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WYROK

W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 24 listopada 2021 r.
Naczelny Sad Administracyjny w sktadzie:

Przewodniczacy: Sedzia NSA Przemystaw Szustakiewicz
Sedziowie Sedzia NSA Zbigniew Slusarczyk

Sedzia del. WSA Kazimierz Bandarzewski (spr.)

po rozpoznaniu w dniu 24 listopada 2021 r.

na posiedzeniu niejawnym w Izbie Ogélnoadministracyjnej

skargi kasacyjnej Stowarzyszenia Obrona Zwierzat z siedzibg w Jedrzejowie

od wyroku Wojewo6dzkiego Sgdu Administracyjnego w Lublinie

z dnia 20 czerwca 2018 r. sygn. akt Il SA/Lu 218/18

w sprawie ze skargi Stowarzyszenia Obrona Zwierzat z siedzibg w Jedrzejowie

na decyzje Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w Lublinie

z dnia 11 grudnia 2017 r. nr SKO.41/4908/SD/2017

w przedmiocie umorzenia postepowania odwotawczego w sprawie odmowy cofniecia
zezwolenia na prowadzenie schroniska dla bezdomnych zwierzat

|. uchyla zaskarzony wyrok i przekazuje sprawe do ponownego rozpoznania
Wojewoédzkiemu Sgdowi Administracyjnemu w Lublinie,

ll. zasgdza od Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w Lublinie na rzecz
Stowarzyszenia Obrona Zwierzat w Jedrzejowie kwote 560 (pieéset szesédziesiat)
ztotych tytutem zwrotu kosztdéw postepowania kasacyjnego,

ll. oddala wniosek uczestniczki Maigorzaty Szumito o zasadzenie kosztow
postepowania.
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UZASADNIENIE

Zaskarzonym wyrokiem z dnia 20 czerwca 2018 r. sygn. akt |l SA/Lu 218/18
Wojewddzki Sad Administracyjny w Lublinie oddalit skarge Stowarzyszenia Obrona
Zwierzat z siedzibg w Jedrzejowie (zwane dalej Stowarzyszeniem) na decyzje
Samorzadowego Kolegium Odwotawczego (dalej jako SKO) w Lublinie z dnia 11
grudnia 2017 r. nr SKO.41/4908/SD/2017 w przedmiocie umorzenia postepowania
odwotawczego w sprawie odmowy cofniecia zezwolenia na prowadzenie schroniska
dia bezdomnych zwierzat.

W motywach orzeczenia Sad pierwszej instancji podnidst, ze nie mogty odnie$é
zamierzonego skutku zarzuty skargi wskazujagce na naruszenie art. 138 § 1 pkt 3 i art.
8 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U.
z 2017 r. poz. 1257) zwanej dalej w skrécie K.p.a. poprzez umorzenie postepowania
odwotawczego i pozostawienie odwotania Stowarzyszenia bez merytorycznego
rozpoznania, poniewaz Stowarzyszenie nie zostalo dopuszczone do udziatu w
postepowaniu na prawach strony w rozumieniu art. 31 § 1 pkt2i § 2 K.p.a.

Sad zauwazyt, ze przedmiotowe postepowanie wprawdzie zostato zainicjowane
wnioskiem Stowarzyszenia, jednak zostato wszczete z urzedu przez Wojta Gminy
Lubartéw zawiadomieniem z dnia 17 marca 2017 r. na podstawie art. 31 § 2 i art. 61
§ 1 K.p.a. Ani w piSmie z dnia 27 lutego 2017 r., ani tez w piSmie z dnia 4 wrze$nia
2017 r. Stowarzyszenie nie zawarto wniosku o0 dopuszczenie organizacji do udziatu w
postepowaniu na prawach strony, wniosfo jedynie o wszczecie postepowania.
Postanowienia organu z dnia 17 marca 2017 r. o wszczeciu postepowania
administracyjnego nie mozna traktowaé jako postanowienia o dopuszczeniu
Stowarzyszenia do postepowania na prawach strony.

