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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 24 czerwca 2008 r.

Naczelny Sad Administracyjny w skfadzie:

Przewodniczacy Sedzia NSA Edward Kierejczyk

Sedzia del. WSA Maria Jagielska

Sedzia NSA Matgorzata Korycinska (spr.)
Protokolant Kamil Lissowski

po rozpoznaniu w dniu 24 czerwca 2008 r.

na rozprawie w Izbie Gospodarczej

skargi kasacyjnej Krajowego Rzecznika Odpowiedzialnosci Zawodowej Polskiej
Izby Inzynieréw Budownictwa

od wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie

z dnia 14 grudnia 2006 r. sygn. akt VIl SA/Wa 1814/06

w sprawie ze skargiZ W | N B w Szczecinie

na decyzje Krajowego Rzecznika Odpowiedzialnosci Zawodowej Polskiej Izby
Inzynieréw Budownictwa

z dnia 5 lipca 2006 r. nr 12/06

w przedmiocie odmowy wszczecia postepowania w sprawie odpowiedzialnosci
zawodowej w budownictwie

1. uchyla zaskarzony wyrok i przekazuje sprawe do ponownego rozpoznania
Wojewodzkiemu Sgdowi Administracyjnemu w Warszawie;

2. zasadza od Zachodniopomorskiego Wojewoddzkiego Inspektora Nadzoru

Budowlanego w Szczecinie na rzecz Krajowego Rzecznika Odpowiedzialnosci

NSA/Mwyr.1 - wyrok



Zawodowej Polskiej Izby Inzynierow Budownictwa 280 (stownie: dwiescie

osiemdziesiat) zt tytutem zwrotu kosztow postepowania kasacyjnego

Na oryginale wlasciwe podpisy
Za zgodno$¢ z oryginatem

NSA/wyr.1 — wyrok
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UZASADNIENIE
|

Zaskarzonym skargg kasacyjng wyrokiem Wojewodzki Sad Administracyjny w
Warszawie, po rozpoznaniu skargi ZWINB w Szczecinie

na decyzje Krajowego Rzecznika Odpowiedzialnosci
Zawodowej Polskiej Izby Inzynierow Budownictwa z dnia 5 lipca 2006 r. w przedmiocie
umorzenia postepowania odwotawczego, stwierdzit niewaznos¢ zaskarzonej decyzji oraz
poprzedzajacej ja decyzji organu pierwszej instancii.

W uzasadnieniu orzeczenia Sad | instancji podat wpierw, ze Wojewodzki Inspektor
Nadzoru Budowlanego /zwany dalej réwniez organem nadzoru budowlanego/ ziozyt do
Zachodniopomorskiej Okregowej Izby Inzynieréw Budownictwa, wniosek o wszczecie
postepowania w sprawie odpowiedzialnosci zawodowej w budownictwie Romualda Machaty.
We wniosku podano, ze R M niedbale wykonuje obowiazki zwigzane ze
sprawowaniem kontroli technicznej utrzymania obiektéw budowlanych. Okregowy Rzecznik
Odpowiedzialnoéci  Zawodowej ~ Zachodniopomorskiej — Okregowej Izby  InZynierow
Budownictwa decyzjg z dnia 12 kwietnia 2006 r. odmowit wszczecia postepowania z uwagi na
uplyw czasu przewidzianego na wszczecie postepowania w sprawie odpowiedzialnosci
zawodowej w budownictwie. Rozpoznajac odwotanie organu nadzoru budowlanego od tej
decyzji Krajowy Rzecznik Odpowiedzialnosci Zawodowej Polskiej Izby Inzynierow
Budownictwa decyzja z dnia 5 lipca 2006 r. umorzyt postepowanie odwotawcze, gdyz uznat, ze
odwotujgcy nie ma przymiotu strony.

