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UZASADNIENIE

Postanowieniem z dnia 4 maja 2016 r., sygn. akt || SAB/Bk 42/16 Wojewbdzki
Sad Administracyjny w Biatymstoku odrzucit skarge Stowarzyszenia Obrona Zwierzat
w Jedrzejowie na bezczynno$¢ Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w
Biatymstoku w przedmiocie dopuszczenia do udziatu w postepowaniu.

Powyzsze postanowienie zostalo wydane w nastepujacym stanie sprawy.

We wniosku z dnia 19 sierpnia 2015 r. Stowarzyszenie Obrona Zwierzat w
Jedrzejowie wystapito do Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w Biatymstoku
0 wszczecie postepowania w sprawie stwierdzenia niewazno$ci czeSci decyzji
Burmistrza Moniek z dnia 2 listopada 2012 r., znak GK.6140.19.2012 w przedmiocie
zezwolenia Mateuszowi Oblacewicz prowadzacemu dziatalnos¢ pod nazwg Green
House na prowadzenie schroniska dla bezdomnych zwierzat - z powodu wydania tej
decyzji z razgcym naruszeniem prawa. Wnioskodawca zarzucit sprzeczne z prawem
okre$lenie w decyzji obszaru dziatalno$ci schroniska, tj. jako teren wykraczajacy
poza wiasciwos¢ terytorialng organu gminy Monki.

Zawiadomieniem z dnia 30 wrzesnia 2015 r. SKO w Biatymstoku
poinformowato Mateusza Oblacewicza jako strone postepowania o wszczeciu "na
wniosek Stowarzyszenia Obrona Zwierzal" postepowania administracyjnego w
sprawie stwierdzenia niewaznosci ostatecznej decyzji Burmistrza Moniek z dnia 2
listopada 2012 r. oraz o prawie stron do zapoznania sie z aktami sprawy w trybie art.
10 § 1 K.p.a. Kolegium przestato to zawiadomienie "do wiadomosci" Stowarzyszeniu
oraz Burmistrzowi Moniek. W piSmie z dnia 21 stycznia 2016 r. Stowarzyszenie
wystgpito z zapytaniem do SKO o bieg sprawy zainicjowanej jego wnioskiem z dnia
19 sierpnia 2015 r. W odpowiedzi organ poinformowat Stowarzyszenie, ze zostata
mu wystana do wiadomosci decyzja SKO w Biatymstoku z dnia 20 pazdziernika 2015
r. w sprawie odmowy stwierdzenia niewazno$ci decyzji zezwalajgcej Mateuszowi
Oblacewiczowi na prowadzenie schroniska dla bezdomnych zwierzat. Kolejnym
pismem z dnia 15 lutego 2016 r. Stowarzyszenie wystapito do SKO o przestanie mu
wspomnianej decyzji z dnia 20 pazdziernika 2015 r. ze wskazaniem daty je;
doreczenia. Zakwestionowato, jakoby otrzymalo te decyzje. W odpowiedzi na to
zapytanie, Kolegium w pidmie z dnia 25 lutego 2016 r. poinformowato
Stowarzyszenie, ze nie bylo ono uczestnikiem na prawach strony w postepowaniu o
stwierdzenie niewaznosci decyzji Burmistrza Moniek z dnia 2 listopada 2012 r. Jak

wyjadnito Kolegium, z wniosku Stowarzyszenia o wszczecie postepowania
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niewaznosciowego nie wynikal wniosek o dopuszczenie go do udzialu w
postepowaniu nadzwyczajnym. Wniosek 0 wszczecie postepowania zostat
uwzgledniony, o czym strona oraz Stowarzyszenie zostali poinformowani w piSmie z
dnia 30 wrzednia 2015 r. W dniu 20 pazdziernika 2015 r. zostata podjeta decyzja
konczaca postepowanie niewazno$ciowe, ktorag doreczono  Mateuszowi
Oblacewiczowi oraz do wiadomosci Stowarzyszeniu. Nadto Kolegium wyjasnito, ze
uwzglednienie wniosku organizacji spoftecznej o0 wszczecie postepowania
nadzwyczajnego nie czyni z tej organizacji uczestnika postepowania na prawach
strony. W tym zakresie powinien byt zgloszony odrebny wniosek.

