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WOJEWODA DOLNOSLASKI Wroclaw, dniaZ.” maja 2009 1.
Rafal Jurkowlaniec

NK.i1.0534 - 5/ 19 /09

W odpowiedzi na Pariskie pismo z dnia 8 kwietnia 2009 r. (dorgczone 14.04.2009 r.),
zawicrajgce uwagi na temat zarzadzenia Burmistrza Miasta i Gminy Chociandw
ur 0151/431/2008 z dnia 10 paidziernika 2008 w sprawie ustalenia odplatnosci za
udostepnienie informacji publicznej, pragng poinformowaé co nastepuje.

W pidmie kwestionuje Pan prawidiowos¢ stanowiska organu  nadzoru,
dopuszczajacego mozliwosé wydania zarzadzenia stuzgcego ustaleniu kosztéw udostepnienia
informacji publiczne] - takiego, jak wskazane wyzej zarzadzenie Burmistrza Miasta i Gminy
Chociandw nr 0151/431/2008 z dnia 10 pazdziernika 2008 — zwanego dalej ,,zarzadzeniem”.
Pafiskie uwagi maja forme polemiki z wywodami pisma organu nadzoru nr NK.I1.0534 —
/11109 z dnia 6 kwietnia 2009 r., hedacego odpowiedzia na Panskie zadanic stwierdzenia
nicwaznosci przedmiolowego zarzadzenia, zawarte w pismie z dnia 24 lutego 2009 r.
W szczegolnosci zarzuca Pan stanowisku prezentowanemu przez organ nadzoru: 1) braki
metodologiczne uzasadnienia, polegajace na redukeji przestanck interpretacyjnych przy
wykladni art. 15 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 (Dz. U. nor 112, poz. 1198 z pozn. zm.
przywolana dalej jako u.d.ip.) przez pominiccie funkeji, jaka Pafskim zdaniem, przepis ten
pelni¢ powinien; 2) niespéjnosé wywodow pisma ze stanowiskiem organu nadzoru zajetym
wezesniej w podobnych sprawach; 3) nierespektowanie Jednolitej linii orzeczniczej oparte]
na wyrokach Trybunatu Konstytucyinego i sgdéw administracyjnych oraz uchylanie sie od
wyjasnienia przyczyn tego zachowania; 4) pomini¢cie kwestii drastycznej rozbieznosci
przyjgtych w zarzadzeniu stawek oplat z kosztami rzeczywistymi, ktéra nakazuje przyjaé, iz
Burmistrz Miasta I Gminy Chocianéw w istocie wprowadzil oplate administracyjng
za czynnosci zwigzane z udostgpnieniem informacji publiczne;j.

Organ nadzoru, po gruntownym przeanalizowaniu przedstawionej przez Pana
argumentacji, podtrzymuje stanowisko w sprawie.

Bezspornym jest. iz ustawa o dostgpie do informacji  publicznej (u.d.ip.)
nie okresla szczegotowo, w jaki sposob majg by¢ ponoszone koszta dodatkowe, o ktorych
mowa w art. 15. Organ nadzoru podirzymuje twierdzenie o uznaniowym charakterze
rozstrzygnigeia opartego na wskazanym przepisie. Takie stanowisko zajmuje rowniez
Wojewodzki Sad Administracyjny w Szczecinie, w cytowanym przez Pana wyroku z dnia 28
lutego 2008 r. (sygn. akt Il SA/Sz 1094/07). Mozliwo$¢ ustalenia oplaty oznacza zarazem
brak obowiazku ustalenia oplaty za udostgpnienie informacji publicznej. Jest to jednakze




