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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 13 listopada 2013 roku

Wojewddzki Sad Administracyjny w todzi — Wydziat ||

w skfadzie nastepujacym:

Przewodniczacy Sedzia NSA Zygmunt Zgierski (spr.)
Sedziowie Sedzia WSA Czestawa Nowak - Kolczyriska
Sedzia WSA Arkadiusz Blewgzka

Protokolant St. Specjalista Lidia Porczyriska

po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 13 listopada 2013 roku

sprawy ze skargi Stowarzyszenia OBRONA ZWIERZAT w Jedrzejowie

na decyzje Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w Sieradzu

Zz dnia 4 kwietnia 2013 roku

nr SKO.401/220/0C/13

w przedmiocie odmowy stwierdzenia niewaznosci decyzji dotyczacej pozwolenia

na prowadzenie schroniska dla bezdomnych zwierzat
- oddala skarge.
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Il SA/td 558/13

Uzasadnienie

Whnioskiem z dnia 7 Ilutego 2012 r. Marta Szturma, prowadzaca
przedsiebiorstwo ,Przytulisko i hotel dla zwierzat domowych FUNNY PETS", zwrécita
sie do Woéjta Gminy Sieradz o wydanie zezwolenia na prowadzenie schroniska dla
bezdomnych zwierzat na terenie gminy Sieradz.

Decyzja z dnia 20 lutego 2012 r. Wojt Gminy Sieradz zezwolit
wnioskodawczyni na prowadzenie schroniska dla bezdomnych zwierzat
w miejscowos$ci Czartki 49b, gm. Sieradz, na nieruchomos$ci obejmujace] dziatke
nr 225. Podstawe decyzji stanowit art. 7 ust. 1 pkt 4 i ust. 6 ustawy z dnia
13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (Dz.U. z 2005 r.
Nr 236, poz. 2008 ze zm.). W uzasadnieniu decyzji organ wskazat, ze wniosek czynit
Zado$é warunkom wymaganym przez art. 8 ust. 1 i 1a ww. ustawy. Jednoczes$nie
organ zakre$lit wnioskodawczyni obowwgzki wynikajgce z uchwaty Nr XLVI
1/203/2010 Rady Gminy Sieradz z dnia 29 paZdziernika 2010 r. w sprawie wymagan,
jakie powinien speinia¢ przedsiebiorca ubiegajacy sie o uzyskanie zezwolenia na
$wiadczenie ustug w zakresie ochrony przed bezdomnymi zwierzetami, prowadzenia
schronisk dla bezdomnych zwierzat, a takze grzebowisk ispalarni zwiok
zwierzecych. Decyzja wskazywala réwniez na wymagania majace zapewnic¢ jako$é
Swiadczonych ustug, w zwigzku z wymogami zakreslonymi ustawg z dnia 21 sierpnia
1997 r. o ochronie zwierzat (Dz.U. z 2003 r. Nr 106, poz. 1002 ze zm.), okresiajac
przy tym konsekwencje naruszenia warunkéw zezwolenia oraz informacje dotyczaca
obowigzku zgtaszania organowi wszelkich zmian danych okre$lonych w zezwoleniu.
Decyzja wydana zostata na 10 lat.

Pismem z dnia 11 grudnia 2012 r. Stowarzyszenie Obrona Zwierzat
w Jedrzejowie ztozylo wniosek o stwierdzenié niewaznodci decyzji Wéjta Gminy
Sieradz z dnia 20 lutego 2012 r., z uwagi na jej wydanie z razacym naruszeniem
prawa, polegajacym na:

1/ sprzecznym 2z prawem zaliczeniu dziatalnoci polegajacej na prowadzeniu

schroniska do zakresu ,ochrony przed bezdomnymi zwierzetami®,
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2/ braku wymaganego prawem okreslenia obszaru dziatalnosci ,prowadzenia
schroniska dla bezdomnych zwierzat".

Postanowieniem 2 dnia 16 stycznia 2013 r. Samorzadowe Kolegium
Odwotawcze w Sieradzu wszczeto z urzedu postepowanie w sprawie stwierdzenia
niewazno$ci decyzji oraz dopuscito Stowarzyszenie Obrona Zwierzat w Jedrzejowie
do udziatu w postepowaniu na prawach strony.