Stowarzyszenie Obrona Z2wierzat w Jedrzejowie zfozyto do sadu
administracyjnego skarge na bezczynno$¢ SKO w Biatymstoku polegajacg na
niewydaniu postanowienia o dopuszczeniu skarzacego do udziatu w postepowaniu
wszczetym na jego wniosek o stwierdzenie niewazno$ci decyzji Burmistrza Moniek z
dnia 2 listopada 2012 1.

W odpowiedzi na skarge, organ wniést o jej odrzucenie, ewentualnie
oddalenie, podtrzymujac stanowisko sformutowane w pismie z dnia 25 lutego 2016 r.

Odrzucajac skarge, Wojewddzki Sad Administracyjny w Bialymstoku wskazat
na tre§¢ art. 31 § 1 oraz § 2 K.p.a. Podniést, iz jak wynika z akt administracyjnych,
wniosek Stowarzyszenia z dnia 19 sierpnia 2015 r. zawierat zadanie "wszczecia
postepowania w sprawie stwierdzenia w cze$ci niewaznosci decyzji z powodu
wydania jej z razacym naruszeniem prawa". Uwzgledniajgc ten wniosek, organ
wszczat postepowanie niewaznosciowe, o czym poinformowat Stowarzyszenie
przesytajgc mu przedmiotowe zawiadomienie "do wiadomo&ci®. Z tresci
zawiadomienia wynika, ze “do wiadomosci" zostato ono przestane takze
Burmistrzowi Moniek, a jedynie Mateuszowi Oblacewiczowi jako stronie
postepowania.

Sad podnidst, iz powyzsze dziatanie Kolegium byto uzasadnione faktem braku
we wniosku o wszczecie postepowania wyraznie sformutowanego przez
Stowarzyszenie wniosku o dopuszczenie do udzialu w postepowaniu jako uczestnika
'na prawach strony. Tym samym nie byto podstaw, aby Kolegium procesowo (w
formie postanowienia o dopuszczeniu do udziatu w postepowaniu albo
postanowienia o odmowie dopuszczenia do udziatu w postepowaniu)
ustosunkowywato sie do kwestii dopuszczenia Stowarzyszenia do udzialu w
postepowaniu, skoro takiego wniosku Stowarzyszenie expressis verbis nie

sformutowato.



Sygn. akt || OSK 1860/16

Sklad orzekajacy w sprawie podzielit poglady orzecznictwa sgdowego i
doktryny, w ktdérych wskazuje sie, ze wniosek o wszczecie postepowania i wniosek o
dopuszczenie organizacji spotecznej do udziatu w postepowaniu stanowig dwa
odrebne zgdania. Zdaniem Sadu, wniosek organizacji spoftecznej o wszczecie
postepowania nhie oznacza automatycznie ztozenia zgdania dopuszczenia do udziatu
w postepowaniu i nie wymaga od organu, do ktérego wniosek o wszczecie wptynat i
ktéry zgodnie z art. 31 § 2 K.p.a. wszczat postepowanie - wydawania postanowienia
o dopuszczeniu lub odmowie dopuszczenia organizacji spotecznej do udziatu w nim.
Tylko gdy wniosek o dopuszczenie do udzialu w postepowaniu jest wyraznie
sformutowany, organ ma obowigzek sie do niego procesowo ustosunkowaé wydajac
postanowienie w tym przedmiocie.

