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“Mozemy cztowieka ocenic po tym, jak traktuje zwierzeta” - Immanuel Kant (1724-1804)

Jedrzejow, 13.08.2015 .

Samorzadowe Kolegium Odwotawcze
w Lomzy
za posrednictwem

Burmistrza Miasta Kolno

Whniosek organizacji spofecznej o wszczecie postepowania w sprawie stwierdzenia

niewaznosci decyziji z powodu wydania jej z razacym naruszeniem prawa

Na podstawie art. 156 § 1 pkt 2 w zw. z art. 31 § 1 kodeksu postepowania administracyjnego
(zwanego dalej: k.p.a.), Stowarzyszenie Obrona Zwierzat, KRS 0000292939, organizacja pozytku
publicznego, ktorej statutowym celem dzialania jest ochrona zwierzat, wnosi o wszczecie postepowania
w sprawie o stwierdzenie niewaznosci decyzji Burmistrza Miasta Kolno z dnia 22.09.2008 r., znak:
GK.7062-21/1/08, zezwalajacej Jerzemu Kubrak, na prowadzenie schroniska dla zwierzat - z powodu

wydania jej z razacym naruszeniem prawa.

Decyzji tej wnioskodawca zarzuca brak wymaganego prawem okreslenia obszaru dzialalnosci

»prowadzenia schroniska dla zwierzat”.



Cele statutowe organizacji spofecznej
Whiosek uzasadniony jest celami statutowymi Stowarzyszenia, jakimi sa dzialania na rzecz
humanitarnego traktowania zwierzat, ich poszanowania i zapewniania im opieki oraz ksztaltowanie
wérdd spoleczenstwa wlasciwego stosunku do zwierzat (w zal. odpis KRS). Cele te Stowarzyszenie
realizuje poprzez zwalczanie przejawéw znecania si¢ nad zwierzetami, dzialanie w ich obronie i
niesienie im pomocy oraz sprawowanie nadzoru i kontroli nad przestrzeganiem przepiséw i praw w

dziedzinie ochrony zwierzat i Srodowiska.

Ponadto, ustawa z dnia 21.08.1997 r. o ochronie zwierzat (zwana dalej: u.o.z.) generalnie
wskazuje na rolg¢ organizacji spolecznych o statutowym celu ochrony zwierzat w nadzorze 1
wspoldziataniu z organami administracji panstwowej (art. 1 1 3 uv.o.z.), opiniowaniu uchwal rad
gminnych (art. 11a ust. 7 w.o.z), a takze w ujawnianiu przestepstw i wykroczen popelnianych na

zwierzetach oraz wykonywaniu praw pokrzywdzonego w postepowaniu karnym (art. 39 1 40 u.o.z.).

Whiosek niniejszy dotyczy uniewaznienia decyzji organu gminy, regulujacej post¢powanie z

bezdomnymi zwierz¢tami. Materia ta jest bezposrednio zwiazana z celami statutowymi Stowarzyszenia.

Interes spofeczny

Eliminowanie rozstrzygnie¢ razaco naruszajacych prawo zawsze lezy w interesie spolecznym,
co wynika wprost z konstytucyjnej zasady praworzadnosci. Ponadto, wg art. 31 § 1 k.p.a. interes
spoleczny ma przemawiac za wszczeciem postegpowania, a nie za wydaniem takiej czy innej decyzji,

konczacej w ten sposob wszczete postepowanie.

Rola organizacji spotecznych, ktérych statutowym celem dzialania jest ochrona zwierzat, ich
interesu prawnego oraz interesu spolecznego, ktory reprezentuja, jest uznawana w postgpowaniach
administracyjnych i sadowoadministracyjnych - por. decyzja Samorzadowego Kolegium Odwolawczego
w Sieradzu z dnia 23.12.2011 r., znak: SKO.401/1089/GO/11, decyzja Samorzadowego Kolegium
Odwolawczego w Sieradzu z dnia 23.05.2012 r., znak: SKO.401/688/0OC/12, decyzja Samorzadowego
Kolegium Odwotawczego w Krakowie z dnia 18.02.2013 r., znak: SKO.DG/4131/8/2012, decyzja

