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sygn. akt 1l OSK 55/17

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 4 grudnia 2018 roku

Naczelny Sad Administracyjny w skiadzie:
Przewodniczacy: sedzia NSA Barbara Adamiak
Sedziowie: sedzia NSA Jerzy Stelmasiak
{ sedzia del. WSA Marcin Kaminski (spr.)

Protokolant: starszy inspektor sadowy Anna Potoczarnska

po rozpoznaniu w dniu 4 grudnia 2018 roku

na rozprawie w izbie Ogdinoadministracyjnej

skargi kasacyjnej Stowarzyszenia Obrony Zwierzat w Jedrzejowie

od wyroku Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach

z dnia 23 wrzesnia 2016 r. sygn. akt I SA/GI 618/16

w sprawie ze skargi Beskid Zywiec sp. z 0.0. z siedzibg w Zywcu

na decyzje Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w Bielsku-Biatej

z dnia 8 kwietnia 2016 r. nr SKO X/421/377/1/16

w przedmiocie odmowy cofniecia zezwolenia na prowadzenie schronisk dla

bezdomnych zwierzat

1. uchyla zaskarzony wyrok i przekazuje sprawe do ponownego rozpoznania
Wojewaddzkiemu Sadowi Administracyjnemu w Gliwicach,
2. zasadza od Beskid Zywiec sp. z 0.0. 2z siedziba w Zywcu na rzecz

Stowarzyszenla Obrony Zmerzqt ejowie kwote 477 (czterysta
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Sygn. akt Il OSK §5/17
UZASADNIENIE

Wojewoddzki Sad Administracyjny w Gliwicach wyrokiem z dnia 23 wrzesnia
2016 r., sygn. akt || SA/GI 618/16 — po rozpoznaniu skargi Beskid Zywiec Sp. 2 0.0. 2
siedzibg w Zywcu (skarzaca Spétka), na decyzje Samorzadowego Kolegium
Odwotawczego w Bielsku- Biatej (organ odwotawczy) z dnia 8 kwietnia 2016 r. nr
SKO X/421/377/1/16 w przedmiocie odmowy cofniecia zezwolenia na prowadzenie
schronisk dla bezdomnych zwierzat — uchylit zaskarzong decyzje, umorzyt
postepowanie odwotawcze i zasadzit od organu odwolawczego na rzecz skarzgcego
zwrot kosztow postepowania.

Z uzasadnienia wyroku wynika, ze Sad | instancji przyjat za podstawe
i'ozstrzygniecia nastepujgce ustalenia:

Stowarzyszenie ,Obrona Zwierzat” z siedzibg w Jedrzejowie pismem z dnia 24
wrzesnia 2015 r. wystapito do Burmistrza Zywca (organ | instancji} o cofnigcie
zezwolenia na prowadzenie schroniska dla bezdomnych zwierzat dia skarzace;
Spdtki. W ocenie Stowarzyszenia dziatalno$é spdtki narusza prawo, gdyz teren jej
dziatalno$ci obejmuje obszar kilkunastu gmin na terenie dwéch wojewddztw. Taka
dziatalno$§é, w ocenie Stowarzyszenia, jest niezgodna z zezwoleniem z dnia 24
grudnia 2009 r. na prowadzenie schronisk dla bezdomnych zwierzat na terenie
miasta Zywca.

Decyzja z dnia 30 listopada 2015 r. nr 108.7062-46/09/0S organ | instancii
odméwit cofniecia zezwolenia na prowadzenie schroniska. W ocenie organu
przyjmowanie zwierzat spoza terenu miasta Zywiec nie stoi w sprzecznosci z
okresleniem obszaru prowadzonej dziatalnosci ,ha terenie miasta Zywca”. Na skutek
odwotania Stowarzyszenia organ odwolawczy decyzja z dnia 8 kwietnia 2016 r. nr
SKO X/421/377/1/16 uchylit decyzje organu | instancji i przekazat sprawe temu
organowi do ponownego rozpatrzenia. W uzasadnieniu decyzji organ odwotawczy
wskazal, ze na gruncie ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach brak
jest definicji pojecia ,obszaru objetego zezwoleniem” (w istocie obszaru prowadzonej
dziatalnosci). Organ podnidst jednak, ze Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z

