W niniejszej sprawie, w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, istota problemu
polega na powaznych watpliwosciach konstytucyjnoprawnych wigzacych si¢ z trescig art.

15 ustawy o dostepie do informacji publicznej.

Zgodnie z art. 15 ust. 1 u.d.i.p., jezeli w wyniku udostepnienia informacji publicznej
na wniosek, o ktorym mowa w art. 10 ust. 1 u.d.i.p., podmiot obowigzany do udostgpnienia
ma ponie$¢ dodatkowe koszty zwigzane ze wskazanym we wniosku sposobem
udostegpnienia lub koniecznos$cig przeksztatcenia informacji w forme¢ wskazang we wniosku,
podmiot ten moze pobra¢ od wnioskodawcy optate w wysokosci odpowiadajgcej tym
kosztom.

Natomiast z art. 15 ust. 2 u.i.d.p. wynika, ze podmiot, o ktorym mowa w ust. 1, w
terminie 14 dni od dnia ztozenia wniosku, powiadomi wnioskodawce o wysokos$ci oplaty.
Udostepnienie informacji zgodnie z wnioskiem nastepuje po uptywie 14 dni od dnia
powiadomienia wnioskodawcy, chyba ze wnioskodawca dokona w tym terminie zmiany
whniosku w zakresie sposobu lub formy udostepnienia informacji albo wycofa wniosek.

Powotlany przepis stanowi wyjatek od wyrazonej w art. 7 ust. 2 u.d.i.p. ogdlne;j
zasady bezptatnosci udzielania informacji publiczne;.

W ocenie Rzecznika z obecnym ksztaltem art. 15 u.d.i.p. wiaza si¢ nast¢pujace

zarzuty, ktore moga przesadzac o jego niekonstytucyjnosci:

- brak w u.d.i.p. definicji pojecia ,,dodatkowe koszty” oraz ,,koszty standardowe”;

- brak okreslenia sposobu, w jaki podmiot zobowigzany do udzielenia informacji publicznej
ma ustala¢ ,,koszty dodatkowe”;

- brak okreslenia formy (rodzaju) aktu administracyjnego (decyzja, postanowienie czy akt z
zakresu administracji publicznej o ktérym mowa w art. 3 § 2 pkt 4 P.p.s.a.), jakim podmiot
zobowigzany do udzielenia informacji publicznej informuje podmiot domagajacy si¢
dostepu do informacji publicznej o konieczno$ci wniesienia oplaty za jej udostepnienie oraz

jej wysokosci;

- brak okreslenia $rodka zaskarzenia przyshugujacego obywatelowi w opisanej powyzej

sytuacji.
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W ocenie Rzecznika, obecny ksztalt art. 15 u.d.i.p. zwigzany ze wskazanymi
powyzej pomini¢ciami ustawodawczymi prowadzi do naruszenia zasady zaufania do prawa,
wyprowadzonej przez Trybunatl Konstytucyjny (dalej: TK) z zasady demokratycznego
panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji, por. m.in. wyrok TK z dnia 18 lutego 2014 r. o sygn.
akt P 21/020). W orzecznictwie konstytucyjnym utrwalit si¢ poglad, ze dla oceny zgodnosci
sformutowania danego przepisu z wymaganiami poprawnej legislacji istotne sg trzy
kryteria, ktore skladaja si¢ na tzw. ,,test okreslonosci prawa”. Jest to precyzyjnos¢ regulacji
prawnej, jasno$¢ przepisu oraz jego legislacyjna poprawnos$¢. Rola poszczegodlnych
kryteriow w ocenie konstytucyjnosci zalezy od takich czynnikow, jak rodzaj regulowane;j
materii kategorii adresatow, do ktorych przepisy sa kierowane, a przede wszystkim stopien
ingerencji proponowanych regulacji w konstytucyjne wolnosci i prawa (wyrok TK z dnia 4
listopada 2010 r. o sygn. akt K 19/06).

Nalozeniec na obywatela przez organ zobowigzany do udzielenia informacji
publicznej optaty w sytuacji wskazanej w art. 15 ust. 1 u.d.i.p. prowadzi jednocze$nie do
ograniczenia konstytucyjnego prawa dostepu do informacji publicznej okreslonego w art. 61
ust. 1 Konstytucji, z ktorego wynika prawo do uzyskiwania informacji o dziatalno$ci
organdw wladzy publicznej oraz osob petnigcych funkcje publiczne. Prawo to obejmuje
réwniez uzyskiwanie informacji o dzialalno$ci organdéw samorzadu gospodarczego 1
zawodowego, a takze innych osob oraz jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim
wykonuja one zadania wladzy publicznej 1 gospodaruja mieniem komunalnym lub
majatkiem Skarbu Panstwa.

Wskazane zastrzezenia prowadzg do sytuacji, w ktorej obywatel, po pierwsze, nie
jest w stanie przewidzie¢, czy z danym sposobem udostepnienia bedg zwigzane dodatkowe
koszty i ewentualnie w jakiej wysokosci. Po drugie, art. 15 ust. 1 u.d.i.p. nie naklada na
organ zobowigzany obowigzku uzasadnienia, dlaczego z udostepnieniem informacji w dane;j
formie wynikaja dodatkowe koszty. W praktyce moze to prowadzi¢ do arbitralnosci w
stosowaniu uznania administracyjnego przez organ zobowigzany.