Samorzadowego Kolegium Odwolawczego w  Krakowie 2z dnia 27.05.2014 r, znak:

SKO.DG/4131/3/2014, wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 12.06.2007 r., sygn. akt 11
OSK 339/07: ,,ocena interesn prawnego fundagji i organizacii spolecinych musi byé powiqzana 3 badaniem ich
ustawowych oraz, statutowych zadar i kompetencji, tym bardziej w prypadkn gdy chodzi o ochrone wiergat, ktore same
swego interesu prawnego i uprawnieri bronic nie mogq (...)”, wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia

17.03.2015 ., sygn. akt. II OSK 2136/13, dot. cofnigcia zezwolenia dla przedsigbiorcy prowadzacego

schronisko.



Uzasadnienie

Przedmiotowe zezwolenie wskazuje tylko polozenie schroniska dla bezdomnych zwierzat,
Zlokalizomwanego 1w miescie Kolno na dzialce oznaczoney numerem geodezynym 347. Zezwolenie okresla wigc
jedynie miejsce $wiadczenia uslug przez przedsigbiorce. Tymczasem pominigcie w tresci decyzji
okreslenia obszaru dzialalnosci schroniska pozostaje w oczywistej sprzecznosci z przepisem art. 9 ust. 1
pkt 2 ustawy z dnia 13.09.1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (zwanej dalej: u.c.p.g),
ktéry nakazuje obligatoryjne zawarcie takiego okreslenia w zezwoleniu. Podobnie jak okredlenie to
wymagane jest juz w samym wniosku o udzielenie zezwolenia (art. 8 ust. 1 pkt 2 u.c.p.g.).

Zauwazy¢ nalezy, iz u.c.p.g. wWyraznie rozroznia miejsce Swiadegenia using od obszaru dziatalnose. To
pierwsze jest podstawa dla okredlenia organu wlasciwego do wydania zezwolenia, gdyz zezwolenia
udziela wojt, burmistrz lub prezydent miasta wlasciwy ze wzgledu na miejsce swiadegenia nsing (art. 7 ust. 6
u.c.p.g.), a takze zastosowania odpowiedniego prawa miejscowego (art. 7 ust. 3 u.c.p.g). Zas to drugie,
czyli okreslenie obszaru dzialalnosci, jest merytorycznym przedmiotem wniosku oraz istotng trescia
decyzji o zezwoleniu. Nie ma wigc mozliwosci, aby zaciera istotng réznice miedzy ,,miejscem”, a
,,0bszarem”.

Brak okreslenia ,,obszaru” powoduje zjawisko nieograniczonego przyjmowania do jednego
schroniska zwierzat z wielu gmin i przepelniania schronisk, wbrew wzgledom wlasciwej opieki nad
nimi. Jedng z przyczyn tej znanej w calym kraju patologii jest nagminne wydawanie przez organy gmin z
razacym naruszeniem ustawy zezwolen na prowadzenie schronisk dla zwierzat.

Art. 75a ust. 1 ustawy z dnia 02.07.2004 r. o swobodzie dzialalnodci gospodarczej stanowi
zasadg, ze zezwolenia na dziatalnos§¢ regulowana uprawniaja do wykonywania tej dzialalnosci 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 nadrzedny interes publiczny. Taki wlasnie
wyjatek wprowadza art. 7 ust. 1 ucp.g w przypadku zezwolen na opréznianie zbiornikéw
bezodplywowych i transportu nieczystosci cieklych, ochrony przed bezdomnymi zwierze¢tami,
prowadzenia schronisk dla bezdomnych zwierzat, a takze grzebowisk i spalarni zwlok zwierzecych i ich
czescl.

Z konstrukeji w/w zezwolen udzielanych na gruncie u.c.p.g. wynika, Zze na tre§¢ zezwolenia
wplyw maja ogloszone przez organ gminy warunki, jakie kazdy ubiegajacy si¢ o zezwolenie
przedsigbiorca musi spelniaé, nastegpnie tresS¢ wniosku przedsigbiorcy, a ostatecznie takze
rozstrzygniecia zawarte w samej decyzji o zezwoleniu. U.c.p.g przewiduje, ze zaréwno wniosek
przedsigbiorcy, jak 1 decyzja o zezwoleniu, winny zawiera¢ m. in. okreslenie obsgaru dziatalnose.

