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“Mozeny cztowieka ocenic po tym, jak traktuje zwierzeta” - Immannel Kant (1724-1804)
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Samorzadowe Kolegium Odwotawcze
w Lodzi
za posrednictwem

Wojta Gminy Zgierz

Odwotanie od decyzji Wojta Gminy Zgierz z dnia 15.06.2018 r.,
znak: 78.6140.22.2017

Stowarzyszenie Obrona Zwierzat, KRS 0000292939, organizacja pozytku publicznego, ktorej
statutowym celem dzialania jest ochrona zwierzat, uczestniczace w postepowaniu na prawach strony,
odwoluje sie od decyzji Wéjta Gminy Zgierz z dnia 15.06.2018 r., znak: ZS.6140.22.2017 (doreczone;]
dnia 06.07.2018 r.), odmawiajacej cofniecia zezwolenia udzielonego decyzja Wojta Gminy Zgierz z dnia
24.08.2017 r., zezwalajaca Przemystawowi Skupinskiemu, prowadzacemu dzialalno$¢ gospodarcza pod
nazwa ZWIR-MAX Firma Przemystaw Skupifiski z siedziba w Dabréwce-Strumiany przy ul. Pogodnej
37, na prowadzenie dzialalno$ci w zakresie prowadzenia schroniska dla bezdomnych zwierzat w
miejscowoscl Jasionka przy ul. Skosnej 15.

Skarzacy wnosi o uchylenie zaskarzonej decyzji w catosci.

W kwestii formalnej skarzacy wyjasnia, iz bledne jest zapatrywanie organu jakoby organizacja spoteczna
przy skladaniu wniosku o wszczecie postgpowania w trybie art. 31 k.p.a. dodatkowo musiata sktadacé
osobny wniosek o dopuszczenie jej do udzialu w tym wiasnie postepowaniu. Dlatego za chybione
nalezy uznaé¢ stanowisko, ze uwzglednienie przez organ administracyjny wniosku o wszczecie
postegpowania nie czyni z organizacji, ktora taki wniosek zltozyla, uczestnika postgpowania na prawach

strony oraz ze takie uprawnienie moze nastapi¢ wylacznie na wyrazny wniosek danej organizacji.



Orzecznictwo sadowoadministracyjne i tezy doktryny znane skarzacemu sa przeciwne do powyzszego,

por. prawomocny wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 12.01.2012 r.,

sygn. akt IV SA/Wa 1726/11:
W szezegdlnosei organizacia spoteczna, ktdra domaga sie ws3ezecia postepowania, nie musi qdac jednoczesnie
dopuszezenia jej do udziatlu w tym postepowanin. W wypadku, bowiem, gdy Zgdanie wszczecia
postepowania zostanie uznane przez organ administracji publicznej za zasadne,
organizacja spofeczna uczestniczy w tym postgpowaniu na prawach strony. Do uznania
organigacji spotecznel nalegy zas, cgy bedzie ncgestnicgyta w postgpowanin wsezetym na jej adanie (por. M.
Jaskowska, A. Wribel, Komentarg aktualizowany do ustawy g dnia 14 czerwea 1960 r. Kodeks postgpowania
administracynego (Dz. U. 00.98.1071), Lex/el. 2011 - komentary do art. 31 fkodeksu postgpowania
administracyjnego).

prawomocny wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 28.10.2016 r., sygn.

akt IT SA/Kr 1075/16:
Interpretagia art. 31 Kpa zapregentowana prez Samorzadowe Kolegium Odwotaweze w Krakowie cechuje sig
nadmiernym formalizmenm i nie wynika 3 priedmiotowego prepisu, natomiast spowodowataby mnozgenie
garowno wnioskow organiagi jak i postanowien organu o asadniczo identyeznych uzasadnieniach. Regutg
jest, ze jesli organizacja spofeczna Zada wszczecia postgpowania przez organ
administracji publicznej, to oznacza, Ze chce w nim, czynnie uczestniczy¢. Dodatkowo
wyktadnia taka prowadzi do pozbawienia mogliwosci realnego dyialania organizagi spotecznej, w sprawach
dla ktorych zostata organigowana (utworgona), choé precie ustawodawea nie beg powodu awarl w
Kodeksie Postgpowania Administracyjnego art. 31 dajacy organizagiom spofecznym konkretne uprawnienia
procesowe. W interesie spolecznym jest nalezyte i humanitarne traktowanie wier3at, co wiqge si¢ rownies 3
kontrolowaniem prestrzegania asad postgpowania e wierzetami, takse bexdomnymi. Do sprawowania
Spoleczne kontroli” w tym Zakresie powolane jest wlasnie skariqee stowargysgenie, Rtdre w wiqkn e
gtogonym wnioskiem stalo si¢ nczestnikiem postepowania na prawach strony. Organ 11 Instangi bedzie zatem

obowiqzany rogpoznac odwolanie Stowargyszenia nwgledniajqe te wytyezne Sadn.

