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Samorzadowe Kolegium Odwotawcze
w Kielcach
za posrednictwen

Burmistrza Miasta i Gminy Suchedniow

Odwotanie od decyzji Burmistrza Miasta i Gminy Suchedniow

z dnia 02.05.2017 r., znak: GNI.6140.48.2015/2017

Stowarzyszenie Obrona Zwierzat, KRS 0000292939, organizacja pozytku publicznego, ktore;
statutowym celem dzialania jest ochrona zwierzat, uczestniczace w postgpowaniu na prawach strony,
odwoluje si¢ od decyzji Burmistrza Miasta i Gminy Suchedniéw z dnia 02.05.2017 r., znak:
GNI1.6140.48.2015/2017 (doteczonej dnia 22.05.2017 r), odmawiajacej cofnigcia zezwolenia
udzielonego decyzja Burmistrza Miasta i Gminy Suchedniéw, znak: GNI.6140.24.2015, z dnia
17.07.2015 r. (zmieniona decyzja Burmistrza Miasta i Gminy Suchedniow, znak: GNI.6140.24.2015, z
dnia 30.09.2015 r.), zezwalajaca Maciejowi Glijer, prowadzacemu dzialalnos¢ pod nazwa BAROS, na
prowadzenie schroniska dla bezdomnych zwierzat.

Skarzacy wnosi o uchylenie zaskarzonej decyzji w calosci.

Decyzji tej skarzacy zarzuca naruszenie art. 9 ust. 2 ustawy z dnia 13.09.1996 1. o utrzymaniu
czystodci 1 porzadku w gminach (zwanej dalej: u.c.p.g), poprzez odmowe cofnigcia zezwolenia, w

sytuacji kiedy przedsigbiorca, ktory je uzyskal, dopuszcza si¢ naruszania warunkéw zezwolenia.



Uzasadnienie
1

Odmawiajac cofnigcia zezwolenia Burmistrz Miasta i Gminy Suchedniéw uznal, Zze nie doszlo
do naruszenia jego warunkow. Podstawowym argumentem za tym przemawiajacym mial by¢ fakt
zmiany tresci istotnego skladnika zezwolenia, jaki nastapil decyzja Burmistrza Miasta i Gminy
Suchedniow, znak: GNI.6140.24.2015, z dnia 30.09.2015 r. Otéz na wniosek przedsigbiorcy
prowadzacego schronisko, zlozony juz po wniosku skarzacego Stowarzyszenia z dnia 08.09.2015 r. o
wszczecle postgpowania w sprawie cofnigcia przedmiotowego zezwolenia, obszar dzialalnosci objetej
zezwoleniem okreslony zostal jako feren calej Polski, podczas gdy wczesniej wskazywano Gming
Suchedniow.

Zmiana ta jednak, jako bezprawna, nie moze wplywaé na oceng stanu faktycznego istniejacego
w niniejszej sprawie. Okreslenie w decyzji ,,obszaru dzialalnosci objetego zezwoleniem” jako zerenu cate
Polski, mialo bowiem miejsce z naruszeniem przepisoéw o wlasciwosci, jako teren wykraczajacy poza
wlasciwos¢ terytorialng organu Gminy Suchedniow.

Zezwolenia wydawane na podstawie art. 7 u.c.p.g. maja za podstawe prawo miejscowe, tj.
uchwaly rad gminnych o warunkach wydawania takich zezwolen, ktére to warunki z zasady sa rézne w
kazdej gminie. Art. 75a ust. | ustawy z dnia 02.07.2004 1. o swobodzie dzialalno$ci gospodarczej stanowi
z kolei zasade, ze zezwolenia na dzialalno$¢ 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 u.c.p.g. w przypadku zezwolen na opréznianie zbiornikéw
bezodplywowych i transport nieczystosci cieklych, ochrony przed bezdomnymi zwierz¢tami,
prowadzenia schronisk dla bezdomnych zwierzat, a takze grzebowisk i spalarni zwlok zwierzecych i ich
czescl. Z konstrukcji w/w zezwolen udzielanych na gruncie u.c.p.g. wynika, ze na tre$é¢ zezwolenia
wplyw maja ogloszone przez organ gminy warunki, jakie kazdy ubiegajacy sic o zezwolenie
przedsigbiorca musi spelniaé, nastgpnie tre$¢ wniosku przedsiebiorcy, a ostatecznie takze
rozstrzygnigcia zawarte w samej decyzjii o zezwoleniu. U.c.p.g. przewiduje, ze zaréwno wniosek

przedsigbiorcy, jak 1 decyzja o zezwoleniu, winny zawiera¢ m. in. okreslenie obszarn dgiatalnosci.

