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WYROK NR IV SA/WR 514/22
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 24 stycznia 2023 r.

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu

w sktadzie nastepujagcym:

Przewodniczacy Sedzia WSA Tomasz Swietlikowski

(sprawozdawca)

Sedziowie Sedzia WSA Bogumita Kalinowska
Asesor WSA Marta Pajakiewicz-Kremis

Protokolant sekretarz sagdowy Katarzyna Kiermacka

po rozpoznaniu w Wydziale IV na rozprawie w dniu 24 stycznia 2023 r.

sprawy ze skargi M. W.

na zarzadzenie Burmistrza Kamienca Zabkowickiego

z dnia 2 listopada 2021 r. nr 322/2021

w przedmiocie zmiany zarzadzenia zmieniajacego zarzadzenie w sprawie okre$lenia wysokosci optat

zwigzanych z udostepnieniem informacji publiczne;j

L. stwierdza, ze zaskarzone zarzadzenie zostalo wydane z naruszeniem prawa;

II. zasadza od Burmistrza Kamienca Zabkowickiego na rzecz skarzacego M. W. kwote 300
(stlownie: trzysta) zlotych tytulem zwrotu kosztéw postepowania sadowego.
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Uzasadnienie

Przedmiotem skargi M. W. (dalej: skarzacy) jest zarzadzenie Burmistrza Kamienca Zabkowickiego (dale;j:
Burmistrz, organ) nr 322/2021 z dnia 2 listopada 2021 r. w sprawie zmiany zarzadzenia Burmistrza nr 91/2021
w sprawie zmiany zarzadzenia Wojta Gminy Kamieniec Zabkowicki nr 19/2021 z dnia 19 lutego 2021 r.
w sprawie okres§lenia wysokosci optat zwigzanych z udostgpnieniem informacji publicznej. Skarzacy wniost
o stwierdzenie niezgodnosci z prawem ww. zarzadzenia, z uwagi na naruszenie art. 4 ust. 1 pkt 11 art. 15 ust. 1
ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. z 2020 r., poz. 2176 ze zm. -
dalej: u.d.i.p.) oraz art. 31 iart. 33 ust. 1 i3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.
72020 r., poz. 713 ze zm. - dalej: u.s.g.). Takze o uznanie, ze zarzadzenie to wydano z razacym naruszeniem
prawa. Wnioskowal ponadto o zasadzenie zwrotu kosztéw postgpowania.

Skarzacy uzasadnit swoje stanowisko w sprawie. Dowodzit, iz jego stanowisko potwierdzit Wojewodzki
Sad Administracyjny we Wroctawiu, ktory uwzglednit dwie wniesione przez niego wczesniej skargi
na zarzadzenia Burmistrza i Wojta, stwierdzajac ich wydanie z naruszeniem prawa.

W odpowiedzi na skarge, Burmistrz wniost o jej oddalenie w cato$ci. Wskazal, ze zaskarzone zarzadzenie
stanowi akt kierownictwa wewnetrznego, za§ adresatami tego aktu sa pracownicy samorzadowi zatrudnieni
w urzedzie miejskim. Wyjasnil, ze tego rodzaju akty kierownictwa wewnetrznego sa wydawane powszechnie,
takze przez naczelne icentralne organy administracji publicznej. Dodal, ze ich celem jest ujednolicenie
wysokosci  kosztow  dodatkowych  zwigzanych  zudostgpnieniem informacji  publicznej przez
referaty/wydziaty/komorki organizacyjne urzedow obstugujacych organy administracji publicznej. Podnidst,
ze prawo do ustalenia ipobierania kosztow dodatkowych przez organy zobowigzane do udostgpnienia
informacji publicznej zostato wprost przewidziane przez ustawodawce w art. 15 ust. 1 u.d.i.p., ktory nie okresla
jednak sposobu wyliczenia tychze kosztow, pozostawiajac organowi administracji inicjatywe w tym zakresie.
Zwazyt, iz organ winien uwzglednié, ze te dodatkowe koszty nie moga by¢ nadmierne. Odnoszac si¢ do
skarzonego zarzadzenia dostrzegl, ze przewidziany tam sposéb obliczania przez pracownikow urzgdu kosztow
dodatkowych zostal uregulowany na poziomie symbolicznym (nie uwzglednia on kosztow osobowych, ani tez
niektorych kosztow kancelaryjnych, jakie generuja wnioski o udostepnienie informacji publicznej). Zaznaczyt,
ze koszty kserowania dokumentow stanowig nie wiecej niz 25% sumy kosztow zwigzanych z rozpatrywanymi
wnioskami.

