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Opinia bieglego jako przedmiot prawa do informacji
publicznej w swietle orzecznictwa sadow administracyjnych

Wstep

Whnioskodawcy, chcac zapoznaé sie trescig interesujacych ich opinii bieglych, nie-
rzadko wybieraja tryb regulacji ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informa-
cji publicznej'. Wybér trybu u.d.i.p. wynika z wysokiego odformalizowania procesu, co
umozliwia relatywnie szybkie pozyskanie informacji publicznej. Jednoczesnie, na prze-
strzeni ostatnich kilkunastu lat, po stronie sadéw administracyjnych rodza sie problemy
interpretacyjne, czy dokument w postaci opinii biegtego posiada walor informacji publicz-
nej. Ksztaltujace sie wciaz stanowiska judykatury zachecaja do blizszego przyjrzenia sie
charakterowi zaréwno samej opinii biegltego jako dokumentu, jak i jej autorowi oraz jego
statusowi w realiach postepowania sgdowego, co uwypukla praktyczne problemy zwigzane
z dostepem do opinii bieglego w trybie dostepu do informacji publiczne;j.

Status opinii bieglego

Przed rozpoczeciem rozwazan, czy opinia bieglego w §wietle orzecznictwa sadow
administracyjnych pozostaje informacja publiczna, nalezy wyjasni¢ - na gruncie proce-
dur cywilnej?, karnej® i administracyjnej* - czym jest opinia bieglego. W kazdej z tych
procedur opinia bieglego stanowi srodek dowodowy wytworzony przez osobowe zrédto

!Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 902),
dalej jako u.d.i.p.

2Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postepowania cywilnego (t.j. Dz.U. z 2024 r., poz. 1568),
dalej jako k.p.c.

3Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks postepowania karnego (t.j. Dz.U. z 2024 r., poz. 37), dalej jako k.p.k.

*Ustawa z dnia 16 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (tj. Dz.U. z 2024 r., poz. 572).
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dowodowe - bieglego, ktéry legitymujac sie wiedza specjalna, zostaje powotany w trybie
prawem przewidzianym przez wlasciwy organ procesowy. Opinia bieglego podlega
ocenie przez organ procesowy jak kazdy inny srodek dowodowy w danym postepowaniu.
Sklada sie ona z czesci sprawozdawczej i prezentacji wynikéw badan. Opinia bieglego
nie jest dokumentem urzedowym, gdyz nie odpowiada definicji ustawowej zawartej
w art. 6 ust. 2 u.d.i.p., wedtug ktérej ,dokumentem urzedowym w rozumieniu ustawy
jest tresé oswiadczenia woli lub wiedzy, utrwalona i podpisana w dowolnej formie przez
funkcjonariusza publicznego w rozumieniu przepiséw Kodeksu karnego, w ramach
jego kompetencji, skierowana do innego podmiotu lub zlozona do akt sprawy”. W tym
miejscu nalezy odnotowadé, ze biegly sadowy w mysl art. 115 § 13 Kodeksu karnego®
nie jest wymieniony w gronie podmiotéw bedacych funkcjonariuszami publicznymi.

Pojecie informacji publicznej

Przed préba odpowiedzi na pytanie, czy opinia biegtego moze stanowi¢ informa-
cje publiczng, nalezy wskazaé, ze zgodnie z definicja informacji publicznej wyrazona
w art. 1 ust. 1 u.d.i.p. ,,kazda informacja o sprawach publicznych stanowi informacje
publiczng”. Zdaniem niektérych przedstawicieli doktryny ustawodawca dopuscil sie
tutaj btedu logicznego, polegajacego na definiowaniu nieznanego pojecia (,informacja
publiczna”) przez inne nieznane pojecie (ignotum per ignotum), bowiem termin ,sprawa
publiczna” réwniez nie zostal w zadnym miejscu wyjasniony®. Ciezar definiowania poje-
cia informacja publiczna przesunieto zatem na doktryne i na judykature, ktére wypra-
cowaly szerokie rozumienie tego pojecia. Wedlug stanowisk wyrazonych w licznych
orzeczeniach sady administracyjne akcentuja, ze ,informacja publiczna bedzie kazda
wiadomo$¢ wytworzona lub odnoszona do wtadz publicznych, a takze wytworzona lub
odnoszona do innych podmiotéw wykonujacych funkcje publiczne w zakresie wykony-
wania przez nie zadan wtadzy publicznej i gospodarowania mieniem komunalnym lub
mieniem Skarbu Panstwa. Informacja publiczna odnosi sie do faktéw, a wnioskiem
moze by¢ objete jedynie pytanie o okreslone fakty, o stan okreslonych zjawisk na dzieri
udzielenia odpowiedzi. Istotne przy tym dla oceny, czy dana informacja stanowi infor-
macje publiczna, ma ustalenie, ze dotyczy ona zadan publicznych podmiotéw, ktore
te zadania wykonuja i korzystaja w tym zakresie z publicznego majatku i ma na celu
zagwarantowanie jawnosci zycia publicznego oraz transparentnosci dziatania organéw
wtadzy publicznej”’. Powyzsza definicja, podkreslajaca kryterium podmiotowe, zostala
wzbogacona o kryterium przedmiotowe, bowiem sady administracyjne wskazywac

®Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (t.j. Dz.U. z 2024 r., poz. 17).

5M. Bidzinski, M. Chmaj, P. Szustakiewicz, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, 2023,
Legalis; E. Jarzecka-Siwik, Dostep do informacji publicznej. Uwagi krytyczne, ,Kontrola Paristwowa” 2002,
nr 1, s. 31; odmiennie: P. Sitniewski, Ustawa o dostepie do informacji publicznej, Wroctaw 2011, s. 14-15.

