SAMORIADGNE
KOLEX GELAVWCZE

tel. 8552353 9e, '§55274937 Olsztyn, dniafg listopada 2015 r.
SKO.63.40.2015

DECYZJA

Na podstawie art. 156 § 1 pkt 2 w zwigzku z art. 157 § 1 i art. 158 § 1 ustawy z dnia
14 czerwca 1960 r.- Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz.U. z 2013 r., poz. 267 z
pozn. zm.) oraz art. 9 ust. 2 pkt 2 1 3 ustawy z dnia 13 wrzeénia 1996 r. o utrzymaniu
czystosei 1 porzadku w gminach (Dz. U. z 2013 r,, poz. 1399 z pézn. zm.) Samorzadowe
Kolegium Odwotawcze w Olsztynie w skiadzie:

Przewodniczacy- Radostaw Pietruszkiewicz
Czlonkowie - Bogustawa Dobkowska
- Kamila Wigniewska-Hatka

na posiedzeniu w dniu 16 pazdziernika 2015 r. po wszczeciu postgpowania W sprawie
stwierdzenia niewaznosci decyzji z dnia | lipca 2008 r., znak: BiRG 7080-1/08, Burmistrza
Bialej Piskiej w przedmiocie zezwolenia Grazynie Jadwidze Dworakowskiej prowadzacej
dzialalnos$¢ gospodarcza pod nazwa ,Schronisko dla Bezdomnych Zwierzat” z siedzibg w
miejscowosci Radysy 13, 12-230 Biala Piska na prowadzenie dziatalnosci w zakresie ochrony
przed bezdomnymi zwierzgtami na terenie obszaru administracyjnego Gminy Biala Piska oraz
prowadzenie wlasnego schroniska dla bezdomnych zwierzat we wsi Radysy 13 na okres 10
lat, tj. do dnia 30 czerwca 2018 r.

rozstrzygnelo

odmowié stwierdzenia niewaznosci decyzji z dnia | lipca 2008 r., znak: BiRG 7080-1/08.

Uzasadnienie

Decyzja z dnia | lipca 2008 r., znak: BiRG 7080-1/08, Burmistrz Biatej Piskie;j
zezwolit Grazynie Jadwidze Dworakowskiej prowadzacej dziatalnos¢ gospodarcza pod nazwa
~Schronisko dla Bezdomnych Zwierzat” z siedzibg w miejscowosci Radysy 13, 12-230 Biala
Piska na prowadzenie dzialalno$ci w zakresie ochrony przed bezdomnymi zwierzgtami na
terenie obszaru administracyjnego Gminy Biata Piska oraz prowadzenie schroniska dla
bezdomnych zwierzat we wsi Radysy 13 na okres 10 lat, tj. do dnia 30 czerwca 2018 r.

