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DECYZJA

Na podstawie art. 156 § 1 pkt 2 w zwiazku z art. 157 § 1 1 art. 158 § I ustawy z dnia
14 czerwea 1960 r.- Kodeks post¢gpowania administracyjnego (Dz.U. z 2013 r., poz. 267 z
poin. zm.) oraz art. 9 ust. 2 pkt 2 i 3 ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu
czystodci 1 porzadku w gminach (Dz. U. z 2013 r., poz. 1399 z pézn. zm.) Samorzadowe
Kolegium Odwotawcze w Olsztynie w sktadzie:

Przewodniczacy- Kamila Widniewska-Hatka
Cztonkowie - Adam Kokoryn
- Wojciech Fiebig

na posiedzeniu w dniu 6 listopada 2015 r. po wszczgciu postepowania w sprawie stwierdzenia
niewaznosci decyzji z dnia 24 listopada 2014 r. znak RBK.6140.1.5.2014 wydanej przez
Wojta Gminy Mragowo, w czgsei dotyczace] prowadzenia Schroniska dla Bezdomnych
Zwierzat na dziatce nr 170/3 w miejscowosci Bagienice Mate gm. Mragowo

rozstrzygnelo
odméwié stwierdzenia niewaznosei decyzji z dnia 24 listopada 2014 r. znak
RBK.6140.1.5.2014.

Uzasadnienie

Decyzja z dnia 24 listopada 2014 r. znak RBK.6140.1.5.2014 Wéjt Gminy Mragowo
zezwolit Tomaszowi Wieleba na prowadzenie dziatalnosci w zakresie ochrony przed
bezdomnymi zwierzetami na terenie Gminy Mragowo oraz na prowadzenie Schroniska dla
Bezdomnych Zwierzat na dzialce nr 170/3 w miejscowosci Bagienice Mate gm. Mragowo.

