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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 18 marca 2016 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Krakowie

w sktadzie nastepujgcym:

Przewodniczgcy: Sedzia WSA Kazimierz Bandarzewski
Sedziowie: WSA Renata Czelus$niak
WSA Krystyna Daniel (spr.)

Protokolant: st. sekr. sad. Dorota Solarz

po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 18 marca 2016 r.

sprawy ze skargi Stowarzyszenia Obrona Zwierzat z siedzibg w Jedrzejowie

na decyzje Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w Krakowie

z dnia 13 listopada 2015 r., znak: SKO.0S/4170/349/2015

w przedmiocie odmowy stwierdzenia niewaznosci decyzji zezwalajgcej na prowadzenie

dziatalnoéci w zakresie ochrony zwierzat

skarge oddala.
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Sygn. akt || SA/Kr 148/16

Uzasadnienie

Samorzadowe Kolegium Odwotawcze w Krakowie decyzja z 28 wrzesnia
2015 r., na podstawie art. 158 § 1, art. 157 § 11§ 2 oraz art. 156 § 1 kpa w zw. z art.
7 ust. 6 wzw. z art. 8 ust. 1 pkt 2 w zw. z art. 9 ust. 1 pkt 2 ustawy o utrzymaniu
czystosci i porzadku w gminach (. Dz. U. z 2005 r., Nr 236, poz. 2008 ze zm.),
odmowit stwierdzenia niewaznoéci decyzji Burmistrza Chetmka z 4 grudnia 2014 .,
znak: AGK.6140.23.2014 orzekajacej o zezwoieniu Jarostawowi Kotodziejczyk
prowadzagcemu dziatalnos¢ pn. Jarostaw Kolodziejczyk Gabinet Weterynaryjny
LAnimal -Vet Zasole” w Oswiecimiu na: () prowadzenie dziafalnosci w zakresie
ochrony przed bezdomnymi zwierzetami, (JI) prowadzenie schroniska dla
bezdomnych zwierzat przy ul. Jaworznickie] w Chetmku — teren Rzeczypospolite

Poiskie).

W uzasadnieniu organ wskazat, ze wniosek o wszczecie z urzedu postepowania o
stwierdzenie niewaznosci ww. decyzji ztozylo Stowarzyszenie Obrony Zwierzat w
Jedrzejowie. W uzasadnieniu zgdania Stowarzyszenie, powotujgc sie na cele
statutowe swej dziatalnosci i interes spoteczny, wskazato jako podstawe do
stwierdzenia niewaznosci ww. decyzji przestanke z art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.
Whiesiono o stwierdzenie niewaznosci decyzji w czesci. W uzasadnieniu wskazano,
ze w decyzji sprzecznie z prawem okreslono obszar dziatalnosci prowadzenia
schroniska dla bezdomnych zwierzat jako teren Rzeczypospolite| Polskiej, a zatem
Burmistrz Chetmka wydat decyzje z naruszeniem wiadciwodci terytorialnej organu

gminy Chetmek.

Kolegium postanowieniem z 3 wrzeénia 2015 r. wszczeto z urzedu postepowanie o

stwierdzenie niewaznosci ww. decyzji.

W ocenie Kolegium, przedmiotowa decyzja nie zawiera podstaw uzasadniajgcych
stwierdzenie jej niewaznosci; nie zachodzg podstawy stwierdzenia niewaznosci
okreslone w art. 156 § 1 pkt 3,4,5,6 oraz 7 kpa. Nie zostata ona rowniez wydana bez
podstawy prawnej. Dalej organ stwierdzit, ze przepisy o wiasciwosci maja charakter

bezwzglednie obowigzujgcy. Artykut 19 k.p.a. naktada na organ administracji
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publicznej obowigzek przestrzegania z urzedu swej wtasciwosci rzeczowej,
miejscowe] i instancyjnej. Obowigzek ten cigzy na organie w momencie wszczecia
postepowania, jak réwniez w kazdym stadium postepowania administracyjnego.
Podstawa materialno-prawna badanej decyzji byta ustawa o utrzymaniu czystosci i
porzadku w gminach. W rozwaznej sytuacji nie mozna moéwi¢ o niewtasciwosci
organu, bowiem ustawa odréznia miejsce $wiadczenia ustug od obszaru dziatalnosci
objetej zezwoleniem, a podstawg dla okredlenia organu wilasciwego jest wojt,
burmistrz, prezydent miasta wiasciwy ze wzgledu na miejsce sSwiadczenia ustug (arn.
7 ust, 6 ustawy). Schronisko dla bezdomnych zwierzat, a wiec migjsce swiadczenia
ustug zlokalizowane jest na terenie gminy Chetmek przy ul. Jaworznickie) w
Chetmku, a zatem Burmistrz Chetmka byt organem wtasciwym do wydania decyzji -

Zezwolenia w sprawie.

Z kolei razgce naruszenie prawa zachodzi, gdy decyzja zostata wydana wbrew
nakazowi lub zakazowi ustanowionemu w przepisie prawnym, wbrew wszystkim
przestankom przepisu nadano prawa albo ich odméwiono, albo tez wbrew tym
przestankom obarczono strone obowigzkiem albo uchylono obowigzek. Cecha
razacego naruszenia prawa jest to, ze treS¢ decyzji pozostaje w sprzecznosci z
treécig przepisu przez proste ich zestawienie ze soba. Dla ustalenia razacego
charakteru naruszenia prawa istotne jest to, ze rodzaj tego naruszenia i jego skutki
powodujg, ze decyzja taka nie moze by¢ zaakceptowana jako rozstrzygniecie
wydane przez organy praworzgdnego panstwa. W sposéb razacy moze zostac
naruszony wytacznie przepis, kftéry moze byé stosowany w bezposrednim
rozumieniu, to znaczy taki, ktéry nie wymaga stosowania wykfadni prawa.
Tymczasem przepis okre$lajacy elementy zezwolenia w tym w szczegdlnoSci
element obszaru dziatalno$ci objetej zezwoleniem (art. 9 ust. 1 pkt 2 ustawy)
wymaga dokonania wyktadni i nawet we wniosku stowarzyszenie przyznaje, ze tak w
istocie jest | takie] wyktadni szczegbtowe] dokonato. Réwniez NSA w wyroku z 17
marca 2015 r., Il OSK 2136/13 przyznato, ze kluczowg kwestig jest wyjasnienie
uzytego wéréd obligatoryjnych elementéw zezwolenia sformutowania: ,obszar
dziatalnosci objetej zezwoleniem” i dokonato dopiero wyktadni uzytego

sformutowania.