"Tak: NSA w wyroku z 7 grudnia 2022 r., sygn. akt III OSK 1735/21, CBOSA. Podobnie kwestie
definicji informacji publicznej akcentuje B. Opalinski, [w:] P. Szustakiewicz (red.), Dostep do informacji
publicznej, Warszawa 2016, s. 27-28.
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zaczely na fakt, ze z tresci art. 1 ust. 11 art. 6 u.d.i.p. wynika, iz informacja publiczna
jest kazda informacja o sprawach publicznych, a w szczegdlnosci o sprawach wymie-
nionych w art. 6 u.d.i.p. ,Przepis art. 6 u.d.i.p. konkretyzuje przedmiot informacji
publicznej, przy czym zawarte w nim wyliczenie nie tworzy zamknietego katalogu
zrédet i rodzajow informacji publicznej. Okresla on przedmiotowo, jakie informacje
z calg pewnoscig stanowig informacje publiczng, co nie oznacza automatycznie ich udo-
stepnienia. O zakwalifikowaniu okreslonej informacji jako podlegajacej udostepnieniu
w rozumieniu ustawy o dostepie do informacji publicznej decyduje zatem kryterium
rzeczowe, tj. tresé¢ i charakter informacji™. Na gruncie tak zarysowanego stanowiska
judykatury przedstawiciele doktryny podnosili, ze termin ,informacja publiczna” musi
taczyé w sobie zaréwno kryterium podmiotowe, okreslajace, do jakiej grupy podmiotéw
informacja moze zostaé¢ zakwalifikowana jako informacja publiczna, jak i kryterium
przedmiotowe, wskazujace z kolei na to, jaka dzialalnosé wtadzy publicznej moze doty-
czyé przedmiotu informacji publicznej, gdzie kluczowym faktorem pozostaje pojecie
»sprawy publicznej™.

Status opinii bieglego w swietle orzecznictwa

Po ogélnym nakresleniu znaczenia pojec¢ ,opinia bieglego” i ,informacja publiczna”
naturalnym jest ustalenie, czy opinia bieglego stanowi¢ moze przedmiot informacji
publicznej. Odpowiedz na to pytanie, po gtebszej analizie orzecznictwa, nastrecza wielu
watpliwosci, a zbadanie, czy termin ,opinia bieglego” miesci sie w zbiorze o nazwie
sinformacja publiczna”, prowadzi do niejednoznacznych wnioskéw. Kierujac sie bowiem
kryterium podmiotowym, nalezy stwierdzi¢, ze biegly sadowy, jako osobowe zrddlo
dowodowe, co do zasady, cho¢ nie jest funkcjonariuszem publicznym w rozumieniu
art. 115 § 13 k.k., bezsprzecznie pozostaje osoba pelnigcg funkcje publiczng w mysl
art. 115 § 19 k.k."® Uwzgledniajac zas kryterium przedmiotowe, nalezy stwierdzi¢, ze
opinia bieglego w przewazajacej mierze w swej tresci dotyczy spraw prywatnych, nie zas
spraw publicznych. Zalezy to jednak od tego, jak szeroko spojrzymy na zakres przed-
miotu opinii, ktéry wszak moze dotykaé takze spraw publicznych. Przed tymi i wieloma
innymi watpliwos$ciami zostaly postawione sady administracyjne, ktére wobec spraw
zainicjowanych wnioskami o udostepnienie opinii biegtych jako informacji publiczne;j
w swych orzeczeniach musialy wyrazi¢ konkretne stanowisko.

8Tak przykladowo: NSA w wyroku z 26 stycznia 2023 r., sygn. akt III OSK 6998/21, CBOSA; podob-
nie: wyroki NSA z 24 maja 2013 r., sygn. akt I OSK 260/13, CBOSA i z 30 listopada 2012 r., sygn. akt
I OSK 1835/12, CBOSA. Por. takze: M. Sakowska-Baryta, Dostep do informacji publicznej a ochrona danych
osobowych, Wroctaw 2014, s. 57.

1. Kamirniska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, War-
szawa 2016, s. 21-22.

0Szerzej na temat definicji ,osoby pelniacej funkcje publiczna” wypowiedzial sie TK w wyroku
z 20 marca 2006 r., sygn. akt K 17/05, Legalis nr 72999. O tym, ze biegly sadowy pozostaje osoba pel-
nigca funkcje publiczna, wypowiedzial sie takze NSA w wyroku z 11 stycznia 2024 r., sygn. akt III OSK
3433/21, CBOSA.
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Orzeczeniem o fundamentalnym znaczeniu, ktére dato asumpt do dalszych rozwa-
zan co do tego, czy opinia biegtego stanowi informacje publiczna, byt wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego (dalej jako NSA) z 17 czerwca 2011 r. Odnoszac sie wyraznie
do problematyki opinii biegtego, NSA po uprzednim zbiorczym przedstawieniu dotych-
czasowych pogladéw doktryny i stanowisk judykatury w zakresie definicji informacji
publicznej wskazal, ze ,opinie bieglych sporzadzone dla potrzeb sprawy administra-
cyjnej, chociazby dotyczyly oséb sprawujacych funkcje publiczne (...), nie stanowia
dokumentéw urzedowych. Pomimo tego, jezeli dokumenty takie zawieraja informacje
publiczng i o ile w gre nie wchodza okreslone wylaczenia, to stuzyé bedzie do nich
dostep na podstawie przepisow ustawy u.d.i.p. Kryterium uzyskania dostepu do doku-
mentu jest zatem jedynie istnienie okolicznosci wyltaczajacych udostepnienie informacji,
a nie jego kwalifikacja jako dokumentu urzedowego™. NSA zaakcentowal wyraznie,
ze kryterium przesadzajacym, czy opinia bieglego winna zostaé¢ udostepniona, jest to,
czy informacja w niej zawarta stanowi informacje publiczna. Ergo, jezeli opinia bie-
gtego nie zawiera w swej tresci informacji publicznej, nie jest do niej mozliwy dostep
w trybie u.d.i.p., a podnoszenie argumentu, iz opinia bieglego nie stanowi dokumentu
urzedowego, pozostaje bez znaczenia. Tym samym NSA bezsprzecznie opowiedziatl sie
za kryterium przedmiotowym w kwalifikacji dokumentu jako informacji publiczne;.