Pismem z dnia 7 sierpnia 2015r. Stowarzyszenie ,,Obrona Zwierzat” wniosto o
stwierdzenie niewaznosci decyzji z dnia 24 listopada 2014 r. znak RBK.6140.1.5.2014
wydanej przez Wojta Gminy Mragowo zezwalajacej na prowadzenie dzialalnosci w zakresie
ochrony przed bezdomnymi zwierzetami na terenie Gminy Mrggowo oraz na prowadzenie
Schroniska dla Bezdomnych Zwierzat na dziatce nr 170/3 w miejscowosci Bagienice Male
gm. Mragowo. Decyzji zarzucono brak wymaganego prawem okreslenia obszaru dziatalnosci
prowadzenia schroniska dla bezdomnych zwierzat. W uzasadnieniu wniosku wskazano na
cele statutowe organizac)i 1 interes spoleczny w zaskarzeniu decyzji. Wyjasniono, iz
zezwolenie okresla polozenie schroniska dla bezdomnych zwierzat we wsi, co stanowi
jedynie o miejscu $wiadczenia ustug przez przedsiebiorce. Pominigcie w tresci decyzji
okreslenia obszaru dziatalnosci schroniska pozostaje w oczywistej i wyraznej sprzecznosci z
art. 9 ust. 1 pkt 2 ustawy o ufrzymaniu czystosci i porzadku w gminach, ktéry nakazuje
obligatoryjne zawarcie takiego okreslenia w zezwoleniu. Podniesiono, iz ustawa wyraznie
rozréznta miejsce $wiadczenia ustug od obszaru dziatalnosei. To pierwsze jest podstawg dla
okre§lenia organu wiasciwego do wydanie zezwolenia, gdyz zezwolenia udziela wojt
wlasciwy ze wzgledu na miejsce $wiadczenia ustug, a takze zastosowania odpowiedniego
prawa miejscowego. Okreslenie obszaru jest merytorycznym przedmiotem wniosku oraz
istotng trescia decyzji o zezwoleniu. Nie ma wigc mozliwosci, aby zacieraé istotng rdznice
miedzy miejscem a obszarem. Wskazano, iz ustawa o czystosci i porzadku nie zawiera
legalnej definicji ,,obszaru dziatalnosci”, ale nie ma przeszkdd, by znaczenie tego pojecia
precyzyjnie ustalié w drodze wyktadni przepiséw prawa. Zdaniem stowarzyszenia przez
~obszar dziatalnosci objetej pozwoleniem™ jak 1 przez ,,obszar §wiadezenia ustug” schroniska
dla bezdomnych zwierzat, rozumie¢ nalezy obszar, z ktérego pochodza zwierzeta
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przyjmowane do schroniska, tj. ten, na jakim zostaly znalezione lub zlapane, co z kolei
wyznacza zbiér ustugobiorcdw dziatalnosci schroniska. Brak okreslenia tego obszaru
powoduje zjawisko nicograniczonego przyjmowania do jednego schroniska zwierzat z wielu
gmin 1 przepetniama schronisk, wbrew wzgl¢dom wiasciwej opieki nad nimi. Jedna z
przyczyn tej znanej w calym kraju patologii jest nagminne wydawanie z razacym
naruszeniem ustawy zezwolen na prowadzenie schronisk dla zwierzat. Wyjasniono, iz art. 75a
ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej stanowi zasadg, ze
zezwolenia na dziatalno$¢ regulowang uprawiaja do wykonywania tej dzialalnoéci na terenie
catego kraju 1 przez czas nieokreslony. Jednoczesnie ust. 2 dopuszcza wyjatki od tej zasady
okreslone w przepisach ustaw odrgbnych 1 wylacznie ze wzgledu na nadrzedny interes
publiczny. Taki wyjatek wprowadza art. 7 ust. 1 ustawy o czystosci i porzadku w przypadku
zezwolen na opréznianie zbiomikow bezodptywowych i transportu nieczystosci ciektych,
ochrony przed bezdomnymi zwierzgtami, prowadzenia schronisk dla bezdomnych zwierzat, a
takze grzebowisk i spalami zwlok zwierzecych i ich czgsci. Wskazano, iz ustawa przewiduje,
iz zardbwno wniosek przedsigbiorcy jak i decyzja o zezwoleniu, winny zawiera¢ m.in.
okreslenie obszaru dzialalnosci. Wskazano, iz z przepiséw ustawy o czystosci i porzadku w
gminach wynika, ze przez ,,obszar dzialalnosci objetej zezwoleniem™ nalezy rozumieé — w
przypadku prowadzenia schroniska dla zwierzat ~ obszar, z jakiego ujete bezdomne zwierzeta
umieszczane s3 nastepnie w danym schronisku. Dzialalno$é prowadzenia schroniska jest
bowiem regulowana w tym samym trybie 1 na podstawie tego samego przepisu art. 7 ustawy o
czystoscl 1 porzgdku w gminach, ktéry méwi o opréznianiu zbiormkow nieczystoscel, gdzie
niewatpliwie obszar §wiadczenia ustug dotyczy rozproszonych miejsc znajdowania si¢ tych
zbiornikéw (odpaddéw). Ewidentnie nie dotyczy natomiast siedziby przedsi¢biorcy czy tez
zlewni nieczystosci ptynnych, ani tez lokahzacji wysypiska odpadéw stalych. Wyjasniono, iz
wprawdzie zaden przepis ustawy nie precyzuje, iz regulacja ustug komunalnych
wymienionych w art. 7 ust. 1 pkt 3 1 4 zamyka si¢ w terytorium gminy, lecz wynika to
nieodparcie z wykladni tych przepisow. Wskazano, iz zadanie opieki nad bezdomnymi
zwierzetami, ich wylapywania 1 umieszczania w schroniskach ustawodawca przypisal
gminom (art. 11 ustawy). Rowniez na poziomie gminy okre$lane sg warunki uyzyskiwania i
wydawane s3 zezwolenia na prowadzenie schronisk jako dzialalnosci regulowanej, co nalezy
uznaé za rozwigzanie nieprzypadkowe. Zezwolenia udzielane s3a przez organ gminy na
podstawie ogloszonych wczedniej warunkdw, ustalanych samodzielnie 1 odr¢bnie przez
kazda gmine w drodze uchwaly rady gminy. Brak jednoznacznego przepisu ustawy,
sprowadzajgcego obszar dziatania schroniska do terytorium wlasciwe] gminy, znajduje
wyjasnienie w tym, ze gminy realizujg swoje zadania takze w formie porozumien
miedzygminnych 1 zwigzkéw gmin. Nadto wskazano, iz w mysl ustawy o swobodzie
dzialalno$ei gospodarczej, regulacja (w tym uzyskiwanie zezwolen) jest wyjatkiem,
dotyczacych w ustawie sfer dziatalnosci. W ramach tak rozumianego wyjatku stanowi si¢ z
kolei zasade, ze wydane zezwolenia sg bezterminowe i dotycza catego obszaru kraju.
Wyijatkiem jest art. 7 ustawy o czystosei i porzadku w gminach, gdzie ustawodawca wyraznie
przewidzial okreslenia w tresci zezwolenia ,,0bszaru dziatalnosci”. W ust. 6 tego artykuhu
zapisano, ze zezwolenia, o ktérym mowa w ust. 1 udziela, w drodze decyzji, wéjt, burmistrz
lub prezydent miasta wlasciwy ze wzgledu na miejsca $wiadczenia uslug. Zadanie
zapewnienia bezdomnym zwierzetom opieki oraz ich wytapywanie do schronisk
sformulowane zostalo w ustawie o ochronie zwierzat. Tym niemniej prowadzenie schroniska,
rozumiane jest na gruncie ustawy o czystosci 1 porzadku w gminach jako ustuga komunalna i
polega przede wszystkim na przyjmowaniu zwierzat na utrzymanie od zleceniodawcy, bo taki
jest przedmiot umoéw miedzy ustugodawcy a ustugobiorcg w tej dziedzinie. Taki jest tez sens
rozroznienia ,miejsca Swiadczenia ushugi” jako obiektu, do ktorego przyjmowane sa
zwierz¢ta od ,,0bszaru dziatalnosci” jako miejsc pochodzenia bezdomnych zwierzat.