Sad podnidst, iz nie moze by¢ przedmiotem skutecznej kontroli sadowe| ze
skargi na bezczynno$¢ niedziatanie organu polegajgce na niewydaniu postanowienia
0 dopuszczeniu do udziatu w postepowaniu na podstawie art. 31 § 2 K.p.a. Jak
wynika z art. 31 § 2 Kp.a. in fine, postanowienie o dopuszczeniu organizacji
spotecznej do udziatu w postepowaniu administracyjnym nie jest orzeczeniem
zaskarzalnym zazaleniem wedlug przepiséw ustawy - Kodeks postepowania
administracyjnego. Oznacza to, ze jego niewydanie nie moze by¢ kwestionowane
skarga na bezczynno$¢. W sprawie nie mozna przy tym przypisaé organowi
bezczynno$ci w niewydaniu postanowienia o odmowie dopuszczenia do udzialu w
postepowaniu (ktére z kolei jest zaskarzalne zazaleniem - art. 31 § 2 K.p.a.), gdyz
Kolegium nie dysponowato wnioskiem Stowarzyszenia o dopuszczenie do udziaiu w
postepowaniu.

Reasumujgc, Sad wskazat, iz skarga na bezczynno$¢ w sprawie niniejszej jest
niedopuszczalna, bowiem skarzacy domagal sie od organu podjecia czynnosci,
ktérej wydania nie zazadat we wniosku o0 wszczecie postepowania nadzwyczajnego.
Nadto byta to czynnos¢ (postanowienie o dopuszczeniu do udziatu w postepowaniu)
niepodlegajaca zaskarzeniu zazaleniem w administracyjnym toku instanc;ji.

Majac powyzsze na uwadze, na podstawie art. 58 § 1 pkt 1 ustawy z dnia 30
sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z
2012 r., poz. 270 ze zm.), Wojewbddzki Sgd Administracyjny w Biatymstoku odrzucit
skarge.

Skarge kasacyjng od powyzszego postanowienia wniosto Stowarzyszenie,

zarzucajac mu naruszenie:
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a) art. 58 § 1 pkt 1 ustawy - Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi, poprzez odrzucenie skargi pomimo istnienia podstaw do jej
merytorycznego rozpoznania, a w konsekwencji uwzglednienia,

b) art. 9 ustawy - Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi w
zw. z art. 50 ust. 1 tej ustawy w zw. z art. 31 § 1 K.p.a. poprzez odrzucenie skargi
wobec przyjecia, ze po stronie skarzacego brak jest legitymacji procesowej, gdyz
organizacja spoteczna nie wystapita z wnioskiem o dopuszczenie do udziatu w
sprawie, a jedynie o wszczecie postepowania, podczas gdy analiza materiatu
dowodowego wskazuje, ze pomimo to organ w trakcie postepowania traktowat
Stowarzyszenie jako strone postepowania, doreczat tej organizacji decyzje,
poinformowat Stowarzyszenie o wszczeciu postepowania na podstawie art. 61 § 4
K.p.a., a niewatpliwie celem wytoczenia przez Stowarzyszenie postepowania byto
branie w nim czynnego udziatu na prawach strony,

C) niewlasciwym zastosowaniu art. 50 § 1 ustawy - Prawo o postepowaniu
przed sgdami administracyjnymi w zw. z art. 31 § 2 Kp.a. poprzez jego
nieprawidiows interpretacie i przyjecie, 2e organ nie wydajac formalnie
postanowienia o dopuszczeniu do udziatu w postepowaniu dat tym wyraz, ze nie
chce dopuszczaé tego Stowarzyszenia o udziatu w postepowaniu, gdyz organizacja
w tym przedmiocie musi ziozyé wyraznie sformutowany wniosek, podczas gdy
zgodnie z obowigzujaca liniag orzeczniczg organizacja spoleczna moze byé
dopuszczona faktycznie do udzialu w postepowaniu bez formalnego wydania w tym
zakresie postanowienia,

d) naruszenie art. 134 § 1 ustawy - Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi w zw. z art. 9 K.p.a. poprzez niedostrzezenie przez Sad, ze organ
dopuscit sie naruszenia art. 9 K.p.a. poprzez nie poinformowanie Stowarzyszenia, ze
wniosek o wszczecie postepowania jest rzekomo niepeiny, skoro Stowarzyszenie
chce braé w nim udziat na prawach strony, a Stowarzyszenie nie ziozyto w tym
przedmiocie formalnego wniosku, podczas gdy ewidentnie zachowanie
Stowarzyszenia miato na celu branie czynnego udziaiu w postepowaniu.