W kolejnym roku Wojewodzki Sad Administracyjny (dalej jako WSA) w Lublinie
na pierwszy plan wysunatl jednak kryterium podmiotowe, wskazujac, ze ,jesli sprawo-
wanie wladzy (...) przez organy (...) jest forma wykonywania wtadzy publicznej, to bez
watpienia w Swietle przyjetego zatozenia informacjg publiczng sa nie tylko dokumenty
bezposrednio zredagowane i wytworzone przez osoby prowadzace postepowanie dys-
cyplinarne, jak wniosek dyscyplinarny i orzeczenie dyscyplinarne, ale takze opinia
biegtlej i odwotanie, ktére organ wykorzystat do zrealizowania powierzonych mu prawem
zadan™?. Podkreslono przy tym podstawowe znaczenie faktu, ze dokumenty te stuza
realizacji zadan publicznych przez okreslone organy i zostaly wytworzone na zlece-
nie tych organéw. WSA w Lublinie uznal zatem, ze opinia bieglego jako dokument
subsydiarny dla organéw sprawujacych wtadztwo publiczne stanowi z racji tego faktu
informacje publiczna.

W sposéb najbardziej kategoryczny i zarazem najdalej idacy wypowiedzial sie WSA
w Lodzi, ktory w wyroku z 19 wrzesnia 2014 r., odwolujac sie m.in. do wskazanego
wyroku WSA w Lublinie, jednoznacznie stwierdzil, iz ,,zaréwno opinie biegltych sporza-
dzone na pi$mie, jak i opinie ustne utrwalone w protokole rozprawy sadowej (art. 157
§ 1 KPC), z uwagi na to, ze stuza sadowi, a wiec organowi wtadzy publicznej, do reali-
zacji powierzonych mu prawem zadan, stanowig informacje o sprawach publicznych
w rozumieniu art. 1 ust. 1 DostInfPubU”*. Po raz kolejny zatem sad administracyjny

H'Wyrok NSA z 17 czerwca 2011 r., sygn. akt I OSK 490/11, CBOSA.

2Wyrok WSA w Lublinie z 9 grudnia 2012 r., sygn. akt II SAB/Lu 77/12, CBOSA.

BWyroki NSA z 2 czerwca 2011 r., sygn. akt I OSK 281/11, CBOSA i z 15 lipca 2011 r., sygn. akt

I OSK 667/11, CBOSA.
“Wyrok WSA w Lodzi z 19 wrzesnia 2014 r., sygn. akt II SAB/Ld 106/14, CBOSA.
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expressis verbis wskazal, ze kluczowe pozostaje to, iz opinia bieglego stuzy realizacji
witadztwa publicznego. Nie jest istotne przy tym, czy tres¢ owej opinii wypelnia infor-
macja publiczna, gdyz uznano a priori, ze caly dokument - z racji faktu sporzadzenia
go na zlecenie organu wtadzy publicznej - jest informacja publiczng.

Warto zauwazy¢, ze przedstawione orzeczenia sadow, ze wskazaniem na kryteria
podmiotowe i przedmiotowe, uznaly niemal jednomyslnie, iz opinia biegtego stanowi
informacje publiczng. W zadnym z tych wyrokéw nie wskazywano na potencjalna
mozliwos¢ zastosowania normy kolizyjnej z art. 1 ust. 2 u.d.i.p., co pozwoliloby na
ustalenie, ze dostep do dokumentu, tj. opinii bieglego, rozumianego jako informacja
publiczna, winien sie odbywac w trybie innej ustawy, np. przy zastosowaniu art. 9 lub
art. 525 k.p.c. czy tez art. 156 k.p.k. Jednoczesnie osoby wnioskujace o dostep do
informacji publicznej w kolejnych latach, zadajac udostepnienia opinii biegtych, powo-
lywaty sie wciaz na wspomniane orzeczenia, co doprowadzilo w koricu do ponownego
podjecia przez sadownictwo administracyjne analizy tychze dokumentéw pod katem
posiadania przez nie przymiotu informacji publicznej. Takie dzialania na sadach admi-
nistracyjnych w duzej mierze wywarly takze same organy zobowiazane do udostepnia-
nia informacji publicznej, np. prezesi sadéw powszechnych, znajacy realia procesowe
wykorzystywania opinii biegltych i tym samym przedstawiajacy merytoryczne argu-
menty za reasumpcja dotychczasowego stanowiska prezentowanego przez judykature.

Nalezy takze odnotowad, co ma niebagatelne znaczenie dla tematyki niniejszego
artykulu, podjecie 9 grudnia 2013 r. przez NSA uchwaly 7 sedziéw (sygn. akt I OPS
7/13). W uchwale tej przedstawiono, w jaki sposéb winien byl rozumiany i stosowany
przepis art. 1 ust. 2 u.d.i.p., stanowiacy, ze ,,przepisy ustawy o dostepie do informa-
cji publicznej nie naruszaja przepiséw innych ustaw okreslajacych odmienne zasady
i tryb dostepu do informacji bedacych informacjami publicznymi”. Ponadto wskazano,
ze ,przepisow tej ustawy nie stosuje sie wylgcznie wtedy, gdy sa one nie do pogodze-
nia z przepisami ustaw szczegdlnych, ktére w sposéb odmienny reguluja zasady i tryb
dostepu do informacji publicznej. Przepisami takimi sa przyktadowo art. 73-74 KPA,
156 i 321 KPK, § 94 rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 23 lutego 2007 r.
Regulamin urzedowania sadéw powszechnych (Dz.U. Nr 38, poz. 249 ze zm.), art. 525
KPC czy tez art. 12a § 2 PostAdmU (...)". NSA wskazal przy tym w rzeczonej uchwale,
ze ,przepisy art. 156 § 1, 5 i 5a KPK oraz art. 525 KPC i § 94 regulaminu sadowego
w stosunku do wszystkich, a nie tylko wobec stron postepowania, w odniesieniu do tych
dokumentéw, ktére sa informacja publiczna i znajduja sie w aktach sadowych spraw
cywilnych, karnych i aktach trwajacego postepowania przygotowawczego, sa przepi-
sami szczegdlnymi, o ktérych mowa w art. 1 ust. 2 DostInfPubU, i nie ma do nich
zastosowania ustawa o dostepie do informacji publicznej”. Zaznaczono, iz ,przyjecie, ze
w pozostalych przypadkach strona postepowania, ktérej zywotnych intereséw dotyczy
sprawa, uzyskuje dostep do akt na innych zasadach, bardziej sformalizowanych, niz

Uchwata (7) NSA z 9 grudnia 2013 r., sygn. akt I OPS 7/13, CBOSA.
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osoby dzialajace w oparciu o art. 10 DostInfPubU, byloby naruszeniem zasady réwnosci
zapisanej w art. 32 ust. 1 Konstytucji RP”.

