KANCELARIA ADWOKACKA

Adwokat Magdalena Nadgowska-Makarewicz

Kielce, dnia 18.04.2018 r.

NACZELNY SAD ADMINISTRACYJNY
w Warszawie
za poSrednictwem
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO

w Olsztynie

Strona skarzaca:

Stowarzyszenie Obrona Zwierzat

ul. 11 Listopada 29, 28-300 Jedrzejow
reprezentowane przez

adw. Magdalene Nadgowskq- Makarewicz
ul. Warszawska 28/ 11, 25-312 Kielce

Uczestnik postepowania:

Samorzadowe Kolegium Odwotawcze

w Olsztynie

Skarga kasacyjna
od wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie
z dnia 06.02.2018 r., sygn. akt II SA/O1 834/17

Na podstawie art. 173 § 1 ustawy z dnia 30.08.2002 r. prawo o
postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U.2017.1369 j.t.), zwanej
dalej p.p.s.a., dzialajac w imieniu Stowarzyszenia Obrona Zwierzat, zwanego
dalej Stowarzyszeniem, na mocy pelnomocnictwa, ktore stanowi zatacznik do
niniejszego pisma, udzielonego mi przez Agnieszke Lechowicz, Prezesa
Stowarzyszenia, uprawniona do reprezentacji Stowarzyszenia na podstawie §
17 pkt 8 rozd. IV jego statutu, zaskarzam w catosci wyrok Wojewodzkiego

Sadu Administracyjnego w Olsztynie, zwanego dalej WSA, z dnia 06.02.2018
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r., sygn. akt II SA/O1 834/17, prawidlowo doreczony w dniu 19.03.2018 r.,

oddalajacy skarge Stowarzyszenia.

Wyrokowi temu zarzucam:

1. naruszenie prawa materialnego, tj. art. 9 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia

13.09.1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach
(Dz.U.2017.1289 j.t.), zwanej dalej: u.c.p.g., przez jego bledna
wykladnie, wyrazajaca sie¢ w nieuprawnionym utozsamianiu ,obszaru
dziatalnosci objetej zezwoleniem” z ,miejscem Swiadczenia ushug” (art.
7 ust. 6 u.c.p.g.), co skutkowalo uznaniem przez sad I instancji, ze
obszar dzialalnosci schroniska dla zwierzat nie odnosi sie do miejsca
pochodzenia zwierzat objetych opieka schroniska, a wytacznie do

miejsca potozenia schroniska jako obiektu;

. niewlasciwe zastosowanie art. 151 p.p.s.a. w zw. z art. 145 § 1 pkt 1

lit. ¢) p.p.s.a. poprzez oddalenie skargi, pomimo ze zaskarzona decyzja
Samorzadowego Kolegium Odwolawczego w Olsztynie wydana zostata z
naruszeniem przepisow postepowania, ktére moglo miec istotny wplyw
na wynik sprawy, a wiec decyzja ta winna zostac¢ przez WSA uchylona
w calosci zgodnie z art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢) p.p.s.a., ktory to przepis

zostal naruszony przez jego niezastosowanie

- ktore to uchybienie moglo miec¢ istotny wplyw na wynik sprawy.

Z uwagi na powyzej sformulowane zarzuty wnosze o:

uchylenie zaskarzonego wyroku w calosci i przekazanie sprawy WSA
do ponownego rozpoznania;

zasadzenie na rzecz skarzacego kosztow postepowania, zgodnie z
obowiazujacymi przepisami, w tym kosztow zastepstwa procesowego;

rozpoznanie sprawy na rozprawie.
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Uzasadnienie

Wyrokiem z dnia 06.02.2018 r. WSA oddalit skarge Stowarzyszenia z
dnia 20.09.2017 r. na decyzje Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w
Olsztynie (zwanego dalej: SKO) z dnia 07.08.2017 r., znak: SKO.61.37.2017,
utrzymujaca w mocy decyzje Nr 1/2017 Wojta Gminy Mragowo z dnia
10.05.2017 r., znak: RBK.6140.1.5.2014-2017, odmawiajaca cofnigcia
zezwolenia udzielonego decyzja Nr 1/2014 Wojta Gminy Mragowo z dnia
24.11.2014 r., zezwalajaca Tomaszowi Wieleba na prowadzenie dziatalnosci
w zakresie ochrony przed bezdomnymi zwierzetami oraz na prowadzenie
schroniska dla bezdomnych zwierzat. Stanowisko WSA skarzacy uwaza za

nietrafne i argumentuje jak ponize;j.