Podkreslono, ze o statusie strony (uczestnika postepowania na prawach strony)
nie $wiadczy fakt zawiadamiania Stowarzyszenia w toku postepowania o
podejmowanych przez organ czynno$ciach, ani okoliczno$¢ doreczenia mu decyzji z
dnia 23 pazdziernika 2017 r. Powyzsze dziatanie przekraczato obowigzki organu, ale
samo w sobie nie jest zakazane.

W ocenie Sadu, skoro organ pierwszej instancji nie wydat przewidzianego w
art. 31 § 2 Kp.a. postanowienia o dopuszczeniu Stowarzyszenia do udziatu w
postepowaniu, co w konsekwencji prowadzi do oczywistego braku legitymaciji tego
podmiotu do wniesienia odwotania od decyzji Wéjta Gminy Lubartéw z dnia 23
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pazdziernika 2017 r., organ odwotawczy winien wydac postanowienie w trybie art. 134
K.p.a. o niedopuszczalnosci odwotania, bez konieczno&ci merytorycznego badania
interesu prawnego Stowarzyszenia. W rozpoznawanej sprawie organ natomiast
umorzyt postepowanie na podstawie art. 138 § 1 pkt 3 K.p.a. Uznajac jednak, ze
rozstrzygniecie to jest zgodne z prawem Sad stwierdzit, iz uchylenie zaskarzonej
decyzji tylko ze wzgledu na naruszenie przepisdw postepowania stanowitoby przejaw
nic niewnoszacego do sprawy nadmiernego formalizmu sgdowego. Konsekwencjg
takiego orzeczenia nie bylaby hipotetyczna mozliwos¢ podjecia w efekcie ponownie
przeprowadzonego postepowania odmiennego co do istoty rozstrzygniecia, ale -
wobec wigzacej organ oceny prawnej i wskazan co do dalszego postepowania
zawartych w wyroku - jego powtdrzenie, tyle tylko ze inaczej uzasadnionego.

Z tych wzgledéw Sad uznat, ze skarga nie zastugiwata na uwzglednienie i na
podstawie art. 151 ustawy z dnia 30 sierpnia 2021 r. Prawo o postepowaniu przed
sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2017 r. poz. 1369 z pézn. zm.) zwanej dalej w
skrécie P.p.s.a., zostata oddalona.

Skarge kasacyjng od powyzszego wyroku wniosto Stowarzyszenie, zaskarzajgc
go w caloSci. Zaskarzonemu wyrokowi zarzucono naruszenie przepisow
postepowania:

1) art. 58 § 1 pkt 1 P.p.s.a. poprzez odrzucenie skargi pomimo istnienia podstaw do jej
merytorycznego rozpoznania, a w konsekwencji uwzglednienia;

2) art. 9 P.p.s.a. w zwiazku z art. 50 § 1 P.p.s.a. w zwigzku z art. 31 § 1 k.p.a. poprzez
oddalenie skargi wobec przyjecia, ze po stronie skarzacej brak jest legitymaciji
procesowej, gdyz organizacja spoteczna nie wystgpita z wnioskiem o dopuszczenie do
udzialu w sprawie, a jedynie o wszczecie postepowania, podczas gdy analiza
materiatu dowodowego wskazuje, ze w trakcie trwania postepowania organ pierwszej
instancji traktowat Stowarzyszenie jako strone postepowania, doreczyt tej organizaciji
decyzje, poinformowat Stowarzyszenie o wszczeciu postepowania na podstawie art.
61 § 4 Kp.a, a ponadto niewatpliwie celem wytoczenia przez Stowarzyszenie
postepowania byto branie w nim czynnego udziatu na prawach strony;