Kolegium podniosto, ze co do zasady nie neguje stanowiska stowarzyszenia i
argumentéw podanych w podaniu, jak i przywotanego stanowiska NSA, niemniej jest
to jedna z mozliwych wyktadni, na gruncie niejasnych i niedoprecyzowanych
przepisdw w zakresie zezwolen na przedmiotowy typ dziatalnoéci, co powoduje, ze
juz z tego powodu nie moze by¢ mowy o razgcym naruszeniu prawa. W art. 75
ustawy o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej wskazano, iz uzyskania zezwolenia
wymaga wykonywanie dziatalnosci gospodarczej w zakresie okre$lonym w
odrebnych przepisach, wymieniajac przy tym akty prawne regulujace poszczegolne
dziedziny dziatalno$ci objete koniecznoscig uzyskania zezwolen, licencji czy tez
zgod, w tym kregu znalazia sie takze ustawa o uirzymaniu czystoSci | porzadku w
gminach. | tak adresatem zezwolenia o ktérym mowa w art. 7 ust. 1 pkt 4 ustawy o
utrzymaniu czystoSci i porzadku w gminach (. prowadzenia schronisk dla
bezdomnych zwierzat, a takze grzebowisk i spalarni zwtok zwierzecych i ich czesci)
sg przedsiebiorcy co wynika wprost z brzmienia tego przepisu ustawy. Niemniej cel,
jak i zakres prowadzenia zaktadu okreslonego w ustawie terminem schronisko, a
wiec | cel wydania wskazanego w art. 7 zezwolenia, nie jest dookreslony przepisami
prawa. Przy czym cel i zakres te] dziatalnosci nie jest wcale oczywisty. Z
prowadzeniem schroniska wigze sie bowiem szereg dziatan np. adopcja zwierzat |
stad moze rodzié sie np. pytanie, czy takiej adopcji mogtaby dokona¢ osoba spoza

danej gminy.

Zgodnie natomiast z art. 75a ust. 1 koncesja, zezwolenie, zgoda, licencja albo wpis
do rejestru dziatalnoSci regulowanej uprawniajg do wykonywania dziatalnosci
gospodarcze| na terenie catego kraju i przez czas nieokre$lony. Wprowadzenie
wyjatku od zasady okreslonej w fym przepisie jest dopuszczalne tylko w przepisach
ustaw odrebnych wytacznie ze wzgledu na nadrzedny interes publiczny. Naczelny
Sad Administracyjny w uchwale z 22 maja 2000 r. (sygn. OPK 1/00) stwierdzit, iz
koniecznos¢ uzyskania zezwolenia na prowadzenie okreslonego rodzaju ustug
komunalnych jest prawnie dopuszczalng forma ograniczenta konstytucyjnej zasady
wolnosci dziatalnosci gospodarczej, wyrazonej w art. 20 Konstytucji RP jako warunek
prowadzenia dziatalnoéci. Zgodnie z art. 31 wust. 3 Konstytucji, ograniczenia w
zakresie korzystania z wolnosci i praw mogg byc¢ ustanowione tylko w ustawie i tylko
wtedy, gdy konieczne sg w demokratycznym panstwie dla bezpieczenstwa panstwa
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lub porzadku publicznego, dla ochrony $érodowiska, badz ochrony innych
wymienionych dobr i wartoéci. Zaznaczono jednak ponadto, ze powszechnie
uznanym pogladem w nauce prawa jak i judykaturze jest, ze tres$¢ norm prawnych
ograniczajgcych uprawnienia ( a wiec w tym przypadku ograniczenie prowadzenia
dziatainoSci do terenu jednej gminy) badz naktadajgcych okredlone obowigzki

powinna by¢ jasno i jednoznacznie sformutowana.

W rozwazanej zas sytuacji prozno szukaé po pierwsze w ustawie czy innych jeszcze
aktach prawnych odnoszacych sie do przedmiotowej tematyki definicji pojecia
,0bszar dziatalnosci objetej zezwoleniem”, po drugie brak w ustawie przepisu, ktory
wprost wskazywatby na ograniczenie terytorialne. Natomiast takiego ograniczenia
mozna sie doszukiwa¢ po dokonaniu wykfadni szeregu przepiséw, w tym
odnoszacych sie do obowigzkdéw gmin zapewnienia na wtasnym terenie opieki nad
bezdomnymi zwierzetami. Niewatpliwie, zdaniem Kolegium, obszar dziatalnosci
objetej zezwoleniem ma zakres znaczeniowy szerszy niz miejsce Swiadczenia ustug,
niemniej, jak juz wskazano, brak jednoznacznych przepiséw ograniczajacych obszar
dziatalno$ci objetej zezwoleniem do terenu gminy powoduje, ze badajac decyzje z

punku widzenia ,razgcego naruszenia prawa" trudno przypisac jej taka ceche.

Stowarzyszenie Obrony Zwierzat z siedzibg w Jedrzejowie wniosto o ponowne
rozpatrzenie sprawy. Stowarzyszenie podtirzymato stanowisko, ze w decyzji
sprzecznie z prawem okreslono obszar dziatalno$ci prowadzenia schroniska dla
bezdomnych zwierzat jako teren Rzeczypospolitej Polskiej, a zatem Burmistrz
Chelmka wydat decyzje z naruszeniem wladciwosci terytorialnej organu gminy
Cheimek (wtadztwa gminy). Zwrécito uwage na wyroki sadéw administracyjnych:
Naczelnego Sadu Administracyjnego z 17 marca 2015 r., sygn. akt Il OSK 2136/13
oraz Wojewo6dzkiego Sadu Administracyjnego w todzi z 22 wrze$nia 2015 r., sygn.
akt It SA/td 559/15. Podkreslito réwniez, ze interes | obowigzek gminy ogranicza sie
do jej obszaru, a interes przedsiebiorcy moze wykraczaé poza jej granice. Nadto, po
zakonhczeniu dziatalno$ci przez przedsiebiorce, odpowiedzialno$¢ za sprowadzone

na teren gminy zwierzeta bezdomne spada na gmine.

