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“Mozemy czlowieka oceni¢ po tym, jak traktuje zwierzeta” - Immanuel Kant (1724-1804)

Jedrzejow, 05.02.2013 .

Wojewodzki Sad Administracyjny w Lodzi
za posrednictwem
Samorzadowego Kolegium Odwotawczego

w Sieradzu

Skarga na decyzje Samorzadowego Kolegium Odwotawczego

w Sieradzu z dnia 24.12.2012 r., znak: SKO.401/1242/0C/12

Stowarzyszenie Obrona Zwierzat, KRS 0000292939, organizacja pozytku publicznego, ktorej
statutowym celem dzialania jest ochrona zwierzat, sktada skarge na decyzje Samorzadowego Kolegium
Odwolawczego w Sieradzu z dnia 24.12.2012 r., znak: SKO.401/1242/0OC/12, utrzymujaca w mocy
decyzje Wojta Gminy Braszewice z dnia 09.11.2012 1., znak: IT.6140.13.2012.

Uzasadnienie

1.

Whbrew stanowisku wyrazonemu w zaskarzonej decyzji Samorzadowego Kolegium
Odwolawczego w  Sieradzu (zwanego dalej: SKO), skarzacy konsekwentnie podtrzymuje taka
interpretacj¢ ,,obszaru dzialalnosci” schroniska dla bezdomnych zwierzat, ktéra wskazuje na obszar, z
ktérego te zwierzeta pochodza, tj. na jakim zostaly znalezione lub zlapane, co wyznacza zbiér
ustugobiorcéw dziatalnosci danego schroniska. Z kolei z takiej prawidlowej interpretacji wynika, ze

Longin Sieminski narusza warunki zezwolenia, ktére winno by¢ z tego powodu cofniete.



Art. 75a ust. 1 ustawy z dnia 02.07.2004 r. o swobodzie dzialalnodci gospodarczej stanowi
zasadg, ze zezwolenia na dzialalno$¢ regulowana uprawniaja do wykonywania tej dzialalno$ci na terenie
calego 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
wyjatek wprowadza art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 13.09.1996 r. o utrzymaniu czystosci 1 porzadku w
gminach (zwanej dalej: u.c.p.g.) w przypadku zezwolefi na opréznianie zbiornikow bezodplywowych i
transportu nieczystosci cieklych, ochrony przed bezdomnymi zwierzetami, prowadzenia schronisk dla

bezdomnych zwierzat, a takze grzebowisk i spalarni zwlok zwierzecych 1 ich czgdci.

Z konstrukeji w/w zezwolef udzielanych na gruncie u.c.p.g. wynika, ze na tre$¢ zezwolenia
wplyw maja ogloszone przez organ gminy warunki, jakie kazdy ubiegajacy si¢c o zezwolenie
przedsigbiorca musi spelniaé, nastgpnie tre$¢ wniosku przedsigbiorcy, a ostatecznie takze
rozstrzygnigcia zawarte w samej decyzji o zezwoleniu. Ustawa przewiduje, ze tak wniosek

przedsigbiorcy, jak i decyzja o zezwoleniu, winny zawiera¢ m. in. okredlenie ,,obszaru dzialalnosci”.

Z przepisow u.c.p.g. wynika, ze przez ,obszar dzialalnosci objetej zezwoleniem” nalezy
rozumie¢ — w przypadku prowadzenia schroniska dla zwierzat — obszar, z jakiego ujete bezdomne
zwierzeta umieszczane sa nastepnie w danym schronisku. Dzialalno§¢ prowadzenia schroniska jest
bowiem regulowana w tym samym trybie i na podstawie tego samego przepisu art. 7 u.c.p.g, ktory
moéwi o oproznianiu zbiornikéw nieczystosci (oraz do niedawna o odbieraniu odpadéw komunalnych),
gdzie niewatpliwie obszar $wiadczenia uslug dotyczy rozproszonych miejsc znajdowania si¢ tych
zbiornikow (odpadow). Ewidentnie nie dotyczy natomiast siedziby przedsi¢biorcy, czy tez zlewni

nieczystosci plynnych, ani tez lokalizacji wysypiska odpadéw statych.