Nie sposob zgodzi¢ sie, ze w niniejszej sprawie WSA wykonatl w sposob
prawidlowy ciazacy na nim obowiazek kontroli rozstrzygniecia SKO zgodnie z
prawem materialnym, procesowym i ustrojowym. Przede wszystkim wytknac
nalezy, ze wyrok WSA oddalajacy skarge, opiera sie na takiej interpretacji
przepisow art. 7-9 u.c.p.g., wedle ktorej utozsamiono znaczenie ustawowych
terminow ,obszar dzialalnosci” (art. 8 ust. 1 pkt 2, art. 9 ust. 1 pkt 2) i

ysmiejsce sSwiadczenia ustug” (art. 7 ust. 6 u.c.p.g).

W skardze do WSA z dnia 20.09.2017 r. strona skarzaca wyczerpujaco
uzasadnila, dlaczego ,obszar dziatalnosci” schroniska dla zwierzat oznaczac
musi obszar, skad te zwierzeta pochodza (czyli obszar na jakim zostaly
ujete). Jednak w uzasadnieniu skarzonego wyroku WSA w ogole sie do tej
argumentacji Stowarzyszenia nie ustosunkowal. Stwierdzil jedynie, ze
»,obszar dziatalnosci objetej zezwoleniem” odnosi si¢ w przypadku schronisk
dla zwierzat wylacznie do miejsca polozenia schroniska jako obiektu (str. 5
uzas. wyroku). Uzasadnieniem dla takiego stanowiska maja byc¢ tezy przejete
z nieprawomocnego wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w
Gliwicach z dnia 23.09.2016 r., sygn. akt II SA/Gl 618/16 (o ktorym w

dalszej czesci skargi).
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W tym miejscu stwierdzi¢ nalezy, Zze utozsamianie powyzszych pojec
dokonane przez WSA jest nieuprawnione. Z przepisow u.c.p.g. wynika, ze
ysmiejsce swiadczenia ustug” ustala sie w celu okreslenia organu wlasciwego
do udzielenia zezwolenia, zatem oznacza ono fizyczna lokalizacje zakladu na
tle podzialu administracyjnego kraju. Natomiast ,obszar dziatalnosci” jest
przedmiotem decyzji o wudzieleniu zezwolenia, a wiec rozstrzygnieciem
wladczym, dokonywanym w ramach regulowania dzialalnosci gospodarczej
przez wlasciwy organ. Zakladajac, ze mamy do czynienia z racjonalnym
ustawodawcag (ktory na okreslenie roznych zjawisk uzywa roznych pojec),
nalezy przyjac, ze to rozroznienie jest nieprzypadkowe i celowe. Tymczasem
powyzsze bledne utozsamienie pozwolilo WSA na zaniechanie ustalenia
swoistego znaczenia ,obszaru dzialalnosci” w przypadku zezwolen na
prowadzenie schronisk dla zwierzat, co z kolei umozliwilo uchylenie sie od
wniosku, ze przedsiebiorca nie moze — co do zasady — przyjmowac zwierzat z
innej gminy niz wlasciwa dla wydania zezwolenia (tj. gminy, na terenie ktore;j

zlokalizowane jest schronisko).