dnia 17 marca 2015 r, sygn. It OSK 2136/13 , stwierdzit, ze ,nie sposéb zgodzi¢ sie z
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Sadem | instancji, iz okolicznosé¢ przyjmowania do (...) schroniska zwierzat
wytapanych poza granicami Gminy B. nie stanowi 0 przekroczeniu warunkow
okreslonych w zezwoleniu Woéjta tej Gminy”. Jednoczeénie organ odwolawczy
podnidst, iz organ | instancji nie zbadal, czy skarzaca Spodika nie prowadzi
dziatainosci na terenie innych gmin bez wymaganego zezwolenia. Ponadto organ
odwolawczy uznat, iz organ | instancji winien uzupemi¢ postepowanie dowodowe w
tym zakresie | w przypadku ustalenia, ze taka sytuacja ma miejsce, wezwa¢ skarzgca
Spotke do usuniecia naruszenia prawa.

" Skarzaca Spotka wniosta skarge na powyzszg decyzje. Oprécz zarzutdw
dotyczacych sposobu prowadzenia postepowania (art. 6, 7 i 8 k.p.a.) skarzaca
Spotka zarzucita organowi odwotawczemu biedng wykfadnie art. 11 ust. 1 ustawy o
utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach, poprzez utozsamienie zezwolenia na
prowadzenie dziatalnosci polegajacej na ochronie przed bezdomnymi zwierzetami i
zezwolenia na prowadzenie dziatalnosci polegajacej na prowadzeniu schronisk dla
bezdomnych zwierzat.

Odpowiadajac na skarge organ odwotawczy wniost o jej oddalenie,
podtrzymujac dotychczasowa argumentacje. W dniu 22 wrzeénia 2016 r. do Sadu |
instancji wptyneto pismo Stowarzyszenia, w ktdrym wniosto ono o oddalenie skargi,
popierajac stanowisko organu odwolawczego.

Wyrokiem z dnia 23 wrzesnia 2016 r., sygn. akt It SA/GI 618/16, Wojewodzki
Sad Administracyjny w Gliwicach uchylit zaskarzona decyzje, umorzyt postepowanie
odwotawcze oraz zasadzit koszty postepowania.

W uzasadnieniu wyroku Sad | instancji wskazat, ze postepowanie w sprawie
cofniecia zezwolenia na prowadzenie schronisk dla bezdomnych zwierzat dla
skarzacej Spotki zostalo zainicjowane wnioskiem Stowarzyszenia ,Obrona Zwierzat”
z siedziba w Jedrzejowie. Jak jednak wynika z akt sprawy, postepowanie to zostato
wszczete z urzedu przez organ | instancj, zas w aktach administracyjnych brak jest
postanowienia, ktory statuowatby Stowarzyszenie jako podmiot wystepujacy na
prawach strony. W ocenie Sadu | instancji, w rozstrzyganej sprawie podmiot ten
statusu takiego nie méogiby uzyskaé. Zgodnie bowiem z art. 31 § 1 k.p.a., organizacja
spoteczna moze w sprawie dotyczacej innej osoby wystepowaé z Zadaniem
wszczecia postepowania lub dopuszczenia jej do udziatu w postepowaniu, jezeli jest