Pismem z dnia 24 lipca 2015 r. do Samorzadowego Kolegiuin Odwotawczego w
Olsztynie zwrécito si¢ Stowarzyszenie ,Obrona Zwierzat” o stwierdzenie niewaznosci
wskazanej powyzej decyzji z powodu wydania je) z razagcym naruszeniem prawa. Decyzji
zarzucilo brak wymaganego prawem okreslenia obszaru dziatalnos$ci prowadzenia schroniska
dla bezdomnych zwierzat, brak wymaganego prawem okreslenia termunu podjecia
dzialalnosci. W uzasadnieniu wniosku wskazano na cele statutowe organizacji i interes
spoleczny w zaskarzeniu decyzji. Wyjasniono, iz przedmiotowe zezwolenie okresla polozenie
schroniska dla bezdomnych zwierzat we wsi Radysy 13, a wi¢c stanowi jedynie o miejscu
$wiadczenia ustug przez przedsigbiorcg. Tymczasem pominigcie w tredci decyzji okreslenia
obszaru dziatalnosci schroniska pozostaje w oczywistej i wyraznej sprzecznosci z art, 9 ust. 1
pkt 2 ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach, ktéry nakazuje obligatoryjne
zawarcie takiego okreslenia w zezwoleniu. Wskazano, iz ustawa wyraznie rozrdznia miejsce
$wiadczenia ushug od obszaru dzialalnosci. To pierwsze jest podstawg dla okreslenia organu
wladciwego do wydanie zezwolenia, gdyz zezwolenia udziela wéjt wlasciwy ze wzgledu na
miejsce $wiadczenia ustug, a takze zastosowania odpowiedniego prawa miejscowego.
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Okreélenie obszaru jest za$ merytorycznym przedmiotem wrniosku oraz istotng trescia decyzji
o zezwoleniu. Nie ma wigc mozliwosci, aby zacieraé istotna roznice miedzy miejscem a
obszarem. Wskazano, iz ustawa o czystosci i porzadku nie zawiera legatnej definicji ,,obszaru
dziatalnosci™, ale nie ma przeszkdd, by znaczenie tego pojecia precyzyjnie ustalié¢ w drodze
wyktadni przepiséw prawa. Zdaniem stowarzyszemia przez ,obszar dzialalnodci objetej
pozwoleniem” jak i przez ,,obszar $§wiadczenia ustug” schroniska dla bezdomnych zwierzat,
rozumie¢ nalezy obszar, z ktérego pochodzg zwierzeta przyjmowane do schroniska, tj. ten, na
jakim zostaly znalezione lub ztapane, co z kolei wyznacza zbiér ustugobiorcéw dzialalnosci
schroniska. Brak okreslenia tego obszaru powoduje zjawisko nieograniczonego przyjmowania
do jednego schroniska zwierzat z wielu gmin i przepelniania schronisk, wbrew wzgledom
whasciwej opieki nad nimi. Tak dziata schronisko w Radysach, przyjmujac zwierzgta z wielu
dztesigtkéw gmin. Jedna z przyczyn tej znanej w calym kraju patologii jest nagminne
wydawanle z razgcym naruszeniem ustawy zezwolen na prowadzenie schronisk dla zwierzat.
Wyjasniono, i2 art. 75a ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalno$ci gospodarcze)
stanowi zasade, ze zezwolenia na dzialalno$¢ regulowang uprawiaja do wykonywania tej
dziatalno$ci na terenie catego kraju 1 przez czas nieokreslony. Jednoczes$nie ust. 2 dopuszcza
wyjatki od tej zasady okreslone w przepisach ustaw odrebnych 1 wylacznie ze wzgledu na
nadrzedny interes publiczny. Taki wyjatek wprowadza art. 7 ust. 1 ustawy o czystoscl 1
porzadku w przypadku zezwolen na opréznianie zbiornikéw bezodplywowych i transportu
nieczystodci ciektych, ochrony przed bezdomnymi zwierzgtami, prowadzenia schronisk dla
bezdomnych zwierzat, a takze grzebowisk i spalami zwlok zwierzgeych 1 ich czgdei.
Wskazano, 1z ustawa przewiduje, iz zarowno wniosek przedsigbiorcy jak 1 decyzja o
zezwoleniu, winny zawiera¢ m.in. okresienie obszaru dzialalnosci. Wskazano, iz z przepiséw
ustawy o czystoscl 1 porzadku w gminach wynika, ze przez ,obszar dzialalnosci objete)
zezwoleniem” nalezy rozumie¢ — w przypadku prowadzenia schroniska dla zwierzat — obszar,
z jakiego ujete bezdomne zwierze¢ta umieszczane sg nastepnie w danym schronisku.
Dziatalnos¢ prowadzenia schroniska jest bowiem regulowana w tym samym trybie i na
podstawie tego samego przepisu art. 7 ustawy o czystosci 1 porzadku w gminach, ktéry mowi
o opréznianiu zbiornikdw nieczystosci, gdzie niewatpliwie obszar $wiadczenia ustug dotyczy
rozproszonych miejsc znajdowania si¢ tych zbiomikéw (odpadéw). Ewidentnie nie dotyczy
natomiast siedziby przedsiebiorcy czy tez zlewni nieczystosci plynnych, ani tez lokalizac)i
wysypiska odpadéw statych. Wyjasniono, 1z wprawdzie zaden przepis ustawy nie precyzuje,
iz regulacja ustug komunalnych wymienionych w art. 7 ust. 1 pkt 3 i 4 zamyka si¢ w
terytorium gminy, lecz wynika to nieodparcie z wykladni tych przepiséw. Wskazano, i2
zadanie opieki nad bezdomnymi zwierzetami, ich wylapywania i umi¢szczania w
schroniskach ustawodawca przypisat gminom (art. 11 ustawy). Réwniez na poziomie gminy
okreslane sa warunki uzyskiwania i wydawane s3 zezwolenia na prowadzenie schronisk jako
dzialalnosci regulowane), co nalezy uznaé za rozwiazanie nieprzypadkowe. Zezwolenia
udzielane s3 przez organ gminy na podstawie ogloszonych wezesniej warunkéw, ustalanych
samodzielnie | odrebnie przez kazda gmin¢ w drodze uchwaly rady gminy. Brak
jednoznacznego przepisu ustawy, sprowadzajacego obszar dziatania schroniska do terytorium
wlasciwe] gminy, znajduje wyjasnienie w tym, ze gminy realizuja swoje zadania takze w
formie porozumien miedzygminnych i zwigzkéw gmin. Nadto wskazano, iz w mys$l ustawy o
swobodzie dzialatnosci gospodarczej, regulacja (w tym uzyskiwanie zezwolen) jest
wyjatkiem dotyczacym wskazanych w ustawie sfer dzialalnosci. W ramach tak rozumianego
wyjatku stanowi si¢ z kolei zasade, ze wydane zezwolenia s bezterminowe 1 dotycza catego
obszaru kraju. Wyjatkiem jest art. 7 ustawy o czystosci I porzadku w gminach, gdzie
ustawodawca wyraznie przewidzial okreslenia w tredel zezwolenia ,,obszaru dzialalnosci”.
Postanowil tez w ust. 6 tego artykulu, ze zezwolenia, o ktdrym mowa w ust. 1 udziela, w
drodze decyzji. woéjt, burmistrz lub prezydent miasta wlasciwy ze wzgledu na miejsca
Swiadczenia ustug. Zadanie zapewnienia bezdomnym zwierz¢tom opieki oraz ich
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wylapywanie do schronisk sformulowane zostalo w ustawie o ochronie zwierzat. Tym
niemniej prowadzenie schroniska, rozumiane jest na gruncie ustawy o czystosci i porzadku w
gminach jako ustuga komunalna i polega przede wszystkim na przyjmowaniu zwierzat na
utrzymanie od zleceniodawcy, bo taki jest przedmiot umdw miedzy ustugodawca a
ustugobiorca w tej dziedzinie. Taki jest tez sens rozréznienia ,miejsca $wiadczenia ustugi”
jako obiektu, do ktorego przyjmowane sg zwierzgta od ,obszaru dziatalnosci” jako miejsc
pochodzenia bezdomnych zwierzat. Wskazano, iz wykladnia historyczna przepiséw
potwierdza wskazang przez wnioskodawce interpretacje.