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

w art. 7 ust. 3 1 4 zamyka si¢ w terytorium gminy, lecz wynika to nieodparcie z wyktadni tych przepiséw.

1) Zadanie opicki nad bezdomnymi zwierz¢tami, ich wylapywania i umieszczania w
schroniskach ustawodawca przypisal gminom. Réwniez na poziomie gmin okredlane sg
warunki uzyskiwania 1 wydawane s3 zezwolenia na prowadzenie schronisk, jako
dzialalno$ci regulowanej, co nalezy uzna¢ za rozwiazanie nieprzypadkowe, gdyz

zapewnia funkcjonalng spéjno$¢ gminnej kompetencji w tym zakresie.

2) Zezwolenia udzielane sa przez organ gminy na podstawie ogloszonych wczesniej
warunkow, ustalanych samodzielnie 1 odr¢bnie przez kazda gming w drodze uchwaty

rady gminy. Warunki udzielania zezwolen stanowiq wigc prawo miejscowe, a sama



konkretna decyzja o zezwoleniu jest tylko ich zastosowaniem wykonawczym. Gdyby
okreslony w zezwoleniu obszar dziatalnosci moégt siegac¢ poza granice gminy, dochodzito
by do sytuacji, gdy na terenie jednej gminy dzialal podmiot lub podmioty, legitymujace
si¢ zezwoleniem wydanym na podstawie warunkow innych niz obowiazujace w danej
gminie, a moze nawet sprzecznych z nimi. Sytuacja taka zaprzecza logice przyjetej tu

regulacji systemowej.

3) Brak jednoznacznego przepisu ustawy, sprowadzajacego obszar dzialania schronisk
do terytorium wlasciwej gminy, znajduje wyjasnienie w tym, ze gminy realizuja swoje
zadania takze w formie porozumien migdzygminnych i zwiazkéw gmin. Zastosowanie
takich form prawnych realizacji zadan gmin wymaga i daje podstawe do tego, by
zezwolenie, wydane przez organ wlasciwy ze wzgledu na miejsce prowadzenia
dzialalnosci, okreslalo obszar dzialania schroniska szerzej niz terytorium jednej gminy.
W takim przypadku odpowiedzialno$¢ nadzorcza z tytulu udzielonego zezwolenia jest
bowiem uregulowana takze odpowiednimi umowami mi¢dzy gminami lub w ramach
zwigzku gmin, co pozwala uniknac¢ kolizji kompetencji poszczegdlnych gmin, jak i
prowadzenia na terenie gminy dziatalnosci regulowanej niejako ,,za plecami” organu tej
gminy, tj. na odpowiedzialno$¢ nadzorcza innej gminy.

4) Jak wspomniano wyzej, w my$l ustawy o swobodzie dzialalnos$ci gospodarczej,
regulacja (w tym uzyskiwanie zezwolen) jest wyjatkiem, dotyczacym wskazanych w
ustawie sfer dziatalnosci. W ramach tak rozumianego wyjatku stanowi si¢ z kolei zasade,
ze wydane zezwolenia sa bezterminowe 1 dotycza calego obszaru kraju (art. 75a ust. 1).
Od tej za$ zasady przewidziane sa znéw wyjatki (art. 75a ust. 2), 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, okreélanie w tresci zezwolenia ,,obszaru dziatalno$ci”. Postanowil tez w ust.
6 tegoz artykulu, ze ,,Zezwolenia, o ktérym mowa w ust. 1, udziela, w drodze decyzji,
wojt, burmistrz lub prezydent miasta wlasciwy ze wzgledu na miejsce Swiadczenia
ustug”. Wyrazne rozréznienie przez ustawodawce ,,0bszaru dziatalnosci” od ,,miejsca
$wiadczenia ustug” zadaje klam interpretacji SKO, ktéra opiera si¢ na nieuprawnionym
utozsamieniu tych dwéch pojec.