Co istotne, powyzsze pojecia rozroznia sam WSA. W dniu 07.08.2015 r.
skarzacy zlozyl wniosek o wszczecie postepowania w sprawie stwierdzenia
niewaznosci przedmiotowego zezwolenia, z powodu wydania go z razacym
naruszeniem prawa — braku wymaganego prawem okresSlenia w decyzji
obszaru dzialalnosci prowadzenia schroniska dla bezdomnych zwierzat. W
toku tak zainicjowanego postepowania, w dniu 28.06.2016 r., zapadl wyrok
WSA, sygn. akt II SA/Ol 453/16, ktory wskazal ze, wbrew twierdzeniom
Stowarzyszenia, zezwolenie okresla obszar dzialalnosci schroniska i jest nim

teren Gminy Mragowo (str. 8 uzas. wyroku):

»(---) w pkt. 1 decyzji z dnia 24 listopada 2014 r., okreSlono obszar
dziatalnosci podmiotu, ktéry wystapil o wydanie zezwolenia przez
wskazanie, ze dziatalnos$é ta bedzie prowadzona na terenie obszaru

administracyjnego Gminy Mrqgowo, w miejscowosci Bagienice Male

4

Adres Kancelarii: 25-312 Kielce; ul. Warszawska 28/ 11
Mobile 506 133 257 , mail: nadgowska_m@interia.pl



KANCELARIA ADWOKACKA

Adwokat Magdalena Nadgowska-Makarewicz

gm. Mragowo, na dzialce nr 170/3 obreb Bagienice Male, obszar
dziatalnosci objetej zezwoleniem wynika réwniez z zapiséw pkt. 2

ppkt. 1, w ktérym odniesiono sie do aktéw prawa miejscowego {(...)”

Rozroznienie to jest zgodne z systemowa wykladnig tego zagadnienia
zawartg w przepisach u.c.p.g., na podstawie ktorej udzielane sa zezwolenia i
ktora postuguje sie pojeciem ,obszaru dzialalnosci” w odniesieniu do ustug
komunalnych w 13 roznych przepisach, ale zawsze w znaczeniu czesci lub
catosci terytorium wlasciwej gminy. Ustawa postuguje si¢ rowniez pojeciem
ymiejsca swiadczenia ustug” w znaczeniu lokalizacji jakiegos zakladu na
terytorium tej czy innej gminy, wywodzac z tego wlasciwosc
wojta/burmistrza/prezydenta do wydania zezwolenia. Utozsamienie

znaczenia tych pojec jest wiec oczywiscie bledne.

W tym miejscu przypomnie¢ nalezy, iz art. 75a ust. 1 ustawy z dnia
02.07.2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (Dz.U.2017.2168 j.t.)
stanowi zasade, ze zezwolenia na dzialalnos¢ regulowanag uprawniajg do jej
wykonywania na terenie catego kraju i przez czas nieokreslony. Jednoczesnie
ust. 2 dopuszcza wyjatki od tej zasady, okreslone tylko w przepisach ustaw
odrebnych i wylacznie ze wzgledu na nadrzedny interes publiczny. Taki
wlasnie wyjatek wprowadza art. 7 ust. 1 u.c.p.g. w zw. z art. 9 ust. 1 pkt 2 i
art. 9 ust. 1b u.c.p.g. w przypadku zezwolen na opréznianie zbiornikow
bezodplywowych 1 transportu nieczystosci cieklych, ochrony przed
bezdomnymi zwierzetami, prowadzenia schronisk dla bezdomnych zwierzat,
a takze grzebowisk i spalarni zwlok zwierzecych i ich czesci. Art. 9 ust. 1 pkt
2 u.c.p.g. wyraznie wymaga, aby zezwolenie okreslalo obszar dziatalnosci
objetej zezwoleniem. Na gruncie niniejszej sprawy powstaje wiec zasadnicze
pytanie: w jakim celu ustawodawca wprowadzil taki wymog wzgledem
tresci zezwolenia? Przeciez moglby z niego zrezygnowac, a wowczas
zezwolenie na prowadzenie schroniska dla zwierzat zawieraloby co najwyzej

tylko wskazanie miejsca Swiadczenia ustug (czyli po prostu adres
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schroniska), a sama dzialalnos¢ moglaby byc¢ legalnie prowadzona bez
ograniczen na terenie catego kraju, a nawet (od czasu wejscia Polski do Unii

Europejskiej) Europy.