Postanowieniem z dnia 18 wrzesnia 2015 r., SK0.63.39.2015, Kolegium wszczeto z
urzedu postgpowanie w sprawie stwierdzenia niewaznosci wskazanej powyzej decyzji
dotyczacej prowadzenia Schroniska dla Bezdomnych Zwierzat we wsi Radysy 13 oraz
dopuscilo do udzialu w nim Stowarzyszenie ,,Obrona Zwierzat”.

Po przeprowadzeniu postgpowania w niniejszej sprawie Samorzadowe Kolegium
Odwolawcze w Olsztynie zwazyto, co nastgpuje.

Whnioskujacy o stwierdzenie niewaznosci decyzji podall, iz decyzja razaco narusza
prawo, tj. 9 ust. | pkt 2 i 3 ustawy o utrzymaniu czystosci 1 porzadku w gminach bowiem
zawiera jedynie okreslenie potozenia schroniska dla bezdomnych zwierzat we wsi Radysy 13,
a wiec stanowi jedynie o miejscu $wiadczenia ustug przez przedsigbiorce, za§ w decyz)i brak
jest okreslenia obszaru dziatalnodci schroniska, co pozostaje w razacej sprzecznosci z
wskazang regulacjg oraz iz nie zawiera wskazama terminu podj¢cia dziatalnosci.

Wskazana przez Stowarzyszenie przestanka stwierdzenia niewaznosci to zatem
okreslone w art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. wydanie decyzji z razagcym naruszeniem prawa.

Zgodnie 2z orzecznictwem sgdowoadministracyjnym instytucja  stwierdzenia
niewaznosci decyzji ostatecznej stanowi odstgpstwo od zasady stabilnosci prawomocnych
orzeczen. Postgpowanie w tym trybie jest samodzielnym postgpowaniem administracyjnym,
ktorego istotg jest ustalenie, czy nie zachodzi jedna z przestanek wymienionych
enumeratywnie w arl. 156 § 1 k.p.a. Oznacza to, iz w posigpowaniu o stwierdzenie
niewaznosci decyzji organ nadzoru nie moze rozpatrywaé sprawy co do jej istoty, tak jak w
postgpowaniu odwolawczym ( wyrok NSA z 22 lutego 2001 1., IT SA 2709/99).