Burmistrz zaakcentowal, ze bezptatnos¢ w dostepie do informacji publicznej nie ma charakteru
bezwzglednego, bowiem w $cisle okreslonych sytuacjach podmiot udostepniajacy jest uprawniony do ustalenia
optaty za udostgpnienie informacji publicznej i moze wezwaé wnioskodawce do partycypacji w kosztach
zwigzanych z udostgpnieniem informacji. Wyrazil poglad, iz z tych powod6éw nie mozna twierdzi¢, ze koszty,
jakie skarzacy zobowigzany jest oplaci¢, zostaly ustalone bez podstawy prawne;.

Wojewodzki Sqd Administracyjny zwazyl, co nastepuje:
Skarga okazata si¢ uzasadniona.

Stosownie do art. 3 § 2 pkt 6 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postgpowaniu przed sagdami
administracyjnymi (Dz. U. z 2022 r., poz. 329 ze zm. - dalej: p.p.s.a.), kontrola dziatalnosci administracji
publicznej wykonywana przez sady administracyjne obejmuje orzekanie w sprawach skarg na akty organdow
jednostek samorzadu terytorialnego inne niz wymienione w pkt 5 (tj. akty prawa miejscowego), podejmowane
w sprawach z zakresu administracji publiczne;j.

W sprawie przedmiotem kontroli Sadu jest zarzadzenie Burmistrza nr 322/2021 z dnia 2 listopada 2021 r.
w sprawie zmiany zarzadzenia Burmistrza nr 91/2021 w sprawie zmiany zarzadzenia Wojta Gminy Kamieniec
Zabkowicki nr 19/2021 z dnia 19 lutego 2021 r. w sprawie okre$lenia wysokosci optat zwigzanych
z udostepnieniem informacji publiczne;.

Zgodnie zart. 101 ust. 1 u.s.g. kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaly naruszone uchwalg
lub zarzadzeniem podjetymi przez organ gminy w sprawie z zakresu administracji publicznej moze zaskarzy¢
uchwate do sadu administracyjnego.

Skoro skarzone zarzadzenie dotyczy okreslenia wysokosci optat zwigzanych z udostgpnieniem informacji
publicznej, to - w ocenie Sadu - stanowi ono akt z zakresu administracji publicznej. Wbrew twierdzeniom
organu, nie moze by¢ ono uznane za akt kierownictwa wewngtrznego. Przez akt z zakresu administracji
publicznej nalezy bowiem rozumieé¢ akt podjety w sprawach nalezacych do wiasciwosci organéw gminy.
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Caloksztalt spraw zaliczonych do zakresu dziatania gminy ma na celu realizacj¢ zadan publicznych
1 z tej przyczyny sprawy te naleza do zakresu administracji publicznej (por. postanowienie Sadu Najwyzszego
z dnia 24 wrze$nia 1997 r., Il RN 41/97, OSNAPiUS 1998, nr 6, poz. 171). Nadto adresatami skarzonego
zarzadzenia sg nie tylko pracownicy urzedu miejskiego, ale takze osoby zainteresowane uzyskaniem informacji
publicznej i zobowigzane z tego powodu do poniesienia kosztow uzyskania tej informacji.

Trzeba rowniez dostrzec, ze skarzacy wykazal, iz zaskarzone zarzadzenie narusza jego interes prawny,
bowiem z niespornych okolicznos$ci faktycznych sprawy wynika, ze po wystgpieniu przez niego z wnioskiem
o udzielenie informacji publicznej poinformowano go o obowigzku uiszczenia optat za udzielenie informacji
publicznej w wysokos$ci wynikajacej z tego zarzadzenia.