Warto nadmienié, ze wskazana uchwala miata istotne znaczenie zaréwno dla
sadoéw przy analizie problematyki dostepu wnioskodawcéw do opinii bieglych, jak tez
wplyneta na postrzeganie stosowania art. 1 ust. 2 u.d.i.p., co doprowadzito w duzym
stopniu do nowego spojrzenia na akcentowane wczes$niej problemy.

Orzeczeniem, ktore niewatpliwie przetamato dotychczasowa linie orzecznicza, byt
wyrok WSA w Lodzi z 18 grudnia 2018 r."%, utrzymany nastepnie w mocy wyrokiem
NSA z 1 marca 2022 r.” WSA w Lodzi podkreslil, iz ,opinia bieglego jest jednym
sposrod dowodéw - tak samo jak np. zeznania swiadkéw, dokumenty, ogledziny -
ktéry moze by¢ przeprowadzony na podstawie postanowienia, w ktérym sad - zgodnie
z art. 236 KPC - oznaczy fakty podlegajace stwierdzeniu i wskaze srodek dowodowy.
Sad zas dopiero na podstawie oceny przeprowadzonych w sprawie dowodéw, dokonuje
ustalen w zakresie faktow, majacych dla rozstrzygniecia sprawy istotne znaczenie
(art. 227 KPC)”. Stwierdzono przy tym, ze ,opinia bieglego sporzadzona w postepo-
waniu cywilnym nie jest dokumentem urzedowym, nie odpowiada bowiem definicji
ustawowej zawartej w art. 6 ust. 2 DostInfPubU, wedlug ktérego dokumentem urzedo-
wym w rozumieniu ustawy jest tresé oswiadczenia woli lub wiedzy, utrwalona i pod-
pisana w dowolnej formie przez funkcjonariusza publicznego w rozumieniu przepisow
Kodeksu karnego, w ramach jego kompetencji, skierowana do innego podmiotu lub
ztozona do akt sprawy”. Tak wiec sad porzucil kryterium podmiotowe na rzecz oceny,
czy dany dokument (opinia bieglego) stanowi dokument urzedowy w rozumieniu art. 6
ust. 2 u.d.i.p. Odpowiedz negatywna wykluczata potraktowanie opinii bieglego jako
informacji publicznej. NSA w wyroku utrzymujgcym wspomniane orzeczenie WSA
w Lodzi, w przewazajacej mierze podzielajac argumentacje wywiedziong przez sad
pierwszej instancji, wzbogacil ja o stwierdzenie, ze ,opinia bieglego sporzadzona na
potrzeby danego postepowania sgdowego co do zasady nie jest dokumentem publicz-
nym, bedac szczegélnym dokumentem mogacym wywota¢ okreslone skutki w sferze
faktéow pomiedzy stronami postepowania sadowego. Jest to dokument wytworzony
dla potrzeb danej sprawy sadowej, czyli dokument, ktéry ma walor prawnie istotny
w ramach okreslonej procedury sadowej i tylko na uzytek tej procedury jest spo-
rzadzony, co oznacza, ze poza danym konkretnym postepowaniem sgdowym nie ma
racji bytu. Nie jest to zatem dokument co do zasady dotyczacy informacji o spra-
wach publicznych w rozumieniu art. 1 ust. 1 DostInfPubU”®. Wedlug NSA informacja
publiczna jest jedynie sam fakt sporzadzenia opinii bieglego w danym postepowaniu.
Dalej NSA stwierdzil, ze ,zestawiajac przepisy dotyczace opinii bieglego z trescia
art. 1 ust. 1 i art. 6 DostInfPubU, nalezy w pierwszym rzedzie dokladnie rozrdz-
ni¢ opinie bieglego od informacji o samej sprawie”. A zatem, co istotne, dokonano

¥Wyrok WSA w Lodzi z 18 grudnia 2018 r., sygn. akt II SAB/Ld 108/18, CBOSA.
"Wyrok NSA z 1 marca 2022 r., sygn. akt III OSK 1166/21, CBOSA.
¥ Podobnie: wyrok NSA z 22 kwietnia 2020 r., sygn. akt I OSK 967/19, CBOSA.
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rozréznienia miedzy dostepem do informacji publicznej jako takiej, a dostepem do
nosnika tejze informacji. Zaakcentowano réwniez, ze ,opinia bieglego nie miesci sie
w zadnej z kategorii zakreslonych w art. 6 DostInfPubU. Zawarta w art. 6 ust. 2 defi-
nicja legalna dokumentu urzedowego powinna byé odczytywana przez pryzmat art.
1 ust. 1, art. 3 ust. 1 pkt 2, art. 6 ust. 1 pkt 4 lit. a DostInfPubU, z ktérych wynika,
ze udostepnieniu podlega informacja publiczna, a wiec jedynie informacja o sprawach
publicznych, majaca walor »danych publicznych«, w tym takich, ktére przyjety ksztalt
»dokumentéw urzedowych«, a w szczegdlnosci obejmujaca »tres¢ aktéw administracyj-
nych i innych rozstrzygniec«, a takze »dokumentacje przebiegu i efektéw kontroli oraz
wystapienia, stanowiska, wnioski i opinie podmiotéw ja przeprowadzajacych«”. Uznano
zatem, ze skoro biegly niebedacy co do zasady funkcjonariuszem publicznym, dziatajac
na zlecenie sadu, sporzadzajac opinie i podpisujac sie pod nig, nie tworzy dokumentu
o charakterze urzedowym, ktéry to podlegalby udostepnieniu w trybie ustawy o doste-
pie do informacji publiczne;j.