Uzasadnienie

1

W uzasadnieniu decyzji Woéjt Gminy Zgierz opiera si¢ na pogladzie, ze ,,obszar dziatalnosci”, ktorego
okreslenie musi zawiera¢ decyzja (art. 8 ust. 1 pkt 2 1 art. 9 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 13.09.1996 1. o
utrzymaniu czystoéci 1 porzadku w gminach, zwanej dalej: u.c.p.g) jest tozsamy z ,miejscem
$wiadczenia ustug”, o ktérym moéwi art. 7 ust. 6 u.c.p.g. Organ stwierdza wrecz, ze ,,0bs3ar dyiatalnosci

objetey zezwoleniem” (...) tym samym nie odnosi si¢ do miejsca pochodzenia wiergat objetych opiekq schroniska.



Dotyegy natomiast wylacznie samego miejsca polozenia schroniska, jako obiektn prowadzenia diatlalnosci polegajace na
gapewnienin opieki bexdomnym wierzetom, c)li konkretnego usytuowania w terenie obiektu lub obiektow, w ktirych

prowadzone jest schronisko. (str. 7 uzas. decyzji).

Ta dezinterpretacja przepiséw u.c.p.g, wyraznie obliczona jest na obejécie ustawowego ograniczenia
specyficznej dzialalnodci, jaka jest prowadzenie schroniska dla zwierzat. Otz znaczenie pojecia ,,0bszar
dzialalno$ci” jest zupelnie jasne na gruncie u.c.p.g, co wynika chocby z tego, Ze uzyte jest w jej
kilkunastu réznych przepisach zawsze na oznaczenie obszaru calej gminy lub jej czeéci (sektora)
przydzielonej do obslugi przez jednego przedsigbiorce (np. odbieranie odpadéw komunalnych,
oproznianie zbiornikéw bezodpltywowych, itp.). Okreslenie ,,obszaru dzialalnosci” jest wigc
merytorycznym rozstrzygnieciem zawartym w sentencji decyzji. Natomiast ,,miejsce $wiadczenia ustug”
stanowi ustawowe kryterium ustalenia wlasciwego terytorialnie organu gminy do samego wydania
decyzji o zezwoleniu (w odréznieniu od zezwolen wydawanych przedsigbiorcom na podstawie innych

ustaw, w ktorych tym kryterium jest np. miejsce siedziby podmiotu).

Rozréznienie to jest zgodne z systemows wykladnia tego zagadnienia zawarta w przepisach u.c.p.g, a

utozsamianie znaczenia tych pojec jest oczywiscie bledne.

W tym miejscu przypomnie¢ nalezy, iz art. 75a ust. 1 ustawy z dnia 02.07.2004 r. o swobodzie
dzialalno$ci gospodarczej stanowi zasade, ze zezwolenia na dzialalno$¢ regulowang uprawniaja do jej
wykonywania na terenie calego kraju i przez czas nieokreslony. Jednoczesnie ust. 2 dopuszcza wyjatki
od tej zasady, okreslone tylko w przepisach ustaw odrebnych 1 wylacznie ze wzgledu na nadriedny interes
publiczny. Taki wlasnie wyjatek wprowadza art. 7 ust. 1 w.c.p.g w zw. z art. 9 ust. 1 pkt 21 art. 9 ust. 1b
u.c.p.g. w przypadku zezwolen na opréznianie zbiornikéw bezodplywowych i transportu nieczystosci
ciektych, ochrony przed bezdomnymi zwierz¢tami, prowadzenia schronisk dla bezdomnych zwierzat, a
takze grzebowisk 1 spalarni zwlok zwierzecych iich czesci. Art. 9 ust. 1 pkt 2 u.c.p.g. wyraznie wymaga,
aby zezwolenie okreslalo obszar dzialalnosci objetej zezwoleniem. Na gruncie niniejszej sprawy
powstaje wigc zasadnicze pytanie: w jakim celu ustawodawca wprowadzil taki wymoég wzgledem
tre$ci zezwolenia? Przeciez moglby z niego zrezygnowaé, a wowczas zezwolenie na prowadzenie
schroniska dla zwierzat zawieraloby co najwyzej tylko wskazanie miejsca §wiadczenia ustug (czyli po
prostu adres schroniska), a sama dziatalno§¢ moglaby byc legalnie prowadzona bez ograniczen na