Rozpoznajac skarge Wojewodzkiego Inspektora Nadzoru Budowlanego, Sad | instancii
w Warszawie stwierdzit, ze nie tylko zaskarzona decyzja, ale i poprzedzajgca jg decyzjq
obarczone sg kwalifikowanymi wadami prawnymi skutkujacymi obowigzkiem stwierdzenia ich
niewaznosci. Do takiej konstatacji Sad | instancji doszedt przyjmujac, ze decyzje te zostaly
wydane z naruszeniem wlasciwosci rzeczowej, gdyz w ocenie Sadu rzecznicy dyscyplinami
nie s uprawnieni do orzekania w sprawach administracyjnych, a wiasciwos¢ rzeczowa w tym
zakresie posiadajg jedynie sady dyscypliname izb. Analizujgc przepisy ustawy z dnia 15
grudnia 2000 r. o samorzadach zawodowych architektéw, inzynierébw budownictwa oraz
urbanistéw /Dz. U. z 2001 r. Nr 5, poz. 42 ze zm./ Sad | instancji wywodzit, Zze przepisy tej
ustawy wprowadzajg jednoznaczny podziat zadan i kompetencji pomigedzy organami. | tak
sady dyscyplinarne majg uprawnienia do orzekania w sprawach z zakresu odpowiedzialnosci
zawodowej i w tym zakresie majg zastosowanie przepisy kodeksu postgpowania
administracyjnego. Natomiast rzecznik moze jedynie prowadzi¢ postepowanie wyjasniajace i

wnosi¢ oskarzenia w sprawach dyscyplinamych, jednakze do tego postepowania nie stosuje
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sie przepisow kodeksu postepowania administracyjnego. Konsekwencjg tego pogladu byfo
przyjecie, iz Krajowy Rzecznik Odpowiedzialnosci Zawodowej nie jest organem wyzszego
stopnia w rozumieniu art. 17 k.p.a., a tym samym zaskarzona decyzja zostata wydana takze z
naruszeniem wiasciwosci instancyjnej. Z taka motywacjg Sad | instancji w oparciu o przepis
art. 145 § 1 pkt 2 w zw. z art. 135 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.), zwanej dalej p.p.s.a.,
stwierdzit niewazno$¢ decyzji organéw obydwu instanciji.
|

W skardze kasacyjnej Krajowy Rzecznik Odpowiedzialnosci Zawodowej Polskiej |zby
Inzynieréw Budownictwa zaskarzyt wyrok w catosci domagajac sie jego uchylenia i odrzucenia
skargi, ewentualnie jego uchylenia i przekazania sprawy do ponownego rozpoznania WSA w
Warszawie oraz zasgadzenia zwrotu kosztow postepowania. Wyrokowi organ zarzuci:

1) naruszenie przepisow postepowania w stopniu mogacym mie¢ istotny wpltyw na
wynik sprawy, (art. 1774 pkt 2 p.p.s.a.), tojestart. 50§ 112, art. 58 § 1 pkt 6, art. 145§ 1 pkt 2 i
art. 151 p.p.s.a. przez rozpatrzenie i uwzglednienie skargi podmiotu, ktéremu nie
przystugiwata legitymacja do jej wniesienia, podczas gdy brak legitymacji skargowej
powinien byt spowodowa¢ odrzucenie skargi, wzglednie jej oddalenie;

2) naruszenie prawa materialnego przez bledng wyktadnie art. 11 ust. 1 ustawy z dnia
15 grudnia 2000 r. o samorzadach zawodowych architektéw, inzynierow budownictwa oraz
urbanistow (Dz. U. z 2001 r. Nr 5, poz. 42 ze zm.), zwanej dalej ustawg o samorzadach
zawodowych, polegajaca na uznaniu, ze przepisy tej ustawy nie przewiduja, a tym bardziej nie
okreslaja form konczenia postepowan wyjasniajacych przez rzecznika;

3) naruszenie prawa materiainego przez btedng wykiadnie art. 25 ust. 1 ustawy o
samorzadach zawodowych polegajgcq na przyjeciu, ze organem wlasciwym do zakonczenia
postepowania wyjasniajgcego prowadzonego przez rzecznika odpowiedzialnosci zawodowej
w zakresie odpowiedzialnosci zawodowej w budownictwie jest jedynie okregowy sad
dyscyplinamy;