3) art. 50 § 1 P.p.s.a. w zwigzku z art. 31 § 2 K.p.a. poprzez jego niewlasciwe
zastosowanie, tj. nieprawidtowg interpretacje i przyjecie, ze organ pierwszej instancij,
nie wydajac formalnie postanowienia o dopuszczeniu strony skarzacej do udziatu w
postepowaniu dat tym wyraz, Zze nie dopuszcza Stowarzyszenia do udziatu w
postepowaniu, gdyz organizacija w tym przedmiocie musi ziozyé wyraznie
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sformutowany wniosek, podczas gdy zgodnie z obowigzujaca linig orzecznicza wbrew
stanowisku zawartemu w uzasadnieniu zaskarzonego wyroku, organizacja spoteczna
moze byé dopuszczona do udziatu w postepowaniu bez formalnego wydania w tym
zakresie postanowienia, tj. per facta concludenita; o ile wynika to z charakteru i
znaczenia czynno$ci podejmowanych przez organ administracyjny;

4) art. 134 § 1 P.p.s.a. w zwigzku z art. 8 K.p.a. i art. 9 K.p.a. poprzez niedostrzezenie
przez Sad, ze organ pierwszej instancji dopuscit sie naruszenia art. 9 K.p.a. poprzez
niepoinformowanie Stowarzyszenia, ze wniosek o wszczecie postepowania jest
rzekomo niepeiny, skoro Stowarzyszenie chce braé w nim udziat na prawach strony, a
Stowarzyszenie nie ztozyto w tym przedmiocie formainego, osobnego wniosku,
podczas gdy ewidentnie zachowanie Stowarzyszenia miato na celu branie czynnego
udziatu w postepowaniu, a nadto przyjecie za wigzacy pogladu Sadu, o ktéry oparte
jest rozstrzygniecie narusza zasade zaufania do dziatania organéw administracyjnych,
bowiem bfad organu (zawiniona bezczynno$¢ organu w przedmiocie wydania
negatywnego - zaskarzalnego orzeczenia o dopuszczeniu do dziatania w sprawie) jest
aktualnie podstawag do wyciggania negatywnych konsekwencji wobec organizacji
spotecznej, ktéra na wstepnym etapie postepowania dziatata bez profesjonalnego
petnomocnika,

ktére to uchybienia mogty mie¢ istotny wptyw na wynik sprawy.

W oparciu o wskazane zarzuty wniesiono o uchylenie zaskarzonego wyroku i
przekazanie sprawy Wojewodzkiemu Sadowi Administracyjnemu do ponownego
rozpoznania oraz zasadzenie na rzecz Stowarzyszenia zwrotu kosztéw postepowania
zgodnie z obowigzujgcymi przepisami, w tym kosztow zastepstwa procesowego.

W odpowiedzi na skarge kasacyjng uczestniczka Maigorzata Szumito
prowadzaca dziataino§é gospodarczg pod firma Schronisko dla Bezdomnych Zwierzat
Matgorzata Szumito wniosta o oddalenie skargi kasacyjnej jako oczywiscie
bezzasadnej oraz zasgdzenie od skarzgcego zwrotu kosztéw postepowania, w tym
kosztéw zastepstwa procesowego wedtug norm przepisanych.

‘Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:
Stosownie do treSci art. 183 § 1 P.p.s.a.,, Naczelny Sad Administracyjny

rozpoznaje sprawe w granicach skargi kasacyjnej z urzedu biorac pod rozwage jedynie
niewazno$¢ postepowania.
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W tej sprawie Sad nie stwierdza wystapienia jakiejkolwiek przestanki
niewaznosci postepowania, a tym samym rozpoznajgc sprawe Naczelny Sad
Administracyjny zwigzany jest granicami skargi. Zwigzanie granicami skargi oznacza
zwigzanie podstawami zaskarzenia wskazanymi w skardze kasacyjnej oraz jej
whioskami. Naczelny Sad Administracyjny bada przy tym wszystkie podniesione przez
strone skarzacg kasacyjnie zarzuty naruszenia prawa (tak NSA w uchwale petnego
sktadu z dnia 26 pazdziernika 2009 r. sygn. akt | OPS 10/09, opubl. w ONSAIWSA
2010 z. 1 poz. 1).