Po trzecie, w przypadku kwestionowania przez obywatela wysokosci kwoty
ustalonej przez podmiot zobowiazany, art. 15 u.d.i.p., poprzez brak jasno$ci i precyzyjnosci,
nie zapewnia obywatelowi bezpieczenstwa prawnego w postaci jasno okreslonego sposobu

postepowania w celu uruchomienia procedury zweryfikowania stanowiska tego podmiotu.



W konsekwencji moze prowadzi¢ to do zrdéznicowanego stosowania przepisOw przez
organy oraz s3ady. Na potwierdzenie takiego stanu rzeczy wskaza¢ mozna wyrok
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego (dalej: WSA) w Warszawie z dnia 17 grudnia
2007 r. (I SA/Wa 850/07), w ktorym stwierdzono, ze zawiadomienie o kosztach
udostgpnienia informacji publicznej jest aktem z zakresu administracji publicznej, o ktérym
mowa w art. 3 § 2 pkt 4 P.p.s.a. Przystuguje wiec od niego wezwanie do usuni¢cia
naruszenia prawa, a nastgpnie, po odmowie uwzglednienia wystosowania zadania, skarga
do sadu administracyjnego. Natomiast w wyroku WSA w Krakowie z dnia 25 kwietnia
2006 r. (I SA/Kr 1346/05), przyjete zostato stanowisko odmienne. Sad uznal bowiem, ze
zawiadomienie o kosztach nie jest czynnos$cia, ani aktem o ktéorym mowa w art. 3 § 2 pkt 4
P.p.s.a., nie podlega wigc zaskarzeniu do sadu administracyjnego. Ponadto, podnies$¢
rowniez nalezy, iz w doktrynie zostaly zaprezentowane jeszcze odmienne rozwigzania tej
kwestii (por. M. Jaskowska, Dostep do informacji publicznych w sSwietle orzecznictwa
Naczelnego Sgdu Administracyjnego, Torun 2002, s. 64-65). Z jednej strony wskazuje
bowiem si¢ na mozliwo$¢ analogicznego zastosowania przepisow ustawy z dnia 14 czerwca
1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U. z 2013 r., poz. 267 ze zm.;
dalej: k.p.a.), podkreslajac dopuszczalno$é stosowania analogii w odniesieniu do przepiséw
prawa procesowego (w szczegdlnosci przepisOw postepowania administracyjnego) |[E.
Smoktunowicz, Analogia w prawie administracyjnym, Warszawa 1970, s. 150-152; J.
Nowacki, Analogia legis, Warszawa 1966, s. 213 218]. Zgodnie z tym pogladem ustalenie
optaty nastepuje zgodnie z art. 264 § 1 k.p.a. w drodze postanowienia, na ktore shuzy
zazalenie, a nastgpnie skarga do sadu administracyjnego (M. Jaskowska, Dostep do
informacji publicznych w swietle orzecznictwa Naczelnego Sqdu Administracyjnego, Torun
2002, s. 64). Drugi poglad sprowadza si¢ do uznania, iz ustalenie optaty nastepuje w formie
decyzji administracyjnej w zwigzku z wprowadzong w art. 7 ust. 2 u.d.i.p. zasada
bezptatnosci udostepniania informacji publicznej. Rozstrzygnigcie nakladajace na
wnioskodawce obowigzek wniesienia oplaty stanowi szczegdlny rodzaj odmowy
udostepnienia informacji (tj. udostgpnienia bezptatnego informacji publicznej) i
nastepowaloby zgodnie z art. 16 ust. 1 u.d.i.p. w drodze decyzji administracyjnej.

Taki stan prawny prowadzi to do znacznego utrudnienia obywatelowi kontroli

rozstrzygnigcia organu zobowigzanego w tej materii. Nalezy podkresli¢, ze cho¢ art. 15



u.d.i.p. gwarantuje obywatelowi otrzymanie informacji niezaleznie od tego, czy uisci opfate,
czy tez nie, to nie jest on jednak w stanie przewidzie¢ konsekwencji prawnych zwigzanych z
faktem kwestionowania zasad ustalania i uiszczania takiej optaty w przypadku woli jej
otrzymania we wskazanej przez siebie we wniosku, o ktorym mowa w art. 10 u.d.i.p.,
szczegollnej formie.