mozliwos¢ dwustronna, Sad pisze wprost: ., ma charakter uznaniowy”. Organ nie ma zatem
generalnego obowiazku odstapienia od ustalenia tej oplaty. Wedtug Panskicj interpretacji
istnicje obowigzek odstapienia od ustalenia oplaty, przy dopuszczeniu jednego wyjatku — gdy
organ niec ma obowiazku udostgpnienia informacji na wniosek, poniewaz znajduje sie ona na
stronie BIP. . Koszt dodatkowy™ to Panskim zdaniem, koszt udostepnienia informacji, ktéra
nic musi by¢ udostgpniona na wniosek poniewaz zostala juz udostgpniona w trybie
bezwnioskowym. Niczaleznie od powyzszego mozna pobra¢ oplate gdy informacja wymaga
przetworzenia (przy czym przetworzeniem nie jest samo przeniesienie informacji na no$nik).
Przedstawiona przez Pana interpretacja nie wynika z reguly rekonstruowanej na podstawic
art. 15 ust. 1 u.d.ip, czy tez innego przepisu tej ustawy. W szczegélnosci nie daje si¢ ona
uzasadni¢ powolang przez Pana zasada, zawarta w art. 2 ust. | u.d.L.p., przyznajacym prawo
do informacji publicznej ,, kazdemu”. Zdaniem organu nadzoru, w oparciu o zasady
doswiadczenia zyciowego przyja¢ nalezy, iz osoby ubiegajace si¢ o udostgpnienie informacji
juz dostgpnej na BIP, bedg zwykle pozbawione mozliwosci dostepu do Internetu z przyczyn
ekonomicznych. Beda to osoby, ktérych nie staé na zakup komputera i oplacenie kursu jego
obsiugi, zawarcie umowy z operatorem sieci teleinformatycznej — czestokroé wskazane przez
Pana osoby niepracujace i bez Zrddet dochodéw. W praktyce moze to doprowadzi¢ do
sytuacji, gdy jedyna kategorig osob placacych za dodatkowe koszty udostgpnienia informacji
publicznej beda, w zasadzie, osoby ubogie. Na podstawie Panskiego pisma trudno ustalié¢ — w
oparciu o jakie konkretnie dyrektywy wykladni i argumenty taka interpretacja zostala
ustalona.

Organ nadzoru przyjmuje, ze ,koszt dodatkowy” to koszt udostgpnienia informacji
zwiazany z jej utrwaleniem. Organ aprobuje tu poglad wyrazony w wyroku Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 17 grudnia 2007 r sygn. Akt II SA/Wa 850/07
— co do oceny samej mozliwosci pobrania opfaty, organ nadzoru nie podziela dalszych
wywodow przywolanego wyroku, odnoszacych sie do samej formy ustalenia kosztow.
Pomimo, iz wyrok ten zostat uchylony z przyczyn formalnych, to Jjego uzasadnienie ma duze
walory poznawcze - we wskazanym wyzej zakresie, W tym miejscu wypada wiernie
zacytowaé jego fragment:

» Uzyskanie kserokopii dokumentu zapewnia wnioskodawcey nie tylko realizacje prawa
do informacji publicznej, poprzez sam wglad do skopiowanego dokumentu, ale nade wszystko
umozliwia mu fizyczne dysponowanie nim i jego tresciq. Jest wobec tego czyms wigcej, anizeli
tylko zwyklym zapoznaniem sie z tresciq dokumentu, czyms, co tworzy tenze dodatkowy koszt
udostepnienia informacji. Zatem dodatkowy koszt udostepnienia informacji publicznej to
taki, ktory pojawia si¢ wobec innego sposobu realizacji prawa dostgpu do informacji
publicznej, niz wglad do dokumentéw czy udzielenie odpowiedzi na wniosek zawierajqcy
proste pytania dotyczqce tresci dokumentow, co w konsekwencji uzasadnia pobieranie przez
dysponenta informacji publicznej stosownej oplaty od zainteresowanego, stanowiqcej koszt jej
udostgpnienia (koszt realizacji wniosku w sposob, jaki zyczy sobie tego wnioskodawcea)”,

Powyzsza interpretacja znajduje oparcie w tekscie ustawy — jedynym kryterium
warunkujacym swobodg wnioskodawcy w okresleniu formy udostgpnienia informacji
publicznej przewidzianym w u.dip. sa ,Srodki techniczne”, przy czym nie ulega
watpliwosci, iz s3 to srodki umozliwiajace utrwalenie danej informacji (por. art. 14 ust. 1
W zw. z art. 12 ust. 2). Zatem koszly dodatkowe bgda odpowiadaé kategorii , kosztow
eksploatacyjnych urzadzen technicznych™ stuzacych do udostepnienia informacji na wniosek.
Przez koszty te organ nadzoru rozumie przyktadowo: koszt zuzytych materialow
eksploatacyjnych (papier, toner, dyskietka, plyta CD), koszt energii elektrycznej, a ponadto:
a) koszty obslugi okresowej urzqdzen: przeglady, czyszczenie, kontrola; b) usuwanie awarii,
usuniecie awarii moze by¢ zwiazane z naprawa elementéw urzadzenia, ale nie koniecznie (np.
usunigcie arkusza papieru powodujacego ,,zacigcie” drukarki); c) naprawy i remonty urzadzen