terenie calego 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 c3ystosé i porzadek na swoim terenie, a
takze z ustroju samorzadu terytorialnego. Regulowanie pewnych rodzajéw ustug komunalnych jest

wyjatkiem od zasady swobody dzialalnosci gospodarczej na terenie calej RP. Rzadowe zadanie



wydawania zezwolen zostalo w tym zakresie powierzone organom gmin wiasnie w celu zachowania
lokalnego charakteru tej dzialalnosci. Wyraznie dostrzegl to Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z
dnia 17.03.2015 t., sygn. akt. II OSK 2136/13, w ktérym odkodowal pojecie ,,obszaru dziatalnosci”

schroniska dla zwierzat:

Stwierdzic tryeba, je dokonujac wykiadni nzytego sformutowania "obszar dziatalnosci objetej zezmwoleniem'
Sad 1 instangi pominal istotng dla powyzgsgego kwestie, % exwolenie jest forma reglamentacyi diatalnosci
gospodarczey prowadzoney w wiqku 3 natogonym na gmine obowiqkiem apewnienia opieki begdommnym
swierzetom 1 ich wylapywania. Publiciny charakter tego zadania wlasnego oraz obowiqzek spetnienia wymagar
okreslonych w uchwale rady gminy uprawnia do stwierdzenia, $e "obszar dziatalnosii objetej zezwoleniem' to
obszar zamykajacy si¢ w granicach gminy, w kiorej Jadanie bedzie realizowane.

Bezskuteczny jest tez argument skarzonego organu, jakoby ,,obszar dzialalno$ci” budzil watpliwosci

interpretacyjne (str. 7 uzas. decyzji). Mamy tu bowiem do czynienia z sytuacja, gdy litera ustawy i

funkcja tych poje¢ ustawowych bezwzglednie nakazuje je rozrézniad, a z kolei nic nie wskazuje na to, by

je utozsamiac.
2.

Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 31.08.2017 ., sygn. akt II OSK 3038/15 (na ktory
powoluje si¢ skarzony organ), postawil zasadnicze dla przedmiotu sprawy pytanie o podstawy prawne 1
faktyczne przyjmowania do schroniska zwierzat wylapywanych na terenie gmin innych, niz gmina,
ktérej organ udzielil zezwolenia na prowadzenie schroniska. Ponadto sad nakazal organom
administracyjnym szczegotowo ustalié, czy przedsi¢biorca prowadzi schronisko dla zwierzat wylacznie
na terenie macierzystej gminy. Brak jakichkolwiek ustalenn w tamtej sprawie spowodowal uznanie przez
NSA, Ze przedwczesnym byla ocena sadu I instancji, ze okoliczno$¢ przyjmowania do schroniska
zwierzat wylapanych poza granicami macierzystej gminy stanowi o przekroczeniu warunkow
okreslonych w zezwoleniu. Fundamentalnym dla niniejszego postgpowania jest zatem rzetelne
rozstrzygniecie powyzszych kwestii. Tymczasem Woéjt Gminy Zgierz nie wywiazal si¢ nalezycie z tego

zadania.

Owszem, w uzasadnieniu swojej decyzji skarzony organ przytacza 6 uchwal gminnych oraz 2 umowy
gmin z przedsigbiorca Przemystawem Skupiniskim jako rzekome podstawy prawne przyjmowania do
schroniska w Jasionce zwierzat z gmin innych niz Gmina Zgierz. Jednak w opinii skarzacego,
dokumenty te nie uzasadniaja decyzji o odmowie cofnigcia zezwolenia na prowadzenie schroniska, bo
nic nie wnosza do sprawy w tym przedmiocie. W szczegolnosci, posiadanie takich uméw przez
Przemystawa Skupiniskiego oraz wskazywanie na jego schronisko w uchwalach rad gminnych nie

dowodzi, ze przedsigbiorca nie przekracza warunkow zezwolenia, bo te akty prawne nie legalizuja



przyjmowania zwierzat z innych gmin i w zaden sposoéb nie niwecza zawartego w zezwoleniu

ograniczenia obszaru dzialania schroniska do terenu Gminy Zgierz.