NSA we wskazanym wyroku o sygn. akt III OSK 1166/21 nakreslil jednak jesz-
cze inny poglad, ktéry w Swietle wspomnianej juz uchwaty 7 sedziéw z 9 grudnia
2013 r. wydaje sie takze swoistego rodzaju rozwigzaniem przy rozpatrywaniu wnioskéw
o dostep do opinii biegtego. Mianowicie stosujac wyktadnie, ze wniosek o opinie biegtego
mozna rozszerzajaco potraktowac jako wniosek o dostep do czesci akt postepowania
sgdowego, ktére wszakze sg niczym innym jak zbiorem dokumentéw o réznym charak-
terze, mozliwe pozostaje zalatwienie wniosku poprzez zastosowanie art. 1 ust. 2 u.d.i.p.,
tj. wskazanie wnioskodawcy trybu, ktéry ma pierwszenstwo w stosowaniu przed
u.d.i.p.” W tym miejscu warto podkresli¢, ze przed podjeciem przywolanej uchwaty
NSA takze wskazywal, ze ,niedopuszczalne jest stosowanie przepiséw ustawy o dostepie
do informacji publicznej, gdy zadane informacje maja charakter informacji publicznych,
ale osiggalne sa w innym trybie”®, jednakze nie miato to swego odzwierciedlenia przy
rozwazaniach dotyczacych wprost opinii biegtych. Majac na uwadze wskazane rozstrzy-
gniecie NSA w sprawie o sygn. akt III OSK 1166/21, w judykaturze zaczat ksztaltowac
sie poglad, ze opinia bieglego co do zasady nie stanowi dokumentu publicznego. Takie
stanowisko wyrazil réwniez NSA w wyroku z 22 kwietnia 2020 r. (sygn. akt I OSK
967/19), uchylajac wyrok WSA w Lodzi, ktérym tenze, kierujgc sie kryterium podmio-
towym, wskazywal, iz ,zaréwno opinie bieglych sporzadzone na pismie, jak i opinie
ustne utrwalone w protokole rozprawy sadowej (art. 157 § 1 KPC) z uwagi na to, ze
stuzg sadowi, a wiec organowi wladzy publicznej do realizacji powierzonych mu prawem
zadan, stanowia informacje o sprawach publicznych w rozumieniu art. 1 ust. 1 ustawy
z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej”. Istotne pozostaje —
jak zauwazyl NSA - ,odréznienie dokumentu urzedowego od dokumentu prywatnego,

¥Por. J. Jendroska, M. Bar, Z. Bukowski, Dostep do informacji o srodowisku i jego ochronie, Poznari-
Wroctaw 2007, s. 64-65, gdzie szerzej mowa o praktycznym ujeciu stosowania art. 1 ust. 2 u.d.i.p.

20Por. postanowienie NSA z 19 pazdziernika 2011 r., sygn. akt I OSK 1987/11, CBOSA; wyrok NSA
z 15 lipca 2011 r., sygn. akt I OSK 647/11, CBOSA.

“Wyrok WSA w Lodzi z 19 grudnia 2018 r., sygn. akt IT SAB/Ld 111/18, CBOSA.
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(...) jakim co do zasady pozostaje opinia biegtego. (...) Przymiot informacji publicznej
posiadaja wszelkiego rodzaju dokumenty urzedowe organu (bedace dowodem tego, co
w nich urzedowo stwierdzono, zaswiadczono badz podano), wytworzone w ramach
realizacji powierzonych mu zadan, a wiec dokumenty powstate w zwigzku z prowadze-
niem konkretnych spraw”. W rzeczonym rozstrzygnieciu NSA wskazal jednoznacznie,
ze ustalenie, iz opinia bieglego nie stanowi informacji publicznej, winno doprowadzié
do powiadomienia o tym fakcie wnioskodawce, bez koniecznosci odsytania go do regu-
lacji art. 1 ust. 2 u.d.i.p.

Odnotowaé warto réwniez orzeczenie WSA w Warszawie z 15 stycznia 2020 r.2,
w ktérym usilowano podtrzymac i wzbogacic linie orzecznicza, artykutujac kryterium
podmiotowe w ocenie, czy opinia biegltego stanowi informacje publiczng. Sad ten
wskazal, ze ,opinie biegtych, z uwagi na to, ze stuza sadowi, a wiec organowi wladzy
publicznej, do realizacji powierzonych mu prawem zadan, stanowig informacje o spra-
wach publicznych w rozumieniu art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o doste-
pie do informacji publicznej”. Nadmienil przy tym, iz ,bez znaczenia jest okolicznosé,
ze dokumenty stanowigce utrwalone opinie biegtych nie pochodza od organéw wtadzy
publicznej i nie stanowig dokumentu urzedowego (...). Pojecie dokumentu (stuzgcego
w tym przypadku realizacji zadan naltozonych na sady) jest pojeciem szerszym od
pojecia dokumentu urzedowego”. Sad jednoczesnie zaakcentowal, iz ,okolicznosé, ze
opinia bieglego stanowi informacje publiczng, nie podwaza prawidtowosci stanowiska,
ze przepis art. 1566 KPK wyklucza w tym przypadku stosowanie ustawy o dostepie do
informacji publiczne;j”.

Z takim pogladem nie zgodzil sie jednak NSA, rozpatrujacy skarge kasacyjna,
wskazujac, ze ,opinia biegtego sadowego co do zasady nie miesci sie w pojeciu »danych
publicznych«”. Wyrazil takze stanowisko, ze ,w pewnych sytuacjach opinia biegtego
moze by¢ informacja o sprawach publicznych, jednak dotyczy to przypadkéw, gdy
zawarte sa w niej informacje zwiazane ze sfera publiczna, jak na przyktad dziatanie
aparatu administracyjnego, czy podmiotéw korzystajacych z mienia publicznego”. Co
jednak najistotniejsze, NSA wskazal, ze ,jesli opinia biegtego w realiach danej sprawy
nie jest informacja publiczna, to tym samym nie maja zadnego znaczenia prawnego
w tej sprawie rozwazania na temat relacji art. 1 ust. 2 DostInfPubU do przepisu art.
156 KPK”%2. Tym samym, co ma kluczowe znaczenie, wyrazone zostalo stanowisko
uprawniajace waskie rozumienie wniosku o dostep do opinii biegtego, czyli ze nie inter-
pretuje sie takiego wniosku jako zawoalowanego wniosku o dostep do akt, a jedynie
ocenie poddaje sie¢ wnioskowany dokument. Co za tym idzie, jesli odpowiedz w zakresie
tego, czy 6w dokument posiada walor informacji publicznej, bedzie negatywna, wéwczas
nie bierze sie pod uwage mozliwosci zastosowania regulacji art. 1 ust. 2 u.d.i.p., gdyz
nie zaistnial warunek sine qua non do jej uzycia.