Na gruncie u.c.p.g. i zezwolen wydawanych na jej podstawie oczywistym jest, ze ,,obszar
dzialalno$ci” nie moze by¢ okreslony szerzej niz terytorium gminy — a to z powodéw kompetencyjnych.
Organ jednej gminy nie moze bowiem wydawac zezwolen na dzialanie w innej gminie. Zwlaszcza w
przypadku, gdy kazda gmina samodzielnie ustala wlasne warunki wydawania zezwolen, a z faktu

wydania zezwolenia wynika takze nadzo6r nad korzystaniem z niego.



Podkresli¢ réwniez nalezy, ze schroniska dla bezdomnych zwierzat, wymagajace zezwolen na
gruncie u.c.p.g., realizuja zadania gminne okreslone w innym akcie normatywnym — ustawie z dnia
21.08.1997 1. o ochronie zwierzat (zwanej dalej: w.o.z.). Ta za$ zobowiazuje gminy do zapewniania

opieki bezdomnym zwierzetom.

Na tym tle odkodowane zostalo pojecie obszaru dzialalnosci schronisk dla bezdomnych

Zwierzat:

(-..) gezwolenie jest forma reglamentaci dziatalnosci gospodarcze) prowadzone w zwiqku 3 natogonym na
ging obowiqzkiem apewnienia opieki bexdomnym wierzetom i ich wylapywania. Publiczny charakter fego
gadania wlasnego orag obowiqzek spefnienia wymagarn okreslonych w uchwale rady gminy uprawnia do
Stwierdzenia, %e ,,obszar dziatalnosci objetej zezwoleniem” to obszar zamykajgcy si¢ w
granicach gminy, w ktorej zadanie bedzie realizowane. (str. 11 uzas. wyroku Naczelnego

Sadu Administracyjnego z dnia 17.03.2015 r., sygn. akt. Il OSK 2136/13).

Poniewaz okredlenie obszaru dzialalnosci objetej zezwoleniem stanowi obligatoryjny element
zezwolenia, tamanie przez przedsigbiorce tego zapisu NSA uznal za dotkliwe naruszenie warunkow
zezwolenia:

Nie sposob zatem g0dzic si¢ 3 konklugja, i3 pryymowanie Jwierzat do schroniska prowadzonego na terenie

Gminy Braszewice a wylapanych poza granicami tej Gminy nie wskaguje na narusgenie udielonego

zezwolenia. (str. 12 uzas.).

Zapadly na tle tego orzeczenia NSA, wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi z
dnia 22.09.2015 r., sygn. akt II SA/Fd 559/15, tlumaczy to tak, ze skoro odlawianie bezdomnych
zwierzat i ich umieszczanie w schronisku odbywa si¢ wylacznie na podstawie uchwaly rady gminy, o
ktérej mowa w art. 1la u.0.z.,, to umocowanie przedsighiorcy do sprawowania opieki nad tymi
zwierzetami w imieniu gminy musi si¢ ogranicza¢ do terenu danej gminy, gdyz wladztwo gminy odnosi

si¢ tylko do jej terytorium:

A zatem tak odlawianie zwierzat jak i prowadzenie schroniska dokonuje si¢ na podstawie aktdw okreslonych
organdw danej gminy i zamyka si¢ w granicach te gminy. Konsekwentnie zezwolenie ndzielone Longinowi
Sieminiskienn moglo si¢ odnosic wylacznie do powyzszego zakresu. Wobee powygszego — powtariajac 3a
Naczelnym Sadem Administracyinym — nalegy nznad, ge 'obszar dziatalnosci objetey zezwoleniem’ to obszar

zamykajacy sie w granicach gminy, w ktorej Jadanie bedzie realizowane.

