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I10OSK 622/13
UZASADNIENIE

Wyrokiem z dnia 20 listopada 2012 r. Wojewodzki Sad Administracyjny w
todzi w sprawie ze skargi Stowarzyszenia Obrony Zwierzat w Jedrzejowie uchylit
skarzone postanowienie tddzkiego Wojewddzkiego Lekarza Weterynarii z dnia 26
lipca 2012 r. oraz poprzedzajace je postanowienie Powiatowego Lekarza Weterynarii
w todzi z dnia 11 maja 2012 r, w przedmiocie odmowy wszczecia postepowania.

W uzasadnieniu powyzszego wyroku Sad pierwszej instancji wskazat, iz
Stowarzyszenie Obrony Zwierzat w Jedrzejowie wniosfo na podstawie art. 8 ust. 1
ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o ochronie zdrowia zwierzat oraz zwalczaniu chordb
zakaznych zwierzat (tekst jedn. Dz. U. z 2008 r. Nr 213, poz. 1342 ze zm.- dalej
zwanej] ustawa) o wszczecie postepowania administracyjnego w przedmiocie
wstrzymania dziatalnosci ,Hotelu dla Zwierzgt i Ptactwa Domowego”, znajdujacego
sie w todzi przy ul. Kosodrzewiny 56/2, prowadzonego przez Longina Sieminskiego
oraz o dopuszczenie Stowarzyszenia na podstawie art. 31 § 1 pkt 2 K.p.a. do udziatu
W sprawie.

Postanowieniem z dnia 21 lutego 2012r. Powiatowy Lekarz Weterynarii w
todzi odmdwit wszczecia z urzedu postepowania, jednak postanowieniem z dnia 26
marca 2012 r. Lodzki Wojewddzki Lekarz Weterynarii uchylit rozstrzygniecie organu |
instancji i przekazat mu sprawe do ponownego rozpatrzenia.

Postanowieniem z dnia 11 maja 2012 r. Powiatowy Lekarz Weterynarii w
todzi na podstawie art. 31 § 2 zdanie drugie, art. 31 § 1 pkt 112 K.p.a. w zwigzku z
art. 8 ust. 1 pkt 2 ustawy odmdwit wszczecia z urzedu postepowania
administracyjnego przeciwko Longinowi Sieminskiemu prowadzacemu ,Hotel dia
Zwierzat i Ptactwa Domowego™ w todzi w celu wydania decyzji wstrzymujgcej
dziatalno$¢ zaktadu na podstawie art. 8 ust. 1 ustawy, a fakze odmoéwit dopuszczenia
Stowarzyszenia do udziatu w tym postepowaniu.

Na skutek zazalenia Stowarzyszenia, postanowieniem z dnia 26 lipca 2012 r.
t6dzki Wojewddzki Lekarz Weterynarii na podstawie art. 144 w zwigzku z art. 138 §
1 Kp.a. utrzymat w mocy zaskarzone postanowienie. Zdaniem organu
odwotawczego, pomimo iz cele statutowe Stowarzyszenia Obrona Zwierzat wigzg sie
z przedmiotem postepowania, a wiec wnioskodawca speinit przestanki z art. 31 § 1
K.p.a., to postepowanie to nie moze by¢ prowadzone bowiem, Longin Sieminski

nigdy nie dokonat zgtoszenia prowadzenia schroniska dia zwierzat w trybie art. 5 ust.



1 pkt 2 w zwigzku z art. 1 pkt 1 lit. j ustawy. Dziatalnosci tej nie zostat takze nadany
weterynaryjny numer identyfikacyjny oraz nie zostata wpisana do rejestru podmiotéw
nadzorowanych przez Powiatowego Lekarza Weterynarii. Zdaniem organu
odwotawczego przepis art. 8 ust. 1 pkt 2 ustawy nie ma zastosowania do podmiotéw,
ktére prowadzg dziatalnos¢ wymieniong w art. 1 pkt 1 lit. j w sposob nielegalny, a
wiec bez formalnego zgtoszenia organowi inspekcji weterynaryjnej, W takim
przypadku z przepisu art. 5 ust. 1 pkt 2 tej ustawy wynika zakaz prowadzenia takie
dziatalnosci, zabezpieczony sankcjg karng z art. 85 ust. pkt 1 ustawy. Z kolei art. 8
ust. 1 ustawy przewiduje sankcje o charakterze administracyjnym, ktére moga by¢
naktadane na podmioty wykonujace dziatalno$¢ nadzorowang legalnie. Wyktadnia ta
znajduje dodatkowe potwierdzenie w tresci przepisu art. 9 ust. 1 ustawy. O sprawie
prowadzenia schroniska bez wymaganego zgtoszenia zostat zawiadomiony organ
Policji.

Skarge na powyzsze postanowienie ziozylo Stowarzyszenie Obrony Zwierzat
w Jedrzejowie. Zdaniem strony skarzacej przedmiotowy zaklad dziata od chwili
powstania, tj. od 2003- 2004 r. jako nielegalne schronisko, zas organy przez te lata
powstrzymywaty sie od stosowania wobec niego $rodkdéw nadzoru. Tymczasem
przepis art. 8 ust. 1 ustawy stosuje sie wobec wszelkiej dziatalnosci nadzorowanej,
ktora okreslono szczegdtowo w art. 1 pkt 1 ustawy. Stad tez kazdy podmiot, ktéry
swoim dziataniem wpisuje sie w nig, prowadzi dziatalnoéé nadzorowang. Nadto wpis
do rejestru nie jest konstytutywny dla okreslenia charakteru dziatalnosci jako
nadzorowanej. Art. 8 ustawy przewiduje sankcje administracyjne wobec kazdego
podmiotu  prowadzacego dziatalno§¢ nadzorowana i uchybiajacego jej
merytorycznym wymaganiom weterynaryjinym, z kolei w art. 85 ustawy
spenalizowane zostato uchybienie formalne prowadzonej dzialalno$ci w postaci
braku zgloszenia. Wymieniona w art. 9 ustawy sankcja wydania decyzji zakazujgce;
prowadzenia okreSlonego rodzaju dziatalno$ci nadzorowanej dotyczy wszystkich
podmiotdéw faktycznie prowadzacych dziatalnoé¢ nadzorowang, za$ skreSlenie z
rejestru dotyczy¢ bedzie tylko podmiotow zgloszonych i wpisanych.