Z uwagi na powyzsze, wniesiono o uchylenie zaskarzonego postanowienia w
calo$ci i rozpoznanie skargi, ewentualnie o przekazanie sprawy WSA do ponownego
rozpoznania, zasadzenie na rzecz skarzacego kosztéw postepowania, zgodnie z
obowigzujacymi przepisami, w tym kosztédw zastepstwa procesowego oraz

rozpoznanie sprawy na rozprawie.
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Naczelny Sad Administracyjny zwazyt, co nastepuje:

Skarga kasacyjna jest zasadna, cho€ nie wszystkie podniesione w niej zarzuty
zasfugujg na uwzglednienie.

Zgodnie z art. 31 § 1 Kp.a, organizacja spoleczna moze w sprawie
dotyczacej innej osoby wystepowaé z zadaniem: 1) wszczecia postepowania, 2)
dopuszczenia jej do udziatu w postepowaniu, jezeli jest to uzasadnione celami
statutowymi tej organizacji i gdy przemawia za tym interes spoteczny. Organ
administracji publicznej, uznajac zadanie organizacji spotecznej za uzasadnione,
postanawia o wszczeciu postepowania z urzedu lub o dopuszczeniu organizacji do
udziatu w postepowaniu. Na postanowienie o odmowie wszczecia postepowania lub
dopuszczenia do udziatu w postepowaniu organizacji spotecznej sfuzy zazalenie (§
2).

W doktrynie wskazuje sie niekiedy na dwa rodzaje inicjatywy procesowej
organizacji spotecznej, uznajac zgdanie wszczecia postepowania i osobno inicjatywe
polegajacg na zadaniu dopuszczenia do toczacego sie postepowania. Nie dosé
wyraznie akcentuje sie alternatywe posrednia, czyli Zadanie wszczecia postepowania
wraz z dopuszczeniem do niego. Sytuacje t¢ mozna w pewnym stopniu ttumaczyé
redakcja art. 31 § 1 pkt 112 K.p.a., ktéry wskazuje wylacznie dwie inicjatywy oraz § 2
zdanie drugie tegoz artykutu, ktéry stanowi, ze organ (...) postanawia o wszczeciu
postepowania z urzedu lub o dopuszczeniu organizacji do udziatu w postepowaniu".
Powyzsze sformutowanie, jak i uzycie alternatywy "lub", w rzeczywistosci mogg
prowadzi¢ do waskiego rozumienia inicjatywy procesowej, sprowadzonego do dwdch
rodzajow mozliwosci (por. A. Gronkiewicz, Organizacja spoleczna w ogdlinym
postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2012 r., str. 237-238).

W ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego, organizacja spoteczna w
sprawie dotyczacej innej osoby moze przejawiaé swojg inicjatywe procesowg w
nastepujacych formach: 1) moze zadaé wytacznie wszczecia postgpowania w
sprawie dotyczacej innej osoby, 2) moze zgdaé wszczecia postepowania w sprawie
dotyczacej innej osoby oraz dopuszczenia jej do udziatu w tym postepowaniu, 3)
moze zgdac dopuszczenia jej do udziatu w toczacym sie juz postepowaniu w sprawie
zawislej przed organem administracji publicznej. Art. 31 § 1 pkt 2 K.p.a. stwierdza
bowiem w sposéb ogélny, iz organizacja spoleczna moze w sprawie innej osoby

wystepowaé z zadaniem dopuszczenia jej do udziatu w postepowaniu, nie zawezajac
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tym samym przedmiotu wniosku jedynie do dopuszczenia do udziatu w toczacym sie
juz postepowaniu administracyjnym.