Powyzsze stanowiska sg logiczne 1 wynikajg z nastgpujacych argumentow:

1. Jak wskazano powyzej, zadanie opieki nad bezdomnymi zwierzetami, ich wylapywania i umieszczania

w schroniskach ustawodawca przypisal gminom (art. 11 u.0.z.). Réwniez na poziomie gmin okreslane sa



warunki uzyskiwania i1 wydawane sa zezwolenia na prowadzenie schronisk, jako dzialalnosci
regulowanej, co nalezy uznac za rozwigzanie nieprzypadkowe, gdyz zapewnia funkcjonalng spdjnosc

gminnej kompetenciji w tym zakresie.

2. Zezwolenia udzielane sa przez organ gminy na podstawie ogloszonych wczesniej warunkéow,
ustalanych samodzielnie i odrebnie przez kazda gmine w drodze uchwaly rady gminy. Warunki
udzielania zezwolen stanowia wigc prawo miejscowe, a sama konkretna decyzja o zezwoleniu jest tylko
ich zastosowaniem wykonawczym. Dlatego, gdyby okre§lony w zezwoleniu obszar dzialalnosci mogt
sigga¢ poza granice gminy, dochodziloby do sytuacji, w ktérej na terenie jednej gminy dzialalby
podmiot lub podmioty, legitymujace si¢ zezwoleniem wydanym na podstawie warunkéw innych niz
obowiazujace w danej gminie, a moze nawet sprzecznych z nimi. Sytuacja taka zaprzecza logice

przyjetej regulacii systemowej.

3. Brak jednoznacznego przepisu ustawy, sprowadzajacego obszar dzialania schronisk do terytorium
wladciwej gminy, znajduje wyjasnienie w tym, ze gminy realizuja swoje zadania takze w formie
porozumienn mi¢dzygminnych i zwigzkéw gmin. Zastosowanie takich form prawnych realizacji zadan
gmin wymaga 1 daje podstawe do tego, by zezwolenie, wydane przez organ wlasciwy ze wzgledu na
miejsce prowadzenia dzialalnosci, okredlalo obszar dzialania schroniska szerzej niz terytorium jedne;j
gminy. W takim przypadku odpowiedzialnos¢ nadzorcza z tytutu udzielonego zezwolenia jest bowiem
uregulowana takze odpowiednimi umowami miedzy gminami lub w ramach zwiazku gmin, co pozwala
unikna¢ kolizji kompetencji poszczegdlnych gmin, jak i prowadzenia na terenie gminy dziatalnosci

regulowanej niejako ,,za plecami” organu tej gminy, tj. na odpowiedzialno$¢ nadzorcza innej gminy.

4. Jak wyzej wspomniano, w mysl ustawy o swobodzie dzialalno$ci gospodarczej, regulacja (w tym
uzyskiwanie zezwolen) jest wyjatkiem, dotyczacym wskazanych w ustawie sfer dzialalnosci. W ramach
tak rozumianego wyjatku stanowi si¢ z kolei zasade, ze wydane zezwolenia sg bezterminowe i dotycza
calego obszaru kraju (art. 75a ust. 1 ustawy). Od tej za$ zasady przewidziane sq zndéw wyjatki (art. 75a
ust. 2 ustawy), m. in. ten z jakim mamy do czynienia na gruncie ustug komunalnych okreslonych w art.
7 u.c.p.g., a wigc réwniez prowadzenia schronisk dla zwierzat. Ustawodawca wyraznie przewidzial tu, w

ramach wyjatku, okreslanie w tresci zezwolenia obsgarn dziatalnosci. Postanowil tez w ust. 6 tegoz

artykulu, ze ,,Zezwolenia, o ktérym mowa w ust. 1, udziela, w drodze decyzji, wojt, burmistrz lub
. L. . . . » . o
prezydent miasta wladciwy ze wzgledu na miejsce $wiadczenia uslug”. Zadanie zapewnienia
bezdomnym zwierzetom opieki oraz ich wylapywanie do schronisk sformutowane zostalo w u.o.z. Tym
niemniej, prowadzenie schroniska, rozumiane jest na gruncie u.c.p.g. jako ustuga komunalna i polega

przede wszystkim na przyjmowaniu zwierzat na utrzymanie od zleceniodawcy, bo taki jest przedmiot



umow miedzy ustugodawcea a ustugobiorcq w tej dziedzinie. Taki jest tez sens rozroznienia wziejsca
Swiadezgenia using jako obiektu, do ktérego przyjmowane sa zwierzeta, od obszaru dyiatalnosci jako miejsc

pochodzenia bezdomnych zwierzat.