W odpowiedzi na skarge Lodzki Wojewodzki Lekarz Weterynarii wnidst o jej
oddalenie, podtrzymujac swe dotychczasowe stanowisko.

Rozpoznajac powyzsza skarge, Wojewddzki Sad Administracyjny uznal, iz

zastuguje ona na uwzglednienie.



Odwotujac sie do tresci art. 8 ust. 1 ustawy Sad pierwszej instancji wskazat na
konieczno$é wyjasnienia, czym jest ,dziatalno$é nadzorowana” w rozumieniu tejze
ustawy, bowiem to naruszenia wymagan weterynaryjnych dziatalnosci nadzorowane;
stanowig podstawe stosowania sankcji opisanych w tym przepisie. Za wystarczajace
uznat Sad odwolanie sie w tym zakresie do art. 1 pkt 1 tej ustawy, w ktérym podano
definicie legalng tego pojecia. Zgodnie z nim, ustawa okresla wymagania
weterynaryjne dla podejmowania i prowadzenia dziatalnoSci w zakresie, ktory
szczegbtowo wymienia i ktéry nazywa ,dziatalnos$cia nadzorowana”. Wsrod
wymienionych rodzajow dziatalno$ci wymieniono prowadzenie schronisk dla zwierzat
(art. 1 pkt 1 lit. j). Skoro, zatem sam ustawodawca okreslit, jakie rodzaje dziatalnoéci
stanowig dziatalno$¢ nadzorowana, to zdaniem Sadu nie jest dopuszczalne
odmienne definiowanie tego pojecia. Konstatacja ta nie przesgdza réwniez tego, czy
realnie prowadzona, konkretna dziatalno$é jest rzeczywiscie prowadzeniem
schroniska dla zwierzat, a przez to nalezy do dzialalnoéci nadzorowanej. Dokonanie
ustalen faktycznych w tym zakresie i ich ocena nalezy do kompetencji organéw
inspekcji weterynaryjnej i winny one mie¢ miejsce w kazdym wypadku, w ktérym
organ ma styczno$¢ z dziatalnoscig o cechach dziatalno$ci nadzorowane;.

Sad pierwszej instancji stwierdzit, ze w niniejszej sprawie organy inspekgji
weterynaryjnej dokonaty oceny rzeczywistego zakresu dziatalnoéci prowadzonej w
todzi przy ul. Kosodrzewiny | majg swiadomos¢, ze przedsiewziecie to dziatalnosé .0
charakterze schroniska dla bezdomnych zwierzat". Pomimo tego, organy te stanety
na stanowisku, iz dziatalno$¢ ta nie stanowi dziatalnosci nadzorowanej w rozumieniu
przepisdw ustawy, bowiem nie zostata ona zgtoszona lekarzowi weterynarii w sposob
okreslony w art. 5 ust. 1 pkt. 2 ustawy i nie podlegata rejestracji w trybie jej art. 11
ust. 1, a wiec jest prowadzona w sposéb nielegalny. Ze stanowiskiem tym nie zgodzit
sie jednak Sad pierwszej instancji, gdyz ustawa zawierajac definicie pojecia
.dziatalno$¢ nadzorowana” jednoznacznie wskazuje, ktére rodzaje dziatalnosci
stanowig desygnat definiowanego pojecia.

Organy wyprowadzajac z przepiséw omawiane] ustawy wtasne rozumienie
pojecia ,dziatalno$¢ nadzorowana”, zupeinie pominety art. 1 pkt 1 i pozostawaty w
btednym przeswiadczeniu, iz dziatalno$cig taka moze byé wytacznie dziatalnosé
prowadzona w sposob legalny, a wiec bedaca nastepstwem speinienia wymagan
okres$lonych w art. 5 ust. 1 1 podlegajaca rejestracji w trybie art. 11 ust. 1 ustawy.

Takiego warunku nie formuluje jednak ustawa, a zatem samo podjecie | prowadzenie



ktérejkolwiek z dziatalno$ci wymienionych w art. 1 pkt 1 stanowi podjecie i
prowadzenie dziatalnosci nadzorowanej. Tredé przepisu art. 5 ust. 1 ustawy nie
wprowadza modyfikacji zakresu znaczeniowego pojecia dziatalno$¢ nadzorowana.
Wskazuje jedynie, jakie okolicznosci decydujg o legalnym, badz nielegalnym
prowadzeniu dziatalno$ci nadzorowanej, w Zadnym zas razie nie wkracza on w samo
pojecie owej dziatalno$ci. Tym samym fakt niezgloszenia wtasciwemu organowi
zamiaru prowadzenia dziatalnosci nadzorowanej nie pozbawia tej dziatalnosci
statusu, o ktorym mowa w 1 pkt 1 ustawy. Podobnie nie pozbawia jej takiego statusu
brak nadania podmiotowi jq prowadzacemu numeru identyfikacyjnego (art. 5 ust. 9
ww. ustawy), badz nieumieszczenie takiego podmiotu w rejestrze z art. 11 ust. 1
ustawy.