Podkreslié nalezy, iz w kwestil oceny ,,razacego naruszenia prawa’ istnieje jednolita 1
jednomys$lna linia orzecznictwa sadowoadministracyjnego. O razgcym naruszeniu prawa
mozna méwié tylko wowczas, gdy proste zestawienie tresci rozstrzygni¢cia z trescig
zastosowanego przepisu prawa wskazuje na ich oczywistg niezgodnosé. W konsekwenc)i
traktowanie naruszenia prawa jako ,razace” moze mied miejsce tylko wyjatkowo, a
mianowicie, gdy jego waga jest znacznie wigksza miz stabilnosé ostatecznej decyzji (wyrok
NSA z dnia 17 kwietnia 1996 r., II SA 565/95). Naruszenie prawa tylko wtedy powoduje
niewaznos¢ decyzji, gdy ma charakter ,razacego™ a to znaczy, gdy decyzja zostala wydana
wbrew nakazowi lub zakazowi ustanowionemu w przepisie prawnym, wbrew wszystkim
przestankom przepisu nadano prawa lub ich odméwiono, albo tez wbhrew tym przestankom
obarczono stron¢ obowigzkiem albo uchylono ten obowigzek. Cecha razacego naruszenia
prawa jest to, ze tre$¢ decyzji pozostaje w sprzecznoscl z przepisem przez proste ich
zestawienie ze sobg (wyrok NSA z 29 marca 2000 r., Il SA 1195/99).

W konsekwencji takiego stanowiska w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym
utrwalil sie poglad, ze dla ustalenia czy kontrolowana decyzja zostala podjeta z razacym
naruszeniem prawa nie wystarczy stwierdzenie, ze dokonano bi¢dnej wyktadni prawa, ale
niezbedne jest wykazanie, ze przekroczente prawa nastgpito w sposéb jasny i niedwuznaczny
(tak m.in. wyrok WSA w Warszawie z dnia 4 marca 2004 r. [V SA 3121/02 Lex 156916).

W pierwszej kolejnosci wyjasni¢ nalezy, iz z brzmienia regulacji art. 9 ust. 1 pkt 2 w
zw. z art. 7 ust. 1 pkt 4 wynika, iz zezwolenie na prowadzenie dziatalnosci, w tym na
prowadzenie schronisk dla bezdomnych zwierzat, a takze grzebowisk 1 spalarni zwlok
zwierzecych i ich cze$ci powinno m.in. okreslac przedmiot i obszar dzialalnosci objete
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zezwoleniem. Wskazad przy tym nalezy, iz wskazana ustawa nie zawiera legalnej definicji
pojecia obszaru dziatalno$cei objgtej zezwoleniem zatem znaczenie tego pojgcia mozliwe jest
do okreslenia poprzez dokonanie wykladni. W ocenie wnioskodawcéw pojgcie to winno byc
rozumiane w ten sposob, iz jest to obszar z jakiego ujete bezdomne zwierzeta umieszczane s3
nastepnie w danym schronisku. Celem wyjasnienia takiego rozumienia wskazanego pojgcia
wnioskodawca przedstawil obszerna wykladnie, ktéra ma na celu wykazanie prawidlowosci
przedstawionego znaczenia pojecia. Wskaza¢ przy tym nalezy, iz w orzecznictwie
sadowoadministracyjnym przedstawiany jest poglad, iz pojgcie ,,obszar dziatalnosci objgte;
zezwoleniem” nie odnosi sie do miejsca pochodzenia zwierzat objgtych opiekg schroniska, a
wylacznie do miejsca potozenia schroniska, jako obiektu prowadzenia dziatalnosci
polegajace] na zapewnieniu opieki bezdomnym zwierzg¢tom. Chodzi o usytuowanie obiektu
Jub obiektéw, w ktérych prowadzone jest schronisko (tak: Wojewddzki Sad Administracyjny
w wyroku z dnia 13 listopada 20t3 r., Il 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.p)) wyjasnit, iz zezwolenie jest
forma reglamentacji dziatalnosci gospodarczej prowadzonej w zwigzku z natozonym na
gming obowigzkiem zapewnienia opieki bezdomnym zwierz¢tom i ich wylapywania.
Publiczny charakter tego zadania wtasnego oraz obowigzek speinienia wymagan okreslonych
w uchwale rady gminy uprawnia do stwierdzenia, ze ,obszar dziatalnosci objete)
zezwoleniem” to obszar zamykajacy si¢ w granicach gminy, w ktdrej zadanie bedzie
realizowane.