Samorzadowe Kolegium Odwotawcze w Krakowie w decyzji z 13 listopada 2015 r,,

znak: SKO.08/4170/349/2015, na podstawie art. 7 ust. 6, art. 8 ust. 1 pkt 2, art. 9
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ust. 1 pkt 2 ustawy o utrzymaniu czystoéci i porzadku w gminach, art. 156 § 1, art.
167 § 1i2iart. 158 § 1 w zw. z art. 138 § 1 pkt 1 k.p.a., utrzymalo zaskarzong

decyzje w mocy.

W uzasadnieniu organ w pierwszej kolejnosci odniést sie do rozumienia w
orzecznictwie i doktrynie pojecia razgcego naruszenia prawa. Wskazat na trzy
elementy charakteryzujace to pojecie: oczywisto§é naruszenia, jasnos¢ tresci
naruszonego przepisu oraz charakter tego naruszenia. Jezeli przepis prawa
dopuszcza mozliwos¢ rozbieznej jego interpretacji, to wybor jednej z nich nie moze
by¢ oceniony jako razgce naruszenie prawa w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 2 kpa
nawet wbéwczas, gdy zostanie ona pdzniej uznana za nieprawidtowa albo, co zdarza

sie czescie), inna interpretacja zostanie uznana za stuszniejsza.

Organ podzielit stanowisko przedstawione w zaskarzonej decyzji. W szczegdlnosci
podnidst, ze przepis okreslajacy elementy zezwolenia, w tym w szczegdéinosSci
element obszaru dzialalno$ci objetej zezwoleniem (art. 9 ust. 1 pkt 2 ustawy)
wymaga dokonania wyktadni i we wniosku o stwierdzenie niewaznosci kontrolowanej
decyzji, a takze wniosku o ponowne rozpatrzenia sprawy stowarzyszenie takiej
wyktadni  dokonato. Rozstrzygajagc w trybie zwyczajnym  postepowania
(zainicjowanym odwotaniem od decyzji nieostatecznej), Kolegium rozwazytoby
zaprezentowana wykiadnie, wydajgc orzeczenie merytoryczne w sprawie. Jednakze
zaprezentowana wykiadnia jest jedng z mozliwych, poczyniong na gruncie
niejasnych i niedoprecyzowanych przepisow w zakresie zezwolen na przedmiotowy
typ dziatalnosci. Powoduje to, ze juz z tego powodu nie moze by mowy o razacym
naruszeniu prawa, gdyz stwierdzenie naruszenia prawa wymaga dopiero wyktadni, a
zatem nie jest jasne, oczywiste, widoczne na pierwszy rzut oka. Z uwagi na
powyzsze Kolegium ponownie uznalo, 1z w sprawie nie zaistniata przestanka
razgcego naruszenia prawa, ktoéra skutkowataby stwierdzeniem niewaznoci
kontrolowane| decyzji w czesci dotyczacej obszaru prowadzenia schroniska dla

bezdomnych zwierzat.

Odnoszac sie do argumentaciji przedstawionej we wniosku, organ zwrocit uwage, ze
w wyroku z 17 marca 2015 r., sygn. akt Il OSK 2136/13 Naczelny Sad

Administracyjny stwierdzit, ze zadanie gminy polegajace na zapobieganiu
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bezdomnosci zwierzat winno sie zamyka¢ w granicach tej gminy. Nie precyzowat
tego obszaru w zakresie prowadzenia schroniska dla bezdomnych zwierzat. Nadto,
w wyroku z 22 wrze$nia 2015 r., sygn. akt |l SA/kd 559/15 Wojewddzki Sad
Administracyjny w todzi wskazat, ze skoro odtawianie bezdomnych zwierzat i ich
umieszczanie w schronisku odbywa sie wytacznie na podstawie uchwaty rady gminy,
o ktérej] mowa w art. 11a ustawy o ochronie zwierzat, to umocowanie to musi si¢
ogranicza¢ do terenu danej gminy, gdyz wiadztwo gminy odnosi sie tylko do jej

terytorium.

Przyjecie innej interpretacji prowadzitoby do absurdalnych sytuacji, w kidrych
ustalatoby wtadciwos¢ schroniska po miejscu znalezienia bezdomnego zwierzecia.
Profesjonalista, ktéry odiawia zwierzeta na terenie danej; gminy jest w stanie
wskazaé miejsce odtowienia zwierzecia oraz ustali¢, czy jest to teren gminy, na ktérej
dziatalno$é prowadzi. Osoba postronna, ktora znajdzie bezdomne zwierze, chcac
oddaé je do schroniska uczyni to albo w najblizszym punkcie (niekoniecznie w tej
samej gminie), albo tez w takim miejscu, gdzie bedzie je] to wygodne (czasami na
drugim koncu kraju). Czesto tez nie bedzie w stanie wskaza¢ doktadnego miejsca
znalezienia zwierzecia i wtasciwosé schroniska trudno byloby ustalié. W takim
przypadku, z uwagi na niemozno$¢ przekazania zwierzecia do wybranego przez
siebie schroniska osoba taka musiataby zwierze porzuci¢ przed bramg schroniska
tak, aby zostalo ono odfowione i umieszczone w schronisku zgodnie z wiasciwoscia.
Zatem Kolegium stanefo na stanowisku, ze o ile zadanie ochrony przed bezdomnymi
zwierzetami ogranicza sie do gminy, gdzie te zwierzeta zostaty zlokalizowane |
odtowione, a nastepnie umieszczone w schronisku, to jednak zadanie prowadzenia
schroniska nie moze by¢ ograniczone do terenu samej gminy, a winno swoja
wtasciwoscig obejmowac¢ bezdomne zwierzeta pochodzace z catego kraju, ktore

zostang oddane do danego schroniska.