Sad podzielit w tym zakresie twierdzenia strony skarzacej, ze zaréwno
decyzja, o ktére] mowa w art. 5 ust. 1 pkt 1, jak | zawiadomienie o zamiarze
prowadzenia dziatalnosci w trybie art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy nie wywolujg skutkow
konstytutywnych. Podobnie skutkéow tych nie wywoluje umieszczenie podmiotu w
rejestrze, o ktéorym mowa w art. 11 ust. 1 ustawy. Tym samym to nie od owych
czynnosci zalezy przypisanie okreslonej dziatalino$ci do dziatalnosci nadzorowanej.
Do powyzszego wniosku prowadzi takze analiza dalszych przepisédw omawiane;
ustawy. Po tym jak w przepisie art. 1 ust. 1 ustawy zdefiniowana zostata dziatainosé
nadzorowana, w art. 4 ust. 1|2 ustawy wskazano na zakres obowigzkdéw podmiotu jg
prowadzgcego. Niewatpliwie sg to obowiagzki o charakterze materialnym. Dalej w
przepisie art. 5 ustawy sformutowane zostaly wymagania formalne dla mozliwosci
dozwolonego, a wiec legalnego prowadzenia dziatalnosci nadzorowanej. Zdaniem
Sadu pierwszej instancji nadawanie numeru tylko niektérym spoéréd podmiotéw
zgtaszajacych dziatalnos¢ nadzorowang (art. 1 pkt 1 lit. b, g, |, k, p), Jak rowniez
rejestrowanie tylko niektérych rodzajow dziatalnosci (art. 1 pkt 1 lit a — I, n, p)
Swiadczy o braku konsekwencji i jest okolicznoScig wystarczajacg do tego, aby
zdeprecjonowaé poglad, ze dziatalno$é nadzorowana w kazdym wypadku jest
nastepstwem dokonania zgtoszenia (art. 5 ust. 1 pkt 2), otrzymania numeru
identyfikacyjnego (art. 5 ust. 9) i rejestracji dziatalnoéci (art. 11 ust. 1).

Odwotujac sie ponownie do art. 8 ust. 1 ustawy, Wojewddzki Sad
Administracyjny podkre$ld, ze norma ta ustanawia sankcje o charakterze
administracyjnym, o czym $wiadczy chociazby forma i tryb ich naktadania (art. 3 ust.

1 ustawy). Jasne jest takze, Zze przepis ten koreluje z art. 4 ust. 1 i 2 ustawy,



okreélajacym generalny zakres obowigzkdéw o charakterze materialnym. Analiza tych
uregulowan prowadzi do wniosku, Ze przepis art. 8 ust. 1 stanowi podstawe
wszczecia 1 prowadzenia postepowan administracyjnych w tych wszystkich
sprawach, w ktorych okreslona dziatalno§¢ nadzorowana prowadzona jest z
naruszeniem wymagan weterynaryjnych. Skoro, bowiem dziatalnoscig nadzorowang
jest nie tylko dziatalno$¢ prowadzona legalnie, lecz kazda dziatalno$é opisana w art.
1 pkt 1 ustawy, to sankcje administracyjne okreslone w art. 8 ust. 1 rozciggajg sie
takze na te rodzaje i formy dziatalnoSci nadzorowanej, ktdre prowadzone sg w
sposob inny niz dozwolony trescig art. 5 ust. 1 ustawy.

Z tych tez przyczyn, za nieznajdujace oparcia w prawie uznat Sad pierwsze;
instancji stanowisko organéw obu instancji ograniczajgce mozliwo$é stosowania
sankcji administracyjnych wylacznie do tych podmiotéw, ktére prowadzg dziatalnosé
nadzorowana, rozumiejac ja jako dziatalno$¢ dozwolong, a wiec speiniajgcg wymogi
formalne jej rozpoczecia (art. 5 ust. 1 ustawy). Stanowisko to nie tylko nie odpowiada
wyktadni gramatycznej przepisu art. 1 pkt 1, ale takze pomija wyktadnie systemowg i
celowosciowg tegoz przepisu. Celem ustawy, zapisanym juz w samym jej tytule jest,
bowiem ochrona zdrowia zwierzat i zwalczanie pochodzacych od zwierzat choréb.
Konsekwencjg tego stanowiska bytaby niemozno$¢ prowadzenia postepowan
administracyjnych w trybie art. 8 ust. 1 ustawy, pomimo ujawnienia naruszenia
wymagan weterynaryjnych mogacych powodowaé zagrozenie dla zdrowia
publicznego lub zdrowia zwierzat. Oznaczatoby to w istocie pozostawienie poza sferg
statej kontroli ze strony wyspecjalizowanych organéw panstwa réznych rodzajow
dziatalnosci mogacych powodowaé zagrozenia epidemiczne, czy epizootyczne.
Koniecznos¢ sprawowania efektywnej kontroli dziatalno$ci niosgcej za sobg tak
powazne zagrozenia nakazuje jednoznacznie opowiedzie¢ sie za mozliwoscig
stosowania sankcji administracyjnych wobec wszystkich wymienionych w art. 8 ust. 1
rodzajéw dziatalno$ci nadzorowanej, bez wzgledu na to czy jest ona prowadzona w
sposéb dozwolony przez prawo, czy tez nie. W sytuacji niebezpieczenstwa
zagrozenia zdrowia publicznego Ilub zdrowia zwierzat reakcja ze strony
wyspecjalizowanych organéw panstwa winna byé dopuszczalna w kazdej
przewidzianej przez prawo sytuacji powstania takiego niebezpieczenstwa i winna by¢
ona efektywna. System nakazéw i zakazdéw przewidziany w art. 8 ust. 1 oraz w art. 9
ust. 1 ustawy efektywnodé taka zapewnia takze wobec mozliwosci ich
wyegzekwowania w drodze przymusu panstwa.