Z kolei decyzjag z dnia 8 lutego 2013 r. Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze
w Sieradzu odmowito stwierdzenia niewaznoséci decyzji Wojta Gminy Sieradz z dnia
20 Ilutego 2012 r. W uzasadnieniu ww. decyzji Kolegium podkreslito, ze zarzut
dotyczacy sprzecznego 2 prawem zaliczenia dziatalnosci polegajgcej na prowadzeniu
schroniska do dziatalnoéci z zakresu ochrony przed bezdomnymi zwierzetami jest
pozbawiony podstaw. Wymienione dwa rodzaje dzialalnosci zostaty wyraznie
wyodrebnione w art. 7 ust. 1 pkt 3 i 4 ustawy o utrzymaniu czysto$ci i porzadku
w gminach, jednakze zezwolenie zawarte w zaskarzone] decyzji obejmuje jedynie
prowadzenie schroniska dla bezdomnych zwierzat, nie dotyczy wiec dziatalnosci
wskazanej art. 7 ust. 1 pkt 3. Jednoczeé$nie Kolegium zaznaczyto, ze nie zachodzi
W niniejszej sprawie razace naruszenie art. 9 ust. 1 pkt 2 w zw. z art. 7 ust. 1 pkt 4
ustawy. Pojecie ,obszar dziatalnosci objetej zezwoleniem" nie zostato opisane
wart. 9 ust. 1 pkt 2, nie jest tez zdefiniowane przez ustawodawce w zadnym innym
przepisie ustawy. Zatem obszar dziatalnosci polegajacej na prowadzeniu schroniska
dla bezdomnych zwierzat moze ogranicza¢ sie do wskazania miejsca, w ktérym
Zlokalizowany jest obiekt stuzacy do wykonywania tego rodzaju dziatalnosci.
Kolegium zaznaczyto, 2e zezwolenie na prowadzenie schroniska dla bezdomnych
zwierzat dotyczy obszaru dziatalnoéci, niekoniecznie za$§ konkretnie wskazanej
nieruchomosci. W przedmiotowe] sprawie obszarem prowadzenia dziatalnosci jest
miejsce urzadzenia schroniska (obiektu) - w miejscowoséci Czartki 49b, gm. Sieradz,
na nieruchomos$ci obejmujacej dziatke nr 225.

We wniosku o ponowne rozpoznanie sprawy Stowarzyszenie Obrona
Zwierzat zarzucito pominiecie w tresci decyzji okre$lenia obszaru dziatalno$ci
schroniska, co stoi w sprzecznosci z art. 9 ust. 1 pkt 2 ustawy o utrzymaniu czysto$ci
i porzadku w gminach i jednocze$nie stanowi istotny element decyzji. W ocenie
stowarzyszenia jest to pojecie, ktére nalezy odréznié od pojecia ,miejsce $wiadczenia

ustug".



Decyzjg z dnia 4 kwietnia 2013 r. Samorzadowe Kolegium Odwotawcze
w Sieradzu utrzymato w mocy wlasng decyzje z dnia 8 lutego 2013 r.

W uzasadnieniu rozstrzygniecia organ wskazat, ze zgodnie z art. 9 ust. 1
pkt 2 ustawy o utrzymaniu czystoéci i porzadku w gminach zezwolenie na
prowadzenie dziatalno$ci uregulowanej w art. 7 ust. 1 powinno okreslaé¢ przedmiot
i obszar dziaftalnoSci objetej zezwoleniem. Ustawa nie zawiera ogoélnej definicji
legalnej pojecia ,obszar dziatalno$ci”, co wynika réwniez z faktu, ze rozumienie tego
pojecia uzaleznione bedzie od specyfiki danej dziatalnoéci. W przypadku zezwolenia
na prowadzenie schroniska dla bezdomnych zwierzat, obszar dziatainosci
interpretowaé nalezy przez pryzmat pojecia ,schronisko dia bezdomnych zwierzat",
ktérego definicja znajduje sie w art. 4 pkt 25 ustawy o ochronie zwierzat, zgodnie
Z ktérym jest to miejsce przeznaczone do opieki nad zwierzetami domowymi
spefniajgce warunki okreslone w ustawie z dnia 11 marca 2004 r. o ochronie zwierzat
i zwalczaniu choréb zakaznych (Dz.U. z 2008 r. Nr 213, poz. 1342 ze zm.). Réwniez
w rozumieniu powszechnym  schronisko" oznacza budynek, w ktérym zapewnia sie
ludziom, badz zwierzetom, schronienie, positek, czy odpoczynek (wg Stownika
Jezyka Polskiego PWN S.A. pod redakcjg Witolda Doroszewskiego). Uwzgledniajac
znaczenie pojecia ,schronisko dla bezdomnych zwierzat”, przyjaé nalezy, ze obszar
prowadzenia dziatalnosci polegajgcej na prowadzeniu schroniska oznacza miejsce
potozenia obiektu lub obiektéw schroniska. Jezeli bowiem schronisko oznacza
miejsce ,schronienia”, gdzie zapewnia sie opieke nad zwierzetami, to jednoczeénie
obszarem prowadzenia schroniska jest miejsce jego potozenia. Jedynie takie
rozumienie pojecia ,obszar dzialalnosci" w przypadku schroniska dla bezdomnych
zwierzat znajduje uzasadnienie z punkfu widzenia celu, jakiemu ma stuzyé
zapobieganie bezdomnosci zwierzat, na zasadach okreélonych w przepisach ustawy
0 ochronie zwierzat. Fakt umieszczania w jednym schronisku zwierzat bezdomnych
ujetych z terenu innych gmin nie stanowi o sprzecznosci z nadrzednym interesem
publicznym polegajacym na ochronie zdrowia zwierzat, jezeli schronisko prowadzone
jest zgodnie z warunkami ustawowymi i okreslonymi w zezwoleniu, a zwierzeta w nim
umieszczone majg zapewnione wtasciwe warunki i opieke.