4) naruszenie prawa materialnego przez btedng wyktadnie art. 26 pkt 1 ustawy z o
samorzadach zawodowych polegajaca na przyjeciu, ze rzecznik odpowiedzialnosci
zawodowej moze jedynie prowadzi¢ postepowania wyjasniajace z zakresu odpowiedzialnosci
zawodowej | wnosi¢ oskarzenia w tych sprawach do sgdoéw dyscyplinamych, nie moze zas - w
razie stwierdzenia braku podstaw do wniesienia wniosku o ukaranie - samodzielnie zakonczy¢
prowadzonego przez siebie postepowania wyjasniajacego, lecz powinien w takiej sytuacii
przekazaC sprawe do sadu dyscyplinarmego, ktory jako jedyny moze wydac¢ decyzje

umarzajaca postepowanie wyjasniajace;
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5) naruszenie prawa materialnego przez btedng wyktadnie art. 38 pkt 3 ustawy o
samorzadach zawodowych polegajaca na przyjeciu, ze w sprawach z zakresu
odpowiedzialno$ci zawodowej Krajowy Rzecznik Odpowiedzialno$ci Zawodowej Polskiej I1zby
Inzynierébw Budownictwa nie jest organem wyzszego stopnia w stosunku do okregowych
rzecznikow odpowiedzialnosci zawodowe).

W uzasadnieniu skargi kasacyjnej organ podniést, ze brak jest przepisow, ktore
stosownie do art. 50 § 2 p.p.s.a., przyznawatyby organowi nadzoru budowlanego prawo do
wniesienia skargi do sadu administracyjnego w sprawie odpowiedzialnosci zawodowej w
budownictwie. W tym stanie rzeczy Sad | instancji powinien byt na podstawie art. 58 § 1 pkt 6
p.p.s.a. odrzucié wniesiong skarge, jako niedopuszczalng z powodu braku legitymacii
skargowej, ewentualnie oddali¢ na podstawie art. 151 p.p.s.a. Nadto w ocenie kasatora,
prawidfowo interpretowany art. 26 pkt 1 ustawy o samorzadach zawodowych wyraza zasade,
w mysl, ktérej rzecznik odpowiedzialnosci zawodowej ma kompetenci¢ zaréwno do
wszczynania, jak i prowadzenia oraz korczenia postgpowania wyjasniajacego w sprawach z
zakresu odpowiedzialno$ci zawodowej w budownictwie. Ponadto, przepis art. 38 pkt 3 ustawy
o samorzadach zawodowych dotyczy zaréwno postepowania w sprawach dyscyplinarych, jak
i postepowania w sprawach odpowiedzialno$ci zawodowej w budownictwie, a zatem powinien
by¢ wykfadany z uwzglednieniem specyfiki kazdego z tych rodzajow postgpowan, czego nie
uwzglednit Sad | instancji. W rozumieniu tego przepisu, Krajowy Rzecznik Odpowiedzialnosci
Zawodowej jest organem wyzszego stopnia nad okregowymi rzecznikami odpowiedzialnosci

zawodowe.
]]

Naczelny Sad Administracyjny zwazyt, co nastepuje:

Skarga kasacyjna zastuguje na uwzglednienie, aczkolwiek nie wszystkie jej zarzuty sa
usprawiedliwione. Przed szczegétowym odniesieniem sie do kazdego z nich koniecznym jest
uporzadkowanie stanu faktycznego i prawnego sprawy, albowiem niektore istotne elementy
uszly uwadze autora $rodka odwotawczego. Otéz do Sadu | instancji zaskarzona zostata
decyzja Krajowego Rzecznika Odpowiedzialno$ci Zawodowej umarzajgca postgpowanie
odwotawcze w oparciu o art. 138 § 1 pkt 3 k.p.a. W uzasadnieniu tej decyzji organ podat, ze
przyczyng umorzenia postepowania odwotawczego byto to, Zze odwotanie zostato wniesione
przez podmiot niebedacy strong postepowania administracyjnego. Motywujac przyjetg teze
organ wywodzit, ze rozstrzygniecie organu | instancji nie dotyczyto, ani nie mogto dotyczy¢
zadnego prawa czy obowigzku organu nadzoru budowlanego chronionego przepisami prawa.
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Nadto w ocenie organu odwotawczego zaden przepis prawa nie przyznat organowi nadzoru
budowlanego legitymacji procesowej do zlozenia odwotania w sprawach odpowiedzialnosci
zawodowej w budownictwie. W skardze wniesionej do wojewddzkiego sadu administracyjnego
organ nadzoru wykazywat m.in., ze zaskarzona decyzja narusza art. 28 k.p.a. Przed Sadem |
instancji zawista, zatem sprawa, w ktorej Sad winien rozstrzygng¢ podstawowa kwestig, a
mianowicie czy organ nadzoru budowlanego posiada przymiot strony w postepowania w
przedmiocie odpowiedzialnosci zawodowej w budownictwie, a tym samym czy decyzja
umarzajaca postepowanie odwotawcze jest zgodna z prawem. Podkresli¢ przy tym nalezy, ze
to skarzacy byt adresatem tej decyzji i to jemu odméwiono przymiotu strony w postepowaniu
administracyjnym. W takiej sytuacji nie sposéb zgodzi¢ sie z kasatorem, iz skarzacy nie
posiadat legitymacji skargowej do wniesienia skargi na decyzje, ktéra bezposrednio kreowata
jego uprawnienia /czy brak uprawniery/ w postepowaniu w przedmiocie odpowiedzialnosci
zawodowej w budownictwie.