Zapatrywania tego nie moze zmienié¢ art. 9 ust. 1 ustawy, wskazujgcy na
konsekwencje niezastosowania sie przez podmiot prowadzacy dziatalno$é
nadzorowang do zakazu lub nakazu okreslonego w decyzji wydanej w trybie art. 8
ust. 1- 3. Z tych przyczyn Sad pierwszej instancji podzielit poglad strony skarzacej, ze
sankcje w postaci zakazu prowadzenia okre$lonego rodzaju dziatalnosci
nadzorowanej 1 skreslenie podmiotu z rejestru podmiotéw prowadzacych dziatalnosé
nadzorowang moga by¢ orzeczone wyigcznie w stosunku do podmiotéw legalnie
prowadzacych owg dziatalnosé. Wobec podmiotéw, kiére dziatalno$¢ nadzorowang
prowadza bez spetnienia formalnych warunkéw, sankcja skreslenia z rejestru, o
ktorym mowi przepis art. 11 ustawy, nie bedzie mogta byé orzeczona z oczywistych
wzgledow.

Okolicznos¢, iz ustawodawca w ww. przepisie przewidziat koniunkcje obu
sankcji nie ma dla niniejszej sprawy istnego znaczenia. Funkcjonalna wyktadnia
tegoz przepisu nakazuje pominiecie stosowania sankcji skreélenia z rejestru w tych
wszystkich wypadkach, w ktérych jest ona bezprzedmiotowa z uwagi na nie
figurowanie podmiotu w owym rejestrze. Sad, z przyczyn powyzej przestawionych,
nie byt skionny w owej koniunkcji upatrywaé samodzielnej podstawy dla uzasadnienia
stanowiska organow utozsamiajgcych dziatalno$¢ nadzorowang z dziatalnoscig
dozwolona.

Podobnie krytycznie Sad ocenit stanowisko organdéw dopuszczajgce
stosowanie wobec podmiotéw prowadzacych nielegalnie dziatalno$é¢ wymieniong w
art. 1 pkt 1 ustawy, wytacznie kar wskazanych w art. 85 ust. 1 ustawy, za$ sankgcji
administracyjnych, o ktérych mowa w art. 8 ust. 1 tylko do dziatalnoéci nadzorowane]
prowadzone] w sposdb dozwolony (legalny). Stanowisko takie zupetnie pomija
mozliwo$é ponoszenia okreslonych sankcji na gruncie réznych gatezi prawa (karnego
i administracyjnego). Okolicznosé, iz podmiot nielegalnie prowadzacy dziatalnosé
nadzorowang podlegaé bedzie karze, o ktérej mowa w art. 85 ust. 1 za niespéeinienie
wymagan formalnych, nie sprzeciwia sie stosowaniu wobec tego podmiotu sankcji z
art. 8 ust. 1, jesli tylko dziatalno$¢ ta prowadzi w sposob naruszajacy wymagania
weterynaryjne, a wiec nie speinia wymagan materialnych. Przepis art. 85 ust. 1 daje
jeszcze jeden argument przemawiajacy za konieczno$cig rozroznienia pojeé
dziatainos¢ nadzorowana i dzialalno$é dozwolona (legalna). Jak stusznie wskazuje
strona skarzaca przepis ten przewidujgc sankcje karng za prowadzenie dziatalnosci

nadzorowanej bez zawiadomienia w wymaganym terminie o zamiarze jej rozpoczecia



wyraznie wskazuje, iz dziatalnos¢ nadzorowang mozna prowadzié takze z
naruszeniem wymagan formalnych, a wiec w sposéb nielegalny.

Majac powyzsze okolicznoéci na uwadze, Sad uznat, iz organy obu instanc;i
wskutek btednej wyktadni przepiséw art. 1 pkt 1 it j, art. 5 ust. 1 pkt 2 i ust. 9, art. 8
ust. 1, art. 9 ust. 1, art. 11 ust. 1i art. 85 ust. 1 pkt 1 ustawy dopuscity sie naruszenia
prawa materialnego, ktére miatlo wpltyw na wynik sprawy (art. 145 § 1 pkt 1 lit a
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi, tekst jedn. Dz. U. z 2012 r,, poz. 270 ze zm.- zwane) dalej
P.p.s.a).

Niezaleznie od powyzszego, Sad pierwszej instancji w oparciu o tre$¢ art. 3
ust. 1 ustawy, stwierdzil, ze skoro organ doszedt do wniosku o potrzebie odmowy
wszczecia postepowania w frybie art. 8 ust. 1 ustawy, to wytaczng do tego podstawg
winien by¢ art. 61a § 1 K.p.a. Wylacznie analiza przestanek tego przepisu moze
doprowadzi¢ organ do wniosku o potrzebie odmowy wszczecia postepowania
administracyjnego inicjowanego poprzez zadanie strony. Tymczasem norma ta nie
byta przedmiotem analizy organéw i nie znalazta sie w podstawie rozstrzygniec.
Odnoszac sie z kolei do odmowy wszczecia przez organ | instancji z urzedu
postepowania, Sad zaznaczyl, iz takiego zachowania organu nie przewidujg przepisy
K.p.a. Za podstawe do wydania zakwestionowanych rozstrzygnie¢ nie moze takze
zostaé uznany przepis art. 31 § 11 2 K.p.a. Dokonujac analizy obu tych przepiséw,
Sad doszedt do wniosku, ze jezeli w sprawie nie toczylo sie jeszcze postepowanie w
trybie art. 8 ust. 1 ustawy, to nie mogio by¢ podstawy do tego, aby odméwié
dopuszczenia strony skarzacej do udzialu w tym postepowaniu. Co prawda
pochodzgcy od strony skarzgcej wniosek o wszczecie postepowania zawiera {akze
zadanie dopuszczenia do udzialu w sprawie, jednak organy administracji byty
zobowigzane do dziatania w tym zakresie zgodnego z art. 7, art. 9 K.p.a. Przepis art.
31 § 2 Kp.a. mdgt stanowic samodzieing podstawe do odmowy wszczecia
postepowania z zadania organizacji spotecznej. Odmowa taka mogta nastapi¢ gdyby
organ doszedt do wniosku, ze wszczecie postepowania nie jest uzasadnione celami
statutowymi tej organizacji i ze nie przemawia za tym interes spoteczny (art. 31 § 1
K.p.a.), co organ wykluczyt. Tym samym organy obu instancji naruszyty art. 31 § 112
K.p.a., co miato istotny wptyw na wynik sprawy (art. 145 § 1 pkt 1 litc P.p.s.a.).