Zgodnie z art. 174 P.p.s.a. skarge kasacyjng mozna oprze¢ na nastepujacych
podstawach: 1) naruszeniu prawa materialnego przez btedna jego wykiadnie lub
niewtasciwe zastosowanie, a takze 2) naruszeniu przepiséw postepowania, jezeli
uchybienie to mogto mie¢ istotny wptyw na wynik sprawy.

Zgodnie z art. 176 P.p.s.a. strona skarzgca kasacyjnie ma obowigzek
przytoczyé podstawy skargi kasacyjnej wnoszonej od wyroku Sadu pierwszej instancji
i szczegbtowo je uzasadnié wskazujac, ktore przepisy ustawy zostaty naruszone, na
czym to naruszenie polegato i jaki miato wptyw na wynik sprawy. Rola Naczelnego
Sadu Administracyjnego w postepowaniu kasacyjnym ogranicza sie do skontrolowania
i zweryfikowania zarzutéw wnoszacego skarge kasacyjna.

Sprawa podlega rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym, poniewaz stosownie
do art. 15zzs* ust. 3 ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych zasadach
zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych
choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz. U. z 2020 r. poz.
1842) rozpoznanie sprawy jest konieczne, a przeprowadzenie wymaganej przez
Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi rozprawy mogtoby wywotaé
nadmierne zagrozenie dla zdrowia 0séb w niej uczestniczacych i nie mozna
przeprowadzi¢ jej na odlegtosé z jednoczesnym bezposrednim przekazem obrazu i
dzwieku.

Skarga kasacyjna jest zasadna, aczkolwiek nie wszystkie zawarte w niej zarzuty
zastugujg na uwzglednienie.

Przystepujagc do wyjasnienia przestanek nieuwzglednienia zarzutu
polegajacego na naruszeniu przez Sad pierwszej instancji art. 134 § 1 P.p.s.a. nalezy
stwierdzi¢, ze zgodnie z tym przepisem sad administracyjny rozstrzyga w granicach
danej sprawy hie bedac jednak zwigzany zarzutami i wnioskami skargi oraz powotang
podstawg prawna.
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W tej sprawie Sad pierwszej instancji nie przekroczyt granic rozpoznawania
sprawy, poniewaz skarga dotyczyta decyzji SKO w Lublinie z 11 grudnia 2017 r. nr
SKO.41/4908/SD/2017 w przedmiocie umorzenia postepowania odwotawczego w
sprawie odmowy cofniecia zezwolenia na prowadzenie schroniska dla bezdomnych
zwierzat i przedmiot tej wlasnie sprawy administracyjnej zostat rozpoznany przez
Wojewddzki Sgd Administracyjny.

Z art. 134 § 1 P.p.s.a. wynika, ze sad administracyjny nie jest zwigzany
zarzutami i wnioskami skargi oraz powotang podstawg prawna, to jednak jest zwigzany
granicami danej sprawy, albowiem ustawodawca wprost stanowi, ze ,sad rozstrzyga
w granicach danej sprawy” (por. wyrok NSA z dnia 12 grudnia 2016 r. sygn. akt Il GSK
1142/15, opub. LEX nr 2270789). Oznacza to, ze sad nie moze uczyni¢ przedmiotem
kontroli zgodnos$ci z prawem innej sprawy administracyjnej niz ta, w ktorej wniesiono
skarge (por. wyrok NSA z dnia 8 maja 2019 r. sygn. akt Il OSK 1488/17, opub. LEX nr
2684514). Przywotany przepis wyraznie i jednoznacznie determinuje zakres kogniciji
sadu administracyjnego (patrz wyrok NSA z dnia 7 kwietnia 2017 r. sygn. akt Il GSK
2181/15, opub. LEX nr 2303895). Sad rozstrzyga sprawe w jej granicach, ktérg jest
sprawa rozstrzygnieta zaskarzonym aktem, co prowadzi do wniosku, ze tym samym
wyznacza on przedmiot postepowania sgdowoadministracyjnego oraz jego ramy.
Zarzucajgc naruszenie art. 134 § 1 P.p.s.a.