Opierajac sie na pogladach doktryny i stanowisku judykatury autor skargi kasacyjnej
wywodzit, ze wowczas, gdy skarga zostata wniesiona przez podmiot, ktéremu nie przystuguje
legitymacja do jej wniesienia sad administracyjny powinien skarge, ,jesli nie odrzuci¢, to
przynajmniej — oddali¢” /uzasadnienie skargi kasacyjnej str. 8/. Ta prawidlowa teza nie
pozostaje w zwigzku z rozpoznawang sprawg z przyczyn juz omowionych. Z tych wzgledow za
nieusprawiedliwiony nalezato uzna¢ zarzut naruszenia art. 50 § 112 p.p.s.a. w zw. z art. 58
§1pkt6pps.a.

Wskazac¢ jeszcze nalezy, iz uzasadniajgc zarzut naruszenia przepisow postepowania
kasator przywotujgc orzecznictwo sadéw administracyjnych wykazywat, ze organ nadzoru
budowlanego nie ma uprawnien strony w postgpowaniu w sprawie odpowiedzialnosci
zawodowej w budownictwie. Nie oceniajgc trafnosci tego pogladu wyjasnic jedynie nalezy, ze
tej okolicznosci w ogéle nie badat Sad | instancji, a do tego winna sie sprowadzi¢ kontrola
legalnosci zaskarzone] decyzji. Naruszeniem zasady dwuinstancyjnosci postepowania
sadowoadministracyjnego bytoby przesadzenie tej kwesti przez Naczelny Sad
Administracyjny.

Natomiast za usprawiedliwione Naczelny Sad Administracyjny uznat zarzuty
postawione w obrebie podstawy kasacyjnej, o ktérej mowa w art. 174 pkt 1 p.p.s.a.

Pierwszy z zarzutéw obejmowat btedng wyktadnie art. 11 ust. 1 ustawy o samorzadach
zawodowych. W mysl tego przepisu do postepowan w sprawach indywidualnych
uregulowanych w ustawie, z wyjatkiem spraw dyscyplinarych, stosuje sie przepisy Kodeksu
postepowania administracyjnego. W $wietle przytoczonej tresci art. 11 ust. 1 ustawy o

samorzadach zawodowych nie moze budzi¢ watpliwosci, ze zakres stosowania k.p.a.
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obejmuje takze postepowanie w sprawach odpowiedzialnosci zawodowej, w tym réwniez
postepowanie przed okregowym rzecznikiem odpowiedzialnosci zawodowej, wszczynane - co
do zasady - wnioskiem wiasciwego organu nadzoru budowlanego. Nie mozna, zatem uznac
za prawidtowa wyktadnie dokonang przez Sad | instancji, zgodnie z ktdrg zadne przepisy nie
okreslajg trybu prowadzenia przez rzecznika postgpowania wyjasniajacego w sprawach
odpowiedzialnosci zawodowej. Brak wyraznego wskazania formy konczenia postepowania
wyjasniajagcego w razie jego bezprzedmiotowosci jest uzasadniony w sytuacji, gdy do
postepowania w sprawach odpowiedzialnosci zawodowe] stosuje sie przepisy kp.a.,
regulujace wszak takie sytuacje procesowe.