Kolegium stwierdzito réwniez, ze w sprawie nie dopatrzyfo sie innych przestanek

stwierdzenia niewaznosci.

Stowarzyszenie Obrony Zwierzat z siedzibg w Jedrzejowie wniosto skarge do
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie, zarzucajac naruszenie przez

Samorzadowe Kolegium Odwotawcze w Krakowie przepisow postepowania, tj. art.
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156 § 1 pkt 1 k.p.a., poprzez odmowe stwierdzenia w czesci niewaznosci decyzji,
pomimo iz zostata ona wydana z naruszeniem przepisdéw o witasciwosci oraz
naruszenie prawa materialnego, tj. art. 19 k.p.a., poprzez uznanie, Ze organ gminy
nie narusza przepiséw o wiasciwoéci miejscowej, wydajac na obszar catego kraju
zezwolenie na podstawie art. 7 ust. 1 pkt 4 ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku

w gminach.

W uzasadnieniu strona skarzaca wskazata, ze zezwolenie wydane zostato z
naruszeniem przepisow o whadciwosci miejscowej, bowiem zawiera sprzeczne z
prawem okreélenie obszaru dziatalno$ci ,prowadzenia schroniska dla bezdomnych
zwierzat", ktoéry wskazany zostat jako ,teren Rzeczypospolitej Polskiej”, tj. teren
wykraczajgcy poza wtasciwosc terytorialng organu Gminy Chetmek. Decyzja taka

winna wigc zostaé uniewazniona w czesci noszgce| element naruszajgcy prawo.

Strona skarzgca argumentowata, ze zadanie publiczne gminy bynajmniej nie
ogranicza sie do wytapywania bezdomnych zwierzat i umieszczania ich w
schronisku, lecz obejmuje takze bezterminowg opieke nad nimi po umieszczeniu w
schronisku (art. 11 ust. 1 ustawy o ochronie zwierzat i rozporzadzenie Ministra
Spraw Wewnefrznych i Administracji w sprawie zasad | warunkow wyltapywania
bezdomnych zwierzat z 26 sierpnia 1998 r.). Schroniska nie sg wiec niezaleznymi od
gmin instytucjami publicznymi, gwarantujgcymi opieke kazdemu, bez wzgledu na
pochodzenie bezdomnemu zwierzeciu. Sg one jedynie wykonawcami publicznego
zadania zapewnienia bezdomnym zwierzetom opieki w imieniu i na rachunek
konkretnych gmin. Te za$ zasadniczo, nie moga finansowac opieki nad zwierzetami
pochodzacymi z innych gmin. Ten fakt wyznacza realng ,wtasciwosé” relacji gmina-
schronisko, ktéra powinna znajdowaé formalne odbicie w zezwoleniu, poprzez
odpowiednie okreslenie miejsc pochodzenia zwierzat (Y. wtasnie ,obszaru

dziatalno&ci objetej zezwoleniem”).

Umieszczanie wytapywanych bezdomnych zwierzat w dowolnych schroniskach, bez
wiedzy i zgody gminy wiasciwej dla miejsca ujawnienia bezdomnego zwierzecia oraz
gminy wiasciwej dla potozenia schroniska, nie gwarantuje im opieki, wiec mija si¢ z
celem zadania publicznego. Czesto nawet mu zaprzecza, bo jest przyczyng znanych
patologii, tj. nieznanego lub okrutnego losu wytapywanych zwierzat. Gminne zadanie
,ochrony przed bezdomnymi zwierzetami", ktére mozna byto rozumie¢ (z braku
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okreslen ustawowych) jako usuwanie bezdomnych zwierzat dokadkolwiek, nie jest
juz (od 1 stycznia 2012 r.) zadaniem publicznym gmin (czego same gminy oraz
samorzadowe kolegia odwotawcze nadal zdajg sie nie dostrzegac). Mimo to, w tej
samej decyzji o zezwoleniu na prowadzenie schroniska Burmistrz Chetmka zawart
rowniez zezwolenie na ,ochrone przed bezdomnymi zwierzetami", co jest przede
wszystkim nielogiczne, albowiem nie ma potrzeby by Miasto Chetmek chronito sie
,przed" bezdomnymi zwierzetami, skoro réwnoczesnie s one objete opiekg gminy w
lokalnym schronisku, na podstawie ustawy o ochronie zwierzat, wobec czego nie

stanowig zagrozenia.

Tak wiec, wbrew twierdzeniom SKO, wozenie bezdomnego zwierzecia do
dowolnego schroniska ,na drugim koncu kraju", nie stuzy zapewnieniu mu opieki, tak
jak to przewiduje ustawa, wiec nie moze by¢ finansowane z publicznych pieniedzy.
Praktyka taka jest sprzeczna z systemowa wyktadnig przepiséw. Cytujgc wybidrczo
wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 17 marca 2015 r., sygn. akt. Il OSK
2136/13, Kolegium pomineto wazng teze tego wyroku” ,stwierdzi¢ trzeba, ze
dokonujac wyktadni uzytego sformutowania “obszar dziatalnosci objetej
zezwoleniem" Sad | instancji pominat istotng dla powyzszego kwestie, iz zezwolenie
jest forma reglamentacji dziatalnosci gospodarczej prowadzone] w zwigzku z

natozonym na gmine obowigzkiem zapewnienia opieki bezdomnym zwierzetom i ich
wytapywania”.

Wydawane przez organ gminy zezwolenia na prowadzenie schronisk przez
przedsiebiorcow sg aktami stosowania prawa miejscowego, tj. uchwat rad gminnych
o warunkach wydawania takich zezwolen (art. 7 ust. 3 u.c.p.g.). Skoro prawo
miejscowe gminy moze by¢ | z zasady jest rézne od prawa miejscowego innych
gmin, to rowniez akty stosowania tego prawa nie moga naruszaé prawa innych gmin
do uchwalania | stosowania wiasciwych sobie, czesto odmiennych, rozwigzan
prawnych dotyczacych zadania zapewnienia bezdomnym zwierzetom opieki. Chocby
Z tego powodu okre$lany w zezwoleniach obszar dziatalnosci schronisk nie moze

przekracza¢ obszaru obowigzywania prawa miejscowego wilasciwej gminy.