Faktem pozostaje, ze u.c.p.g. nie zawiera legalnej definicji obszaru dzialalnosci, ale nie ma
przeszkod, by znaczenie tego pojecia precyzyjnie ustalic w drodze wykladni przepiséw prawa.

Wprawdzie zaden przepis u.c.p.g. nie precyzuje, ze regulacja ustug komunalnych wymienionych w art. 7



ust. 1 pkt 4 zamyka si¢ w terytorium gminy, lecz wynika to nieodparcie z wyktadni tych przepisow.

1) Zadanie opieki nad bezdomnymi zwierzetami, ich wylapywania i umieszczania w

schroniskach ustawodawca przypisal gminom (art. 11 uw.o0.z.). Rowniez na poziomie gmin

okreslane sa warunki uzyskiwania 1 wydawane sa zezwolenia na prowadzenie schronisk, jako

dzialalno$ci regulowanej, co nalezy uzna¢ za rozwigzanie nieprzypadkowe, gdyz zapewnia

funkcjonalng sp6jnos¢ gminnej kompetencji w tym zakresie.

2) Zezwolenia udzielane sa przez organ gminy na podstawie ogloszonych wczesniej

warunkow, ustalanych samodzielnie i odrebnie przez kazda gmine w drodze uchwaly rady

gminy. Warunki udzielania zezwolenl stanowig wigc prawo miejscowe, a sama konkretna decyzja

o zezwoleniu jest tylko ich zastosowaniem wykonawczym. Dlatego gdyby okreslony w

zezwoleniu obszar dziatalnosci mogl siega¢ poza granice gminy, dochodziloby do sytuacji, w

ktorej na terenie jednej gminy dziatalby podmiot lub podmioty, legitymujace si¢ zezwoleniem

wydanym na podstawie warunkéw innych niz obowigzujace w danej gminie, a moze nawet

sprzecznych z nimi. Sytuacja taka zaprzecza logice przyjetej tu regulacji systemowe;.

3) Brak jednoznacznego przepisu ustawy, sprowadzajacego obszar dzialania schronisk do

terytorium wiasciwej gminy, znajduje wyjasnienie w tym, ze gminy realizuja swoje zadania takze

w formie porozumien miedzygminnych i zwiazkéw gmin. Zastosowanie takich form prawnych

realizacji zadann gmin wymaga i daje podstawg do tego, by zezwolenie, wydane przez organ

wlasciwy ze wzgledu na miejsce prowadzenia dziatalnosci, okreslato obszar dzialania schroniska

szerzej niz terytorium jednej gminy. W takim przypadku odpowiedzialno$¢ nadzorcza z tytutu

udzielonego zezwolenia jest bowiem uregulowana takze odpowiednimi umowami miedzy

gminami lub w ramach zwiazku gmin, co pozwala unikna¢ kolizji kompetencji poszczegélnych

gmin, jak 1 prowadzenia na terenie gminy dziatalnosci regulowanej niejako ,,za plecami” organu

tej gminy, tj. na odpowiedzialno$¢ nadzorcza innej gminy.

4) Jak wspomniano wyzej, w my$l ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, regulacja

(w tym uzyskiwanie zezwolen) jest wyjatkiem, dotyczacym wskazanych w ustawie sfer

dzialalnodci. W ramach tak rozumianego wyjatku stanowi si¢ z kolei zasade, ze wydane

zezwolenia s3 bezterminowe i dotycza calego obszaru kraju (art. 75a ust. 1 ustawy). Od tej za$

zasady przewidziane sa znow wyjatki (art. 75a ust. 2 ustawy), m. in. ten z jakim mamy do

czynienia na gruncie ustug komunalnych okre§lonych w art. 7 uw.c.p.g, a wigc réwniez

prowadzenia schronisk dla zwierzat. Ustawodawca wyraznie przewidzial tu, w ramach wyjatku,

okreslanie w tresci zezwolenia obszaru dziatlalnosi. Postanowil tez w ust. 6 tegoz artykulu, ze