Nie jest zasadnym zarzut podnoszacy naruszenie przez Sad pierwszej instanc;ji
art. 58 § 1 P.p.s.a., poprzez odrzucenie skargi Stowarzyszenia, skoro w tej sprawie
skarga strony skarzacej (Stowarzyszenia) zostata rozpoznana przez Wojewddzki Sad
Administracyjny, a nie odrzucona.

Istota sporu w tej sprawie dotyczy zasadnos$ci uznania, czy skarzgce kasacyjnie
Stowarzyszenie brato udziat w postepowaniu administracyjnym jako podmiot na
prawach strony.

Sad pierwszej instancji uznat, Zze Stowarzyszenie nie uczestniczyto na prawach
strony w postepowaniu zakonczonym wydaniem zaskarzonej decyzji, poniewaz nie
zostato do niego dopuszczone, a tym samym trafnie Samorzadowe Kolegium
Odwotawcze odméwito merytorycznego rozpoznania odwofania Stowarzyszenia. W
ocenie Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego brak legitymacji procesowej
Stowarzyszenia skutkowat oddaleniem skargi.
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W zwigzku z powyzszym Sagd pierwszej instancji nie dokonywat kontroli
legainosci zaskarzonej decyzji, poniewaz brak legitymaciji procesowej podmiotu
wnoszgcego odwotanie uniemozliwit takg ocene.

Naczelny Sad Administracyjny w tej sprawie nie podziela stanowiska Sadu
pierwszej instancji w zakresie braku legitymacji procesowej Stowarzyszenia. W
okolicznosciach tej sprawy nalezy podzieli¢ wyrazony w orzecznictwie poglad,
ze uznanie zadania organizacji spotecznej za uzasadnione i wszczecie w zwigzku z
tym zadaniem postepowania z urzedu oznacza uzyskanie przez organizacje spoteczng
legitymaciji na podstawie art. 31 § 2 i § 3 K.p.a. do uczestniczenia w tym postepowaniu
na prawach strony bez koniecznosci wydawania odrebnego postanowienia (por. wyrok
NSA z 9 lipca 2021 r. sygn. akt [ll OSK 531/21, opubl. w LEX nr 3213950; wyrok NSA
z 1 marca 2016 r. sygn. akt Il OSK 1639/14, opubl. w LEX nr 2066342; wyrok NSA o
Z 24 maja 2018 r. sygn. akt Il OSK 1621/16, opubl. w LEX nr 2551027; wyrok NSA z
27 stycznia 2021 r. Il OSK 74/21, opubl. w LEX nr 3173213).

Z akt sprawy wynika, ze to Stowarzyszenie wystapito z zgdaniem wszczecia
postepowania i to na skutek inicjatywy tego Stowarzyszenia organ wydat w dniu 17
marca 2017 r. (akta administracyjne sprawy, karta nr 26) zawiadomienie o wszczeciu
na zadanie tej strony postepowania w tej sprawie. Wbrew stanowisku Sadu pierwszej
instancji tre§¢ zawiadomienia Wéjta Gminy Lubartédw z dnia 17 marca 2017 r. nie
wskazuje, aby wszczecie tego postepowania nastapito z urzedu.