Przepis art. 11 ust. 1 u.0.z. nakiada na gminy obowigzek zapewniania bezdomnym
zwierzetom opieki, bez rozrdézniania czy zwierzeta te znajdujg sie na swobodzie, czy

tez zamkniete sg w jakim$ schronisku na terenie danej gminy. Gmina Chetmek jest
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zatem formalnie odpowiedzialna za wszystkie zwierzeta bezdomne zgromadzone w
schronisku potozonym na jej terenie. Jednoczeénie nie sposéb przypisa¢ Gminie
Chetmek ustawowego obowigzku finansowania opieki nad zwierzgtami
pochodzacymi z innych gmin (co jest mozliwe jedynie w przypadku porozumien
miedzygminnych i zwiazkéw gmin). Ma to istotne znaczenie zwtaszcza w przypadku
niewlasciwej opieki nad zwierzetami w schronisku albo naglego zakonczenia jego
dziatalnosci z takich czy innych (réwniez losowych) przyczyn. A wigc takze z tego
powodu pojecie ,obszaru dziatalnosci” oczywiscie nie moze by¢ zakreslone szerze;
niz obszar Gminy Chetmek, a musi byé rozumiane tak samo, jak rozumiane jest
konsekwentnie w u.c.p.g. w odniesieniu do innych ustug komunalnych (np. art. 3 ust.
2 pkt 8, art. 4 ust. 2 pkt 7 i 8, art. 6 ust. 4a, art. 6d ust. 2, art. 6k ust. 1 pkt 1, art 7 ust.

5 u.c.p.g.), tj. jako terytorium obejmujgce cze$é gminy lub catg gmine.

Wyrwane z kontekstu stanowisko Naczelnego Sgdu Administracyjnego zawarte w
wyroku z 17 marca 2015 r., sygn. akt. Il OSK 2136/13, odnoénie obszaru dziatalnosci
objetej zezwoleniem stanowi dla Kolegium podstawe do stworzenia fikcji, jakoby
istniaty osobno zezwolenia na ,prowadzenie schronisk dla bezdomnych zwierzat"
oraz zezwolenia na ,zapobieganie bezdomnos$ci zwierzat”. Bo tylko dia te] przyczyny
Kolegium odmiennie formutuje znaczenie ,obszaru” w zezwoleniu na ,prowadzenie
schronisk dla bezdomnych zwierzat" oraz w zezwoleniu na ,zapobieganie
bezdomnosci zwierzat". Zestawienie zapisu z art. 3 ust. 2 pkt 14 ustawy o
utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach z tres$cig art. 11 ust. 1 ustawy o ochronie
zwierzgt wskazuje, ze merytoryczng treS8¢ ma tylko zadanie z u.0.z.,, a zadanie z
u.c.p.g. jest jej pozbawione, a opisane tylko poprzez odestanie do u.0.z. To wiasnie
przepisy u.o.z. wprost nakazujg gminom opiekowanie sie bezdomnymi zwierzetami
w schroniskach, ktére mogag by¢ prowadzone — miedzy innymi — przez
przedsiebiorcédw. Natomiast zadanie ,zapobiegania bezdomnosci zwierzat"
okreslone w u.c.p.g. nie zakiada prowadzenia schronisk, ani udzielania zezwolen
przedsiebiorcom na ich prowadzenie. Zadanie to samo w sobie nie zaktada bowiem
zadnej dziatalnosci regulowanej przedsigbiorcéw, ktéra wymagataby wydawania
zezwolen przez organ gminy. Merytorycznie nie s3 to zatem dwa odrebne zadania, a
organ gminy nie wydaje zadnych zezwolen na zadanie ,zapobiegania bezdomnosci
zwierzagt". Wobec tego nietrafne i bezprzedmiotowe sg rozwazania SKO na temat



okreslenia w takich nieistniejgcych i nieprzewidzianych prawem zezwoleniach,

obszaru dziatalno$ci polegajacej na zapobieganiu bezdomnosci zwierzat.

Wreszcie strona skarzgca wskazata, ze stanowisko Kolegium jest sprzeczne z
pogladem Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie w wyroku z 31
stycznia 2014 r., sygn. akt Il SA/ Kr 1477/13.

Wobec wszystkich powyzszych uwarunkowan prawnych, w jakich dziataja schroniska
dla bezdomnych zwierzat, okreslenie obszaru dziatania schroniska w zezwoleniu
Burmistrza Chetmka jako ,teren Rzeczpospolitej Polskiej" jest ewidentnym

naruszeniem przepiséw o wtasciwosci.

W odpowiedzi na skarge Samorzadowe Kolegium Odwotawcze w Krakowie wniosto

o oddalenie skargi i podtrzymato swoje stanowisko w sprawie.

W pismie z 7 marca 2016 r. uczestnik Jarostaw Kotodziejczyk wnidst o oddalenie

skargi.

Wojewoddzki Sad Administracyjny w Krakowie zwazyt co nastepuje:

Stosownie do przepisu art. 3 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o
postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2012 r. poz. 270 ze zm.),
zwanej dalej w skrécie p.p.s.a, sgdy administracyjne sprawujg kontrole dziatalnosci
administracji publicznej i stosujg $rodki przewidziane w ustawie. W ramach swej
kognicji sad bada czy przy wydawaniu aktu nie doszio do naruszenia prawa
materialnego i przepisédw postepowania administracyjnego, nie bedgc przy tym
zwigzanym granicami skargi, stosownie do przepisu art. 134 § 1 p.p.s.a.

Skarga nie zastuguje na uwzglednienie.

