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W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ
Dnia 30 maja 2016 roku

Naczelny Sgd Administracyjny w sktadzie:
Przewodniczacy: sedzia NSA Grzegorz Czerwinski
Sedziowie sedzia NSA Andrzej Gliniecki
{ sedzia del. WSA Teresa Zyglewska  /spr./

Protokolant asystent sedziego Tomasz Muszynski

po rozpoznaniu w dniu 30 maja 2016 roku

na rozprawie w Izbie Ogolnoadministracyjne;

skargi kasacyjnej Stowarzyszenia Obrony Zwierzat w Jedrzejowie

od wyroku Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie

Z dnia 28 marca 2014 r. sygn. akt || SA/Kr 104/14

w sprawie ze skargi Stowarzyszenia Obrony Zwierzat w Jedrzejowie

na postanowienie Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w Nowym Saczu
z dnia 9 wrzeénia 2013 r. nr SKO-05-4170-76/13

w przedmiocie odmowy wszczecia postepowania w sprawie stwierdzenia

niewaznosci decyzji

oddala skarge kasacyjng

e
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UZASADNIENIE

Zaskarzonym wyrokiem z dnia 28 marca 2014 r. sygn. akt || SA/Kr 104/14
Wojewddzki Sad Administracyjny w Krakowie oddalit skarge Stowarzyszenia Obrona
Zwierzat w Jedrzejowie na postanowienie Samorzadowego Kolegium Odwotawczego
w Nowym Saczu z dnia 8 wrzesnia 2013 r. nr SKO-0S8-4170-76/13 o odmowie
wszczecia postepowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji — zezwolenia
na prowadzenie schroniska dla bezdomnych zwierzat oraz na prowadzenie
dziatalnosci ochronnej przed bezdomnymi zwierzetami (wytapywanie bezdomnych
zwierzat, usuwanie zwierzat martwych).

Ze stanu faktycznego sprawy przyjetego przez Sad | instancji za podstawe
rozstrzygniecia wynika, ze Burmistrz Miasta Nowy Targ ostateczng decyzjg z 31
pazdziernika 2008 r. znak: ISiP:6431/08, wydang na podstawie art. 7 ust. 1 pkt 3 i 4
oraz art. 6 ustawy z dnia 13 wrzeénia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku
wgminach (t.j. Dz.U. z 2005 r., nr 236, poz. 2008 ze zm.), zezwolit Celinie
Pawluskiewicz na prowadzenie schroniska dfa bezdomnych zwierzat przy
ul. Kokoszéw 101 w Nowym Targu oraz na prowadzenie dziatalno$ci ochronne;
przed bezdomnymi zwierzetami na terenie miasta Nowy Targ w okresie od dnia 31
pazdziernika 2008 r. do dnia 30 pazdziernika 2018 r.

W pismie 12 marca 2013 r. Stowarzyszenie Obrona Zwierzat w Jedrzejowie
zwrocito sie do Wojewody Matopolskiego z wnioskiem o stwierdzenie niewaznosci tej
decyzji, na podstawie art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. Stowarzyszenie powolato sie na art.
31 § 1 pkt 2 k.p.a. jako podstawe prawng do zlozenia wniosku o wszczecie
postepowania niewaznosciowego. Wnioskodawca podkresld, ze wszczecie
postepowania nadzwyczajnego w tej sprawie lezy w interesie spotecznym, poniewaz
decyzja objeta wnioskiem o stwierdzenie niewaznosSci razaco narusza prawo.

Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze postanowieniem z 24 lipca 2013 r.,
nr SKO-0$-4170-23/13, na podstawie art. 157 § 1i2 w zw. z art. 31 § 2 k.p.a. oraz
art. 7 ust. 1 pkt 3 i 4 ustawy o utrzymaniu czystosci | porzadku w gminach, odmdwito
wszczecia postepowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji Burmistrza
Miasta Nowy Targ. Zdaniem organu Stowarzyszenie nie wykazalo, ze speinia obie
przestanki do ztozenia wniosku 0 wszczecie postepowania w sprawie stwierdzenia

niewaznosci kwestionowanej decyzji, okreslone w art. 31 § 1 k.p.a.
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W uzasadnieniu Kolegium stwierdzito, ze celem stowarzyszenia jest dziatanie
na rzecz humanitarnego traktowania zwierzat, ich poszanowania i zapewnienia im
opieki oraz ksztattowanie wsérdd spoteczenstwa wilasciwego stosunku do zwierzat.
Jak wynika ze statutu, Stowarzyszenie realizuje swoje cele m. in. poprzez zwalczanie
przejawdw znecania sie nad zwierzetami, dziatanie w ich obronie i niesienie im
pomocy oraz sprawowanie nadzoru i kontroli nad przestrzeganiem przepiséw i praw
w dziedzinie ochrony zwierzat i $rodowiska. Na tej podstawie organ przyjat, ze
dziatalno$¢ stowarzyszenia wigze sie $cisle z przedmiotem decyzji objetej wnioskiem
o stwierdzenie niewaznosci.

Zdaniem organu, argumenty stowarzyszenia zawarte we wniosku o wszczecie
postepowania o stwierdzenie niewazno$ci decyzji oraz w piSmie z dnia 20 maja
2013 r., ze reprezentuje interes spoteczny w tej sprawie, sg ogoélne i niedostateczne.
W zwigzku z tym nie pozwalajg przyja¢, ze wnioskujacy o wszczecie postepowania
dziata w interesie spotecznym. Zasadno$¢ podstaw sformutowanych we wniosku
o stwierdzenie niewaznosci decyzji nie ma znaczenia dla oceny istnienia
(nieistnienia) interesu spotecznego wnioskodawcy we wszczeciu postepowania w tej
sprawie.

Ogéinikowosé zgloszonego zgdania nie wskazuje jednoznacznie na zwigzek
pomiedzy celami dzialania Stowarzyszenia, a przedmiotem postepowania, kitérego
wszczecia zada w powigzaniu z interesem spotecznym. Brak jest okre$lenia interesu
spofecznego skonkretyzowanego w danej sprawie indywidualnie, przy uwzglednieniu
jej realidw i uwarunkowan.

Organ zwrocit uwage, ze Celina Pawluskiewicz prowadzi schronisko na
podstawie zezwolenia od 1 kwietnia 1994 r., a Najwyzsza Izba Kontroli nie stwierdzita
w jego funkcjonowaniu nieprawidtowosci. Co wiecej, zdaniem organu stwierdzenie
niewaznosci decyzji, ktérej przedmiotem jest prowadzenie dziatalnosci ochronnej
przed bezdomnymi zwierzetami oraz prowadzenie schroniska dla bezdomnych
zwierzat bytoby dziataniem mogacym naruszac interes spoteczny.

W uzasadnieniu postanowienia organ stwierdzit, ze organizacja spoteczna
powinna wykaza¢ zasadno$¢ zadania wszczecia postepowania i udziatlu w nim,
poniewaz jej udziat w sprawie nie jest obojetny dla stron, zwtaszcza gdy reprezentujg
przeciwstawne interesy.

We wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy z 5 lipca 2013 r. Stowarzyszenie

powtdrzyto argumenty zawarte we wniosku o stwierdzenie niewaznosci decyzji
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| zarzucilo organowi niewystarczajagce (nierzetelne) | sprzeczne z prawem
przeanalizowanie wniosku. Zdaniem strony, Kolegium ,nie jest zainteresowane”
usuwaniem z obrotu prawnego rozstrzygnie¢ razgco sprzecznych z prawem, pomimo
ze stowarzyszenie jasno i precyzyjnie podato, jakie wady prawne zawiera
kwestionowana decyzja (zezwolenie na prowadzenie schroniska dla bezdomnych
zwierzat oraz na prowadzenie dzialalnosci ochronnej przed bezdomnymi
zwierzetami).  Zdaniem  wnioskodawcy, eliminowanie rozstrzygnieé razaco
naruszajgcych prawo zawsze lezy w interesie spotecznym.