(wynikajace z awarii tych urzadzen lub wykonywane zapobiegawczo, w zaleznosci od
wyniku przegladu okresowego). Do kosztéw tych mozna zaliczy¢ réwniez koszty transportu.
Nie mogg stanowi¢ kosztéw dodatkowych koszty inwestycyine (zakup drukarki, faxu) bo takg
mozliwos¢ wylacza art. 12 ust. 2 udip. (uzyty w tym przepisie zwrot . zapewnienie
mozliwosci” to obowiazek zakupu maszyn i urzadzen, wyposazenia pomieszczen). 7 treéci
przedmiotowego zarzadzenia wynika, ze koszty ustalane sg wg form utrwalenia informacji,
zgodnie z przyjetymi standardami.

1.2.  Zdaniem organu nadzoru, przepis art. 15 ust 1 w powiazaniu z przepisem
art. 30 ust. 2 pkt 3 oraz art. 33 ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(tekst jednolity: Dz.U. z 2001r, Nr 142, poz. 1591 z pézn. zm. przywotanej dalej jako u.s.g.)
nakazuje przyjaé, iz Burmistrz, jako organ wiadzy publicznej a ponadto osoba reprezentujaca
gming na mocy art. 31 ustawy o samorzadzie gminnym, jest podmiotem obowiazanym
w rozumieniu art. 15 ust. I w zw. z art. 4 ust. 1 pkt 1 i 4 u.d.i.p., uprawnionym do pobrania od
wnioskodawcy opfaty odpowiadajacej kosztom udzielenia informacji publicznej.
Z powyzszego uprawnienia wynika instrumentalnie prawo ustalenia wysokosci tych kosztéw,
a takze podjgcia czynnosci organizacyjnych zmierzajacych do ich ustalenia. Sama mozliwo$é
dzialania w formie zarzadzenia, bgdacego aktem kierownictwa wewnetrznego, wynika z
ogdlnego upowaznienia do kierowania podlegtym urzedem (art. 33 ust. 3 u.s.g.), nie wymaga
szczegOtowej delegacji ustawowej. Przedmiotowe zarzadzenie nie jest adresowane do
wnioskodawcdw, ma na celu usprawnienie procesu pobierania optaty i nie zwalnia podmiotu
udostepniajacego informacj¢ publiczng z obowiazku powiadomienia, o jakim mowa w art. 15
ust. 2 ud.ip. Obowigzywanie zarzgdzenia nie wplywa na obowiazek przedstawienia
szczegbtowej ekonomicznej kalkulacji kosztow, oraz mozliwosé kwestionowania wysokosci
oplat.

1.3.  Organ nadzoru przyznaje, iz interpretacja przepiséw u.d.i.p. dotyczacych
kwestii kosztow za udostepnienie informacji publicznej, w praktyce ich stosowania przez
sady, organy nadzoru i kontroli nad jednostkami samorzadu terytorialnego, czy tez same
organy jednostek tego samorzadu, nie jest jednolita. Zobrazowaniu tego stanu rzeczy stuzylo
przywolaniec w pismie NK.I1.0534 — 5 /11/09 stanowisko Najwyzszej Izby Kontroli, zawarte
W raporcie pt. , Informacja o wynikach kontroli wywiqzywania si¢ Wojewodoéw i jednostek
samorzqdu terytorialnego z obowiqzku udostgpniania informacji publicznej” Zasadnicza
trudnoscig jest tu ogolnikowos¢ regulacii, ktora stanowi podstawe do formutowania tezy o
nadmiernej pojemnosci regut ustawowych, w tym reguly wynikajacej z art. 15 ust. 1 u.d.i.p.
Organ nadzoru rozstrzyga watpliwosci interpretacyjne stosujac postulat wskazany przez
Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 10 grudnia 1997 r. sygn. I SA/Gd 995/96
(opubl. LexPolonica nr 32921) zgodnie z ktorym naruszenie prawa (mozliwoéé jego
stwierdzenia przez organ nadzoru), chotby nieistotne, ma miejsce tylko wéwczas, kiedy
reguly prawa sj jasne i nie pozwalaja na dwojaka — réwnie usprawiedliwiong — ich
interpretacj¢. W rozpatrywanym przypadku, zdaniem organu nadzoru, trudno uznaé, aby
argumentacja za dopuszczalno$cia stosowania cennikéw byla mniej usprawiedliwiona niz
argumentacja przeciwna.