to uzasadnione celami statutowymi tej organizacji i gdy przemawia za tym interes
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$po+eczny. Natomiast celami Stowarzyszenia ,Obrona Zwierzat" (zgodnie z jego
statutem) s$g: 1) dziatania na rzecz humanitarnego traktowania zwierzat, ich
poszanowania oraz zapewnienie im opieki, 2) ksztaltowanie wéréd spoteczenstwa
wlasciwego stosunku do zwierzat, 3) dziatania w zakresie ekologii, ochrony zwierzat
oraz ochrony dziedzictwa przyrodniczego. Sad | instancji wskazal, ze Stowarzyszenie
nigdy nie kwestionowato prawidiowosci wykonywania swych obowiazkéw w zakresie
humanitarnego traktowania zwierzat przez schronisko prowadzone przez skarzacy
Spotke. Watpliwosci dotyczyly co najwyzej sposobu prowadzenia schroniska poprzez
przyjmowanie do niego zwierzat spoza terenu miasta Zywiec. W ocenie Sadu, trudno
wiec uznaé, iz zagadnienie to miesci sie ,celach statutowych” tej organizaciji
spotecznej. Nie mozna rowniez uznaé, iz dziatalnos¢ Stowarzyszenia, ktdrego
zamiarem jest likwidacja dobrze dziatajgcego schroniska dla zwierzat stanowi
uzasadnienie wystepowania ,interesu spolecznego”’, o ktérym mowa w art. 31 § 1
k.p.a. Sad | instancji wyjasnit, ze w postgpowaniu administracyjnym skuteczne
odwotanie od decyzji administracyjnej mogg zasadniczo wniesé strona postepowania
i podmiot wystepujacy w nim na prawach strony (inne podmioty na mocy przepisow
szczegdlnych). Uwzgledniajgc poczynione wyzej ustalenia Sad uznat, iz odwotanie
od decyzji organu | instancji z dnia 30 listopada 2015 r. nr 108.7062-46/09/0S ziozyt
podmiot nie bedacy strong postepowania ani tez nie wystepujacy w nim na prawach
strony. Nalezato zatem umorzyé postepowanie odwotawcze.

Skarge kasacyjna od powyzszego wyroku wniosto Stowarzyszenie.

Stowarzyszenie zaskarzyto wyrok w catosci, domagajac sie jego uchylenia w
catosci i przekazania sprawy Sadowi | instancji do ponownego rozpatrzenia.

Zaskarzonemu wyrokowi Stowarzyszenie zarzucito naruszenie:

1) art. 141 § 4 ppsa w zw z art. 145 § 3 p.p.s.a. poprzez brak
dostatecznego wyjasnienia podstawy prawnej wydanego przez Sad | instangji
rozstrzygniecia, w tym lakoniczne odniesienie sie do celow statutowych
Stowarzyszenia oraz wystepowania w sprawie interesu spofecznego, co ma
fundamentalne znaczenie przy rozpoznawaniu niniejszej sprawy, a powyzsze
powoduje, ze zaskarzony wyrok nie poddaje si@ kontroli instancyjnej, bowiem
uzasadnienie nie zawiera elementow pozwalajacych na weryfikacje stanowiska
Sadu, a braki uzasadnienia w powyzszym zakresie s3 tak znaczne, ze

uniemozliwiajg dokonanie oceny toku wywodu, ktory doprowadzit do wydania
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niniejszego orzeczenia;

2) art. 31 § 1 k.p.a., poprzez uchylenie zaskarzonej decyzji i umorzenie
postepowania odwotawczego wobec blednego przyjecia, ze Stowarzyszenie nie
nabyto w postepowaniu statusu uczestnika wystepujgcego na prawach strony,
podczas gdy prawo do dziatania Stowarzyszenia w tym postepowaniu uzasadnione
jest jego celami statutowymi i przemawia za tym interes spoteczny;

3) art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢) p.p.s.a. w zw. z art. 145 § 3 p.p.s.a. poprzez
uchylenie zaskarzonej decyzji i umorzenie postepowania odwolawczego, pomimo ze
podczas wydawania zaskarzonej decyzji nie nastgpito naruszenie przepisow
postepowania, ktore mogto mie¢ istotny wplyw na wynik sprawy;

4) art. 145 p.p.s.a. poprzez rozstrzygniecie przez Sad | instancji w sposob
nieprzewidziany przepisami ustawy, tj. ,w sposob, ktéry nie zostat zawarty w
enumeratywnie wskazanych w przepisie sposobach rozstrzygniecia”.

W uzasadnieniu skargi kasacyjnej Stowarzyszenie wskazato argumenty
przemawiajace za zasadnoscig podniesionych zarzutéw.

W odpowiedzi na skarge kasacyjna skarzgca Spotka wniosta o jej oddalenie.