Samorzadowe Kolegium Odwotawcze w Nowym Saczu postanowieniem
zdnia 9 wrzesnia 2013 r. utrzymato w mocy zaskarzone postanowienie. Zdaniem
organu wnioskodawca we wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy nie podat
zadnych nowych okolicznosci majacych wptyw na rozstrzygniecie, jedynie podjat
polemike ze stanowiskiem orangu wyrazonym w uzasadnieniu postanowienia
o odmowie wszczecia postepowania o stwierdzenie niewaznosci decyzji. Tymczasem
organizacja spoteczna domagajgca sie dopuszczenia jej do udziatu w postepowaniu
lub zgdajaca wszczecia postepowania ze wzgledu na interes spoteczny ma
obowiazek szczegdlnie starannego wykazania interesu spotecznego w tym
postepowaniu.

Stowarzyszenie Obrona Zwierzat w Jedrzejowie zaskarzyto to postanowienie
Samorzgdowego Kolegium Odwotawczego w Nowym Saczu do Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Krakowie. Stowarzyszenie stwierdzito, ze we wniosku
o stwierdzenie niewaznosci decyzji wyraznie poddato, dlaczego decyzja Burmistrza
Miasta Nowy Targ razaco narusza art. 9 ust. 1 pkt 2 ustawy o utrzymaniu czystosci
i porzgdku w gminach(sprzeczne z tym przepisem okreslenie obszaru dziatki
schroniska). Z kalei eliminowanie rozstrzygnie¢ razaco naruszajgcych prawo zawsze
lezy w interesie spofecznym, co wynika wprost z konstytucyjnej zasady
praworzadno$ci. W przypadku razgcego naruszenia prawa nie mozna zada¢ od
organizacji spofecznej szczegdtowej argumentacji za istnieniem interesu
spofecznego w wszczeciu oraz w udziale organizacji w postepowaniu
administracyjnym, bo to deprecjonowaloby fundamentalne =zasady porzadku
prawnego. Dla poparcia swojego stanowiska strona skarzaca odwotata sie do
wyrokdéw: Sadu Apelacyjnego w todzi z 31 sierpnia 2012 r. sygn. akt | ACa 582/12,
Naczelnego Sadu Administracyjnego z 12 czerwca 2007 r. sygn. akt Il OSK 339/07
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oraz uchwaty siedmiu sedzidw Sadu Najwyzszego z 8 listopada 1956 r. sygn. akt
CO 20/56.

Wojewéddzki Sad Administracyjny w  Krakowie, oddalajgc skarge
Stowarzyszenia podzielit stanowisko organu odnos$nie tego, ze skarzgcy nie wykazat,
ze za wszczeciem postepowania o stwierdzenie niewaznosci przemawia interes
spoteczny. W ocenie Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie organ
prawidtowo uznat, ze Stowarzyszenie Obrony Zwierzat w Jedrzejowie w zaden
sposob nie wykazato, ze interes spoteczny uzasadnia stwierdzenie niewaznosci
decyzji, w oparciu o ktéra na terenie Nowego Targu jest od wielu lat prowadzone
przez Celing Pawluskiewicz schronisko dla bezdomnych zwierzat. W ocenie Sadu
nalezy sie zgodzi¢ ze stanowiskiem Kolegium, ze wrecz przeciwnie — stwierdzenie
niewaznoéci tej decyzji prowadzitoby do naruszenia interesu spotecznego.
Zakiécitoby bowiem prowadzenie pozytecznej i niezbednej z punktu widzenia
interesu spotecznego dziatalnosci polegajace| na wylapywaniu bezdomnych zwierzat
i prowadzeniu dla nich schroniska w Nowym Targu. Nie mozna tez uznaé, ze o
interesie spotecznym $wiadczy w tym przypadku podnoszony przez wnioskujacego o
wszczecie postepowania zarzut razacego naruszenia prawa  decyzjg z 31
pazdziernika 2008r. Te kwestie sa badane przez organ dopiero po wszczeciu
postepowania o stwierdzenie niewaznosci.