Jako materialnoprawng podstawe wydania zaskarzonego zarzadzenia podano przepisy: art. 4 ust. 1 pkt 1
iart. 15 ust. 1 u.d.i.p. oraz art. 31 i art. 33 ust. 1 1 3 u.s.g. Sad podziela poglad wyrazony w wyrokach tut. Sadu
z 8 wrzesnia 2020 r. (IV SA/Wr 171/20) 1 7 czerwca 2022 r. (IV SA/Wr 648/21), ze ww. przepisy nie moga
stanowi¢ podstawy do wydania przez organ wykonawczy gminy (wojta, burmistrza) zarzadzenia dotyczacego
okreslania wysokos$ci optat zwigzanych z udostgpnianiem informacji publicznej, gdyz zar6wno w przepisach
u.s.g., jak iu.d.i.p., brak jest upowaznienia do wydania takiego zarzadzenia. Argumentacja przedstawiona
w tych wyrokach zachowuje aktualnosc¢ takze na tle okolicznosci spornych w tej sprawie.

Sad oczywiscie dostrzega wprowadzone zaskarzonym zarzadzeniem zmiany do wcze$niejszego zarzadzenia,
ktore stanowito przedmiot oceny Sadu w wyroku z7 czerwca 2022 r., niemniej zauwaza, ze takze
1 to zarzadzenie zostalo wydane bez podstawy prawnej, a wigc z istotnym naruszeniem prawa.

W sprawie aktualno$¢ zachowuje poglad wyrazony w wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Lodzi z 20 stycznia 2016 r. (Il SA/Ld 978/15; CBOSA), ze tres¢ art. 31 u.s.g., jak i art. 15 ust. 1 u.d.i.p.,
nie stanowig dla burmistrza delegacji ustawowej do regulowania, czy to w drodze zarzadzenia, czy tez
jakiegokolwiek aktu prawnego, zasad i sposobu udostepniania informacji publicznej oraz wysokosci optat
za ich udostgpnienie, ktore to zagadnienia zostaly kompleksowo unormowane w przepisach ustawy (u.d.i.p.).

Powotany w podstawie prawnej skarzonego zarzadzenia przepis art. 31 u.s.g. stanowi, ze wojt kieruje
biezacymi sprawami gminy oraz reprezentuje ja na zewnatrz, przy czym wymaga odnotowania, ze w mysl art.
11a ust. 3 u.s.g., ilekro¢ w ustawie jest mowa o wojcie, nalezy przez to rozumie¢ takze burmistrza i prezydenta
miasta. Z kolei stosownie do art. 33 ust. 1 u.s.g., wojt (burmistrz) wykonuje zadania przy pomocy urzedu
gminy. Z art. 33 ust. u.s.g. wynika za$, ze wojt jest kierownikiem urzegdu.

Bezsprzecznie, tres¢ powolanych przepiséw (u.s.g.) nie moze by¢ oceniana jako ustawowe upowaznienie
dla burmistrza do wydawania zarzadzenia w sprawie wysokos$ci optat zwigzanych z udostgpnianiem informacji
publicznej. Brak takiego upowaznienia takze w tresci pozostatych przepisoOw ustawy samorzadowej. Burmistrz
(wojt, prezydent) jest organem gminy, ktory w sprawach okre§lonych w konkretnie wskazanych przepisach
tej ustawy wydaje zarzadzenia - art. 26a ust. 1, art. 31b ust. 1, art. 33 ust. 2, art. 41 ust. 2 i art. 98 ust. 3.
Do spraw tych niewatpliwie nie nalezy wydawanie zarzadzen w sprawie optat za udostgpnianie informacji
publicznej, w znaczeniu aktow abstrakcyjnych i generalnych.

Jak juz wspomniano, podstawy prawnej do wydania skarzonego zarzadzenia nie ma réwniez w przepisach
u.d.i.p., a zwlaszcza nie wynika to z powotanych w tym zarzadzeniu przepisow art. 4 ust. 1 pkt 1 i art. 15 ust. 1.
Regulacje te wskazujg organy zobowigzane do udostgpniania informacji publicznej (w tym organy
samorzadowe jako organy wladzy publicznej - art. 4 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p.) oraz reguluja przypadki ponoszenia
kosztow za udostepnienie informacji, ale wylacznie w sprawach indywidualnych (art. 15 ust. 1 u.d.i.p.).
W zZadnym razie nie wynika znich podstawa do regulowania kwestii oplat za udost¢pnienie informacji
publicznej w drodze zarzadzenia organu wykonawczego gminy.