Z przedstawionych wyzej przyczyn Wojewddzki Sgd Administracyjny na
podstawie art. 145 § 1 pkt 1 lit. a, ¢ P.p.s.a. orzekt jak na wstepie. Rozstrzygniecie o
kosztach podjeto na mocy art. 200 P.p.s.a.

Sad pierwszej instancji zaznaczyt tez, iz ponownie rozpoznajac sprawe organy
winny zastosowac¢ ste do przedstawionych wyzej ocen prawnych (art. 153 P.p.s.a.),
co pozwoli im ustalié rzeczywisty zakres wniosku strony skarzgcej z dnia 18 stycznia
2012 r. i jednocze$nie zbadal przestanki uzasadniajace wszczecie postepowania w
trybie art. 8 ust. 1 ustawy, a w razie ich wystapienia, zastosowaé wobec podmiotu
naruszajacego wymagania weterynaryjne nakazy przewidziane w tym przepisie. Nie
jest rolg Sadu wskazywanie, czy ewentualne postepowanie winno zostaé wszczete z
urzedu, czy wskutek zadania strony skarzacej. Skoro jednak organ odwotawczy
uznaje, ze strona skarzgca spetnia warunki z art. 31 § 1 K.p.a., to ewentualne
postepowanie winno toczy¢ sie z jej udziatem (art. 31 § 3 K.p.a.).

Skarge kasacyjng od powyzszego wyroku ziozyt Lodzki Wojewodzki Lekarz
Weterynarii, zaskarzajac go w catosci i zarzucajgc mu:

1. naruszenie przepiséw prawa materialnego przez bledng jego wykladnie w

rozumieniu art. 174 pkt 1 P.p.s.a., a mianowicie art. 1 pkt 1 lit. j, art. 5 ust. 1

pkt 2, art. 8 ust. 1, art. 9 ust. 1, art. 11 ust. 1 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o

ochronie zdrowia zwierzat oraz zwalczaniu choréb zakaznych zwierzat.

Btedna wyktadnia sprowadza sie do przyjecia, ze pojecie ,dziatalnosé

nadzorowana", o ktérym mowa w art. 1 pkt 1 iit. | odnosi sie do kazdego

rodzaju faktycznie wykonywane] dziatalno$ci wymienionej w tym przepisie
nawet w przypadku nieobjecia takiej dziatalnosci nadzorem przez

powiatowego lekarza weterynarii. W ocenie organu administracji publicznej, w

imieniu ktérego skarga kasacyjna jest wnoszona, przepis ten nalezy rozumieé

literalnie, to znaczy, ze w przypadku ,dziatalno$ci nadzorowane]" chodzi o

dziatalno$€ objetg formalnie nadzorem przez powiatowego lekarza weterynarii.

Przyjecie natomiast interpretacji Sadu | instancji skutkuje btednym przyjeciem,

ze do pomiotu prowadzacego faktycznie dziatalno§é wymieniong w art. 1 pkt 1

ustawy bez wzgledu na objecie nadzorem zastosowanie majg przepisy art. 5

ust. 1 pkt 2, art. 8 ust. 1, art, 9 ust. 1iart. 11 ust. 1 ustawy.

2. naruszenie przepiséw prawa materialnego przez niewtasciwe zastosowanie w

rozumieniu art. 174 pkt 1 P.p.s.a., a mianowicie art. 8 ust. 1 oraz art. 9 ust. 1

ustawy z dnia 11 marca 2004 r. 0 ochronie zdrowia zwierzat oraz zwalczaniu



chordb zakaznych zwierzgt. Niewta$ciwe zastosowanie przepiséw art. 8 ust. 1
oraz art. 9 ust. 1 ustawy polega na tym, ze WSA, wskutek biednej interpretacji
pojecia ,dziatalnos¢ nadzorowana” (o czym mowa w pkt 1 powyzej)
zastosowat te przepisy do stanu faktycznego sprawy, mimo ze nie powinien
tzn. btednie uznat, ze organ winien te przepisy zastosowaé w zw. z art. 145 §
1pkt1lit. aP.p.s.a.

Wskazujac na powyzsze zarzuty, skarzacy kasacyjnie organ wnidst o
uchylenie zaskarzonego wyroku w catosci i orzeczenie reformatoryjne w trybie art.
188 P.p.s.a., ewentualnie uchylenie zaskarzonego wyroku w catosci i przekazanie
sprawy Wojewddzkiemu Sadowi Administracyjnemu w todzi do ponownego
rozpoznania oraz o zasgdzenie na rzecz wnoszacego skarge kasacyjng kosztéw
postepowania wedtug norm przepisanych, w tym kosztéow zastepstwa procesowego.