Po czwarte, z uwagi na niejasno$¢ art. 15 u.d.i.p., mimo utrwalonego W
orzecznictwie sadow administracyjnych pogladu 0 niezgodnoséci ustalania optat za
udostepnienie w formie ryczaltow lub cennikow z przepisem art. 15 u.d.i.p. (por. m.in.
wyrok NSA z dnia 13 czerwca 2005 r. o sygn. | OSK 69/05 oraz wyroki WSA: z dnia 11
pazdziernika 2002 r. o sygn. II SA 812/00, z dnia 5 stycznia 2006 r. o sygn. IV SA/Wr
922/04, z dnia 30 listopada 2006 r. o sygn. Il SA/Ld 667/06, z dnia 23 pazdziernika 2007 r.
o sygn. Il SA/Kr 407/07, z dnia 28 lutego 2008 r. o sygn. Il SA/Sz 1094/07, z dnia 14 maja
2009 r. o sygn. Il SA/Op 114/09, z dnia 28 stycznia 2010 r. o sygn. Il SA/Wa 1874/09, z
dnia 8 kwietnia 2010 r. o sygn. 1l SA/Lu 44/10, z dnia 16 lutego 2012 r. o sygn. IV SA/Po
1211/11, z dnia 5 pazdziernika 2012 r. o sygn. Il SA/L.d 824/12 oraz z dnia 12 grudnia 2012
r. o sygn. Il SA/Ke 755/12), w praktyce nadal dochodzi do ustalania tych optat w
uchwalach, czy zarzadzeniach podmiotow zobowigzanych do udostepniania informacji
publicznej bez wlasciwej ku temu podstawy prawnej, czego dowodem jest stan faktyczny
przedstawiony w rozpatrywanej przez NSA sprawie o sygn. akt | OSK 1992/14.

Reasumujac, zdaniem Rzecznika w zakresie, w jakim art. 15 u.d.i.p. nie zawiera
elementow, ktore zostaly wskazane powyzej, uzasadniona jest teza, i1z przepis ten jest
niezgodny z art. 2 w zw. z art. 61 ust. 1 Konstytucji.

Nalezy rowniez wskaza¢, ze wigkszo$¢ ze wskazanych powyzej probleméw
wystgpita na gruncie analizowanej sprawy o sygn. akt I OSK 1992/14. Nalezy zaliczy¢ do
nich m.in. :

- w ocenie skarzacej (wyrazone] w skardze kasacyjnej skierowanej do NSA), poprzez
niewyjasnienie wszystkich okoliczno$ci sprawy koniecznego do starannego rozwazenia, czy
w tym konkretnym przypadku zasadne bylo wymierzenie jej dodatkowych kosztow za
udostgpnienie informacji publicznej przekroczona zostala przez wdjta granica uznania

administracyjnego. Skarzaca ma bowiem watpliwosci o tym, iz w jej przypadku



uzasadnione bylo pobranie przez organ zobowigzany (Woéjta Gminy Ustka) dodatkowych
kosztow za udostepnienie informacji publicznej;

- niejasnos$¢ co do ustalenia formy (rodzaju) aktu, ktorym Pani Monika Wysokinska zostata
poinformowana o wysokosci dodatkowych kosztow za udostepnienie informacji publicznej.
Postanowieniem z dnia 3 kwietnia 2013 r. w sprawie Il SA/Gd 498/12 WSA w Gdansku
odrzucit skarge Pani Moniki Wysokinskiej, wskazujac, ze postanowienia Wojta Gminy
Ustka nie mozna uzna¢ za akt dotyczacy uprawnien lub obowigzkow jednostki, o ktorym
mowa w art. 3 § 2 pkt 4 P.p.s.a. ani za inng form¢ dziatania administracji wskazang w art. 3
§ 2 P.p.s.a. Stanowisko to zostato nast¢pnic zweryfikowane przez NSA postanowieniem z
dnia 1 pazdziernika 2013 r. o sygn. akt I OSK 2139/13, ktorym uchylono zaskarzone
postanowienie i uznano, ze ustalenie wysokosci optaty za dostgp do informacji publicznej
jest aktem z zakresu administracji publicznej, o ktorym mowa w art. 3 § 2 pkt 4 P.p.s.a.;

- powolywanie si¢ przez Wojta Gminy Ustka na koszty ryczaltowe okreslone w
zarzadzeniach z dnia 15 grudnia 2005 r. oraz 21 listopada 2011 r., mimo braku podstawy
prawnej do wydania takiego aktu.

W zwiazku z powyzszym, zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, w niniejszej
sprawie zasadne jest skierowanie przez Naczelny Sad Administracyjny na podstawie art.
193 Konstytucji RP, pytania prawnego do Trybunalu Konstytucyjnego o nastepujacej
tresci:

»Czy art. 15 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji
publicznej (t.j. Dz. U. z 2015 r., poz. 2058), w zakresie w jakim nie okresla pojecia
dodatkowe koszty oraz koszty standardowe, sposobu ustalania kesztow dodatkowych
przez podmiot zobowiazany do udzielenia informacji publicznej, formy (rodzaju) aktu
administracyjnego (decyzja, postanowienie czy akt z zakresu administracji publicznej
o ktorym mowa w art. 3 § 2 pkt 4 P.p.s.a.), jakim podmiot zobowigzany informuje
podmiot domagajacy sie dostepu do informacji publicznej 0 koniecznosci wniesienia
oplaty za jej udostepnienie i jej wysokoSci oraz zwiagzanego z tym Srodka zaskarzenia,
jaki przyshuguje obywatelowi w takiej sytuacji, jest zgodny z art. 2 Konstytucji w zw. z

art. 61 ust. 1 Konstytucji RP ?2”