2ZWyrok WSA w Warszawie z 15 stycznia 2020 r., sygn. akt II SAB/Wa 684/19, CBOSA.
BWyrok NSA z 12 kwietnia 2023 r., sygn. akt III OSK 2886/21, CBOSA.
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Ciekawa kwestie poruszyl takze NSA w wyroku z 18 listopada 2022 r.*, zdaniem
ktorego ,nie mozna zgodzié sie z teza, ze opinia biegtego co do zasady nie jest informacja
publiczna, bo teza ta nie uwzglednia ztozonosci oswiadczern mogacych stanowic¢ zawartosé
opinii bieglego. Tylko w przypadku gdy biegly sadowy jest funkcjonariuszem publicz-
nym, a jego opinia, zawierajac tres¢ oswiadczenia woli i wiedzy, zostala ztozona do akt
konkretnego postepowania sadowego, to tym samym dokument 6w wypetnia dyspozycje
art. 6 ust. 2 DostInfPubU, jako dokument urzedowy”?. Wobec tego wskazano, ze moz-
liwa jest potencjalna sytuacja, gdy opinia biegltego bedzie stanowié¢ dokument urzedowy
w mysl art. 6 ust. 2 u.d.i.p. Co wiecej, baczac na zlozonosé oswiadczen, ktore tresciowo
moga wypelniac¢ opinie bieglego, nie jest mozliwe kategoryczne stwierdzenie, iz opinia
bieglego nie moze potencjalnie byé w catosci badz czesci informacja publiczng. Jezeli
tak sie stanie, wowczas mozna zastosowaé art. 1 ust. 2 u.d.i.p. Wobec tak zarysowanej
kwestii nalezy wskazaé, ze takie sytuacje, gdy opinie biegtych zostaly potraktowane jako
niewatpliwie informacje publiczne, zostaly juz odnotowane w orzecznictwie. Mialo to
miejsce wowcezas, gdy organ wiladzy publicznej zwracat sie do biegltych o sporzadzenie
opinii w przedmiocie aktualnego stanu sktadnika majatku publicznego badz w przedmio-
cie oceny wydatkowania srodkéw publicznych, ktére juz nastgpito?. Innymi stowy, opinie
stanowigce informacje publiczng winny odnosié sie do faktéw i stanéw rzeczy, ktére
juz nastapily i miaty bezposredni zwiazek z wydatkowaniem $rodkéw publicznych, badz
winny sie odnosié¢ do stanu istniejacych juz sktadnikéw majatku publicznego.

Dostep do dokumentu a dostep do akt

W judykaturze nadal sa obecne dwa podejscia do zagadnienia wnioskéw o dostep
do opinii biegtego, ujawniajace sie w ocenie wniosku, tj. w zakresie tego, czy stanowi
on wniosek o dostep do dokumentu, czy tez jest to wniosek o dostep do akt postepowa-
nia, w ktérych jednym z dokumentéw pozostaje opinia bieglego. Przedstawiony zostat
poglad, ze ,opinie bieglych, stanowiace czes¢ akt sadowych, ktére tak jak inne dowody
w sprawie gromadzone w postepowaniu sadowym sg oceniane przez Sad, z reguly nie sg
dokumentami dotyczacymi spraw publicznych w rozumieniu art. 1 ust. 1 DostInfPubU.
Sama zas$ tre$¢ pisma procesowego, stanowigcego opinie bieglego, nie jest co do zasady
dokumentem urzedowym, ktéry podlega udostepnieniu zaréwno w zakresie tresci, jak
i postaci - nosnika informacji™.

Warty odnotowania pozostaje tez poglad wyrazony przez WSA w Gliwicach
w wyroku z 11 grudnia 2019 r.* Zdaniem tego sadu ,opinia bieglego stanowi doku-

#Wyrok NSA z 18 listopada 2022 r., sygn. akt III OSK 2721/21, CBOSA.

% Podobnie: wyrok WSA w Warszawie z 21 stycznia 2020 r., sygn. akt II SAB/Wa 686/19, CBOSA.

%6 0dpowiednio: wyroki NSA z 22 czerwca 2018 r., sygn. akt I OSK 218/18, CBOSA i z 8 czerwca
2011 r., sygn. akt I OSK 285/11, CBOSA.

Y"Wyrok WSA w Warszawie z 6 lutego 2020 r., sygn. akt II SAB/Wa 768/19, CBOSA; podobnie:
wyrok NSA z 1 lutego 2021 r., sygn. akt III OSK 3104/21, CBOSA.

BWyrok WSA w Gliwicach z 11 grudnia 2019 r., sygn. akt IIT SAB/GI1 290/19, CBOSA.
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ment wewnetrzny, pomocniczy dla sadu, ale nieprzesadzajacy o rozstrzygnieciu”. Tym
samym nie stanowi on informacji publicznej. Nie moze mieé¢ zatem zastosowania
art. 1 ust. 2 u.d.i.p. W tym miejscu trzeba jednak nadmienié, ze okreslenie opinii
biegtego jako dokumentu wewnetrznego pozostaje stanowiskiem odosobnionym wobec
dominujacego pogladu, iz ,cecha dokumentéw wewnetrznych jest to, ze zostaja wytwo-
rzone tylko na potrzeby podmiotu, ktéry je wytworzyt, i nie przedstawiaja jego sta-
nowiska na zewnatrz, nie zostaja bezposrednio wykorzystane w szeroko rozumianym
procesie decyzyjnym”?. Trudno bowiem zgodzié¢ sie ze zdaniem, Ze opinia bieglego nie
zostaje bezposrednio wykorzystana w szeroko rozumianym procesie decyzyjnym, pod-
czas gdy istota tej opinii jest to, by wspomédc - i to wlasnie w sposdob bezposredni -
proces decyzyjny danego organu (w tym zwlaszcza sadu), ktory zleca sporzadzenie
takiej opinii.