Na wstepie nalezy poczyni¢ uwagi o charakterze ogoéinym. Nalezy zatem
wskazaé, ze postepowanie o stwierdzenie niewaznos$ci decyzji ma charakter
nadzwyczajny, gdyz stwierdzenie niewaznosci decyzji ostatecznej stanowi wyjatek od
kodeksowej zasady trwatosSci decyzji administracyjnych, wyrazonej w art. 16 kpa i z
tego powodu przestanki niewaznosciowe wskazane w art. 156 § 1 kpa nie powinny
by¢ interpretowane rozszerzajaco. Postepowanie o stwierdzenie niewaznosci decyzji
podlega odmiennemu rygorowi niz zwyczajne postepowanie odwotawcze.
Przedmiotem postepowania o stwierdzenie niewaznosci decyzji administracyjnej jest

bowiem wytacznie ustalenie, czy ostateczna decyzja administracyjna poddana
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nadzorowi jest dotknieta ktorgkolwiek z wad wymienionych w art. 156 § 1 kpa.
Postepowanie w trybie niewaznosciowym nie ma zatem na celu wszechstronnego
rozpoznania sprawy jak to ma miejsce w postepowaniu odwotawczym, ale jedynie
ocene wystapienia podstaw niewaznosci z art. 156 § 1 kpa (wyrok WSA w
Biatymstoku 2z 3. 04. 2012 r. , sygn. akt || SA/Bk 25/12). O ile wiec organ
rozstrzygajac w postepowaniu zwyktym ma obowigzek rozpoznaé sprawe w jej
catoksztatcie 1|. zebrac¢ wyczerpujacy materiat dowodowy i wszechstronnie go ocenic,
jak tego wymagajg regulacje art. 7, 77 § 1 i 80 kpa, ustosunkowujgc sie do
stanowisk stron jezeli dotyczg kwestii istotnych dla rozstrzygniecia z punktu widzenia
jego podstaw prawnych, to  rozstrzygajac w nadzwyczajnym postepowaniu
niewaznosciowym ocena organu jest ograniczona i polega na skontrolowaniu, czy
zachodza przestanki do stwierdzenia niewaznoéci decyzji wymienione w art. 156 § 1
kpa. Nie rozpoznaje sie wowczas sprawy w je cafoksztafcie, nie orzeka co do istoty
sprawy w jej podstawowym przedmiocie, poniewaz postepowanie nadzwyczajne nie
stanowi kontynuacji postepowania zwykfego, ale rodzaj sprawowanego nad nim
nadzoru. W postepowaniu niewaznosciowym organ orzeka wytgcznie co do
niewaznosci decyzji albo jej niezgodnosci z prawem, zas nie jest wladny rozstrzygac
o jakichkolwiek innych kwestiach dotyczacych istoty sprawy (por. B. Adamiak, J.
Borkowski Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, wyd. C.H. Beck
2009, s. 280 in.),

Zgodnie z trescig art. 156 § 1 kpa : organ administracji publicznej stwierdza

niewazno$c¢ decyzji, ktéra:
1) wydana zostala z naruszeniem przepiséw o wtasciwosci;
2) wydana zostata bez podstawy prawnej lub z razacym naruszeniem prawa,
3) dotyczy sprawy juz poprzednio rozstrzygnietej inng decyzja ostateczna;
4) zostata skierowana do osoby niebedace] strong w sprawie;
5) byta niewykonalna w dniu jej wydania i jej niewykonalno$¢ ma charakter
trwaty;
6) w razie jej wykonania wywotataby czyn zagrozony kara;

7) zawiera wade powodujaca jej niewaznosc z mocy prawa.
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Przechodzac do okoliczno$ci rozpoznawane] sprawy trzeba zauwazyé strona
skarzaca, we wnioskach o stwierdzenie niewaznosci decyzji Burmistrza Chetmka z
4 grudnia 2014 r., znak: AGK.6140.23.2014 - orzekajacej o zezwoleniu Jarostawowi
Kotodziejczykowi prowadzgcemu dziafalno$é pn.: Jarostaw Kofodziejczyk Gabinet
Weterynaryjny ,Animal -Vet Zasole" w Odwiecimiu na: (l) prowadzenie dziatatnosci w
Zakresie ochrony przed bezdomnymi zwierzetami — teren gminy Chetmek, (li)
prowadzenie schroniska dla bezdomnych zwierzat przy ul. Jaworznickiej w Chetmku
na nieruchomoséciach ewid. 99/2, 104, 105, 106/2, 111/2, 112, obreb Chetmek -
teren Rzeczypospolitej Polskiej — zarzucita naruszenie w zakresie przepisu art. 156
§ 1 pkt 2 kpa tj.. wydanie decyzji z razacym naruszeniem prawa. W jej ocenie
naruszenie to polega na okresleniu obszaru prowadzenia dziatalnosci schroniska dla
bezdomnych zwierzat jako obszar Rzeczypospolitej Poiskiej — 2 naruszeniem
przepisdw o wtadciwosci miejscowej tj. razgce naruszenie przepisow: wtym art. 11
i 11a ustawy z 21 sierpnia 1997 o ochronie zwierzat (Dz. U. 2014, poz. 586), art. 8
ust. 1 pkt 2, 7 ust. 1 ustawy z 13. 09. 1996 z o utrzymaniu czystosci i porzadku w
gminach (Dz. U. z 2016 r, poz. 250).

W doktrynie podkresia sie, ze o tym czy, czy miato miejsce razgce naruszenie
prawa decyduje przede wszystkim oczywistos¢ jego naruszenia i zakres wptywu tego
naruszenia na sposob zatatwienia sprawy, przy czym zadna z powyzszych
okolicznoéci nie moze stanowi¢ samodzielnej przestanki przemawiajacej za
niewaznoscig decyzji. Wskazuje sie przy tym, ze wstepnym warunkiem uznania, ze
nastgpifo naruszenie prawa o ktorym mowa w art. 156 2 1 pkt 2 kpa musi by¢
stwierdzenie, ze w zakresie objetym konkretng decyzjg administracyjng obowigzywat
niewafpliwy stan prawny. Jezeli zatem przepis prawa dopuszcza mozliwosé
rozbieznej jeqo interpretacji, to wybér jednej z nich nie moze byé oceniony jako
razace naruszenie prawa w rozumieniu art 156 § 1pkt 2 kpa nawet gdy zostanie ona
pdzniej uznana za nieprawidiowg, albo — co zdarza sie czeéciej — gdy inna
interpretacja zostanie uznana za stuszniejszg (R. Kedziora, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, C.K. Beck 2005 s. 420-421) W orzecznictwie
przyjmuje sie, ze nie stanowi razgcego naruszenia prawa biedna interpretacja
przepiséw skitadajgcych sie na podstawe prawng jezeli jest to jedna z mozliwych
interpretacji przepisu (uzasadnienie uchwaty NSA z 21. 04. 2008 r. | OPS 2/08,
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ONSAIWA 2008, nr 5, poz. 76, ) Watpliwosci interpretacyjne dotyczace podstawy
prawne] nie uzasadniajg stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnej z
razacym naruszeniem prawa (por. wyrok NSA z 10.09. 2010, sygn. akt il OSK
1334/09)