Na decyzje ostateczng skarge do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w todzi ziozyto Stowarzyszenie Obrona Zwierzat z siedzibg w Jedrzejowie.

Stowarzyszenie podniosto, ze zaskarzona decyzja wydana zostata z razacym

naruszeniem prawa, poprzez pominiccie w treéci decyzji okredlenia ,obszaru
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dziatainoéci schroniska”, co stoi w sprzecznos$ci z art. 9 ust. 1 pkt. 2 ustawy
o utrzymaniu czysto$ci i porzadku w gminach, ktéry nakazuje zawarcie takiego
okreSlenia w decyzji. Stowarzyszenie podkreslito tez, ze zgodnie z art. 75a ust. 1
ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej zezwolenia na
dziatalno$¢ gospodarczg regulowana uprawniajg do wykonywania tej dziatalnosci na
terenie catego kraju i przez czas nieokreslony, jednak ust. 2 tego przepisu dopuszcza
wyjatki od powyzszej zasady, przewidziane w przepisach szczegdinych i tylko ze
wzgledu na nadrzedny interes publiczny. Taki wyjatek przewidziany zostat
w art. 7 ust. 1 ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach. Ustawodawca
przewidzial w tym przepisie, w ramach wyjatku, konieczno§¢ okreslenia w tresci
zezwolenia ,obszaru dziatalno$ci". Ze wzgledu na okoliczno$¢, ze dziatalnosé
prowadzenia schroniska jest regulowana w tym samym trybie i na podstawie tego
samego przepisu (tj. art. 7 ustawy), co przepis dotyczacy oprézniania zbiornikéw na
nieczystosci, pojecie ,obszar dziatalnosci objete] zezwoleniem” nalezy rozumie¢ wiec
jako obszar, z jakiego ujmowane sg bezdomne zwierzeta. Skarzgcy zaznaczyt
rowniez, ze regulacja dotyczgca ustug komunalnych, zawarta w art. 7 ust. 1 pkt 3 i 4
ustawy, ogranicza ich zasieg do terytorium danej gminy, co wynika z wykfadni tych
przepisbw. Przede wszystkim zadania opieki nad zwierzetami bezdomnymi, ich
wytapywanie i umieszczanie w schroniskach, ustawodawca przekazat gminom,
podobnie, jak i kompetencie do wydawania stosownych zezwolert zwigzanych
z powyzszg dziatalnoscig. Warunki dotyczace przedmiotu zezwoleh udzielanych
przez gminy regulowane 83 w drodze uchwaly rady gminy. Mozliwo&é realizacji
zadar przez gminy w drodze porozumiert miedzygminnych i przez zwiazki gmin daje
podstawe do tego, by zezwolenie wydawane przez wlasciwg miejscowo gmine
okredlato obszar dziatania schroniska szerzej niz terytorium gminy i umozliwiato
umowng konkretyzacje odpowiedzialnosci nadzorczej okreslonej gminy. Skarzace
stowarzyszenie podkreslito, ze powyzsza wykfadnia ma réwniez swoje uzasadnienie
historyczne. Przyjmowanie do schroniska znajdujgcego sie na terenie jednej gminy
zwierzat z kilku gmin jest dopuszczalne jedynie w przypadku schronisk
prowadzonych przez organizacje spoteczne na podstawie art. 11 ust. 4 ustawy
o ochronie zwierzat, natomiast prakiyka zawierania bezposrednich uméw miedzy
gmina, a przedsiebiorcg dziatajgcym na terenie innej gminy jest niezgodna z prawem
i prowadzi do ,zatarcia" odpowiedzialno$ci nadzorczej gmin. Btedna interpretacja