Nalezy dostrzec, ze ustawodawca w art. 7 ust. 2 u.d.i.p. ustanowit zasade bezptatnego dostgpu do informac;ji
publicznej. Przewidziany w art. 15 u.d.i.p. wyjatek od tej zasady dotyczy poniesienia przez wnioskodawce
dodatkowych kosztow i znajduje zastosowanie w dwoch przypadkach. Pierwszy znich obejmuje koszty
zwigzane ze wskazanym we wniosku sposobem udostepnienia informacji, innym niz jedna z form okre$lonych
w art. 12 ust. 2 pkt 2 u.d.i.p., za$ drugi wigze si¢ z konieczno$cig przeksztatcenia informacji w form¢ wskazang
we wniosku.

Wyktadnia art. 7 ust. 2 w zw. z art. 15 u.d.i.p. prowadzi zatem do wniosku, ze przepisy tej ustawy reguluja
zasady 1 tryb udostepniania informacji oraz przypadki ponoszenia kosztow za udostgpnienie informacji,
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ale wylacznie w sprawach indywidualnych. Ustalenie kosztow udostepnienia informacji publicznej, ktorych
poniesienie uzasadnia tre$¢ art. 15 ust. 1 u.d.i.p., nastepuje w piSmie skierowanym do wnioskodawcy w trybie
art. 15 ust. 2 tej ustawy. Koszty sa ustalane w toku realizacji kazdorazowego wniosku o udzielenie informacji
publicznej, a zatem podstawy ich ustalenia nie moze stanowi¢ akt generalny okreslajacy sposob ustalania
optaty, czy tez precyzujacy koszty zwigzane z dang forma, czy sposobem udostepnienia informacji (por. wyrok
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z 26 listopada 2015 r., II SA/Op 413/15; CBOSA). Innymi
stowy, przepis art. 15 ust. 1 u.d.i.p. w sytuacjach wyjatkowych upowaznia organ zobowigzany do udostgpnienia
informacji publicznej do pobrania oplaty, jezeli sposob udostgpnienia informacji wskazany we wniosku osoby
zadajacej dostepu do takiej informacji powoduje powstanie dodatkowych kosztéw. Taka regulacja ustawowa
oznacza, ze pobieranie optaty przez organ zobowigzany do udostepnienia informacji stanowi wyjatek od zasady
bezptatnosci dostgpu do informacji publicznej (art. 7 ust. 2 ustawy) i musi by¢ tlumaczony wedlug wyktadni
zwezajace] tres¢ przepisu. Prawo do pobierania optaty moze wiec dotyczy¢ tylko dodatkowych kosztéw
zwigzanych z zagdanym sposobem udostepnienia informacji. Chodzi tu wigc o koszty rzeczywiste, realne,
faktycznie ponoszone przez organ w zwigzku z okreslonym sposobem udostepnienia informacji przy realizacji
konkretnych wnioskbw o udostepnienie informacji publicznej (por. wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 4 listopada 2021 r., III OSK 437/21; wyroki Wojewddzkich Sadéw Administracyjnych:
w Opolu z 26 listopada 2015 r., I SA/Op 413/15 i w Lodzi z 20 stycznia 2016 r., Il SA/Ld 978/15; CBOSA).

Koszty te - znatury rzeczy - moga by¢ rézne przy realizacji konkretnych wnioskow o udostgpnienie
informacji publicznej, a ich ustalenie kazdorazowo odbywa si¢ na gruncie skonkretyzowanego wniosku. Tym
samym, dopuszczalne jest wylgcznie indywidualne i konkretne obliczanie kosztow dodatkowych (por. wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z 20 stycznia 2017 r., I OSK 2436/16; CBOSA).

Paragraf 1 skarzonego zarzadzenia wprowadza do § 3 ust. 1 zarzadzenia zmienianego zapis w brzmieniu:
»Wnioskodawca jest zobowigzany do pokrycia kosztow zwigzanych ze sposobem udostgpnienia
lub przeksztalcenia informacji publicznej gdy koszty te wynosza co najmniej 20,00 zt”. Z kolei, jak wynika
z § 1 tego zarzadzenia, na wysokos¢ optaty pobieranej w zwigzku z dodatkowymi kosztami sktadaja si¢ koszty
rzeczowe, tj. warto$¢ nos$nikow informacji, warto§¢ materialow potrzebnych do sporzadzenia kserokopii
lub skanu dokumentow (papier, ksero, toner oraz bgben do kserokopiarki).