SKO wyraza tez teze, ze dzialalno$§¢ prowadzenia schroniska polega wylacznie na
zapewnianiu bezdomnym zwierzetom opieki, co réwniez nie znajduje oparcia na gruncie
u.cp.g Teza ta sugerowaé ma ze dzialalnos¢ ta zamyka si¢ w izolowanym obiekcie 1

sprowadza si¢ do wylacznej relacji przedsi¢biorca—zwierz¢. Tymczasem 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 uméw miedzy ustugodawca a ustugobiorca w tej dziedzinie. Taki jest tez sens
rozroznienia ,,miejsca §wiadczenia ustugi”, jako obiektu do ktérego przyjmowane sa
zwierzeta, od ,0bszaru dzialalnosci” rozumianego jako miejsca pochodzenia

bezdomnych zwierzat.

5) Samodzielne i odrebne w kazdej gminie regulacje problemu bezdomnych zwierzat
wydajg si¢ by¢ celowa konstrukcja systemowa. Ustawa przewiduje ujednolicenie
kryteriow wydawania zezwolen na inne, analogiczne ustugi komunalne. Warunki
udzielania zezwolen okredla 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 wykraczajaca poza prawo miejscowe 1 w ten sposob moga
uzasadnia¢ wydawanie zezwolen na obszar dzialania wykraczajacy poza wlasciwg gmine.
Ustawa nie przewiduje jednak takiego ujednolicenia w przypadku zezwolen dla

prowadzenia schronisk dla zwierzat.

0) Takze wyktadnia historyczna omawianych przepiséw potwierdza przedstawiong wyzej
interpretacje. W pierwotnym brzmieniu u.c.p.g. (z 1996 r.) wszystkie ustugi komunalne
wyliczone byly w jednym art. 7 i regulowane byly podobnie. Najwigksze znaczenie w
praktyce mialy oczywiscie uslugi usuwania odpadéw komunalnych, natomiast te
dotyczace zwierzat — tylko uboczne. Liczne zmiany ustawy w ciggu 17 lat zmierzaly
konsekwentnie w kierunku rozbudowy regulacji dotyczacych nieczystosci komunalnych,
w polaczeniu z ustawa z dnia 27.04.2001 r. o odpadach. W obecnym brzmieniu ustawy,
dzialalno§¢ dotyczaca odpadéw komunalnych stanowi osobny rozdzial ustawy,
natomiast dzialalno$¢ okres§lona w art. 7 dotyczy juz tylko — niejako szczatkowo —

nieczystosci cieklych i zwierzat i nie podlegala istotnym zmianom od 1996 r.

W historii licznych nowelizacji ustawy, skoncentrowanych gtownie na sprawie odpaddw,
mozna wskaza¢ takie sformulowania przepisow, ktore jednoznacznie wyrazaly
rozumienie ,,obszaru” ustug komunalnych regulowanych na gruncie u.c.p.g. W latach
2001-2005 przepisy art. 7 ust. 3 1 4 posiadaly brzmienie, ktére wskazuje, ze
ustawodawca rozumial wymog okreslania obszaru jako konsekwencje ewentualnego
podziatu terytorium wlasciwej gminy na czesci, tj. obszary $wiadczenia ustug przez

réznych przedsigbiorcow:



“B. Zargad gminy okresla i podaje do publiczne wiadomosc wymagania, jakie powinien spefniaé
przedsighiorca nbiegajacy si¢ o ugyskanie ezwolenia na Swiadezenie ustug okreslonych w wust. 1.

Zarzad gminy moze okreslic obszar, na ktdrym ustugi te majq by¢ Swiadezone.

4. W prypadku okreslenia prez zarzad gminy, na ktoref cgesci gniny ustugi moga byé Swiadezone,

wybor podmiotu Swiadezacego te ustugi na danym terenie nastepuje 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 §rodowiska, ustawy o odpadach oraz o
zmianie niektorych 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.