.obszaru dziatalnosci" skutkuje pominieciem celu takiej dziatalnoéci, tj. ochrony
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nadrzednego interesu publicznego w rozumieniu art. 2 ust. 1 pkt 7 ustawy z dnia
4 marca 2010 r. o $Swiadczeniu ustug na terytorium RP, jakim jest rowniez zdrowie
zwierzat. Stanowisko utozsamiajace ,obszar dziatania" schroniska z lokalizacjg
zaktadu, nie za$ z miejscem pochodzenia przyjmowanych zwierzat, nie odpowiada
wyktadni systemowej przepisébw ustawy o utrzymaniu czystodci i porzadku
w gminach, a takZze ustawy o swobodzie dziataino$ci gospodarczej oraz ustawy

o ochronie zwierzat.
W odpowiedzi na skarge Samorzadowe Kolegium Odwolawcze w Sieradzu

whniosto o jej oddalenie.

Wojewddzki Sad Administracyjny w todzi zwazyt, co nastepuje.

Skarga zastuguje na oddalenie.

Nalezy zwrécié uwage, ze rozpoznawana sprawa prowadzona byfa w trybie
nadzwyczajnym - dotyczacym stwierdzenia niewaznosci decyzji ostatecznej. Jego
celem byto ustalenie istnienia bgdZ braku istnienia przestanek wskazujgcych na to,
Zze kontrolowana w tym postepowaniu decyzja dotknieta jest wadg okreslong
wart. 156 § 1 k.p.a. Istotg postepowania administracyjnego o stwierdzenie
niewaznosci decyzji jest ustalenie, czy zachodzi ktérakolwiek z przestanek
niewaznosci, nie za$ merytoryczna kontrola podjetego w postepowaniu zwyktym
rozstrzygniecia. W tej sytuacji rowniez Sad nie moze prowadzié postepowania
zmierzajacego do skontrolowania legalnosci merytorycznej decyzji ostatecznej. Sad
winien jedynie ocenié¢, czy Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze w Sieradzu
prawidiowo przyjelo, 2ze w sprawie wystapity badz nie wystapily przestanki
wymienione w art. 156 § 1 k.p.a.

Przestanka stwierdzenia niewaznosSci decyzji jest stwierdzenie, ze jest ona
obarczona wadg kwalifikowana. Skarzace Stowarzyszenie konsekwentnie podnosi,
Ze decyzja zezwalajgca na prowadzenie schroniska dla bezdomnych zwierzat zostata
wydana w niniejszej sprawie z razacym naruszeniem art. 9 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia
13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu porzadku i czystoSci w gminach (Dz.U. z 2005 r.
Nr 236, poz. 2008 ze zm.), w my$| ktérego zezwolenie powinno okreslaé przedmiot
i obszar dzialalnosci objetej zezwoleniem. W ocenie strony skarzacej razace
naruszenie tego przepisu objawia sie tym, ze pojecie ,obszar dziatalnosci objetej
zezwoleniem” nalezy rozumie¢ jako wyznaczenie pewnego terytorium, z ktérego

bezdomne zwierze¢ta mogfyby trafiaé do schroniska, w zadnym zaé razie nie nalezy



go utozsamiaé z miejscem wykonywania dziafalnosci rozumianym jako siedziba
schroniska. Jednakze samo Stowarzyszenie stwierdza, 2e ustawa nie zawiera
legalnej definicji tego pojecia, tym niemniej jego znaczenie da sie precyzyjnie ustalié
w drodze wyktadni przepisow.

Nalezy zatem podkresli¢, ze na podstawie art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. mozna
stwierdzi¢ niewazno$¢ decyzji jedynie w przypadku naruszenia prawa, ktéremu
przypisa¢ mozna charakter razacy. Jak sie powszechnie przyjmuje, o razacym
naruszeniu prawa moéwié mozna tylko wowczas, gdy proste zestawienie
rozstrzygniecia z treécig zastosowanego przepisu prawa wskazuje na ich oczywistg
niezgodno$¢. Oznacza to, 2e warunkiem uznania naruszenia przepisu za razace jest
istnienie jasno sformutowanej normy prawnej, ktérej tre$¢ nie wymaga wyktadni
(wyrok NSA z dnia 8 kwietnia 2010 r., | OSK 817/09). Nie moze dlatego stanowi¢
podstawy dla stwierdzenia niewazno&ci decyzji przyjeta wyktadnia przepisu, co do
ktdrego istnieje wyrazny spér w judykaturze, a rézne sposoby interpretacji daja sie
uzasadni¢ z jednakowa moca (wyrok NSA z dnia 6 lutego 2006 r. o sygn. akt | FSK
439/05, ONSAIWSA 2007/1/13). Tym samym nie moze przyniesé oczekiwanego
rezultatu zadanie stwierdzenia niewazno$ci decyzji o udzieleniu zezwolenia na
prowadzenie schroniska dla bezdomnych 2zwierzat, zgtoszone w oparciu
o nieakceptowang przez strone wykfadnie art. 9 pkt 2 ustawy o utrzymaniu czystosci
| porzadku w gminach.