Jednoczes$nie w toku catego postepowania administracyjnego organ pierwszej
instancji traktowat skarzgce kasacyjnie Stowarzyszenie jako strone postepowania,
doreczajgc mu zaréwno zawiadomienie o wszczeciu postepowania, inne pisma
procesowe jak réwniez decyzje administracyjne. Takze organ odwotawczy rozpoznat
odwotanie Stowarzyszenia i decyzjg z 30 czerwca 2017 r. rozstrzygnat kasatoryjnie nie
doszukujgc sie braku po stronie tego Stowarzyszenia przymiotu strony (akta
administracyjne sprawy, karfy nr 58-60). Dopiero ponownie rozpoznajgc odwotanie
Stowarzyszenia od kolejnej merytorycznej decyzji organu pierwszej instancji, SKO w
Lublinie w decyzji z dnia 11 grudnia 2017 r. uznato brak legitymacji procesowej do
udziatu w tym postepowaniu Stowarzyszenia jako strony lub podmiotu na prawach
strony.

Samo Stowarzyszenie we wniosku z 27 lutego 2017 r. domagalo sie wszczecia
postepowania w tej sprawie i formalnie nie domagato sie wydania postanowienia o
dopuszczeniu go do udziatlu w tym postepowaniu. Nie budzi jednak watpliwosci, ze
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Stowarzyszenie mialo zamiar aktywnego uczestniczenia w postepowaniu, co wynika
nie tylko z inicjowania jego wszczecia, ale takze np. wnoszenia odwotan i skargi do
Sadu pierwszej instancji. Dokonujgc formalnej wykfadni art. 31 § 11 § 2 Kp.a.
nalezatoby stwierdzi¢, ze to organy administracyjne w tej sprawie powinny
rozstrzygngé w drodze postanowienia o dopuszczeniu tego Stowarzyszenia do udziatu
w postepowaniu, po ewentualnym wezwaniu do jednoznacznego sprecyzowania, czy
z takim zadaniem ono wystepuje. Wskazane jednak uchybienie formalne dotyczace
braku wydania postanowienia w przedmiocie dopuszczenia strony skarzacej
kasacyjnie do udziatu w postepowaniu na prawach strony, przy rzeczywistym
traktowaniu tego Stowarzyszenia jako podmiotu na prawach strony nie moze
prowadzi¢ do wniosku, ze Stowarzyszenie to nie brato udziatu w postepowaniu
administracyjnym w rozumieniu art. 50 § 1 P.p.s.a., a tym samym, ze nie zaistniata
przestanka legitymacji procesowej organizacji spotecznej w postepowaniu
sgdowoadministracyjnym.

Z tego powodu zarzuty naruszenia przez Sad pierwszej instancji art. 50 § 1
P.p.s.a. w zwigzku zart. 31 § 11§ 2 K.p.a. oraz art. 8 i art. 9 K.p.a. zastugiwaly na
uwzglednienie, co uzasadniato na podstawie art. 185 § 1 P.p.s.a. uchylenie
zaskarzonego wyroku i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania Sadowi
pierwszej instanciji.

Ponownie rozpoznajgc skarge  Stowarzyszenia Wojewddzki  Sad
Administracyjny uwzgledniajgc powyzszg ocene prawng dokona kontroli legalnosci
zaskarzonej decyzji.

O kosztach postepowania kasacyjnego orzeczono na podstawie art. 203 pkt 1
P.p.s.a.

Zawarty w odpowiedzi na skarge kasacyjng wniosek uczestniczki Matgorzaty
Szumito o zasgdzenie na jej rzecz zwrotu kosztéw postepowania zostat oddalony,
poniewaz stosownie do tresci art. 200 P.p.s.a. strony ponosza koszty postepowania
zwigzane ze swym udziatem w sprawie a zaden przepis szczegoiny ustawy Prawo o
postepowaniu przed sgdami administracyjnymi nie uprawnia uczestnika
niewnoszacego skargi kasacyjnej do zadania zasgdzenia na rzecz na jego rzecz
zwrotu kosztéw postepowania.