Stowarzyszenie Obrona Zwierzat w Jedrzejowie zaskarzyto wyrok
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 28 marca 2014 r. sygn.
akt 1l SA/Kr 104/14 w calosci skarga kasacyjna, wnoszac o jego uchylenie w catosci
i przekazanie sprawy Sadowi | instancji do ponownego rozpoznania, a takze
o zasgdzenie kosztdw postepowania.

Wnoszacy skarge kasacyjng zarzucit zaskarzonemu wyrokowi naruszenie art.
145§ 1 pkt 1 lit. cp.p.s.a. wzw. zart. 31 § 1 k.p.a., polegajace na biednym przyjeciu,
Zze za zgdaniem wszczecia postepowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci
decyzji Burmistrza Miasta Nowy Targ z 31 pazdziernika 2008 r. nie przemawia
interes spoteczny.

W uzasadnieniu skargi kasacyjnej wnoszacy skarge kasacyjng podkreslit, ze
nie mozna zada¢ od organizacji spotecznej podania szczegdtowego uzasadnienia
naruszenia intersu spofecznego, |ezeli kwestionowana decyzja razgco narusza
prawo. W takiej sytuacji nalezy wszczaé postepowanie o stwierdzenie niewaznosci,

a nastepnie ocenié, czy zachodzg przestanki do stwierdzenia niewaznoSci.
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Stowarzyszenie podkreslito, ze w toku postepowania w tej sprawie
dostatecznie wykazalo na czym polega korzy$¢ dla interesu spotecznego
w wyeliminowaniu zezwolenia udzielnego Celinie Pawluskiewicz. Mianowicie,
decyzja ta okreéla potozenie schroniska dla bezdomnych zwierzat w Nowym Targu
(ul. Kokoszéw 101), a wiec stanowi jedynie o miejscu $wiadczenia ustug przez
przedsiebiorce. Tymczasem pominiecie w tresci decyzji okreélenia obszaru
dziatalnosci schroniska jest oczywiscie sprzeczne z art. 89 ust. 1 pkt 2 ustawy o
utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach, ktéry stanowi ze jest to obligatoryjny
element zezwolenia. Ustawa wyraznie rozréznia ,miejsce $wiadczenia ustug”.od
.Obszaru dziatalno$ci”. To pierwsze jest podstawa do okreslenia organu wiasciwego
do wydania zezwolenia (art. 7 ust. 8 ustawy), a takze zastosowania odpowiedniego
prawa miejscowego (art. 7 ust 3 ustawy). To drugie, czyli okreslenie ,obszaru” jest
za$ merytorycznym przedmiotem wnioski oraz istotna treécig decyzji o zezwoleniu.

W tej sytuacji nie jest prawidlowe niedostrzeganie roznicy miedzy ,miejscem”
a ,obszarem”. Ustawa nie definiuje ,obszaru dzialalnosci”, niemniej nalezy przyjac,
ze jest to obszar, z ktérego pochodzg zwierzeta przyjmowane do schroniska (teren,
na ktérym zostaty znalezione).

Prowadzi to do =zatarcia odpowiedzialnosci nadzorczej gmin z tytulu
udzielonego zezwolenia, gdyz gmina wysytajgca zwierzeta do ,obcego” schroniska
nie ponosi takiej odpowiedzialno$ci z braku $rodkéw nadzoru, natomiast gmina
whasciwa miejscowo dla schroniska nie chce ponosié i unika odpowiedzialno$ci za los
,nie swoich” zwierzat. Btedna interpretacja ,obszaru dziatalnosci” w zezwoleniach dla
schronisk dla zwierzat prowadzi do omijania celu, w jakim dziatalnos¢ ta w ogodle
zostata podana regulacji. Definicja tego interesu, zawarta w art. 2 ust. 1 pkt 7 ustawy
Z 4 marca 2010 r. o Swiadczeniu ustug na terytorium RP (Dz.U. 2 2010 r., nr 47, poz.
278) upatruje go m. in. w uczciwosci w transakcjach handlowych, zwalczaniu
naduzy¢ i zdrowiu zwierzat.