»Zezwolenia, o ktorym mowa w ust. 1, udziela, w drodze decyzji, wojt, burmistrz lub prezydent
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miasta wlasciwy ze wzgledu na miejsce §wiadczenia ustug”. Zadanie zapewnienia bezdomnym
zwierzetom opieki oraz ich wylapywanie do schronisk sformulowane zostalo w u.o.z. Tym
niemniej, prowadzenie schroniska, rozumiane jest na gruncie u.c.p.g. jako ustuga komunalna 1
polega przede wszystkim na przyjmowaniu zwierzat na utrzymanie od zleceniodawcy, bo taki
jest przedmiot umoéw miedzy ustugodawcy a ustugobiorca w tej dziedzinie. Taki jest tez sens
rozroznienia miejsca Swiadezenia ustug jako obiektu, do ktérego przyjmowane sa zwierzgta, od

obszaru dziatalnosci jako miejsc pochodzenia bezdomnych zwierzat.

5) Samodzielne 1 odrebne w kazdej gminie regulacje problemu bezdomnych zwierzat
wydajg si¢ by¢ celowa konstrukcja systemowa. Ustawa przewiduje ujednolicenie kryteriéw
wydawania zezwolenn na inne, analogiczne uslugi komunalne. Warunki udzielania zezwolen
okresla wtedy rozporzadzenie ministra, a nie uchwala rady gminy (art. 7 ust. 7 u.c.p.g).
Ujednolicone przez Ministra Srodowiska kryteria nadaja takim zezwoleniom range wykraczajaca
poza prawo miejscowe i w ten sposob moga uzasadnia¢ wydawanie zezwolen na obszar
dzialania wykraczajacy poza wlasciwa gmine. Ustawa nie przewiduje jednak takiego

ujednolicenia w przypadku zezwolen dla prowadzenia schronisk dla zwierzat.

6) Takze wykladnia historyczna omawianych przepisow potwierdza przedstawiong wyzej
interpretacje. W pierwotnym brzmieniu u.c.p.g (z 1996 1) wszystkie uslugi komunalne
wyliczone byly w jednym art. 7 i regulowane byly podobnie. Najwi¢cksze znaczenie w praktyce
mialy oczywidcie ustugi usuwania odpadéw komunalnych, natomiast te dotyczace zwierzat —
tylko uboczne. Liczne zmiany ustawy w ciggu 19 lat zmierzaly konsekwentnie w kierunku
rozbudowy regulacji dotyczacych nieczystosci komunalnych, w polaczeniu z ustawg z dnia
27.04.2001 r. o odpadach. W obecnym brzmieniu u.c.p.g, dzialalno$¢ dotyczaca odpadow
komunalnych stanowi osobny rozdzial ustawy, natomiast dziatalnos¢ okreslona w art. 7 dotyczy
juz tylko — niejako szczatkowo — nieczystosci cieklych i zwierzat i nie podlegala istotnym

zmianom od 1996 r.

W historii licznych nowelizacji u.c.p.g., skoncentrowanych gléwnie na sprawie odpadéw, mozna
wskaza¢ takie sformulowania przepisow, ktore jednoznacznie wyrazaly rozumienie ,,obszaru”
ustug komunalnych. W latach 2001-2005 przepisy art. 7 ust. 3 i 4 posiadaly brzmienie, ktore
wskazuje, ze ustawodawca rozumial wymog okredlania obszaru jako konsekwencije
ewentualnego podziatu terytorium wlasciwej gminy na czesci, tj. obszary $wiadczenia ustug

przez réznych przedsigbiorcow:

“3. Zarzad gminy okresla i podaje do publicinej wiadomosci wymagania, jakie powinien spetniaé przedsi¢biorca

ubiegajacy si¢ o ugyskanie Lexwolenia na Swiadezenie ustug okreslonych w ust. 1. Zarzad gminy moze okreslic
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obszar, na ktdrym ustugi te majq byc swiadezone.

4. W prypadku okreslenia przez 3arzad gminy, na kidref cesci gminy usingi moga byé Swiadezone, wybor

podmiotu swiadezqcego te nstugi na danym terenie nastgpuje w drodze przetargu publicznego.”