Tymczasem ograniczenie dzialalnosci schroniska dla zwierzat do
obszaru wlasciwej gminy wynika wprost z przepisu art. 3 ust. 2 u.c.p.g.,
ktory mowi, ze gminy zapewniajq czystos¢ i porzgdek na swoim terenie, a
takze z ustroju samorzadu terytorialnego. Regulowanie pewnych rodzajow
ushug komunalnych jest wyjatkiem od zasady swobody dziatalnosci
gospodarczej na terenie catej RP. Rzadowe zadanie wydawania zezwolen
zostalo w tym zakresie powierzone organom gmin wlasnie w celu zachowania
lokalnego charakteru tej dziatalnosci. Wyraznie podkreslil to Naczelny Sad
Administracyjny w wyroku z dnia 17.03.2015 r., sygn. akt. I OSK 2136/13,

w ktorym odkodowal pojecie ,,obszaru dziatalnosci” schroniska dla zwierzat:

SStwierdzié trzeba, ze dokonujac wyktadni uzytego sformutowania
"obszar dziatalno$ci objetej zezwoleniem" Sad I instancji pominagl istotng
dla powyzszego kwestie, iz zezwolenie jest formaq reglamentacji
dziatalnos$ci gospodarczej prowadzonej w zwiqzku z nalozonym na
gmine obowiqzkiem zapewnienia opieki bezdomnym zwierzetom i ich
wylapywania. Publiczny charakter tego zadania wlasnego oraz
obowiqgzek spetnienia wymagan okreslonych w uchwale rady gminy
uprawnia do stwierdzenia, ze "obszar dziatalnosci objetej zezwoleniem"
to obszar zamykajacy sie w granicach gminy, w ktérej zadanie bedzie

realizowane”.

A poniewaz okreslenie ,obszaru dzialalnosSci objetej zezwoleniem” stanowi
obligatoryjny element zezwolenia, lamanie przez przedsiebiorce tego zapisu

stanowi dotkliwe naruszenie warunkow zezwolenia:

Nie sposoéb zatem zgodzié¢ sie z konkluzja, iz przyjmowanie zwierzat do
schroniska prowadzonego na terenie Gminy Braszewice a wylapanych
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poza granicami tej Gminy nie wskazuje na naruszenie udzielonego

zezwolenia. (str. 12 uzas.).

Na uwage =zasluguje rowniez wyrok Wojewoddzkiego Sadu

Administracyjnego w Lodzi z dnia 18.05.2017 r., sygn. akt II SA/td 154/17,

zapadly w analogicznym stanie faktycznym i identycznym stanie prawnym

jak w niniejszej sprawie:

(...) Oznacza to tym samym, iz przyjmowanie, odtawianie bezpariskich
zwierzqt z terenu oSciennych gmin, jak wskazywata strona skarzaca,
wskazuje na przekroczenie warunkéw okreslonych w decyzji Wojta
Gminy K. z dnia [...] zezwalajacej na prowadzenie dziatalnosci w formie
schroniska dla bezdomnych zwierzat. Z uwagi na powyzsze stwierdzié¢
nalezy, iz organy administracji publicznej dokonaly w okolicznosSciach
niniejszej sprawy blednej wykladni pojecia "obszar dziatalnosSci objetej
zezwoleniem", zawartego w art. 9 ust. 1 pkt 2 ustawy, co skutkowato
brakiem analizy w kierunku rozstrzygniecia, czy faktycznie prowadzaqcy
schronisko naruszyt warunki udzielonego mu przez gmine zezwolenia,

co wskazuje na naruszenie art. 7iart. 77§ 1 k.p.a.

Nie sposéb zgodzi¢ sie z argumentacja Kolegium, ze za prezentowanym
przez organy rozumieniem "obszaru dziatalnosci” przemawia wyktadnia
celowosciowa, wskazujagca na zasadno$é przyjmowania zwierzat z
terenu innych gmin niz ta, ktéra wydawala zezwolenie i na ktorej
terenie schronisko sie znajduje, z uwagi na dobro zwierzqt i ich ochrone

przed niehumanitarnym traktowaniem.