Naczelny Sad Administracyjny rozwazyt, co nastepuje:

Zgodnie z treScig art. 183 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o
postepowaniu przed sadami administracyjnymi (p.p.s.a.) w postepowaniu
kasacyjnym Naczelny Sad Administracyjny rozpoznaje sprawe
sadowoadministracyjng w granicach skargi kasacyjnej, chyba ze zachodza podstawy
niewaznosci postepowania sgdowego, o ktorych mowa w art. 183 § 2 p.p.s.a.

W  przedmiotowe] sprawie nie stwierdzono podstaw niewaznosci
postepowania. Sad kasacyjny byt zatem zobowigzany do zamknigcia procesu
rozpoznania sprawy w granicach skargi kasacyjnej. Granice te sg wyznaczone przez
zakres zaskarzenia orzeczenia sadu pierwsze] instancji oraz podniesione i poddane
konkretyzacji podstawy kasacyjne. Zgodnie z trescig at. 174 p.p.s.a. skarge
kasacyjnga mozna oprze¢ na nastepujacych podstawach: 1) naruszeniu prawa
materialnego przez biedna jego wykladnie lub niewlasciwe zastosowanie; 2)
naruszeniu przepisdw postepowania, jezeli uchybienie to mogto miec istotny wplyw

na wynik sprawy. Powyzsze ustawowe podstawy kasacyjne wymagaja od
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$kar2qcego kasacyjnie konkretyzacji poprzez sformutowanie zarzutéw kasacyjnych.

Strona skarzgca kasacyjnie podniosta proste oraz ztozone zarzuty naruszenia
przepisow postepowania sgdowego oraz postepowania administracyjnego.

Naczelny Sad Administracyjny po dokonaniu oceny powyzszych zarzutdw
stwierdzit, ze w zasadniczej czesci nie sg one pozbawione usprawiedliwionych
podstaw.

Przede wszystkim uzasadniony okazat sie zarzut naruszenia art. 31 § 1 k.p.a.
przez dokonanie wadliwej oceny legalnosci zastosowania powyZzszego przepisu
przez organy orzekajace w sprawie. Jakkoiwiek strona skarzgca kasacyijnie nie
skonstruowata zarzutu kasacyjnego w sposéb konstrukcyjnie niewadliwy (przepis
postepowania administracyjnego nie zostat bezposrednio powigzany z odpowiednim
przepisem postepowania sadowoadministracyjnego, kiory miat zostat naruszony
przez Sad pierwszej instancji}, to jednak powiazanie analizowanego zarzutu z
podniesionym w skardze kasacyjnej zarzutem naruszenia art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢)
p.p.s.a. umozliwia Naczelnemu Sadowi Administracyjnemu dokonanie rekonstrukcji
prawidtowej (peinej) postaci wzorca kontroli kasacyjne;j.

Nalezy stwierdzi¢, ze Sad pierwszej instancji dokonat biednej oceny prawnej
na tle przestanek warunkujacych nabycie oraz zachowanie przez skarzace
kasacyjnie stowarzyszenie statusu podmiotu na prawach strony w postepowaniu w
sprawie cofnigcia zezwolenia na dziatalno$¢ w zakresie prowadzenia schroniska dla
bezdomnych zwierzat.

Zgodnie z art. 31 § 1 k.p.a. organizacja spoleczna moze w sprawach
dotyczacych innych podmiotow Zzgda¢ wszczecia postgpowania z urzedu lub
dopuszczenia do udzialu w juz wszczetym (z urzedu lub na wniosek) postepowaniu,
j;eZeli jest to uzasadnione jej celami statutowymi oraz przemawia za tym interes
spoteczny. Ztozenie przez organizacie spoleczng zgdania wszczecia lub
dopuszczenia do udziatu w postepowaniu naktada na organ prowadzacy
postepowanie obowigzek rozpatrzenia i rozstrzygniecia powyzszego zadania przez
wydanie postanowienia w sprawie wszczecia postepowania z urzedu lub
dopuszczenia organizacji do udziatu w postgpowaniu (art. 31 § 2 k.p.a.). W sprawie,
ktérej dotyczy skarga, organ pierwszej instancji w odpowiedzi na wniosek z dnia 24
wrzesnia 2015 r. skarzacego kasacyjnie stowarzyszenia o wszczecie postepowania