Przepisy w tym brzmieniu zostaly wprowadzone art. 53 pkt 7 ustawy z dnia 27.07.2001 r. o
wprowadzeniu ustawy Prawo ochrony srodowiska, ustawy o odpadach oraz o zmianie
niektérych ustaw, a nastepnie zostaly przeredagowane w ramach zmiany wprowadzonej art. 2
pkt 7 ustawy z dnia 29.07.2005 r. o zmianie ustawy o odpadach oraz o zmianie niektérych

innych ustaw.

Takze w tresci obecnie obowiazujacej u.c.p.g. pojecie ,,obszaru” uzywane jest na oznaczenie
czescl gminy (w kontek$cie ewentualnego ich wyrdzniania), np. w art. 4 ust. 2 pkt 7 1 8, art. 6
ust. 4a, art. 6d ust. 2, art. 6k ust. 1 pkt 1, art 7 ust. 5. Nalezy wigc uznad, ze pojecie ,,0bszaru”
dzialalnosci lub $wiadczenia ustug ma ustalone znaczenie na gruncie u.c.p.g i dotyczy gminy lub

jej okreslonej czgsci.

Co istotne, miejsce Swiadegenia ustug od obsgarn dzialalnosci objete zexwoleniems wyraznie rozrdznia
Naczelny Sad Administracyjny, por. wyrok z dnia 17.03.2015 ., sygn. akt. II OSK 2136/13, dot.
schroniska w Wojtyszkach. Podobnie samorzadowe kolegia odwolawcze: decyzja Samorzadowego
Kolegium Odwotawczego w Sieradzu z dnia 23.12.2011 r., znak: SKO.401/1089/GO/11, dot.
schroniska dla zwierzat w Wojtyszkach, decyzja Samorzadowego Kolegium Odwolawczego w Sieradzu
z dnia 23.05.2012 r., znak: SKO.401/688/OC/12, dot. schroniska dla zwietzat w Wojtyszkach, decyzja
Samorzadowego Kolegium Odwolawczego w  Krakowie 2z dnia 18.02.2013 r, znak:
SKO.DG/4131/8/2012, dot. schroniska dla zwierzat w Raclawicach, decyzja Samorzadowego
Kolegium Odwolawczego w Krakowie z dnia 27.05.2014 r., znak: SKO.DG/4131/3/2014, dot.

schroniska dla zwierzat w Raclawicach.

W praktyce, dziatanie kilku schronisk dla bezdomnych zwierzat na terenie jednej gminy (co
uzasadnialoby wydzielanie obszaréw dzialania), jest w Polsce rzadkos$cia. Regula jest natomiast brak
schronisk i przyjmowanie do jednego zwierzat z wielkiej ilo$ci gmin. Z punktu widzenia litery prawa jest
to legalne w przypadku przedsigbiorcow tylko w zakresie $wiadczenia ustug zlecanych w ramach
porozumienia migdzygminnego lub zwigzku gmin. Natomiast praktyka zawierania bezposrednich
umow miedzy gming a przedsi¢biorca dzialajacym na terenie innej gminy, jest niezgodna z prawem i
czesto rodzi patologie na tle odpowiedzialnosci gmin za ,,swoje” zwierzeta umieszczane w ,,obcym” (tj.
polozonym na terenie innej gminy) schronisku. Przyczyna tej patologii jest zatarcie odpowiedzialnosci

nadzorczej gmin z tytulu udzielonego zezwolenia, gdyz gmina wysylajaca zwierz¢ta do ,,obcego”



schroniska, nie ponosi takiej odpowiedzialnosci z braku §rodkéw nadzoru, natomiast gmina wlasciwa
miejscowo dla schroniska nie chce ponosic¢ 1 unika odpowiedzialnosci za los ,,nie swoich” zwierzat.
Bledna interpretacja kwestii obszaru dziatalnosei w zezwoleniach dla schronisk dla zwierzat,
prowadzi do omijania celu, w jakim dzialalno$¢ ta w ogodle zostala poddana regulacji, tj. ochrony
nadrednego interesu publicgnego. Definicja tego interesu, zawarta w art. 2 ust. 1 pkt 7 ustawy z dnia
04.03.2010 r. o $wiadczeniu ustug na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, upatruje go m. in. w

uczciwosci w transakcjach handlowych, zwalczaniu naduzy¢ i zdrowin zwierzqr.
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