Relacja miedzy tymi aktami prawnymi a zezwoleniem jest bowiem odwrotna, gdyz prawo

stanowl, ze:

Jegeli do prowadzenia danego rodzaju dzialalnosci na podstawie innych wustaw jest wymagane ugyskanie
zezwolenia, jednostki samorzadu terytorialnego mogq powiergyé wykonywanie adarn wylacinie podmiotow:
posiadajacemn wymagane zezwolenie (art. 3 ust. 2 ustawy z dnia 20.12.1996 r. o gospodarce
komunalnej).

Zatem zezwolenie jest pierwotne wzgledem uchwat 1 uméw, ktérych tre$é nie moze sta¢ w sprzecznosci

z trescia zezwolenia, szczegdlnie w zakresie tak istotnym, jak wskazanie obszaru dzialania.

Uchwaly rad gminnych, powierzajace zadanie przyjmowania bezdomnych zwierzat do schroniska w
Jasionce, ktorego obszar dziatania ograniczony jest do Gminy Zgierz, sa wigc w tym zakresie niezgodne
z prawem, 1 jako takie nie moga stanowi¢ osobnej, a przede wszystkim wazniejszej od zezwolenia

podstawy prawnej do przyjmowania zwierzat do przedmiotowego schroniska.

Z kolei zawierane na podstawie tych uchwal umowy cywilnoprawne miedzy organami gmin a
przedsigbiorcg Przemystawem Skupinskim kwalifikuja sig, na gruncie prawa cywilnego, do uznania ich
za niewazne, gdyz stanowia czynno$¢ prawna sprzeczng z ustaws, jako zawarte z podmiotem

nieuprawnionym (art. 58 k.c.).
3.

W dalszej kolejnosci nie sposoéb nie odnies¢ si¢ do przytaczanych przez organ tez, nieprawomocnego
zreszta, wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 23.09.2016 r., sygn. akt II
SA/GI1618/16. WSA wydaje si¢ powolywac tam na definicj¢ schroniska dla zwierzat zawarta w ustawie
z dnia 21.08.1997 r. o ochronie zwierzat, zwanej dalej: u.o.z., okreslajaca taki zaklad jako ,,miejsce
opieki”. I tak, WSA stwierdza m. in. ze celem prepisow dotyczacych asad budowy schronisk niewatplimie jest
dobro  zwiergat i ich ochrona pried niehumanitarnym traktowaniem. Skarzacy zmuszony jest wytknac

goloslownos¢ tej tezy z racji na jej ogélnosé.

Definicja zawarta w u.o.z. nie ma bowiem zastosowania do zezwolent wydawanych na podstawie u.c.p.g.
(jak w niniejszej sprawie), gdyz dotyczy obiektu schroniska, ktérego infrastruktura musi spelniac
wymagania sanitarno-epidemiologiczne nadzorowane przez Inspekcje Weterynaryjng w ramach
dzialania administracji rzadowej. Natomiast zezwolenie dla schroniska wydawane na podstawie u.c.p.g.
nie dotyczy obiektéw (infrastruktury), lecz dzialalnos$ci (prowadzenia schroniska) i zwigzane jest z

zadaniem gminy wobec bezdomnych zwierzat, okreSlonym jako ,zapewnianie opieki oraz



wylapywanie”. W tym kontekscie, wymog okredlania ,,obszaru dzialalnosci objetej zezwoleniem”
niewatpliwie oznacza obszar, z jakiego pochodza (wylapywane s3) bezdomne zwierzeta przyjmowane
do schroniska. Umieszczanie bezdomnych zwierzat w schroniskach jest wrecz czeScia
czynnosci wytapywania - vide § 4 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia
26.08.1998 1. w sprawie zasad 1 warunkéw wylapywania bezdomnych zwierzat. Réwniez z tego powodu
wniosek jakoby schroniska nie byly ograniczane ze wzgledu na pochodzenie zwierzat, jest calkowicie

bezzasadny.