Wykazaniu tej okolicznosci sluzylo rowniez powolanie, w pismie NK.I1.0534 —
5 /11/09, argumentu z tresci art. 28 a ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow
normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych ( tekst jednolity: Dz. U. 2007 r. Nr 68
poz. 449 z pézn. zm.). Nie byt to przypadek zastosowania analogii legis, albowiem ani organ
nadzoru, ant Burmistrz Chocianowa nie zastosowali tego przepisu. Jego przywotanie stuzylo
Jedynie wykazaniu, iz nie mozna, w drodze wykladni celowosiciowej, z gory zakladaé, ze
dostgp powszechny do danej informacji, polaczony z jej utrwaleniem, to dostep



Obowiazkowo, generalnie bezplatny (bezkosztowy). Na podstawie caloksztattu
obowigzujacych przepiséw nie mozna prawodawcy takiej oceny przypisywaé.

14. Odnoszgc si¢ do zarzutu sformufowanego w Pahskim pismie, cyt:
» (-..) przeciwnie wskazuje si¢, ze tak dokonywana analiza ( znaczenia jezykowego- przypis)
Jest tylko jednym z krokéw i to nie pierwszym. Jednoczesnie brak jest podstawy prawnej do
wprowadzenia rozumowania, iz organ nadzoru nie ma prawa dokonywaé prawidlowej
wykladni przepiséw prawnych”. Prosze zauwazyé, 7e techniki wyktadni Jezykowej istotnie
nie s3 ,jedynym krokiem” przy ustalaniu znaczenia tekstu, ale wynik ich zastosowania moze
by¢ preferowany z uwagi na fakt, iz adresaci przepiséw prawnych maja prawo zywié
zaufanie, iz postepujac zgodnie z litera prawa nie narazg si¢ na zarzut jego naruszenia.
Wykladnia jezykowa jest , pierwszym z krokéw” w sytuacji, gdy interpretator nie moze
dobiera¢ znaczenia do wlasnych oczekiwan. Organ nadzoru przyjmuje tu, ze przedmiotem
interpretacji jest tekst i to znaczenie jgzykowe jest dopiero materiatem, do ktdrego stosowaé
mozna dyrektywy wykladni funkcjonalne;.

2. Organ nadzoru uwaza, iz stanowisko zaprezentowane w pismie NK. I1.0534
- 5/11/09 jest spojne z dotychczasows praktyky orzecznicza. Czynnosci podjete wobec
zarzgdzenia Prezydenta Wroctawia nr 11/04 z dnia 26 marca 2004 r., bedace przedmiotem
kontroli w przywotanym przez Pana wyroku Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego
we Wroclawiu z dnia 20 pazdziernika 2004 r. sygn. akt [V SA/Wr 505/04, nie dotyczyly
kwestii same] mozliwosci pobrania oplaty, ¢zy tez sposobu ustalenia oplaty za koszty
eksploatacyjne urzadzen technicznych. Istotnie, Sad sformulowal w uzasadnieniu
przywolanego wyroku zakaz wprowadzania ,,stawek ryczaltowych™ ale odnosit si¢ on tylko
do zapisu ustalajacego stawkg¢ za godzing pracy pracownika — bez wzgledu na zakres
podjetych czynnosci.

Prosz¢ zwroci¢ uwage, iz termin ,,ryczalt” nie posiada uniwersalnej definicji w jezyku
prawnym czy prawniczym. Jego znaczenie uzaleznione jest od kontekstu w jakim zostaje
uzyte. Z tego powodu budzi watpliwosci okreslenie jako ryczaltowa stawki oplaty za jeden
arkusz kserokopii, albowiem nie nazywa si¢ oplata ryczaltowa np. oplaty za wystanie jednego
listu w placowee pocztowej. Niewatpliwie oplatg ryczattowa bedzie stawka: ,, za wyszukanie
informacji'; , za udostepnienie informacji przetworzones” itp. Jednoczesnie prosze zauwazyé,
ze pewne elementy szeroko pojetege ryczaltu zawiera propozycja sformutowana przez Pana
w pismie z dnia 8 kwietnia 2009 r. Dopuszcza Pan mozliwo$é obcigzenia wnioskodawcy
kosztami serwisowania i napraw (s.1). Przyja¢ nalezy, ze beda to koszty usrednione wg.
okreslonego okresu rozliczeniowego, podlegajace rozkladowi miedzy poszczegdlnych
wnioskodawcéw, proporcjonalnie do rozmiaréw, w jakich realizacja danego wniosku obcigza
instytucjg. Przeciwna interpretacia pojecia ,kosztow rzeczywistych” nakazywalaby przyjac,
ze za koszt usunigeia awarli np. kserokopiarki, mozna obcigzyé wylacznie osobg, dla ktérej
w danym momencie kopiowano informacj¢ (wniosek o skopiowanie jednej strony — awaria
— koszty naprawy na rachunek wnioskodawcy)