w sprawie cofniecia zezwolenia na dziatalnos¢ w zakresie prowadzenia schroniska
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dla bezdomnych zwierzat nie wydat formalnego postanowienia rozstrzygajgcego
powyzszy wniosek, lecz pismem z dnia 9 pazdziernika zawiadomit stowarzyszenie o
wszczeciu postepowania z urzedu, a nastepnie traktowal te organizacje spoteczna
jako podmiot na prawach strony. Stowarzyszeniu dorgczono réwniez decyzje organu
pierwsze] instancji, a wniesione przez nie odwotanie zostato uwzglednione przez
organ drugiej instancji. Organy orzekajace w sprawie nie kwestionowaly w ioku
postepowania statusu stowarzyszenia jako podmiotu na prawach strony, a zatem w
sposSb co najmniej dorozumiany uznaly, ze przestanki z art. 31 § 1 k.p.a. zostaty
speinione. Jednoczednie nalezy stwierdzi€, 2ze ocena prawna wniosku
stowarzyszenia nie zostala bezposrednio dokonana przez kontrolowane organy.

W tej sytuaciji dokonanie przez Sad pierwsze) instancji po raz pierwszy i w
zastepstwie organdéw negatywnej oceny realizacji przestanek nabycia przez skarzace
stowarzyszenie statusu podmiotu na prawach strony byto niedopuszczalne. Sad
administracyjny nie jest bowiem co do zasady upowazniony do dokonywania
pierwotnych ocen prawnych w zastepstwie kontrolowanych organow oraz do
przejmowania administracyjnych kompetencji orzeczniczych. Weryfikacyjny model
kompetencji judykacyjnych sadéw administracyjnych zakiada bowiem, 2ze
przedmiotem kontrolnego rozpoznania i orzekania tych sadéw staja sie dziatania
kompetencyine organdw administracji publicznej, ktére wyrazity okreslone
stanowisko.

Powyzsza uwage nalezy odniesc¢ do zagadnienia oceny realizacji przestanek z
art. 31 § 1 k.p.a. Jezeli organy obu instancji w sposéb dorozumiany pozytywnie
zweryfikowaly przestanki nabycia przez skarzace stowarzyszenie statusu podmiotu
na prawach strony, a nastepnie w toku calego postepowania traktowaty je jako
beinoprawnego uczestnika na prawach strony, a jednocze$nie ocena organdw w tym
zakresie nie zostata bezpo$rednio wyrazona w toku postepowania, to sad
administracyjny nie powinien byt przejmowac kompetencji organdw przez zastgpienie
dorozumianej oceny pozytywnej wlasng oceng negatywng w zakresie przestanek
legitymacyjnych. W tym zakresie mozna bylo co najwyZzej nakazaé organom
przeprowadzenie formalnej oceny prawnej w powyzszym zakresie i sformuilowanie
uzasadnienia zajetego stanowiska.