Oceniajgc zaskarzong decyzje SKO w Krakowie z 13.11. 2015 r. |
poprzedzajaca jg decyzje tego samego organu z 28. 09. 2015 r. wydane w
postepowaniu niewaznosciowym nalezy zauwazyé, ze Kolegium - odnoszac sie do
licznych i szczegdtowo sprecyzowanych zarzutdéw wnoszonych w toku postepowania
niewaznosciowego - prawidiowo je rozwazyto i ocenilo wskazujac, iz nie mogg byc
uwzglednione w nadzwyczajnym postepowaniu jakim jest tryb niewaznoSciowy.
Kolegium prawidtowo uznato, ze - wbrew zarzutom wnioskdw o stwierdzenie
niewaznosci - decyzja zezwalajgca Jarostawowi Kotodziejczykowi prowadzgcemu
dziatalnos¢ pn.: Jarostaw Kotodziejczyk Gabinet Weterynaryjny ,Animal -Vet Zasole”
w Oswiecimiu na prowadzenie dziatalnodci w zakresie ochrony nad bezdomnymi
zwierzetami na terenie Gminy Chelmek  oraz prowadzenie schroniska dla
bezdomnych zwierzat przy ul. Jaworznickiej w Chetmku - teren Rzeczypospolite
Polskiej - nie zostala wydana z naruszeniem art. 156 § 1 pkt 2 kpa {j. nie zostata
wydana z razacym naruszeniem przepiséw. Stwierdzié bowiem trzeba - wbrew
zarzutom skargi, ze Burmistrz Chetmka wydajgc przedmiotowe zezwolenie nie
naruszyt swojej wlasciwosci rzeczowej i miejscowe]. Zgodnie z przepisem art. 7 ust.
1 pkt 3 14 ustawy z 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w
gminach (Dz. U. 2016 , poz. 250, dalej w skrocie u.c.p.g.) na prowadzenie przez
przedsiebiorcdw dziatainosci w zakresie: ochrony przed bezdomnymi zwierzetami
(pkt. 3) i prowadzenie schronisk dla bezdomnych zwierzat (pkt 4 ab initio) wymagane
jest uzyskanie zezwolenia. Zezwolenie takie stosownie do przepisu art 7 ust. 6
u.c.p.g. udziela w drodze decyzji wojt, burmistrz lub prezydent miasta wlasciwy ze
wzgledu na miejsce $wiadczenia ustug. Jak wynika wniosku zlozonego w dniu 24
listopada 2014 r. przez Jarostawa Kotodziejczyka wystapit on o zezwolenie na:
prowadzenie dziatalno$ci w zakresie ochrony przed bezdomnymi zwierzetami oraz
prowadzenie schroniska dla bezdomnych zwierzat przy ul. Jaworznickiej w Chetmku,
a zatem organem wiasciwym do wydania przedmiotowego zezwolenia jest Burmistrz
Cheimka. W odniesieniu do obszaru dziatalnoéci okres$lonej jako ochrona przed
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bezdomnymi zwierzetami wskazat, ze obejmie teren Gminy Chetmek, natomiast
zezwolenie na prowadzenie schroniska dia bezdomnych zwierzat z siedzibg w
Chetmku — obejmie teren Rzeczypospolitej Polskiej. W sprawie nie budzi watpliwosci
| nie jest sporne, ze wnioskowane schronisko znajduje sie przy ul. Jaworznickie] w
Chetmie. Decyzja burmistrza Chetmka z 4 grudnia 2014 r. orzekajgca o ww.
zezwoleniu wiaze sie z obowigzkiem gmin w zakresie zapewnienia  opieki
bezdomnym zwierzetom oraz ich wytapywanie ( zadanie witasne gmin wskazane w
art. z art. 11 ust. 1 ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat (Dz. U. z 2014 r.
poz. 856 ze zm., w skrécie u.0.z.). W przepisie art. 11a cyt. ustawy o ochronie
zwierzat zostaty okreSlone zasady realizacji obowigzku opieki nad bezdomnymi
zwierzetami, ktdra zgodnie z art. 11a ust. 2 pkt 1 u.0.z. obejmuje: 1. zapewnienie
bezdomnym zwierzetom miejsca w schronisku dia zwierzat;, 2. opieke nad wolno
zyjacymi kotami, w tym ich dokarmianie, odtawianie bezdomnych zwierzat, 3.
Odtwianie bezdomnych zwierzat; 4. obligatoryjng sterylizacje albo kastracje zwierzat
w schroniskach dla zwierzat; 5. poszukiwanie wtascicieli dla bezdomnych zwierzat;
6. usypianie $Slepych miotéw, 7. wskazywanie gospodarstwa rolnego w celu
zapewnienia miejsca dla zwierzat gospodarskich; 8. zapewnienie catodobowe] opieki
weterynaryjnej w przypadkach zdarzenh drogowych z udziatem zwierzat. Powyzsze
obowigzki ulegajg konkretyzacji w uchwale rady gminy, w ktérej okresla sie
corocznie program opieki nad zwierzetami oraz zapobiegania bezdomnosci (art. 11a

ust. 1 w zw. z art. 11 ust. 1 ustawy o ochronie zwierzat.