Organ administracji nie skorzystat z uprawnienia do ztozenia odpowiedzi na
skarge kasacyjng, natomiast uczestnik postepowania Celina Pawluskiewicz

w odpowiedzi na skarge kasacyjng wniosta o jej oddalenie.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:
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Zgodnie z art. 183 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo
o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2012 r., poz. 270 ze zm.),
dalej powotywanej jako p.p.s.a., Naczelny Sgd Administracyjny rozpoznaje sprawe w
granicach skargi kasacyjnej, bierze jednak z urzedu pod rozwage niewaznosc
postepowania.

W przedmiotowej sprawie Sad nie dopatrzyt sie zaistnienia enumeratywnie
wymienionych w art. 183 § 2 p.p.s.a. przestanek niewaznos$ci postepowania, zatem
przedmiotowg skarge kasacyjng nalezato rozpoznaé w granicach zakreslonych
podniesionymi w jej tresci zarzutami.

Skarga kasacyjna nie jest uzasadniona i dlatego podlega oddaleniu.

Odnoszac sie do zarzutu sformulowanego w skardze kasacyjnej, trzeba
stwierdzi¢, ze skarzacy kasacyjnie podnosi naruszenie art. 31 § 1 k.p.a. bez
przywotania, ktéry z punkidw tego artykutu stanowi przedmiot zarzutu. Jednakze z
opisu zawartego w tym zarzucie wynika jednoznacznie, Zze przedmiotem skargi
kasacyjnej jest art. 31 § 1 pkt 1 k.p.a. w zakresie w jakim Sad | instancji
zaaprobowat stanowisko organu, iz skarzacy kasacyjnie nie wykazat istnienia
interesu  spofecznego przemawiajgcego za wszczeciem postepowania o
stwierdzenie niewaznosci zezwolenia na prowadzenie schroniska dla zwierzat.

Powyzszy zarzut nie jest oparty na usprawiedliwionych podstawach.

Z przepisu art. 31 § 1 pkt 1 k.p.a. wynika, ze organizacja spoteczna moze w sprawie
dotyczacej inne] osoby wystepowad z zadaniem wszczecia postepowania, jezeli jest
to uzasadnione celami statutowymi tej organizacji i gdy przemawia za tym interes
spoteczny.

Nalezy na wstepie podkreslic, ze rozstrzygajac w tej kwestii organ
kazdorazowo ocenia, czy udzial organizacji spotecznej w sprawie lezy w interesie
spotecznym. Nawet jesli udziat organizacji spotecznej jest uzasadniony jej celami
statutowymi (jak to miato miejsce w rozpoznawanej sprawie) organ administracji
publicznej moze uznaé jej zadanie za niezasadne. Jest oczywiste, ze udziat
organizacji spotecznej jako podmiotu na prawach strony w postepowaniu
administracyjnym nie moze stuzy¢ partykularnym interesom samej organizacji
spotecznej, lecz musi odpowiada¢ wymaganiom racjonalnie pojmowanej kontroli
spotecznej nad postepowaniem administracyjnym w sprawach indywidualinych,
ktorych wymiar wykracza poza interesy stron postepowania, dotyczy bowiem

okre$lonej spotecznosci, ma znaczenie ogdline, spoteczne. W takiej sprawie interes
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indywidualny strony (stron) moze kolidowa¢ z interesem okreslonej zbiorowos$ci
spofecznej i dlatego, poza stronami, udziat w postepowaniu powinien mieé réwniez
zapewniony reprezentant interesu ogdlnego, spotecznego. Takim reprezentantem
jest w Swietle procedury administracyjnej organizacja spoteczna, jezeli do udziatu
w postepowaniu nie motywujg jg jej wiasne interesy.

Naczelny Sad Administracyjny podziela stanowisko Sadu | instancji, ze
Stowarzyszenie nie wyjasnito, ze kieruje sie interesem spotecznym.