Sadowi, a za nim skarzonemu organowi, umknelo wigc najwyrazniej, ze schroniska dla bezdomnych
zwierzat opisane w u.c.p.g. nie sa instytucjami powolanymi dla jakiej$ szczytnej idei (dobro, ochrona
zwierzat), lecz stanowia wylacznie dzialalno§¢ gospodarcza. Warto pamietaé, ze idea ustanowienia
schronisk dla bezdomnych zwierzat w Polsce pojawila si¢ po raz pierwszy w przepisach
administracyjnych z 1961 r. i jednoznacznie przypisywala takim zakladom cel u$miercania zwierzat
bezdomnych (Pismo Okoélne Nr 48 Ministra Gospodarki Komunalnej z dnia 03.10.1961 1. L. dz. URT-
IV/92/61 w sprawie uregulowania zagadnienia bezpariskich pséw i kotéw 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 ktoérej do dzisiaj nie okreslono celu prowadzenia schronisk, a termin ,,opieka” w
ogole si¢ tam nie pojawia. Przepisy z 1961 r. utracily waznos§¢ dopiero w dniu 17.10.1997 1., tj. w dniu
wejécia w zycie nowej Konstytucji, ktéra wyeliminowala tego typu akty z katalogu zrédel prawa. Zatem
twierdzenie, ze schroniska dla zwierzat w rozumieniu u.c.p.g. maja prawem przypisany cel (ide¢) opieki,

dobra zwierzat 1 ich ochrony, nie ma zadnej podstawy prawne;.

Dzieje si¢ tak, poniewaz zadaniem wlasnym gmin jest zapewnianie opieki bezdomnym
je si¢ > P ym g ] p P y
zwierzgtom, a nie prowadzenie schronisk. Tzn. ze zapewnianie bezdomnym zwierzetom opieki nie
jest przypisane zadnej domniemanej ,,instytucji schronisk”, lecz gminom (publiczne zadanie gmin
okreslone w art. 11 ust. 1 u.0.z.). Dlatego prawidlowa realizacja tego zadania publicznego wymaga, by
dziatalno$¢ schronisk, regulowana na gruncie u.c.p.g., byla $cisle zwigzana z wiasciwoscig terytorialn
> 18 8 p-g&- by & g tery 4
gmin, tj. ich kompetencjami i odpowiedzialnodcia. Zwiazek miedzy zadaniami publicznymi gmin a

poddaniem dziatalnosci gospodarczej schronisk regulacji poprzez wydawanie zezwolen znakomicie

dostrzegl Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 17.03.2015 r., sygn. akt II OSK 2136/13.
4.

Konsekwentnie lokalny charakter ustug komunalnych dotyczacych bezdomnych zwierzat ma istotne
uzasadnienie systemowe. Zajmowanie si¢ nimi jest zadaniem publicznym gmin, a z ustawowej definicji
zwierzat bezdomnych wynika, ze te wylapane 1 umieszczone w schroniskach nadal sa bezdomne, co

rodzi odpowiedzialno§¢ gminy takze za zwierzeta zgromadzone przez przedsigbiorce w schronisku



posadowionym na jej terenie. Dopdki sa to zwierzeta z macierzystej gminy, to odpowiedzialno$¢ taka
jest oczywista 1 realizuje si¢ przez nadzor organu gminy nad przestrzeganiem zezwolenia na
prowadzenie schroniska oraz przez nadzor nad przestrzeganiem zawartej z przedsigbiorca umowy o
przyjmowanie zwierzat do tego schroniska. Natomiast w przypadku, gdy przedsiebiorca gromadzi
zwierzeta z innych gmin, odpowiedzialno$¢ za nie miejscowej gminy budzi watpliwosci. Gdyby
przedsigbiorca zaprzestal prowadzenia dzialalnosci (obojetne z jakich powodéw, np. losowych lub
prawnego zakazu wykonywania dzialalnosci), moze zabrakna¢ odpowiedzialnych za los zwierzat oraz za
porzadek i bezpieczenstwo W przypadku Przemystawa Skupiniskiego, ktory w celu zysku gromadzi
zwierzeta z coraz wigkszej liczby gmin, odpowiedzialno$¢ za te zwierzeta ze strony niewielkiej gminy
wiejskiej Zgierz jest iluzoryczna, biorac pod uwage skale problemu ewentualnego zastepczego zajecia

sie zwierzetami.

Z systemowego punktu widzenia przyjmowanie do schroniska zwierzat z innych gmin jest
mozliwe i legalne tylko na podstawie porozumienia mi¢dzygminnego lub umowy zwigzku
gmin, tj. legalnego przekazywania sobie migdzy gminami swoich zadad publicznych lub wspdlnej ich
realizacji. Natomiast zawieranie przez gmine umowy z przedsigbiorca z innej gminy niejako za jej
plecami jest wykluczone przez rygory ustawowe, ktore w tej szczegdlnej dziedzinie nie tylko poddaja te

dzialalno$¢ gospodarcza regulacii, ale takze narzucaja jej cisle lokalny zakres terytorialny.
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