Wskazano, iz wykladnia historyczna przepiséw potwierdza wskazana przez wnioskodawce
interpretacje.

Postanowieniem z dnia 11 wrzesnia 2015 r., SKO.61.48.2015, Kolegium wszczelo z
urzedu postepowanie w sprawie stwierdzenia niewaznosci wskazanej powyzej decyzji w
czesel dotyczacej prowadzenia Schroniska dla Bezdomnych Zwierzat na dziatce nr 170/3 w
miejscowosci Bagienice Mate gm. Mragowo oraz dopuscito do udziatu w nim Stowarzyszenie
Obrona Zwierzat.

Po przeprowadzeniu postgpowania w niniejszej sprawie Samorzadowe Kolegium
Odwotawcze w Olsztynie zwazylo, co nast¢puje.

Wnioskujacy o stwierdzenie niewaznosci decyzji podali, iz decyzja razaco narusza
prawo, tj. 9 ust. 1 pkt 2 i 3 ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach bowiem
decyzja zawiera jedynie okreslenie polozenia schroniska dla bezdomnych zwierzat, a wiec
stanowi jedynie o miejscu swiadczenia ustug przez przedsiebiorce, za$ w decyzji brak jest
okreslenia obszaru dzjalalnosci schroniska, co pozostaje w razgcej sprzecznosci z wskazang
regulacja.

Powolana przez Stowarzyszenie przeslanka stwierdzenia niewaznosci okreslona jest w
art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.