Blad WSA w utozsamianiu ,obszaru dziatalnosci” i ,miejsca

Swiadczenia ustug” schroniska dla zwierzat zdaje sie wynikac¢ z wadliwego

ustalenia stanu prawnego. Ot6z WSA, powielajac argumentacje wyroku

Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 23.09.2016 r.,

sygn. akt II SA/Gl 618/16, powotuje si¢ na definicje schroniska dla zwierzat
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zawartga w ustawie z dnia 21.08.1997 r. o ochronie zwierzat (Dz.U.2017.1840
j-t.), zwanej dalej: u.o.z., okreslajaca taki zaklad jako ,miejsce opieki”. I tak,
WSA stwierdza m. in. ze ,celem przepisow dotyczacych zasad budowy
schronisk niewatpliwie jest dobro zwierzat i ich ochrona przed
niehumanitarnym traktowaniem” (str. 7 uzas. wyroku). Skarzacy zmuszony

jest wytknac gotostownosc¢ tej tezy z racji na jej ogolnosc.

Otoz definicja zawarta w u.0.z. nie ma zastosowania do zezwolen
wydawanych na podstawie u.c.p.g. (jak w niniejszej sprawie), gdyz dotyczy
obiektu schroniska, ktorego infrastruktura musi spelniac wymagania
sanitarno-epidemiologiczne nadzorowane przez Inspekcje Weterynaryjna w
ramach dzialania administracji rzadowej. Natomiast zezwolenie dla
schroniska wydawane na podstawie u.c.p.g. nie dotyczy obiektow
(infrastruktury), lecz dziatalnosci (prowadzenia schroniska) i zwiazane jest z
zadaniem gminy wobec bezdomnych zwierzat, okreslonym jako ,zapewnianie
opieki oraz wylapywanie”. W tym kontekscie, wymog okreslania ,obszaru
dziatalnosci objetej zezwoleniem” niewatpliwie oznacza obszar, z jakiego
pochodza (wylapywane sa) bezdomne zwierzeta przyjmowane nastepnie do
schroniska. Umieszczanie bezdomnych zwierzat w schroniskach jest wrecz
czesScia czynnosSci wylapywania - vide § 4 rozporzadzenia Ministra Spraw
Wewnetrznych i Administracji z dnia 26.08.1998 r. w sprawie zasad i
warunkow wylapywania bezdomnych zwierzat (Dz.U.1998.116.753). Rowniez
z tego powodu wniosek jakoby schroniska nie byly ograniczane ze wzgledu

na pochodzenie zwierzat, jest catlkowicie bezzasadny.

WSA umknelo wiec najwyrazniej, ze schroniska dla bezdomnych
zwierzat opisane w u.c.p.g. nie sg instytucjami powolanymi dla jakiejs
szczytnej ,idei” (dobro, ochrona zwierzat), lecz stanowia wylacznie
dziatalnos¢ gospodarcza. Warto pamietac, ze schroniska dla bezdomnych
zwierzat w Polsce pojawily sie po raz pierwszy w przepisach

administracyjnych w 1961 r., gdzie jednoznacznie przypisywano takim

8

Adres Kancelarii: 25-312 Kielce; ul. Warszawska 28/ 11
Mobile 506 133 257 , mail: nadgowska_m@interia.pl



KANCELARIA ADWOKACKA

Adwokat Magdalena Nadgowska-Makarewicz

zakladom cel usSmiercania zwierzat bezdomnych (Pismo Okolne Nr 48
Ministra Gospodarki Komunalnej z dnia 03.10.1961 r. L. dz. URT-1IV/92/61
w sprawie uregulowania zagadnienia bezpanskich psow i kotow na terenie
miast). Te przepisy o schroniskach dla zwierzat nadal formalnie
obowigzywaly w momencie uchwalania u.c.p.g. w dniu 13.09.1996 r., w
ktorej do dzisiaj nie okreslono celu prowadzenia schronisk, a termin ,opieka”
w ogole sie tam nie pojawia. Przepisy z 1961 r. utracily waznos¢ dopiero w
dniu 17.10.1997 r., tj. w dniu wejScia w zycie nowej Konstytucji, ktora
wyeliminowala tego typu akty z katalogu zrodel prawa. Zatem twierdzenie, Ze
schroniska dla zwierzat w rozumieniu u.c.p.g. maja prawem przypisany cel

(idee) opieki, dobra zwierzat i ich ochrony, nie ma zadnej podstawy prawne;.