W uzasadnieniu skargi kasacyjnej organ stwierdzil, ze z art. 1 pkt 1 lit. j ustawy
z dnia 11 marca 2004 1. o ochronie zwierzgt oraz zwalczaniu choréb zakaznych
zwierzat nie wynika definicja ,dziatainosci nadzorowanej”. Nadto, przyjeta przez Sad
pierwszej instancji wykfadnia art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy prowadzitaby do rozréznienia
podmiotéw wpisanych do rejestru i majacych nadany weterynaryjny numer
identyfikacyjny z podmiotami funkcjonujgcymi bez wpisu do rejestru i bez nadania
takiego numeru, co zdaniem organu jest nie do przyjecia. Sankcje z art. 8 ust. 1
ustawy moga byé stosowane wobec podmiotdw wykonujacych legalnie dziatalnosé
nadzorowana, tzn. dokonaty zgtoszenia. W okolicznosciach niniejszej sprawy, skoro
podmiot nie zostat objety nadzorem weterynaryjnym, gdyz powiatowy lekarz
weterynarii nie otrzymat stosownego do tego celu zgtoszenia i nie nadal temu
podmiotowi weterynaryjnego numeru identyfikacyjnego, to tym samym organ nie
mogt wydaé decyzji zakazujace] mu prowadzenia dziatalnoéci i skreéli¢ podmiot z
prowadzonego rejestru.

Roéwniez zdaniem organu nie mozna za ten sam czyn stosowaé dwukrotnie
sankgcji; raz sankcji o charakterze administracyjnym, a drugi raz odpowiedzialno$ci za
wykroczenia, w tym przypadku za prowadzenie okre$lonego rodzaju dziatalnosci.

W konkluzji organ stwierdzit, ze przyjecie takiej wykiadni jak zaprezentowana
w zaskarzonym wyroku skutkowatoby koniecznoécig objecia przez organy Inspekcii
niejako ,z urzedu" kazdej dziatalnosci wymienionej w tym przepisie.

Odpowiedz na skarge kasacyjng ztozyto Stowarzyszenie Obrony Zwierzat w

Jedrzejowie, wnoszac o jej oddalenie.



Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Skarga kasacyjna jest bezzasadna.

Zgodnie z art. 183 § 1 P.p.s.a. Naczelny Sad Administracyjny rozpoznaje
sprawe w granicach skargi kasacyjnej, biorac z urzedu pod rozwage jedynie
niewaznosC postepowania. Jes$li zatem nie wystapity przestanki niewaznosci
postepowania wymienione w art. 183 § 2 tej L]stawy, a w rozpoznawane) sprawie
przestanek tych brak, to Sad zwigzany jest granicami skargi kasacyjnej. Oznacza to,
ze Sad nie jest uprawniony do samodzielnego dokonywania konkretyzacji zarzutéw
skargi kasacyjnej i wylacznie w granicach wyzej okreslonych moze rozpatrywaé
wniesiong kasacje.

Rozpoznajgc w tych granicach wniesiong skarge kasacyjng, stwierdzi¢ trzeba,
iz przedstawiony w niej problem, w niezakwestionowanym stanie faktycznym sprawy,
dotyczy zagadnienia, czy powiatowy lekarz weterynarii wykonuje powierzone mu w
ustawie z dnia 11 marca 2004 r. o ochronie zdrowia zwierzat oraz zwalczaniu chordb
zakaznych zadania w zakresie nadzoru weterynaryjnego jedynie w odniesieniu do
podmiotéw, ktdére w sposdb legalny (z zachowaniem ustawowego frybu) podjety
dziatalno8¢ nadzorowang, czy tez nadzér ten dotyczy kazdego podmiotu, kiory
wykonuje takg dziatalnos¢, bez wzgledu na prawidtowo§¢ sposobu przystgpienia do
niej. Poglad taki jak ostatni wyrazit Wojewoddzki Sad Administracyjny w uzasadnieniu
zaskarzonego wyroku. Konsekwentnie kwestionuje go natomiast t.b6dzki Wojewodzki
Lekarz Weterynarii, przedstawiajac pierwszy z ww. pogladéw.

Odpowiadajac na tak przestawione zagadnienie, w pierwszej kolejnosci
stwierdzié trzeba, iz pojecie ,dziatalnoSci nadzorowane|" jest pojecie ustawowym.
Wbrew twierdzeniom skarzacego organu zostato ono zdefiniowane poprzez
wymienienie w zamknietym katalogu rodzajéw dziatalnosci, ktérych podejmowanie i
prowadzenie musi spetniaé okreslone w ww. ustawie wymagania weterynaryjne, a
wiec przez uzycie definicji zakresowej (§ 153 zatgcznika do rozporzgdzenia Prezesa
Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawcze)”,
Dz. U. Nr 100, poz. 908). Wérdd tej dziatalnosci wymieniono w art. 1 pkt 1 lit. | ustawy
miedzy innymi prowadzenie schronisk dla zwierzat. Przeciwnie do skarzacego
kasacyjnie organu uznaé jednak nalezato, iz literaine brzmienie pojecia ,dziatalno$é
nadzorowana” nie nawigzuje do zadnych warunkéw formalnych jej podjecia, a
jedynie do okreslonego przejawu aktywnosci (,prowadzenia schroniska”). Uzyte w
przepisie art. 1 pkt 1 ab into stwierdzenie ,dla podejmowania i prowadzenia” odnosi
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sie do koniecznosci speinienia wymogow weterynaryjnych takiej dziatalnosci, ale
pozostaje poza granicami pojecia ,dziatalno$é nadzorowana”. Wskazuje na to
rowniez tytut rozdziatu 2, na co takze siusznie zwrocit uwage Sad pierwszej instanciji
WWymagania weterynaryjne dla podejmowania i prowadzenia dziatalnosci
nadzorowanej", jak réwniez analiza przepiséw zawartych w tym rozdziale, ktéra
wskazuje na ich niezalezno$¢ od siebie. Sama procedura podjecia dziatalnoéci
nadzorowanej zostata opisana w art. 5 ww. ustawy, za$ warunki jej prowadzenia,
wynikajace z tego prawa i obowigzki dla podmiotu jg prowadzacego w art. 4 oraz art.
8, art. 9 i art. 10 ustawy.