Zgodnie z orzecznictwem sgdowoadministracyjnym instytucja  stwierdzenia
niewaznosci decyzji ostatecznej stanowi odstgpstwo od zasady stabilnosci prawomocnych
orzeczen. Postepowanie w tym trybie jest samodzielnym postgpowaniem administracyjnym,
ktérego istota jest ustalenie, czy nie zachodzi jedna z przestanek wymienionych
enumeratywnie w art. 156 § 1 k.p.a. Oznacza to, iz w postepowaniu o stwierdzenie
niewaznosci decyzji organ nadzoru nie moze rozpatrywaé sprawy co do jej istoty, tak jak w
postepowaniu odwotawczym ( wyrok NSA z 22 lutego 2001 r., II SA 2709/99).

Podkreslié nalezy, iz w kwestii oceny ,,razacego naruszenia prawa’ istnieje jednolita i
jednomyélna linia orzecznictwa sadowoadministracyjnego. O razacym naruszeniu prawa
mozna mowié tylko woéwczas, gdy proste zestawienie tresci rozstrzygniecia z trescia
zastosowanego przepisu prawa wskazuje na ich oczywista niezgodno$é. W konsekwencji
traktowanie naruszenia prawa jako ,razace” moze mie¢ miejsce tylko wyjatkowo, a
mianowicie, gdy jego waga jest znacznie wicksza niz stabilnos¢ ostatecznej decyzji (wyrok
NSA z dnia 17 kwietnia 1996 r., II SA 565/95). Naruszenie prawa tylko wtedy powoduje
niewaznos¢ decyzji, gdy ma charakter ,,razgacego” a to znaczy, gdy decyzja zostala wydana
wbrew nakazowi lub zakazowi ustanowionemu w przepisie prawnym, wbrew wszystkim
przesfankom przepisu nadano prawa lub ich odméwiono, albo tez wbrew tym przestankom
obarczono strong obowigzkiem albo uchylono ten obowigzek. Cecha razacego naruszenia
prawa jest to, ze tre$¢ decyzji pozostaje w sprzecznosci z przepisem przez prosie ich
zestawienie ze sobg (wyrok NSA z 29 marca 2000 r., II SA 1195/99).

W konsekwencji takiego stanowiska w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym
utrwalil si¢ poglad, ze dla ustalenia czy kontrolowana decyzja zostala podjeta z razacym
naruszeniem prawa nie wystarczy stwierdzenie, ze dokonano blednej wyktadni prawa, ale
niezbedne jest wykazanie, ze przekroczenie prawa nastapito w sposob jasny i niedwuznaczny
(tak m.in. wyrok WSA w Warszawie z dnia 4 marca 2004 . IV SA 3121/02 Lex 156916).