Dzieje sie tak, poniewaz zadaniem wlasnym gmin jest zapewnianie
opieki bezdomnym zwierzetom, a nie prowadzenie schronisk. Zadanie to
formutuje art. 11 ust. 1 u.0.z. Schroniska natomiast moga byc¢ prowadzone
przez przedsiebiorcow w ramach ich dziatalnosci gospodarczej (jak to ma
miejsce w niniejszej sprawie), ale w zadnym razie nie jest to ,zadanie”
przedsiebiorcow. Przedsiebiorcy ci bowiem dzialaja w czysto komercyjnym
celu i w ramach swobody dzialalnosci gospodarczej. A poniewaz zapewnianie
bezdomnym zwierzetom opieki nie jest przypisane domniemanej ,instytucji
schronisk”, lecz wlasnie gminom, dlatego prawidlowa realizacja tego zadania
publicznego wymaga, aby dziatalnos¢ schronisk, regulowana na gruncie
u.c.p.g., byla Scisle zwiazana z wlasciwoscia terytorialna gmin, tj. ich
kompetencjami i odpowiedzialnoscia, gdyz publiczne zadanie gmin okreslone
W u.0.z. (zapewnianie bezdomnym zwierzetom opieki) i u.c.p.g. (regulowanie
dziatalnosci schronisk) nalezy rozpatrywac tacznie, jak nakazuje to w/w
wyrok NSA. WSA winien by¢ swiadomym tego krzyzowania sie obu regulacji.
Przedsiebiorca prowadzacy schronisko dla zwierzat jest wiec w zakresie tej
dzialalnosci zalezny od unormowan ustrojowych gminy, ktéora wydala mu
zezwolenie. Wlasnie publiczny charakter tego zadania gmin powoduje
ograniczenie swobody dzialalnosci gospodarczej, z jakim mamy do czynienia
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w przypadku prowadzenia schronisk dla zwierzat i tresci zezwolen na taka
dzialalnosc. To zas rodzi szczegolny obowiazek organéw administracyjnych
prawidlowego okreslenia w zezwoleniu ,obszaru dziatalnosci”, a nastepnie
kontroli przestrzegania przez przedsiebiorce tego warunku. W niniejszej
sprawie to jednak nie nastapilo. Organy administracyjne odmowity cofniecia
zezwolenia przedsiebiorcy, ktory od lat i Swiadomie lamie jego zapisy
dotyczace obszaru dzialalnosci — w samym 2016 r. przedmiotowe schronisko
przyjmowalo zwierzeta z min. 10 gmin (w sumie w roku tym przyjeto 180
psow, w tym tylko 43 psy z terenu Gminy Mragowo). Zaniechania organow
administracyjnych nie doczekaly sie jednak krytyki ze strony WSA, ktory
wrecz stwierdzil, ze ,nie ma znaczenia skad pochodza zwierzeta” (str. 6 uzas.
wyroku) i skarge oddalit, pomimo Ze zaskarzona decyzja SKO wydana zostala
Z naruszeniem przepisow postepowania, ktore mogto miec istotny wplyw na
wynik sprawy, a wiec decyzja ta winna zostac¢ przez WSA uchylona w catosci

zgodnie z art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢) p.p.s.a.

Argumenty skarzacego coraz czesciej trafiaja do przekonania sadow
administracyjnych, por. powolany wyzej wyrok Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Lodzi z dnia 18.05.2017 r., sygn. akt II SA/kd 154/17,
wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie 2z dnia
03.10.2017 r., sygn. akt II SA/Ol 632/17, wyrok Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Poznaniu z dnia 06.12.2017 r., sygn. akt IV SA/Po
841/17.
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