Kwestie samej mozliwosci pobrania oplaty, czy tez sposobu ustalenia oplaty za koszty
eksploatacyjne urzadzen technicznych (rachunkowo), nie byly przedmiotem wskazanych
przez Pana postgpowan w sprawach toczacych si¢ przed WSA we Wroclawiu, o sygn. akt
IT SA/Wr 418/08 1 [1I SA/Wr 430/08, zakonczonych w listopadzie ubieglego roku. Nie byly
réwniez podstawg skargi Wojewody Dolnoslaskiego na zarzadzenie nr 31/07 Burmistrza
Stronia Slaskiego z dnia 9 stycznia 2007 r. w sprawie okreslenia zasad udostepniania
informacji publicznych bedacych w posiadaniu Urzedu Miejskiego w Stroniu Slaskim.



3. Organ nadzoru podtrzymuje, iz przywolane przez Pana tezy wyrokow
sgdowych nie tworzg jednolitej linii orzeczniczej. Wyrok Trybunatu Keonstytucyjnego z dnia
16 wrzesnia 2002 r. sygn. akt 38/02 nie dotyczyt sposobu interpretacii art. 15 ust. 1 u.d.i.p.
Dotyczyl on interpretacji przepiséw art. 11 b u.s.g. ped katem ich zgodnosci z Konstytucja.
Zawarty w uzasadnieniu przywolanego orzeczenia zwrot : ~Znaczy to, iz z mocy prawa
z ,zasad dostepu do dokumentow i korzystania z nich” wylgczone sq takie aspekly
proceduralne, kidre by np. przesqdzaly o odplatnosci lub bezplatnosci  dostepu  do
dokumentéw (...)” oznacza, iz przepis art. 11 b ust. 3 u.s.g. nie stanowi podstawy prawnej dla
umieszezenia postanowien tego rodzaju w statucie gminy, poniewaz zostaly one uregulowane
w ustawie. Wskazana mysl nie odnosi sig do kwestii bezposredniego stosowania art. 15 ust. 1
ustawy o dostepic do informacii publicznej.

Trudno jednoznacznie oceni¢ doniosto$é przywolanego przez Pana wyroku WSA w
Szcezecinie z dnia 28 lutego 2008, w sprawie o sygn. akt II SA/Sz 1094/07, gdyz Sad ten
wyrazit jedynie poglad o niedopuszczalnosci stosowania stawek ryczaltowych, przy czym
samo uzasadnienie nie pozwala wyjasni¢, w jakim kontekscie Sad uzywa tego zwrotu.

W ocenie organu nadzoru istnienie dwoéch orzeczen przemawiajacych za Pana
stanowiskiem nie przesadza o istnieniu jednolitej linii orzecznictwa sadowego.

4, Wojewoda Dolnoslaski nie jest organem wlasciwym do badania, zwiazanego
Scidle z kwestionowana wysokoscia stawek, zarzutu obejscia przepisow ustawy z dnia
12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych ( tekst jednolity Dz. U. z 2006 r. or 121,
poz. 844 z pézn. zm.} formulowanego przez Pana w pismie z dnia 8 kwietnia 2009 r. Zgodnie
z przepisem art. 11 ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach
obrachunkowych ( tekst jednolity: Dz. U. z 2001 r. nr 55, poz. 577 z pdzn. zm.) organem
nadzoru wlasciwym do rozpatrzenia zarzutu wprowadzenia przez Burmistrza Miasta i Gminy
Chocianoéw, w drodze zarzadzenia nr 0151/431/2008 z dnia 10 pazdziernika 2008 r, stawek
oplat o cechach oplaty administracyjnej jest Regionalna Izba Obrachunkowa we Wroctawiy,
ul. Ofiar Oéwigcimskich 5, 50 — 069 Wroclaw.

W tym stanie rzeczy uznaé nalezy, iz w zakresie uwag przedstawionych przez Pana
wobec zarzadzenia Burmistrza Miasta i Gminy Chocianéw, brak podstaw do zastosowania
przystugujacych Organowi nadzoru §rodkéw prawnych.