Z tych tez przyczyn, trafna okazala sie byé ocena zaprezentowana przez Sad
pierwszej instancji w uzasadnieniu zaskarzonego wyroku, iz oba te zakresy regulacji
ustawy o ochronie zdrowia zwierzat oraz zwalczaniu choréb zakaznych zwierzat
dotyczace podejmowania | prowadzenia, pozostajg od siebie niezalezne w tym
znaczeniu, iz nie mozna uznad, aby wymagania weterynaryjne musiat spetniac i byt w
tym zakresie nadzorowany jedynie podmiot, ktéry podjat w sposdb zgodny z prawem
taka dziatalno$§é. Przyjecie odmiennej koncepcji, tak jak chce tego toédzki
Wojewodzki Lekarz Weterynarii, wbrew konkluzjom formutowanym w uzasadnieniu
kasacji, prowadzitoby do nieuzasadnionego réznicowania podmiotdw, ktére legalnie
(zgodnie z ww. ustawa) podejmujg | prowadzg dziatalno$é nadzorowang z
podmiotami, ktére naruszajg te przepisy. Co istotne przy tym, takie réznicowanie
prowadzitoby do premiowania tych drugich, bowiem wytgczatoby ich spod nadzoru
weterynaryjnego, dodatkowo stawiajac je w lepszej sytuacji niz podmioty, ktére
dziatajg w zaufaniu do obowigzujacego porzadku prawnego. W efekcie juz to
godzitoby w takie konstytucyjne wartoéci: jak zasada demokratycznego panstwa
prawnego | zasada sprawiedliwo$ci spotecznej (art. 2 Konstytucji RP) oraz zasada
rownosci wobec prawa (art. 32 ust. 1 Konstytucji).

Nie mozna réwniez uznaé, aby wprowadzenie do ustawy przepisdéw karnych
miato  wyréwnywac powyze|] wskazywane zroznicowanie sytuacji podmiotow
dzialajacych zgodnie z ustawg i podmiotéw ignorujace jej wymagania, skoro
odpowiedzialnosci takiej podlega kazdy z tych podmiotéw (art. 77 pkt 1, art. 85 pkt 1
ww. ustawy). Stwierdzi¢ trzeba, iz inna jest funkcja obu tych sankcji. Istotg sankgji
karnych jest represja | prewencja, natomiast kary administracyjne, précz
restytucyjnej, petnig takze funkcje prewencyjna. Wbrew, zatem twierdzeniom autora

kasacji zbieg obu tych sankcji nie stanowi sytuacji, w ktérej dochodzitoby do
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podwdéjnego karania tego samego podmiotu. Mozliwosé taka zostata przewidziana
zarowno w wielu aktach prawnych i praktyka ta jest akceptowana przez Trybunat
Konstytucyjny, o ile ustanowiona ochrona za pomoca instrumentéw prawnokarnych
jest proporcjonalna oraz adekwatna do wagi chronionych praw i wolnosci (por. wyroki
Trybunatu Konstytucyinego z dnia 9 pazdziernika 2012 r. sygn. akt P 27/11, OTK-A
2012, z. 9, poz. 104 oraz z dnia 9 pazdziernika 2001 r. sygn. SK 8/00, OTK 2001, z.
7, poz. 211, zob. takze K. Wojtyczek, Zasada proporcjonalnosci jako granica prawa
karania, Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych z 1999 r., z. 2, s. 40- 46). Nie
mozna wiec stosowaé sankgcji oczywiscie nieadekwatnych lub nieracjonalnych albo
tez niewspoimiernie dolegliwych. Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego
rozpoznajgcego niniejszg skarge kasacyjna, taka sytuacja nie wystepuje w
przypadku stosowania ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o ochronie zdrowia zwierzat
oraz zwalczaniu choréb zakaznych zwierzat.

Rownie trafnie w tym zakresie Sad pierwszej instancji przywotal argumenty
dotyczace potrzeby przeprowadzenia wyktadni systemowej i celowosciowej, ale
rowniez koniecznos¢ zapewnienia warunkodw efektywnej realizacji tak nakazéw, jak i
zakazow przewidzianych w art. 8 ust. 1 oraz art. 9 ust. 1 ustawy, niezbednych dla
prawidiowego realizowania wymogéw weterynaryjnych koniecznych dla ochrony
zwierzat i zwalczaniu chorob zakaznych zwierzat. Przypomnieé w tym zakresie takze
nalezy, iz zgodnie z ustawg zasadnicza witadze publiczne sg obowigzane do
zwalczania chorob epidemiologicznych i zapobiegania negatywnym dia zdrowia
skutkom degradacji srodowiska (art. 68 ust. 4 Konstytucji RP), ochrony srodowiska,
jak rdéwniez maja obowigzek prowadzié polityke zapewniajgcg bezpieczenstwo
ekologiczne wspotczesnemu i przysztym pokoleniom (art. 74 ust. 1 i 2 Konstytucji
RP).