Wnioski

Biorac pod uwage wszystkie wskazane w niniejszym opracowaniu stanowiska
sadéw administracyjnych, nalezy stwierdzic, ze mimo iz opinie biegtych jako przedmiot
wnioskéw o dostep do informacji publicznej pojawiaja sie od co najmniej kilkunastu
lat, orzecznictwo wcigz nie wyjasnito kilku watpliwosci dotyczacych ich problema-
tyki w kontekscie powszechnego prawa do informacji publicznej. Chociaz zauwazalna
jest aktualnie tendencja, wyrazona zwtaszcza przez NSA, ze opinie bieglych co do
zasady nie stanowia dokumentéw publicznych i nie sg postrzegane jako informacje
publiczne, to jednak trudno méwié o ugruntowanym stanowisku co do tego, czy wniosek
o opinie bieglego zlozony w trybie u.d.i.p. winien by¢ traktowany stricte jako wniosek
o dokument (podejscie pierwsze), czy jako wniosek o dostep do akt sprawy (podejscie
drugie). W kwestii drugiego podejs$cia sady administracyjne - w zgodzie ze wspomniang
uchwala 7 sedziéw NSA z 9 grudnia 2013 r. - uznaja, ze pierwszenistwo maja ustawy
stanowigce lex specialis w stosunku do ustawy o dostepie do informacji publiczne;j
i zastosowany winien by¢ kazdorazowo przepis art. 1 ust. 2 u.d.i.p. Tymczasem czesé
sadow twierdzi, zgodnie z pierwszym podejsciem, ze wniosek o opinie bieglego winien
by¢ traktowany jako wniosek o dostep do konkretnego dokumentu sensu stricto i w przy-
padku uznania, ze 6w dokument (opinia bieglego) nie stanowi informacji publicznej,
niezasadne pozostaje korzystanie z procedury wskazanej w art. 1 ust. 2 u.d.i.p. Takie
dziatanie byloby dzialaniem contra legem, bowiem do zastosowania rzeczonej proce-
dury konieczne jest uprzednie uznanie, ze informacja bedaca przedmiotem wniosku
stanowi informacje publiczng.

Autor artykulu wyraza opinie, ze na aprobate zastluguje wykladnia zawezajaca,
gdzie poddawana ocenie jest konkretna opinia bieglego stanowigca $cisle okreslony

PTak przykladowo: wyrok NSA z 28 lutego 2020 r., sygn. akt I OSK 3211/18, CBOSA; podobnie:
P. Szustakiewicz, Problemy dostepu do informacji publicznej na tle orzecznictwa sqdow administracyjnych,
»Samorzad Terytorialny” 2015, nr 4, s. 62; I. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, op. cit., s. 206-208.
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dokument, a ocena dokonywana w oparciu o kryterium przedmiotowe, czyli takie, ktére
poddaje analizie tre$¢ opinii i na tejze podstawie formutuje stanowisko odnosnie tego,
czy opinia ta stanowi informacje o sprawach publicznych. Jezeli ocena co do tresci
opinii pozostaje negatywna, wéwczas zastosowanie art. 1 ust. 2 u.d.i.p. jest niedopusz-
czalne. Jednak mozliwe jest poinformowanie wnioskodawcy, ze mimo iz dana opinia
biegtego nie stanowi informacji publicznej, to istniejg tryby procesowe, w ktérych moz-
liwe jest wnioskowanie o dany dokument. Takie zachowanie z pewnoscia wzmacnia
zaufanie do organéw wtadzy publiczne;j.

Zdaniem autora wystepujaca w orzecznictwie tendencje do szerokiego rozumienia
dostepu do opinii bieglego jako dostepu do akt nalezy oceni¢ krytycznie, majac na
uwadze generalng zasade, ze przedmiotem wniosku o dostep do informacji publiczne;j
winna by¢ informacja mozliwie jak najbardziej skonkretyzowana. Co za tym idzie, kaz-
dorazowo przy watpliwosciach interpretacyjnych mozliwe jest wezwanie wnioskodawcy
w trybie zwyklej czynnosci materialno-technicznej do precyzyjnego wskazania, czy
jego intencja jest pozyskanie opinii biegtego jako dokumentu w trybie regulowanym
u.d.i.p., czy tez jako czesci akt w trybie wgladu do akt. Na skutek doprecyzowania
wniosku o udostepnienie opinii bieglego mozliwe jest réwniez ustalenie, ze podmiot
wnioskujacy w istocie nie wnioskuje ani w trybie ustawy o dostepie do informacji, ani
w trybie dostepu do akt w rozumieniu ustaw proceduralnych, ale w trybie dostepu do
akt w celach naukowo-badawczych, bedac np. przedstawicielem nauki. Wéwczas wnio-
sek winien by¢ procedowany w tym trybie (najczesciej uszczegélowionym zarzadzeniem
prezesa danego sadu), by zweryfikowac tak tozsamo$¢ wnioskujacego, jak i jego intencje
w pozyskaniu konkretnej opinii bieglego w celach naukowo-badawczych.

Jednoznacznie pozytywnie nalezy oceni¢ fakt, ze aktualnie orzecznictwo wypra-
cowalo poglad dominujacy, odnoszacy sie do opinii bieglego jako przedmiotu wniosku
o dostep do informacji publicznej, polegajacy na tym, iz opinia ta nie stanowi co do
zasady dokumentu publicznego.