Nie mozna réowniez zgodzi¢ sie z Sadem | instancji, iz wydajac decyzje w przedmiocie
odpowiedzialnosci zawodowej rzecznik wkroczyt w kompetencje sadu dyscyplinamego. Taka
wykfadnia jest skutkiem btednego odczytania normy prawnej zawartej w art. 25 ust. 1 ustawy o
samorzadach zawodowych, zgodnie, z ktérym okregowy sad dyscyplinamy rozpatruje sprawy
z zakresu odpowiedzialnosci zawodowej okreslonej w ustawie - Prawo budowlane oraz
sprawy dyscypliname cztonkéw okregowej izby wniesione przez okregowego rzecznika
odpowiedzialno$ci zawodowej lub okregowa rade izby. Stosownie z kolei do art. 100 ustawy z
dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane /Dz. U. z 2003 r. Nr 170, poz.1660/, ktéry stanowit
podstawe decyzji 0 odmowie wszczecie postepowania, bedacej w istocie decyzjg o umorzeniu
postepowania w sprawie odpowiedzialnosci zawodowej Romualda Machata /tak przyjat organ
odwotawczy/ ,nie mozna wszcza¢ postepowania z tytutu odpowiedzialnosci zawodowej w
budownictwie po uptywie 6 miesiecy od dnia powziecia przez organy nadzoru budowlanego
wiadomosci o popenieniu czynu, powodujacego te odpowiedzialno$¢ i nie pézniej niz po
uplywie 3 lat od zakonczenia robét budowlanych albo zawiadomienia o zakonczeniu budowy
lub wydania decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie obiektu budowlanego”. Jesli nie mozna
wszczgé postepowania, to nie ma sprawy, ktérg mozna bytoby wnie$¢ do sadu
dyscyplinamego i jg rozpatrywac. Na gruncie postepowania dyscyplinarnego odpowiednikiem
powyzszego przepisu jest art. 52 ust. 1 ustawy o samorzadach zawodowych.

Z kolei zgodnie z art. 26 ustawy o samorzadach zawodowych okregowy rzecznik
prowadzi postgpowanie wyjasniajgce oraz sprawuje funkcje oskarzyciela w sprawach z
zakresu odpowiedzialnosci zawodowej cztonkéw izb architektow oraz inzynieréw budownictwa
i dyscyplinamej czionkéw okregowej izby. Ustaleniu prawidtowej wyktadni powotanych
przepisdw postuzy¢ moze wykfadnia systemowa i nawigzanie do regulacji prawnej kompetenciji
rzecznika odpowiedzialnosci zawodowej w budownictwie w postepowaniu dyscyplinamym.
Jak juz byta o tym mowa, w zakresie postepowania dyscyplinamego (i tylko w tym) nie stosuje
si¢ przepisow k.p.a. Powotane przez Sad | instancji rozporzadzenie wykonawcze w sprawie
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szczegbtowych zasad i trybu postgpowania dyscyplinamego w stosunku do cztonkow
samorzadéw zawodowych architektéw, inzynierow budownictwa oraz urbanistéw reguluje
takze postepowanie wyjasniajgce w tych sprawach prowadzone przez rzecznika
odpowiedzialnosci zawodowej. Przepisy § 9 ust. 1 - 4 tego rozporzadzenia stanowia, iz
rzecznik przed wszczeciem postepowania bada z urzedu, czy nie zachodza okolicznosci
wytaczajace postepowanie a w przypadku stwierdzenia takich okolicznosci, rzecznik wydaje
postanowienie o odmowie wszczecia postepowania, ktére dorecza wraz z uzasadnieniem
pokrzywdzonemu i cztonkowi izby, ktérego dotyczy postepowanie wyjasniajgce. Jezeli
okolicznosci, o ktérych mowa, wystapig w toku postepowania wyjasniajgcego, rzecznik wydaje
postanowienie o0 umorzeniu wszczetego postepowania. Na te postanowienia
pokrzywdzonemu przystuguje zazalenie do Krajowego Rzecznika Odpowiedzialnosci
Zawodowej, a jesli postanowienia te wydat Krajowy Rzecznik Odpowiedzialno$ci Zawodowej -
do Krajowego Sadu Dyscyplinamego. Natomiast w mysl § 13 ust. 1 omawianego aktu
wykonawczego, jezeli zebrany materiat dowodowy nie daje podstaw do sporzadzenia wniosku
0 wszczecie postepowania przed sadem dyscyplinamym | instancji, rzecznik
odpowiedzialnosci zawodowej wydaje postanowienie o umorzeniu postepowania
wyjasniajacego. Dopiero, jesli wynik postepowania wyjasniajgcego potwierdza zasadnosc
zarzutoéw stawianych cztonkowi izby samorzadu zawodowego, ktérego dotyczy postepowanie
wyjasniajace i nie zachodza okolicznosci wylaczajgce postepowanie, rzecznik sporzadza
wniosek o wszczecie postepowania przed sadem dyscyplinarnym | instancji (§14 ust. 1
rozporzadzenia).