5. Samodzielne i odrebne w kazdej gminie regulacje problemu bezdomnych zwierzat wydaja si¢ byc
celowsa konstrukcja systemowa. Ustawa przewiduje ujednolicenie kryteridw wydawania zezwolen na
inne, analogiczne ustugi komunalne. Warunki udzielania zezwolen okresla wtedy rozporzadzenie
ministra, a nie uchwala rady gminy (art. 7 ust. 7 w.c.p.g). Ujednolicone przez Ministra Srodowiska
kryteria nadaja takim zezwoleniom range wykraczajacq poza prawo miejscowe i w ten sposéb moga
uzasadnia¢ wydawanie zezwolenl na obszar dzialania wykraczajacy poza wlasciwa gming. Ustawa nie

przewiduje jednak takiego ujednolicenia w przypadku zezwolen na prowadzenie schronisk dla zwierzat.

6. Takze w tredci u.c.p.g. pojecie ,,obszaru” uzywane jest na oznaczenie czeSci gminy (w kontekscie
ewentualnego ich wyrdézniania), np. w art. 4 ust. 2 pkt 71 8, art. 6 ust. 4a, art. 6d ust. 2, art. Ok 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. 1 dotyczy gminy lub jej okreslonej cze¢sci.

W swietle w/w wyroku NSA praktyka zawierania bezposrednich uméw miedzy gming a
przedsigbiorca prowadzacym schronisko dla zwierzat na terenie innej gminy, jest niezgodna z prawem i
czgsto 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 ponosi¢ i unika odpowiedzialnosci za los ,,nie swoich” zwierzat.

W/w wyrok NSA zapad!l dnia 17.03.2015 t., wystapienie firmy BAROS o zmiang zezwolenia w
zakresie obszaru dzialalnosci nastapilo dnia 21.09.2015 r., natomiast zezwolenie zmieniono w tym
punkcie dnia 30.09.2015 r. Tymczasem Burmistrz Miasta i Gminy Suchedniéw, jako organ administracji
publicznej, winien zna¢ prawo i dziata¢ na podstawie jego przepisoéw, a wiec zgodnie z zapisang w art. 6
k.p.a. zasadgq praworzadnosci. Natomiast Maciej Glijer, jako przedsigbiorca, a wiec profesjonalista w
obrocie gospodarczym, jest szczegdlnie zobowiazany do przestrzegania prawa w zakresie prowadzonej
dzialalnosci. Tymczasem zaréwno zlozony przez niego wniosek o zmiang wskazania obszaru
dzialalnosci prowadzonego schroniska, jak i decyzje zmieniajaca organu administracyjnego nalezy
ocenia¢ wylacznie jako prébe obejscia przepisu art. 9 ust. 1 pkt 2 u.c.p.g., ktory nakazuje wskazaé w
zezwoleniu obszar dzialalnosci objetej zezwoleniem. Wskazanie go jako zeren calej Polski nie jest w

istocie zadnym wskazaniem (gdyz wyczerpuje wszystkie mozliwe wskazania w obrebie kraju, na ktérego



terenie obowiazuje u.c.p.g;), a wiec winno by¢ uznawane za niebyle. W takim razie decyzja zmieniajaca
zezwolenie w dniu 30.09.2015 r. nie zawiera zadnej tresci i aktualnymi pozostaja zapisy decyzji z dnia
17.07.2015 r., prawidtowo okreslajace obszar dziatalnosci schroniska jako Gwzing Suchedniomw.

Na marginesie podkresli¢ nalezy, ze stanowisko Burmistrza Miasta i Gminy Suchedniow
prezentowane w skarzonej decyzji jest sprzeczne z pogladem na ten temat Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Krakowie, ktéry w wyroku z dnia 31.01.2014 ., sygn. akt IT SA/Kr 1477/13
(zapadlym w analogicznych okolicznosciach faktycznych 1 identycznym stanie prawnym), stwierdzil iz:

Odnoszac si¢ do fwestii obszarn dzialania schroniska, ktiry zostal okreslony jako teren cate Polski

stwierdzic nalegy, e godnie 3 art. 7 ust. 6 gexwolenia, o ktdrych mowa w ust. 1 udziela w drodze decyzji

wdjt, burmistry lub prezydent miasta wlascwy ze wgledu na miejsce Swiadezenia ustug. Zatem powinno si

odniesé mozlimosé prowadzenia schroniska dla bexdomnych wierzat do terenu gminy Raclawice. (str. 8 uzas.
wyroku).