Domagajac sie uwzglednienia zadania opartego na art. 31 § 1 Kp.a,
organizacja spofeczna powinna dolozy¢ wszelkich staran, aby jej wniosek byt
merytorycznie okreslony z punktu widzenia kryteridw przewidzianych w tym
przepisie, ale takze przedmiotu zadania, tak aby organ rozpatrujgcy wniosek mogt
oprze¢ sie na jednoznacznie wyrazonym zamiarze. Stosownie bowiem do tego, w
jaki sposob organizacja spoteczna okresli swoja iniciatywe procesowa, organ,
uwzgledniajac zadanie, wyda postanowienie: (tylko) o wszczeciu postepowania z
urzgdu, o wszczeciu postepowania i dopuszczeniu organizacji do udziatu w
postepowaniu, tylko o dopuszczeniu organizacji do udziatu w juz toczgcym sie
postepowaniu. Wszczecie z urzedu postepowania niewaznosciowego wywotanego
wnioskiem organizacji spotecznej ztozonym w trybie art. 31 § 2 K.p.a. nie powoduje,
ze na skutek wszczetego w tym zakresie postepowania, organizacja spoteczna
automatycznie uzyskuje w tym postepowaniu przymiot podmiotu na prawach strony.
Zadanie dopuszczenia do udzialu w postepowaniu powinno byé wyraZnie
sformutowane przez organizacje spotecznag, w ktérej ocenie samo wszczecie
postepowania nie jest wystarczajace dla reprezentacji interesu spolecznego, a
sprawa wymaga podjecia przez organizacje konkretnych dziatan w postepowaniu.

Organizacja spofeczna wystepujaca wyltacznie z inicjatywa wszczecia
postepowania rezygnuje niejako z udzialu w postepowaniu, w przeciwienstwie do
dwéch pozostatych mozliwosci, ktérych celem jest przede wszystkim udziat w
czynno$ciach postepowania. Powyzsze stanowisko mozna uzasadni¢ wskazujac, iz
istniejg sytuacje, w ktérych organizacja spoleczna osiagnie swoje cele statutowe
wylacznie przez doprowadzenie do wszczecia postepowania na rzecz innej osoby. W
ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego, cele statutowe Stowarzyszenia Obrona
Zwierzgt w Jedrzejowie zostaty zrealizowane poprzez doprowadzenie do wszczecia
postepowania w sprawie stwierdzenia niewazno$ci czeéci decyzji w przedmiocie
zezwolenia na prowadzenie schroniska dla bezdomnych zwierzat - ze wzgledu na
wydanie tej decyzji z razacym naruszeniem prawa. W tym wypadku organizacja
spoteczna wystepujgca wytacznie z inicjatywg zgdania wszczecia postepowania
administracyjnego dziata rébwniez na rzecz interesu spolecznego poprzez zwrécenie
uwagi organu administracji publicznej na potrzebe weryfikacji, w ramach

postepowania nadzwyczajnego, uprzednio wydanego rozstrzygniecia.
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Powyzsze oznacza, ze Sad | instancji zasadnie przyjaf, iz Samorzadowe
Kolegium Odwotawcze w Biatymstoku nie mialo obowigzku procesowego
ustosunkowania sie do zadania Stowarzyszenia, ktére nie zostalo precyzyjnie
wskazane we wniosku o wszczecie postepowania niewaznosciowego. Zarzuty
naruszenia art. 9 w zw. z art. 50 ust. 1 ustawy - Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi w zw. z art. 31 § 1 K.p.a. nie majg usprawiedliwionych podstaw.
Art. 9 cyt. ustawy konstytuuje bowiem jedynie zasade, iz organizacji spotecznej w
zakresie jej dziatalnoSci statutowej stuzy prawo udziatu w postepowaniu
sgdowoadministracyjnym, gdy takie prawo zostato unormowane w przepisach ustawy
- Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi. Art. 50 ust. 1 ustawy -
Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi wymienia za$ kategorie
podmiotow legitymowanych do wniesienia skargi do sadu administracyjnego.
Przepisy te nie znajdowaly zastosowania przed Sadem | instancji i nie stanowity
podstawy odrzucenia skargi. W ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego, nie
mozna przyjaé, iz do dopuszczenia stowarzyszenia do udzialu w postepowaniu
administracyjnym na prawach strony nie jest konieczne wydanie przez organ
formalnego postanowienia na podstawie art. 31 § 2 K.p.a. Organizacja spoteczna jest
jednym z uczestnikéw postepowania, bioracym w nim udziat z mocy indywidualnego
aktu administracyjnego, jakim jest postanowienie w sprawie dopuszczenia jej do
postepowania. Tym samym nie mozna uznaé, ze organizacja spofeczna uzyskuje
status podmiotu na prawach strony jedynie na skutek doreczania jej przez organ
administracji publicznej decyzji i postanowien wydanych w granicach sprawy. Zarzuty
naruszenia art. 50 § 1 ustawy - Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi w zw. z art. 31 § 2 K.p.a. nie zastugujg na uwzglednienie.