Niezaleznie od powyzszego uchybienia, zaprezentowana przez Sad pierwszej

instancji ocena prawna realizacji przez skarzace stowarzyszenie przestanek nabycia
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statusu podmiotu na prawach strony jest bledna. Cele statutowe skarzacego
stowarzyszenia sg $cisle zwigzane z ochrong praw zwierzat (m.in. z dziataniami na
rzecz ich humanitarnego traktowania oraz zapewnienia im opieki}, a zatem bedaca
przedmiotem postepowania sprawa cofniecia zezwolenia na dziatalno$¢ w zakresie
prowadzenia schroniska dla bezdomnych zwierzat miesci si@¢ w zakresie
przedmiotowym powyzszych celéw statutowych. Takg oceng potwierdza takze tres¢
wniosku skarzacego stowarzyszenia o wszczecie postepowania z urzedu. W
powyzszym wniosku wyraznie wskazano, ze w ocenie stowarzyszenia podmiot
prowadzacy schronisko dla bezdomnych zwierzat narusza warunki zezwolenia na
prowadzenie schroniska, a przez to narusza prawa zwierzat (s. 2 wniosku z dnia 24
wrzesnia 2015 r.). Réwniez ocena Sadu pierwszej instancji w zakresie przestanki
interesu spolecznego jest oczywiscie wadliwa. Sad a quo negujac dorozumiang
pozytywng ocene organdw, nie dokonat w istocie konkretyzaciji powyzszego pojecia,
natomiast zamiescit w uzasadnieniu wyroku wykraczajacg poza materiat wynikajacy z
akt sprawy konstatacje, ze ,zamiarem” skarzacego stowarzyszenia jest ,likwidacja
dobrze dziatajgcego schroniska dla zwierzat” (s. 3-4 uzasadnienia wyroku). Taki
sposdb weryfikacji sgdowoadministracyjne) nie moze zosta¢ zaakceptowany. Nalezy
réwniez zauwazyé, ze tego rodzaju ocena wkroczyla juz w sprawe przestanek
cofniecia zezwolenia na dziatalnos¢ w zakresie prowadzenia schroniska dla
bezdomnych zwierzat, od ktorej bezposredniego rozpoznania Sad pierwszej instancii
uchylit sie przez stwierdzenie, 2e odwolanie zostalo wniesione przez podmiot
nielegitymowany. Nie jest natomiast uzasadnione negowanie realizacji przestanki
interesu spofecznego przez oparte na przypuszczeniach wnioskowania co do
Jrzeczywistych” intencji organizacji spolecznej w zakresie ziozenia zadania lub
zadan, o ktérych mowa w art. 31 § 1 k.p.a.

W drugiej kolejnosci Naczelny Sad Administracyjny uznat, ze réwniez zarzut
naruszenia art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢) p.p.s.a. w zw. z art. 145 § 3 p.p.s.a. — przez
umorzenie w pkt. 2 zaskarzonego wyroku postepowania odwotawczego — zastuguje
na uwzglednienie. Zasadnosé powyzszego zarzutu jest konsekwencja stwierdzenia
wadliwej oceny legitymacji odwolawczej skarzacego stowarzyszenia jako podmiotu
ha prawach strony i bfednego uchylenia decyzji odwotawcze] jako wydane] w
nastepstwie wniesienia odwotania przez nieuprawniony podmiot.

Nie sa natomiast uzasadnione pozostate zarzuty kasacyjne. Zarzut naruszenia
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art. 141 § 4 p.p.s.a. wzw. z art. 145 § 3 p.p.s.a. nie zostal w sposob wystarczajacy
uzasadniony. Strona skarzgca kasacyjnie nie wykazata co najmniej potencjalnego
wplywu wad formalno-konstrukcyjnych uzasadnienia zaskarzonego wyroku na wynik
sprawy. Nie wykazanoc rowniez, ze podnoszone wady wyroku uniemozliwiajg
przeprowadzenie jego efektywnej kontroli kasacyjnej. Z kolei zarzut naruszenia art.
145 p.p.s.a. jako pozbawiony koniecznej konkretyzacji podlega oddaleniu bez
merytorycznej kontroli jego zasadnosci.

Majac na wzgledzie catos¢ przedstawionej argumentacji oraz uznajac, ze
skarga kasacyjna zastuguje na uwzgiednienie w zakresie wskazanych wyzej
zarzutdw, jak réwniez przyjmujac, ze istota sprawy sadowoadministracyjnej nie
zostata dostatecznie wyjasniona, Naczelny Sad Administracyjny — dziatajgc na
podstawie art. 185 § 1 p.p.s.a. — uchylit zaskarzony wyrok oraz przekazat sprawe
Sadowi pierwszej instancji do ponownego rozpoznania (punkt pierwszy wyroku).
Ponownie rozpoznajac sprawe, Sad pierwszej instancji przeprowadzi merytoryczna
ocene skargi, uznajac ze odwotanie zostato wniesione przez podmiot legitymowany.

Na podstawie art. 203 pkt 2 i art. 205 § 2 w zw. z art. 207 § 1 p.p.s.a.
zasadzono od strony skarzacej na rzecz strony skarzacej kasacyjnie kwote 477
(czterysta siedemdziesiat siedem) ztotych tytulem zwrotu kosztow postepowania
kasacyjnego.
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