W praktyce, dzialanie kilku schronisk dla bezdomnych zwierzat na terenie jednej gminy, (co
uzasadnialo by wydzielanie obszaréw dzialania), jest dzi§ w Polsce rzadko$cia. Regulg jest natomiast
patologiczny brak schronisk i przyjmowanie do jednego zwierzat z wielkiej ilo$ci gmin. Z punktu
widzenia litery prawa jest to legalne tylko w przypadku schronisk prowadzonych przez organizacje
spoleczne na podstawie art. 11 ust. 4 ustawy o ochronie zwierzat, o ile organizacje te nie sa
przedsigbiorcami i nie wymagaja zezwolenia wydanego w trybie u.c.p.g, a takze w przypadku
przedsigbiorcow $wiadczacych ustugi zlecane w ramach porozumienia miedzygminnego lub zwiazku
gmin. Natomiast praktyka zawierania bezposrednich uméw mie¢dzy gming a przedsigbiorca dziatajacym
na terenie innej gminy, jest niezgodna z prawem i czesto rodzi patologie na tle odpowiedzialnosci gmin
za ,,swoje”’ zwierz¢ta umieszczane w ,,obcym” (t. polozonym na terenie innej gminy) schronisku.
Przyczyna tej patologii jest zatarcie odpowiedzialno$ci nadzorczej gmin z tytulu udzielonego
zezwolenia, gdyz gmina wysylajaca zwierzeta 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.

Taka bledna interpretacja kwestii ,,obszaru dzialalnos$ci” w zezwoleniach dla schronisk dla
zwierzat, prowadzi do omijania celu, w jakim dziatalno$¢ ta w ogodle zostala poddana regulacji, tj.
ochrony nadrzednego interesu publicznego. Definicja tego interesu, zawarta w art. 2 ust. 1 pkt 7 ustawy
z dnia 04.03.2010 1. o $wiadczeniu ustug na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, upatruje go m. in. w
uczciwosci w transakcjach handlowych, zwalczaniu naduzy¢ i zdrowiu zwierzat. Owo zdrowie zwierzat
jest kwestia szczegolnie istotna w kontekscie liczby kilku tysiecy pséw skoszarowanych dotychczas w

schronisku w Wojtyszkach.



2.

Ponadto skarzacy zwraca uwage, iz stanowisko SKO w sprawie rozumienia ,,obszaru dzialania
schroniska” nie jest konsekwentne, co budzi zasadnicze watpliwosci.

Ot6z w decyzji z dnia 23.12.2011 r. (w zalaczniku), dotyczacej tego samego zezwolenia, dla tego
samego podmiotu, SKO zaje¢lo stanowisko, ze ,,okreslenie obszaru dzialalnos$ci schroniska, a wigc
obszaru z ktérego bezdomne zwierz¢ta maja by¢ umieszczone w schronisku, stanowi konieczny
1istotny element przedmiotowej decyzji.” (str. 4, 5 uzas.).

Z kolei w postanowieniu z dnia 09.10.2012 r. o wyjasnieniu tresci podjetej decyzji (w
zalaczniku), SKO nieoczekiwanie zaj¢lo stanowisko przeciwne, stwierdzajac, ze ,,obszar dziatalnosci
schroniska dla bezdomnych zwierzat — teren gminy Braszewice nalezy rozumied, iz schronisko, jako
obiekt prowadzenia dziatalnosci polegajacej na zapewnieniu opieki bezdomnym zwierz¢tom, winno byé
usytuowane w granicach administracyjnych gminy Braszewice. Tak okreslony teren prowadzenia
schroniska dla bezdomnych zwierzat nie odnosi si¢ do miejsca pochodzenia zwierzat objetych
opieka schroniska, lecz wytacznie do miejsca potozenia schroniska.” (str. 2 uzas.).

W skarzonej decyzji z dnia 24.12.2012 r., SKO podtrzymalo to stanowisko, stwierdzajac, ze
,»0bszar dzialalnosci schroniska dla bezdomnych zwierzat - teren gminy Braszewice, nalezy rozumie¢ w
ten sposob, iz schronisko, jako obiekt prowadzenia dzialalnosci polegajacej na zapewnieniu opieki
bezdomnym zwierzetom, winno by¢ usytuowane w granicach administracyjnych gminy Braszewice.
Chodzi tutaj o miejsce prowadzenia dzialalnosci, co w przypadku prowadzenia schroniska wiaze si¢ z
usytuowaniem obiektu lub obiektéw, w ktérych prowadzone jest schronisko dla bezdomnych zwierzat.”