Przyjeta zasada z art. 11 ust. 1 u. 0. z wskazuje zatem, ze obowigzkiem
gminy jest zapewnienie opieki bezdomnym zwierzetom i ich wytapywanie.
Interpretacja tych obowigzkdédw wymaga interpretacji nie tylko co do wzajemnego
zakresu tych powigzanych ze sobg dwoch obowigzkéw, ale takze co do obszaru
dziatalnosci polegajacej na wykonywaniu opieki nad bezdomnymi zwierzetami i ich
wytapywaniem. W szczegdlnosci liczne watpliwosci interpretacyjne wigza sie z
kwestig zapewnienia przez poszczegdlne gminy opieki bezdomnym zwierzetom, z
czym zwigzane jest $ciéle prowadzenie schronisk dla bezdomnych zwierzat. Majac
to na uwadze nalezy wskazaé, ze zaréwno prowadzenie schronisk jak wytapywanie
zwierzat ( a takze inne dziatania wskazane w art. 11a ust. 2 s3 istotne dla realizacji
obowigzku wykonywania opieki przez poszczegblne gminy nad zwierzetami

14



bezdomnymi. Poniewaz to na kazdej gminie cigzy obowigzek zapewnienie opieki
znajdujacym sie na jej terenie bezdomnym zwierz atom oraz ich wytapywanie.
Watpliwosci pojawiajg sie w odniesieniu do sposcbu rozumienia obszaru dziatalnosci
schronisk dla bezdomnych zwierzgt , ktére uczestniczac w wykonywaniu cigzacego
na poszczegolnych gminach obowigzku opieki nad bezdomnymi zwierzetami co do

zasady obejmujg zakresem swojej dziatalnosci obszar gminy.

Na taka interpretacje naprowadzajg wskazane wyzej przepisy, w tym art. 11a
ust. 1 12 ustawy o ochronie zwierzat dotyczace okreslania przez rade gminy w
drodze uchwaty programu opieki nad zwierzetami. Wyktadnia celowosciowa
przepisu art. 11a ustawy, ktéry nalezy interpretowac w powigzaniu z art. 11, prowadzi
do wniosku, ze dla skutecznej realizacji zadan wtasnych gminy polegajgcych na
zapewnieniu opieki nad bezdomnymi zwierzetami oraz ich wylapywaniu wiasciwym
jest okreslenie w sposob konkretny sposobu realizacji tych zadan. Dlatego tez,
uchwata podejmowana na podstawie art. 11a ustawy, powinna zawieraé elementy
wskazane w art. 11a ust. 2 pkt 1-8, jako obligatoryjne i mozliwie skonkretyzowane.
Ponadto, powinna wskazywal sposéb pastepowania w okreslonych sytuacjach,
podmioty odpowiedzialne za realizacje poszczeg6inych zadan, a takze sposéb i
zrédta finansowania tej opieki. W szczegolnoéci wskazanie konkretnego schroniska,
celem zapewnienia bezdomnym zwierzetom miejsca w schronisku dla zwierzat, czyli
urealnienia opieki (ust. 2 pkt 1) realizowanej przez konkretna gmine. Zarazem jednak
nalezy zwazyé, ze rygorystyczne powigzanie dziatan podejmowanych przez
schroniska dla bezdomnych zwierzat 2z obszarem konkretnej gminy, nie jest
bynajmniej oczywiste, chociazby ze wzgledu na konieczno$¢ realizacji
podstawowego obowiazku polegajacego na zapewnieniu bezdomnym zwierzetom
miejsca w schronisku dla zwierzat w sytuacji gdyby do schroniska zostato
przekazane bezdomne zwierze spoza terenu danej gminy np. gminy Chetmek.
Przyktadowo gdy zwierze zostato znalezione na terenie innej gminy, ale na skutek
réznych okolicznosci zostatlo dostarczone do gminy Chetmek. Mozliwe sg w tym
zakresie réwne sytuacje zyciowe, np. zwierze zostanie znalezione poza terenem
gminy Chetmek i oddane do schroniska dla bezdomnych zwierzat w Chefmku. Nalezy
Zzwazyé, ze takze ze wzgledu na obowigzek okreslony w art. 11a ust. 2 pkt 5
(poszukiwanie wtascicieli dla bezdomnych zwierzat) mozliwe jest szersze wyktadanie
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obszaru dziatania schroniska celem umoziiwienia adopcji bezdomnych zwierzat

znajdujacych sie w schronisku w Chetmku takze osobom spoza terenu gminy

Chetmek.

W tym kontekécie zarzuty skargi Stowarzyszenia Obrony Zwierzat w
Jedrzejowie wskazujace na odmienng wyktadnie , obszaru dziatalnoéci schroniska
dla bezdomnych zwierzat”, ktéra zaweza to wyrazenie do terenu gminy - niezaleznie
od oceny ich poprawnoséci interpretacyjnej i dopuszczalnosci na gruncie wykfadni
jezykowej i pozajezykowe] - nie moglty odnies¢ skutku w postepowaniu
niewaznosciowym.  Nie moze bowiem stanowi¢ podstawy do stwierdzenia
niewaznosci decyzji przyjeta przez organ wyktadnia przepisu, co do ktdrego
stosowany jest rbéwniez inny rodzaj interpretacji. Z samego bowiem faktu, ze
strona skarzgca nie akceptuje wyktadni art. 9.ust. 2 ustawy u.c.p.g dokonanej przez
Z Burmistrza Chetmka w odniesieniu do obszaru dziatainosci schroniska dla
bezdomnych zwierzagt w Chetmku przy ul. Jaworznickiej nie mozna bowiem
stwierdzi¢ niewaznosci decyzji Burmistrza Chetmka z 4 grudnia 2014 r. 0
udzieleniu zezwolenia Jarostawowi Kotodziejczykowi — Gabinet Weterynaryjny

LAnimal-Vet Zasole” w Oéwiecimiu na prowadzenie tego ww. schroniska dla

bezdomnych zwierzat .

Wobec powyzszego Sad, na podstawie art. 151 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz.U. z 2012 r.

poz. 270 ze zm.) orzekt jak w sentengji.






