udostepnienia oraz o tym, ze szczegdtowe informacje o sposobie uzyskania danych z w/w Bazy mozna
uzyska¢ w Dziale Informacji i Obstugi Udostgpniania Zasobdéw Centralnego Osrodka Dokumentacji
Geodezyjnej 1 Kartograficznej. Zatem, odpowiedZ na wniosek zostata udzielona w swej tresci w pehni
zgodnie z art. 6 ust. 1 pkt 3f u.d.i.p. Wlasciwa forma takiej odpowiedzi bylo pismo. Organ nie pozostat
zatem w bezczynnosci. Tym samym, wyrok zobowiazujacy organ do zalatwienia wniosku byl nietrafny.

Wobec tego, ze WSA w Warszawie nie naruszyt przepisOw postgpowania przed sadem i dokonat
prawidlowych ustalen w zakresie stanu faktycznego, a zaszlo jedynie naruszenie prawa materialnego, NSA,
na podstawie art. 188 P.p.s.a. uchylil zaskarzone orzeczenie 1 w wyniku rozpoznania skargi, oddalit ja (pkt 1
sentencji). O kosztach NSA orzekt na podstawie art. 203 pkt 2 P.p.s.a. uwzgledniajac wysokos$¢ wpisu od
skargi kasacyjnej (100 zt) oraz koszty zastgpstwa procesowego (240 zt).
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