Ponadto nie zastuguje na aprobate zaprezentowane przez strone skarzacg
rozumienie pojecia ,obszar dziatalno$ci objetej zezwoleniem”. Pojecie to bowiem, w
ocenie Sgdu, nie odnosi sie miejsca pochodzenia zwierzgt objetych opiekg
schroniska, a wytacznie do miejsca potozenia schroniska, jako obiektu prowadzenia
dziatalno$ci polegajgcej na zapewnieniu opieki bezdomnym zwierzetom. Chodzi o
usytuowanie obiektu iub obiektéw, w ktérych prowadzone jest schronisko. Zasadnie
organ przytacza definicje ,schroniska dla zwierzat" z ustawy z dnia 21 sierpnia 1997
r. o ochronie zwierzat (Dz.U. z 2003 r. Nr 106, poz. 1002 ze zm.), gdzie w art. 4 pkt
25 zawarta jest regulacja, 2e jest to miejsce przeznaczone do opieki nad zwierzetami
domowymi spefniajacymi warunki okredlone w ustawie z dnia 11 marca 2004 r. o
ochronie zdrowia zwierzat oraz zwalczaniu choréb zakaznych zwierzat (Dz.U. z 2008
r. Nr 213, poz. 1342 ze zm.). Wspomniana ustawa definiuje réwniez pojecie
zwierzeta domowe” oraz ,zwierzeta bezdomne” ipod astatnim z nich kryje sie
definicja, zgodnie z ktérg sa to zwierzeta domowe lub gospodarskie, ktore uciekly,
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zabtakaly sie lub zostaty porzucone przez cztowieka, a nie ma mozliwosci ustalenia
ich wiasciciela lub innej osoby, pod ktérej opiekg trwale dotad. pozostawaly.
Zwierzetami domowymi sg za$ zwierzeta tradycyjnie przebywajgce wraz z
cztowiekiem w jego domu lub innym odpowiednim pomieszczeniu, utrzymywane
przez cztowieka w charakterze jego towarzysza.

Z przywotanych definicji wywies¢ nalezy, ze schronisko nalezy rozumiec jako
element stateczny definicji schroniska dla bezdomnych zwierzat, schronisko jako
obiekt, w ktéorym bezdomne zwierze znajdzie schronienie, bez wzgledu na miejsce,
miejscowos¢, w ktérej zostanie odnalezione, odfowione czy porzucone. I[nne
rozumienie omawianego pojecia prowadzitoby do absurdalnej sytuaciji, stojacej
w sprzecznosci z ideg ustanowienia instytucji w postaci schronisk dla bezdomnych
zwierzat, ktére przeciez majg umozliwic opieke nad zwierzetami, kidére nie majg
wiasciciela, a co za tym idzie - stalego domu i opiekuna.

Przedstawiona interpretacja pojecia ,obszar dziatalnosci schroniska dla
bezdomnych zwierzgt" nie ktéci sie z wynikajgcym z art. 9 ust. 1 pkt 2 ustawy
wymogiem, aby zezwolenie okresiato przedmiot i obszar dziatalno$ci. Juz z samego
wniosku o udzielenie zezwolenia na prowadzenie schroniska wynika, ze przedmiot
I obszar dziatalnosci to prowadzenie schreniska dla bezdomnych zwierzat na terenie
gminy Sieradz. Z kolei zezwolenie wydane Marcie Szturmie w pkt 1, jak réwniez

w uzasadnieniu, zawieralo wyrazne wskazanie, Ze obszar dziatalnosci schroniska

. zamyka sie w miejscu jego polozenia, ktére znajduje sie na terenie gminy Sieradz.

Wobec powyzszego Sad, na podstawie art. 151 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2012 r.
poz. 270 ze zm.), orzekt jak w sentenciji.
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