Analiza orzecznictwa sgdowoadministracyjnego wskazuje, 1z rozumienie pojecia
okreslonego w art. 9 ust. 1 pkt 2 ustawy nie jest jednolite 1 zachodzg w tym zakresie powazne
watpliwosci. Co wigee), aby okreshi¢ znaczenie pojecia wymagane jest przeprowadzenie
wykjadni, ktéra prowadzi do réznych wnioskdéw znaczeniowych. Zatem rozumienie
wskazanego poj¢cia na gruncie ustawy o czystoscl 1 porzadku w gminach oraz ustaw
pokrewnych nie jest jednoznaczne. Jak juz wskazano o razgcym naruszeniu prawa mozna
mowi¢ tylko w takim przypadku, gdy proste zestawienie rozstrzygniecia z trescig
zastosowanego przepisu prawa wskazuje na ich oczywista niezgodnos¢. Warunkiem uznania
naruszenia przepisu za razace jest istnienie jasno sformutowanej normy prawnej, ktérej tresé
nie wymaga wykladni (tak NSA w wyroku z dnia 8 kwietnia 2010 r., I OSK 817/09). Nie
moze stanowi¢ podstawy dla stwierdzenia niewaznosci decyzji przyjeta wyktadnia przepisu,
co do ktérego istnieje wyrazny spér w judykaturze, a rozne sposoby interpretacji dajg si¢
uzasadnié z jednakowa moca (wyrok NSA z dnia 6 lutego 2006 r., [ FSK 439.05).

Z przyczyn podanych powyze) nalezalo zatem odmoéwié stwierdzenia niewaznoscl
przedmiotowej decyzji jako razaco naruszajacej art. 9 ust. 2 pkt 2 ustawy.

Odnoszac si¢ do zarzutu podniesionego we wniosku, a dotyczacego braku
wymaganego prawem okreslenia terminu podjecia dzialalnosci, o ktérym mowa w art. 9 ust 2
pkt 3 ustawy o czystosei 1 porzadku w gminach, wskazaé nalezy iz skfad orzekajacy
Kolegium dostrzega, iz zaskarzona decyzja nie zawiera wprost wskazania terminu podjecia
dzialalno$ci. Jednakze z faktu, 1z decyzja staje si¢ wykonalna z chwilg kiedy stala si¢
ostateczna nalezy wywodzi¢, iz jest to pierwszy moment, w Kktérym mozliwe stalo sie
podjecie dzialalnosci objetej zezwoleniem. Jakkolwiek zatem mozna stwierdzié, iz decyzja w
zakresie w jakim nie wskazuje terminu podjecia dzialalnosci przez wskazanie daty dziennej
parusza prawo, to naruszenie to nie ma charakteru razacego.

Majac na uwadze powyzsze, Kolegium nie dopatrzyto si¢ wady decyz)i Burmistrza
Biatej Piskie) z dnia 1 lipca 2008 r., znak: BiRG 7080-1/08, skutkujacej koniecznoscig
wyeliminowania decyzji z obrotu prawnego z uwagi na wad¢ niewaznosci. Podkreslié
jednoczesnie nalezy, 1z zgodnie z obowigzujacg linia orzecznictwa Kolegium badalo nie tylko
czy w sprawie wystaplly przestanki wskazane przez strong, ktére legly u podstaw wszezgeia
postepowania, ale takze czy nie miaty miejsca inne naruszenia prawa objete art. 156 § 1 k.p.a.
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Z przytoczonych powoddéw Samorzadowe Kolegium Odwotawcze rozstrzygneto jak

na wsteple.
Od niniejszej decyzji stronie stuzy prawo zjozenia wniosku o ponowne rozpatrzenie
sprawy do Samorzadowego Kolegium Odwolawczego w Olsztynie w terminie 14 dni od daty
doreczenia decyzji.

Przewodniczacy - ...,./7.-.
Czlonkowie - .. .%.,

.....................

Otrzymuja :
1. Grazyna Dworakowska, prowadzaca dzialalnos¢ gospodarcza pod nazwa ,,Schronisko dla
Bezdomnych Zwierzat™, reprezentowana przez pelnomocnika radcg prawnego Jana Bagan, ul.
Krétka 10, 19-335 Prostki
2. Stowarzyszenie ,,Obrona Zwierzat”
ul. 11 Listopada 29; 28-300 Jedrzejow
3. Bunnistrz Biatej Piskiej