Argumentacja, ze stwierdzenie niewaznosci decyzji razaco naruszajacej
prawo lezy w interesie spolecznym prowadzi do wniosku, ze w kazdej sprawie
majace] zwigzek ze statutowa dziatalnoscig organizacji spofecznej ta organizacja
mogtaby zadac¢ wszczecia postepowania nadzwyczajnego wytacznie na podstawie
zarzutu, ze decyzja, ktdéra miataby byé skontrolowana w tym postepowaniu razaco
narusza prawo. Tak szerokie rozumienie interesu spotecznego, o ktérym mowa w art.
31 § 1 k.p.a. godzitoby w zasade trwatoéci ostatecznych decyzji administracyjnych.
Konieczne jest zatem wykazanie, ze funkcjonowanie w obrocie prawnym decyzji,
ktérej zarzuca sie wade niewaznos$ci wywoluje skutki niedajace sie pogodzié
z interesem spotecznym. We wniosku o wszczecie postepowania w sprawie
stwierdzenia niewaznosci decyzji — zezwolenia z 31 pazdziernika 2008 r.
Stowarzyszenie tego wymagania nie spetnito. Z uzasadnienia tego wniosku nie
wynika, ze dziatanie schroniska oparte na decyzji — zezwoleniu dotkniete)
wskazanymi przez Stowarzyszenie wadami prawnymi szkodzi interesowi
spotecznemu.

Powyzsze okolicznoéci wskazujg na zasadno$¢ stanowiska Sadu | instancji,
przedstawione bowiem uzasadnienie wniosku nie jest wystarczajace dla wykazania
istnienia po stronie skarzacego kasacyjnie interesu spotecznego. Tak sformutowany
wniosek nie moze by¢ uznany za speiniajgcy wymog wykazania przez organizacje
spoteczng przestanek z art. 31 § 1 k.p.a. i nie moze prowadzi¢ do uznania, ze
Stowarzyszenie wykazalo istnienie interesu spotecznego uzasadniajacego wszczecie
postepowania niewaznosciowego. Podane przez skarzacego kasacyjnie
okolicznodci majg  bardzo ogdiny charakter. Podkreéli¢ nalezy, ze bez
skonkretyzowania interesu spofecznego i bez odniesienia go do poszczegélnej,
indywidualnej sprawy, organizacja spofeczna nie moze skutecznie skorzystaC z

instytucji przewidzianej w art. 31 § 1 pkt 1 k.p.a.
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Sad nie podziela natomiast stanowiska Wojewddzkiego  Sadu
Administracyjnego wyrazonego w zaskarzonym wyroku, ze interes organizacji
spolecznej do wystepowania w cudzej prawie musi mie¢, w kazdym przypadku,
nizszg range niz interes strony, zwtaszcza ze interes strony przewaznie pozostaje w
sprzeczno$ci z interesem organizacji spotecznej przystepujacej do postepowania.
Naczelny Sad Administracyjny stwierdza, ze intencjg ustawodawcy byto
dopuszczenie organizacji spotecznej do udziatu w postepowaniu administracyjnym w
charakterze reprezentanta interesu spotecznego niezaleznie od tego, jaki jest jej
stosunek do sprawy. Organizacja spoteczna moze zatem réwniez popieraé zadanie,
jezelh uzna za mozliwe pogodzenie interesu jednostkowego stron postepowania z
interesem spofecznym. Z tresci art. 31 § 1 pkt 1 k.p.a. nie wynikaja bowiem zadne
prerogatywy dla interesu spotecznego, ktoéry, ze wzgledu na udziat organizacji
spotecznej w postepowaniu powinien uzyskacé pierwszenstwo przed interesem strony
| odwrotnie - ze wzgledu na pierwszenstwo interesu indywidualnego nalezy
ogranicza¢ udziat organizacji spoftecznej w postepowaniu do przypadkdw
wyjatkowych.

Majac to wszystko na uwadze, Naczelny Sad Administracyjny na podstawie
art. 184 w zwigzku z art. 183 § 1 p.p.s.a., orzekt jak w sentenciji.

Na oryglnale wiadcinea entplgy
Za zgodnosé z orvginaiem

Mariusz B{ufp0ra

starazy sekre