2.

Mozna odnies¢ wrazenie, iz organ I instancji sam nie jest przekonany do legalnosci dokonane;
zmiany tre$ci zezwolenia, gdyz w dalszej czedci uzasadnienia skarzonej decyzji wdaje sie¢ w
merytoryczne rozwazania nt rozumienia obszaru dzialalnosci schroniska dla zwierzat. W tym celu
positkuje si¢ chybionym pogladem nieprawomocnego wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Gliwicach z dnia 23.09.2016 r., sygn. akt II SA/GI1 618/16:

Celem przepisow dotyczacych zasad budowy schronisk niewatpliwie jest dobro zwierzat i ich ochrona przed

niehumanitarnym traktowanien.
Skarzacy zmuszony jest wytknac¢ golostownos¢ takiego rozumowania z racji na jego ogélnosc.

Burmistrz Miasta i Gminy Suchedniéw (a wezesniej WSA w Gliwicach), nie wzial pod uwagg, ze
zadaniem wlasnym gmin jest zapewnianie opieki bezdomnym zwierzetom, a nie prowadzenie schronisk,
natomiast schroniska dla bezdomnych zwierzat opisane w u.c.p.g. nie sa instytucjami powolanymi dla
jakiej§ szczytnej idei (dobro, ochrona zwierzat), lecz stanowia wylacznie przejaw dziatalnosci
gospodarczej. W istocie, cel dzialania schronisk dla bezdomnych zwierzat nie jest dostatecznie
okreslony w przepisach prawa. Mozna go wywodzi¢ z definicji zawartej w u.o.z., ktéra mowi o
,»opiece”, ale odnosi si¢ to wylacznie do schronisk prowadzonych przez organizacje spoleczne — art. 11
ust. 4 (organizacje spoleczne, ktérych statutowym celem dzialania jest ochrona zwierzat, moga
zapewnia¢ bezdomnym zwierzetom opieke 1 w tym celn prowadzi¢ schroniska dla zwierzat, w
porozumieniu z wlasciwymi organami samorzadu terytorialnego). Natomiast cel dziatania schronisk dla
bezdomnych zwierzat w ogdle nie zostal okreslony na gruncie u.c.p.g. Zatem twierdzenie, ze schroniska

dla zwierzat w rozumieniu u.c.p.g. majq prawem przypisany cel ,,dobra zwierzat 1 ich ochrony”, razi



dowolnoscia, gdyz nie ma zadnej podstawy prawne;.

Zapewnianie bezdomnym zwierzetom opieki nie jest przypisane domniemanej ,instytucii
schronisk”, lecz gminom (publiczne zadanie gmin okreslone w u.o.z.). Dlatego prawidlowa realizacja
tego zadania publicznego wymaga, aby dzialalnos¢ schronisk, regulowana na gruncie u.c.p.g., byla $cisle

zwigzana z wlasciwoscia terytorialna gmin, tj. ich kompetencjami i odpowiedzialnoscia.
3.

Ostatecznie wspomnie¢ nalezy, ze NSA w w/w wyroku abstrahuje od okolicznosci zapewnienia
badZz niezapewnienia zwierzetom w schronisku odpowiednich warunkéw i opieki oraz wynikow
kontroli takiej opieki (argument podejmowany przez skarzony organ), jako nie majacych
merytorycznego znaczenia dla sprawy cofniecia zezwolenia z powodu nieprzestrzegania przez
przedsigbiorce obszaru dzialalno$ci prowadzenia schroniska dla zwierzat. Dlatego catkowicie
niezrozumiale jest uzasadnianie przez organ I instancji swojej decyzji takimi irrelewantnymi dla istoty
wniosku skarzacego kwestiami. Podobnie niezrozumiale jest dezawuowanie przez organ zarzutéw
wniosku skarzacego Stowarzyszenia, poprzez sprowadzanie ich do ,jedynie pewnych kwestii

formalnoprawnych”, co wskazuje, ze w istocie organ nie pojmuje ratio legis art. 9 ust. 2 u.c.p.g. oraz art.

31 k.p.a.
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