Wskazujagc na powyzsze konstytucyjne obowigzki wiadzy publicznej,
realizowane] w warunkach systemu prawa administracyjnego przez organy
administracyjne jak inspekcja weterynaryina, odwotaé sie réwniez nalezalo do
samego pojecia ,nadzoru”. Postuzenie sig, bowiem przez ustawodawce okresleniem
danej dziatalnoSci jako nadzorowanej, nawigzuje do utrwalonej instytucji prawnej,
nadajgc mu znaczenia przyjete w doktrynie. ,Istota nadzoru jest wycigganie
konsekwencji z zachowania organu podporzadkowanego, ktére jest obserwowane
przez organ nadzorczy z punktu widzenia okreslonego, wybranego kryterium
nadzoru, czyli wzorca, z ktorym poréwnuje sie dane zachowanie. Te konsekwencje
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organ nadzorczy wyprowadza, stosujac Srodki nadzoru, ktérymi sg mozliwosci
wtadczego i jednostronnego oddziatywania na czynnos$ci organu nadzorowanego” (J.
Zimmermann. Prawo administracyjne, str. 138- 139). Uprawnienia nadzorcze
oznaczajg tyle, co prawo do kontroli wraz z mozliwoscig wigzgcego wplywania na
organy czy instytucje nadzorowane (Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski.
Warszawa 2011, str. 101). Wiadcza ingerencja w dziatalno§¢ podmiotu
nadzorowanego odbywa sie w celu jej korygowania w pozadanym kierunku, zgodnym
z przyjetymi punktami odniesienia (J. Jagielski. Kontrola administracji publicznej.
Wyd. 3. Warszawa 2012 r. str. 31- 33). Nadzér speinia zasadniczo jeden gtéwny cel:
2achowanie prawa, a posrednio - réwniez cel ochronny. Jedna z cech funkcji
nadzorczej jest postugiwanie sig wiadczymi formami dziatania dla realizacji celow
nadzoru. Ingerencja organdéw nadzoru skierowana jest ku dokonanym fub
planowanym dziataniom podmiotu poddanego nadzorowi (R. Stasikowski. Funkcja
nadzorcza administracjt publicznej. Finanse Komunalne, 2009 r., nr 11, str. 12- 13).

Powyze] przedstawione poglady doktryny pokrywajg sie z mechanizmami
przewidzianymi w art. 8 i art. 8 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o ochronie zdrowia
zwierzat oraz zwalczaniu choréb zakaznych zwierzgt. Postuzenie sie w pierwszym z
powyzszych  przepisow  sformutowaniem ,przy prowadzeniu dziatalnosci
nadzorowanej”, a w drugim ,podmiot prowadzacy dziatalno$é nadzorowang’, z
uwzglednieniem  wyze] zaprezentowanego zakresu pojecia  ,dziatalno$ci
nadzorowanej’, uprawnia do stwierdzenia, iz kazdy przejaw aktywnos$ci opisany w
art. 1 pkt 1 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o ochronie zdrowia zwierzat oraz
zwalczaniu choréb zakaznych zwierzat (,dziatalno$¢ nadzorowana") powoduje
objecie jej nadzorem organéw inspekcji weterynaryjnej w zakresie spetnienia
wymagan weterynaryjnych (art. 8 ww. ustawy). Bez znaczenia dla obowigzku
podjecia dziatan nadzorczych pozostaje przy tym kwestia legalnego przystapienia do
wykonywania dziatalnoéci nadzorowanej, czy z uchybieniem regulacji art. 5 ust. 1
ww. ustawy.

Z tych tez przyczyn, nie podlegaty uwzglednieniu przedstawione w
rozpoznawanej kasacji zarzuty naruszenia art. 1 pkt 1 lit. j, art. 5 ust. 1 pkt 2, art. 8
ust. 1, art. 9 ust. 1, art. 11 ust. 1, jak rowniez art. 8 ust. 1 i art. 9 ust. 1 ustawy z dnia
11 marca 2004 r. o ochronie zdrowia zwierzat oraz zwalczaniu chordb zakaznych

zwierzat.
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Koncowo odnie$¢ nalezato sie do wywodu przedstawionego w uzasadnieniu
skargi kasacyjnej, a dotyczacego ,koniecznoéci objecia przez organy Inspekcii
niejako <<z urzedu>> kazdej dziatalnosci wymienionej w tym przepisie, a mianowicie
przyktadowo w zakresie organizowania targéw, wystaw, pokazéw lub konkurséw
zwierzat, prowadzenia punktu kopulacyjnego, chowu lub hodowli zwierzat dzikich
utrzymywanych przez cziowieka jak zwierzeta gospodarskie, utrzymywanie zwierzat
gospodarskich, w celu umieszczenia na rynku tych zwierzat lub produktéw
pochodzacych z tych zwierzat lub od tych zwierzat’. Stwierdzi¢ trzeba, iz
sformutowanie takie, nawigzujace wprost do powierzonych wnoszacemu skarge
kasacyjng jako organowi Il instancji zadan na mocy art. 8 ust. 1 w zwigzku z art. 1 pkt
1 1it. b, g, k, n ustawy | kwestionujace z drugiej strony mozliwoé¢ podjecia przez
organ stosownych dziatan, ocenié nalezy jako préobe uchylenia sie od realizacji tych
zadan. W tym zakresie wyjaénié trzeba, iz uwzgledniajac te przepisy, a takze cel
wprowadzenia instytucii nadzoru, podejmowanie przez organ Inspekcji dziatan z
urzedu stanowi gtowny sposob realizacji jego zadah ustawowych.

W tym stanie sprawy, Naczelny Sad Administracyjny na podstawie art. 184
P.p.s.a. oddalit skarge kasacyjng tédzkiego Wojewddzkiego Inspektora Weterynarii.
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