Z brzmienia regulacji art. 9 ust. 1 pkt 2 w zw. z art. 7 ust. 1 pkt 4 wynika, iz
zezwolenie na prowadzenie dzialalnosci, w tym na prowadzenie schronisk dla bezdomnych
zwierzat, a takze grzebowisk i spalamni zwtok zwierzgeych 1 ich czgécl powinno m.in. okresla¢
przedmiot i obszar dzialalnosci obj¢tej zezwoleniem. Wskazaé przy tym nalezy, iz omawiana
ustawa nie zawiera legalnej definicji pojecia obszaru dzialalnoscei objetej zezwoleniem zatem
znaczenie tego pojecia mozliwe jest do okreslenia poprzez dokonanie wyktadni. W ocenie
wnioskodawcow pojecie to winno by¢ rozumiane w ten sposéb, iz jest to obszar z jakiego
ujete bezdomne zwierzeta umieszezane s nastgpnie w danym schronisku. Celem wyjasnienia
takiego rozumienia wskazanego poj¢cia wnioskodawca przedstawit obszerng wyktadnig, ktéra
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ma na celu wykazanie prawidlowosci przedstawionego znaczenia pojecia. Wskazaé przy tym
nalezy, iz w orzecznictwie sadowoadministracyjnym przedstawiany jest poglad, iz pojecie
,obszar dzialalnosci obj¢tej zezwoleniem™ nie odnosi si¢ do miejsca pochodzenia zwierzat
objetych opieka schroniska, a wylacznie do miejsca polozenia schroniska, jako obiektu
prowadzenia dziatalnosci polegajace) na zapewnieniu opieki bezdomnym zwierzetom. Chodzi
0 usytuowanie obiektu lub obiecktdw, w ktérych prowadzone jest schronisko (tak:
Wojewodzki Sad Administracyjny w wyroku z dnia 13 listopada 2013 r.. I1 SA/Ld 558/13, lex
nr 1504627). Z kolei Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 17 marca 2015 r., II
OSK 2136/13 (Centralna Baza Orzeczen Sadow Administracyjnych
www.orzeczenia.nsa.gov.pl) wyjasnit, iz zezwolenie jest forma reglamentacji dzialalnosci
gospodarczej prowadzonej w zwigzku z nalozonym na gmin¢ obowigzkiem zapewnienia
opieki bezdomnym zwierz¢tom i ich wylapywania. Publiczny charakter tego zadania
wlasnego oraz obowigzek spelnienia wymagai okreslonych w uchwale rady gminy uprawnia
do stwierdzenia, ze ,,obszar dzialalnosci objete) zezwoleniem™ to obszar zamykajacy si¢ w
granicach gminy, w ktore) zadanie bgdzie realizowane.

Analiza orzecznictwa sgdowoadministracyjnego wskazuje, iz rozumienie pojecia
okreslonego w art. 9 ust. | pkt 2 ustawy nie jest jednolite i zachodza w tym zakresie powazne
watpliwosei. Ustalenie znaczenia pojgcia ,,obszar dziatalnosci objetej zezwoleniem” wymaga
przeprowadzenia wykladni, ktdra prowadzi do réznych wnioskoéw znaczeniowych. Jak juz
wyzej wykazano, rozumienie wskazanego pojecia na gruncie ustawy o czystosci 1 porzadku w
gminach oraz ustaw pokrewnych ni¢ jest jednoznaczne. O razgcym naruszeniu prawa mozna
mowié tylko w takim przypadku, gdy proste zestawienie rozstrzygniecia z trescia
zastosowanego przepisu prawa wskazuje na ich oczywista niezgodnos¢. Warunkiem uznania
naruszenia przepisu za razace jest istnienie jasno sformutowane) normy prawnej, ktorej tresé
nie wymaga wykfadni (tak NSA w wyroku z dnia 8 kwietnia 2010 r., [ OSK 817/09). Nie
moze stanowi¢ podstawy dla stwierdzenia piewaznosci decyz)i przyjeta wykladnia przepisu,
co do ktérego istnieje wyrazny spor w judykaturze, a rdézne sposoby interpretacji daja sig
uzasadni¢ z jednakowg mocg (wyrok NSA z dnia 6 lutego 2006 r., I FSK 439.05).

Z przyczyn podanych powyzej nalezalo Zatem odmoéwié stwierdzenia niewaznosci
przedmiotowe] decyzji jako razaco naruszajacej art. 9 ust.-2 pkt 2 ustawy.

Z przytoczonych powodéw Samorzadowe Kolegium Odwatawcze rozstrzygneto jak
na wstepie.

Od niniejszej decyzji stronie sfuzy prawo ztozenia wniosku o ponowne rozpatrzenie
sprawy do Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w Olsztynie w terminie 14 dni od daty
doreczenia decyzji.

Otrzymuja:
1. Stowarzyszenie ,,Obrona Zwierzat”
ul. 11 Listopada 29; 28-300 Jedrzejow
2. Tomasz Wieleba
ul. Wojska Polskiego 6E/51; 11-700 Mragowo
3. Wojt Gminy Mragowo