" Zarzut naruszenia art. 134 § 1 ustawy - Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi w zw. z art. 9 K.p.a. nie ma usprawiedliwionych podstaw. Ziozenie
przez organizacje spoteczng wniosku o wszczecie postepowania administracyjnego
lub dopuszczenie do udziatu w postepowaniu administracyjnym stanowia czynnosci o
charakterze dyspozytywnym, a zatem to organizacja spoteczna decyduje o tym, jaki
rodzaj wniosku wnosi do organu administracji publicznej. Pismo Stowarzyszenia z
dnia 19 sierpnia 2015 r. zostalo wyraznie okre$lone jako “wniosek organizacji
spolecznej o wszczecie postepowania w sprawie stwierdzenia w cze$ci niewaznosci
decyzji z powodu razgcego naruszenia prawa". Tre$¢ wniosku nie pozwala przyjaé, iz

organizacja spoteczna biadzi w sferze swych zamierzen procesowych, zatem nie ma
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podstaw, by w przedmiotowe| sprawie zarzuci¢ organowi administracji naruszenie
art. 9K.p.a.

Zarzut naruszenia art. 58 § 1 pkt 1 ustawy - Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi, nalezy jednak uznaé¢ za skuteczny. Zgodnie z art. 31 § 2
Kpa. wzw. z art. 3 § 2 pkt 2 ustawy - Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi, jedng ze spraw sgdowoadministracyjnych objeta wiasciwoscig
sadu administracyjnego jest skarga na postanowienie o odmowie dopuszczenia
organizacji spotecznej do udziatu w postepowaniu. W takim zakresie, w zwigzku z
brzmieniem art. 3 § 2 pkt 8 ustawy - Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi, przystuguje skarga na bezczynno$é. Z tej regulacji nie mozna
jednak wywies¢ w przedmiotowej sprawie niedopuszczalnosci drogi sadowej. Sad
rozpoznajagc skarge na bezczynno$é¢ nie moze domniemywal sposobu
rozstrzygniecia w przedmiocie dopuszczenia do udzialu w postepowaniu,
wyprowadzajac rozstrzygniecie pozytywne i z tego wzgledu wytaczajac wiadciwosé
sadu administracyjnego. Uwzgledniajac tre$¢ art. 3 § 2 pkt 2 wzw. z art. 3 § 2 pkt 8
ustawy - Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi, wtasciwosci sadu
administracyjnego w zakresie rozpoznawania skarg na bezczynnos$é niewydania
postanowienia przez organ administracji publicznej nie mozna ograniczaé
przyznanym na drodze administracyjnej prawem zazalenia. Przy bezczynno$ci
zaskarzane jest niewydanie postanowienia, a zatem nie mozna przyjaé, ze zostalo
wydane tej tresci, ktéra nie jest objeta prawem zazalenia.

W tym stanie rzeczy, Naczelny Sad Administracyjny, na podstawie art. 185 §
1 ustawy - Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi, orzekt jak w
sentencji.

Na orvginale wiadciwy nadpis
Za zgodnosc g :