Tymczasem, przez ,,dodatkowe koszty” udostgpnienia informacji na wniosek nalezy rozumie¢ rzeczywiste,
ustalane kazdorazowo przy realizacji danego wniosku, wykraczajace poza normalne koszty funkcjonowania
podmiotu udostepniajacego informacje, dodatkowe koszty rzeczowe lub osobowe poniesione przez ten podmiot
w zwigzku z okre§lonym we wniosku sposobem udostepnienia lub konieczno$cig przeksztatcenia informacji
w forme¢ wskazang we wniosku (por. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z 16 marca
2022 r., IV SA/Po 50/22; CBOSA). Koszt dodatkowy udostepnienia informacji publicznej musi to by¢ zatem
koszt wykraczajacy poza normalne koszty funkcjonowania podmiotu zobowigzanego i moze by¢ ustalony
dopiero na gruncie zawistego przed organem wniosku, albowiem ma charakter zindywidualizowany.

Z tych wzgledow, w ocenie Sadu, brak jest podstawy prawnej do tego, aby w zaskarzonym zarzadzeniu
regulowaé w sposob generalny i abstrakcyjny oddolng kwotg kosztow udostgpnienia informacji publiczne;j,
ktéra uzasadniataby natozenie na wnioskodawce obowiazku ponoszenia optaty z tytutu kosztow dodatkowych
w rozumieniu art. 15 ust. 1 u.d.i.p.

Brak jest takze, zdaniem Sadu, podstaw prawnych do tego, by zarzadzeniem regulowa¢ zasady wyliczenia
optaty w zwigzku z dodatkowymi kosztami w sposob wskazany w § 1 zarzadzenia, skoro oplata ta jest
wyliczana ad casum inalezy ja traktowa¢ jako wyjatek od zasady bezptatnego udostepniania informacji
publicznej, a - jako wyjatku - przepisu art. 15 u.d.i.p. nie mozna wyktadaé¢ rozszerzajaco. Jak juz wspomniano,
koszty dodatkowe w rozumieniu tego przepisu musza wykracza¢ poza normalne koszty funkcjonowania
podmiotu zobowigzanego.

Trzeba rowniez dostrzec, ze z art. 15 ust. 1 u.d.i.p. nie wynika zobowigzanie do ustalenia optaty, a jedynie
mozliwo$¢ jej wymierzenia. Obcigzenie oplata ma w tej sytuacji charakter uznaniowy, co naklada na adresata
wniosku o udostepnienie informacji obowigzek starannego rozwazenia, czy w konkretnym wypadku optate
te wymierzy¢, a ponadto wykazania, ze w wyniku udostepnienia informacji publicznej w sposob zgodny
z wnioskiem poniesione zostaly dodatkowe koszty (por. Irena Kaminska, Mirostawa Rozbicka-Ostrowska
w komentarzu do art. 15 ustawy o dostepie do informacji Kaminska Irena, wyd. 111, internetowe).
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Wedhug Sadu, nie mozna zgodzi¢ si¢ z organem, ze zaskarzone zarzadzenie stanowito jedynie akt
kierownictwa wewnetrznego urzedu, a jego tre$¢ miata na celu ujednolicenie wysokosci kosztéw dodatkowych
zwigzanych zudostgpnieniem informacji publicznej przez referaty/wydziaty/komodrki organizacyjne urzedu.
W opinii Sadu, nie ulega watpliwosci, ze tre$¢ zarzadzenia (w tym w szczegolnosci jego § 1) determinuje
sytuacje prawng jednostki w zakresie dostepu do informacji publiczne;.

Ustosunkowujac si¢ w tym miejscu do zarzutéw skargi odnoszacych si¢ do samej wysokosci naliczonych
skarzagcemu kosztow dodatkowych, zwigzanych z realizacja jego wniosku, nalezy wskaza¢, ze sam akt
zwigzany z naliczeniem oplat nie stanowil w sprawie przedmiotu skargi, co zwalnia Sad z obowigzku
ustosunkowania si¢ do tego zarzutu.

Kierujac si¢ caloscig przedstawionej argumentacji, Sad - na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a. w zw. z art. 94
ust. 112 u.s.g. - stwierdzit, ze skarzone zarzadzenie zostalo wydane z naruszeniem prawa.

Rozstrzygniecie dotyczace zasadzenia poniesionych przez skarzacego kosztow postepowania sagdowego,
obejmujacych wpis od skargi, wydano zgodnie z art. 200 p.p.s.a.
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