Wykfadnia oméwionych przepisbw prawa materialnego dokonana w zaskarzonym
wyroku sprowadza sie do tezy, ze w postepowaniu w sprawie odpowiedzialno$ci zawodowej
regulowanym przepisami k.p.a. rzecznik odpowiedzialnosci zawodowej pozbawiony jest
kompetencji procesowych regulowanych przepisami k.p.a., a wszelkie czynno$ci procesowe
zwigzane z postepowaniem wyjasniajgcym przerzucane sg na okregowy sad dyscyplinamy,
podczas gdy w wylgczonym spod przepisbw k.p.a. postepowaniu dyscyplinamym,
uregulowanym ustawg o samorzadach zawodowych i rozporzadzeniem, rzecznik posiada
kwestionowane przez Sad | instancji kompetencie do samodzielnego zakoriczenia
postepowania wyjasniajacego.

Przepis art. 25 ust. 1 ustawy o samorzadach okreslajgcy kompetencie okregowych
sgdéw dyscyplinamych, odnoszacy sie zardbwno do postepowania w sprawach
odpowiedzialnosci zawodowej, jak i postepowan dyscyplinamych, powinien by¢ zdaniem
Naczelnego Sadu Administracyjnego interpretowany w taki sam sposéb, a taka wyktadnia daje

rzecznikowi kompetencie do samodzielnego zakoriczenia postepowania wyjasniajgcego i
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dopiero, gdy nie ma przestanek negatywnych - wnoszenia spraw do okregowego sadu
dyscyplinamego. To samo odnosi sie do wykiadni przepisu art. 26, rowniez okreslajacego
jednakowo kompetencje rzecznika zarbwno w zakresie spraw z tytulu odpowiedzialnosci
zawodowej, jak | w zakresie spraw z tytutu odpowiedzialnosci dyscyplinamej.

Z powotanych przepisdw rozporzadzenia w sprawie szczegotowych zasad i trybu
postepowania dyscyplinamego w stosunku do czionkéw samorzadéw zawodowych
architektow, inzynierow budownictwa oraz urbanistow wprost wynika status Krajowego
Rzecznika Odpowiedzialnosci Zawodowej, jako organu |l instancji, rozpoznajacego Srodki
prawne od postanowienn koniczacych postepowanie wyjasniajace, wydanych przez
okregowego rzecznika odpowiedzialno$ci zawodowej. Rowniez na gruncie przepisow K.p.a.
taki status Krajowego Rzecznika Odpowiedzialnosci Zawodowej ma prawng podstawe w
przepisie art. 5 § 2 pkt 5 (ktéry do organizacji spotecznych zalicza m.in. organizacje
samorzadowe) i art. 17 pkt 4 k.p.a. stanowigcym, ze w stosunku do organdéw organizacji
spofecznych organami wyzszego stopnia sg odpowiednie organy wyzszego stopnia tych
organizacji.

Z tych wzgledow zarzuty skargi kasacyjnej dotyczace naruszenia wskazanych
przepisbw prawa materialnego poprzez ich bledng wykiadnie musiaty by¢ uznane za zasadne.
W tej sytuacji Naczelny Sad Administracyjny w oparciu o art. 185 § 1 p.p.s.a. i art. 203 pkt 2
p.p.s.a. orzekt jak w sentencji.

Na oryginale wiasciwe podpisy
Za zgodno$¢ z oryginaiem

v/
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