Co jednak istotne i podkreslane przez sady administracyjne, nalezy dokonaé roz-
réznienia opinii bieglego jako przedmiotu informacji publicznej a informacji zawartej
w opinii bieglego jako przedmiotu informacji publicznej. Doswiadczenie pokazuje, ze wnio-
skodawcy moga i w tym zakresie by¢ nieprecyzyjni, co podmiot obowiazany do stosowania
przepiséw u.d.i.p. winien umiejetnie zauwazy¢ i przeprowadzié¢ czynnosci zmierzajace do
jednoznacznego ustalenia, czy wnioskodawca zada udostepnienia opinii bieglego, czy tez
informacji o opinii. Praktyka rozpatrywania wnioskéw uczy, ze czesto w opinii biegtego
moga pozostawaé informacje publiczne, podczas gdy opinia bieglego jako catosé winna
zostaé zakwalifikowana jako informacja poza zasiegiem przedmiotowym u.d.i.p. Wypada
zaznaczy¢, ze czynnosci zmierzajace do usuniecia watpliwosci co do przedmiotu wniosku,
jak i samego trybu winny by¢ kazdorazowo podejmowane w przypadku ich realnego wysta-
pienia. Nalezy bowiem pamietaé, ze wnioskodawca winien mieé prawo do skorzystania
ze swojego konstytucyjnego prawa do uzyskania informacji publicznej. Kluczowe jednak
pozostaje ustalenie, czego wnioskodawca sie domaga.
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Odnoszac sie do koncepcji uznawania, ze opinia bieglego nie jest informacja
publiczna, bowiem nie stanowi ona dokumentu urzedowego, bez powigzania tego faktu
z innym kryterium wydaje sie bledne, gdyz co do zasady opinia bieglego, o ile nie
zostanie sporzadzona przez bieglego bedacego funkcjonariuszem publicznym, nie bedzie
dokumentem urzedowym. Nie oznacza to jednak, ze nie moze byé ona nosnikiem
informacji publicznej, co podkreslono w niniejszym artykule. Kluczowym dziataniem
winna by¢ tutaj analiza tresci opinii pod katem przedmiotowym przed definitywnym
udzieleniem odpowiedzi, czy dana opinia jest informacjg publiczna.

Koriczac niniejsze rozwazania, po zbiorczym przedstawieniu istniejacych na prze-
strzeni ostatnich kilkunastu lat pogladéw traktujacych o problematyce dostepu do
opinii bieglych w trybie u.d.i.p., z wyrazna aprobatg nalezy przyja¢ aktualnie domi-
nujaca linie orzecznicza sadéw administracyjnych, wyrazajaca sie stwierdzeniem, ze
opinia bieglego, nie wykluczajac wyjatkéw, nie stanowi informacji publicznej. Co za tym
idzie, niewlasciwe pozostaje takze stosowanie art. 1 ust. 2 u.d.i.p., gdyz nie dochodzi
do zaistnienia koniecznej przestanki zastosowania tejze regulacji, tj. uznania, ze opinia
biegtego stanowi informacje publiczna, do ktorej dostep jest uregulowany w innym
trybie, majacym pierwszenstwo wzgledem u.d.i.p. Autor opowiada sie za stanowiskiem,
ze wniosek o dostep do opinii biegtego, pozostajacej w aktach sprawy, to wniosek
o dostep do skonkretyzowanego dokumentu, a nie wniosek o dostep do czesci akt
sprawy. W przypadku braku konkretyzacji wniosku waznym i pozadanym dziataniem
pozostaje adekwatne doprecyzowanie wniosku obciazajace podmiot obowiazany. Ocena
za$ samego dokumentu (opinii biegtego) winna byé dokonywana w oparciu o kryte-
rium przedmiotowe, a zatem takie, ktére poddaje analizie tre$¢ opinii, formutujac na
tej podstawie stanowisko odnosnie do tego, czy opinia stanowi informacje o sprawach
publicznych. Konieczna jest jednak analiza kazdego wniosku w sposéb wnikliwy, majac
na uwadze, co takze zostato zaprezentowane w niniejszym artykule, Ze opinia bieglego
moze, przy zaistnieniu pewnych warunkdéw, pozostawacé informacjg publiczna.

Warto zwrécié uwage, ze uznanie, iz dana opinia bieglego nie stanowi informacji
publicznej, w zaden spos6b nie przekresla mozliwosci poinformowania wnioskodawcy,
ze istnieja tryby procesowe, w ktérych mozliwe jest wnioskowanie o dany dokument.
Oczywiscie, nie bedzie to powiadomienie w oparciu o art. 1 ust. 2 u.d.i.p. z powodéw,
o ktorych wczesniej wspomniano, ale wskazanie, ze poza ustawa u.d.i.p., chociazby
w trybie art. 156 k.p.k., mozliwe jest przedstawienie adekwatnego wniosku, ktéry zosta-
nie poddany ocenie przez organ wiltasciwy zgodnie z tym trybem. Takie zachowanie
z pewnoscia byloby dziataniem pozytywnym, ktére - zgodnie z zasadami postepowania
administracyjnego - wzmacniatoby zaufanie do organéw wtadzy publiczne;.

Zaproponowany przez autora sposéb wyeliminowania watpliwosci co do tego, czy
wnioskodawca zada dostepu do opinii biegltego jako konkretnego dokumentu, czy jako
dostepu do czesci akt sprawy poprzez skierowanie do wnioskodawcy wezwania o doprecy-
zowanie jego rzeczywistej intencji, de lege ferenda bezsprzecznie zakonczytby dyskusje w tej
kwestii i utatwilby skierowanie do wnioskodawcy adekwatnej odpowiedzi. Co zas tyczy sie
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tego, czy dana opinia biegltego stanowi informacje publiczna, z pewna doza optymizmu
nalezy odnotowac fakt, ze obecnie sady administracyjne bardziej wnikliwie analizujg tresé
(a wiec i przedmiot) opinii biegtego, co jest kluczowe do przeprowadzenia prawidtowej
oceny danego wniosku, ktérym wnioskodawca zgda udostepnienia opinii biegtego.
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The expert witness’s opinion as an object of the right to public
information in the light of the case law of administrative courts

Summary

Expert witnesses’ opinions contain valuable information from the applicants’ per-
spective. To access this information, applicants frequently utilize the public information
access procedure. This raises the central question: Is the expert witness’s opinion con-
sidered public information? In this article, the author examines the evolving positions
of the administrative courts over the past several years. Based on these positions, the
author evaluates whether an expert witness’s opinion qualifies as public information,
the legal status of an expert witness, and the associated judicial challenges. The author
also presents their conclusions regarding the issues discussed in the article.

Keywords: access to public information, public information, expert witnesses’
opinion, administrative courts, public document, private document