(str. 5 uzas.).

3.

Stanowisko utozsamiajace ,,obszar dziatania” z lokalizacja zaktadu, a nie miejscem pochodzenia
przyjmowanych zwierzat, nie da si¢ utrzymaé¢ z punktu widzenia wyktadni systemowej przepiséw
u.c.p.g.,, na podstawie ktorej zezwolenia sa udzielane, w kontekscie ustaw o swobodzie dzialalnosci
gospodarczej 1 o ochronie zwierzat. Wykladni¢ taka skarzacy oméwil w swoim odwotaniu z dnia
19.11.2012 1. od decyzji Wojta Gminy Braszewice z dnia 09.11.2012 r., znak: IT.6140.13.2012 (szerokie
jego fragmenty zacytowane w pkt. 1 niniejszej skargi).

Podkresli¢ nadto nalezy, ze utozsamienie ,,obszaru dziatania” z lokalizacja schroniska na terenie
danej gminy, jest nie do pogodzenia z zalozeniem racjonalnego ustawodawcy. Otéz wymog okreslania
,,obszaru dzialalno$ci” w zezwoleniu bylby zbedny, skoro zezwolenie moze wydac jedynie organ gminy
»wlasciwy ze wzgledu na miejsce §wiadczenia ustug”, tj. lokalizacj¢ schroniska w danej gminie. (art 7

ust. 6 u.c.p.g.). Nieracjonalne byloby wigc samo ustawowe rozréznienie ,,miejsce §wiadczenia ustug” od



,»obszaru dzialania”, gdyz oba oznaczalyby to samo, czyli obszar ziemi fizycznie zajmowany przez
schronisko jako obiekt. Tymczasem zasady techniki prawodawczej nakazuja, aby do oznaczenia
jednakowych poje¢ uzywac jednakowych okreslen, a poje¢ réznych nie oznacza¢ tymi samymi
okresleniami. Z zasady tej wynika, iz rozréznienie ,,miejsce $wiadczenia ustug” od ,,0bszaru dziatania”

znalazlo si¢ w ustawie nieprzypadkowo i byl to zamierzony cel ustawodawcy.

4.

Interpretacji skarzacego, wylozonej w jego odwolaniu z dnia 19.11.2012 r., SKO przeciwstawilo
wyktadni¢ jezykowa pojecia ,,schronisko”, przypisujac mu funkcje opieki i konkludujac, ze ,,w
schronisku moze schroni¢ si¢ kazdy, kto tego schronienia potrzebuje, niezaleznie od tego skad
przybywa” (str. 5 uzas.).

Rzeczywiscie, pod wzgledem czysto jezykowym stowo ,,schronisko” wywodzi si¢ od ,,ochrony”
1 ,.chronienia” siebie lub kogos. Jednak wyktadnia jezykowa przepiséw prawa nie opiera si¢ na
lingwistyce, lecz semantyce, dotyczy zatem znaczen sléw w konkretnej rzeczywistosci spotecznej, w
jakiej one funkcjonuja, uwzgledniajac historyczne przemiany.

Istotnym jest zatem wskazac, ze do niedawna (do 1997 r.) pojecie ,,schroniska dla bezdomnych
zwierzat” dotyczylo zakladow, do ktérych bezpanskie zwierzeta doprowadzane byly jedynie celem ich
legalnego u$miercenia. U.c.p.g. uchwalona w 1996 r. przewiduje wydawanie zezwoleni na prowadzenie
schronisk, jednakze bez okreslania celu przyjmowania do nich zwierzat. Dopiero rok pdzniej, w 1997 r.,
w ustawie o ochronie zwierzat pojawil si¢ zakaz usmiercania zwierzat z powodu ich bezdomnosci. Nie
spowodowalo to jednak redefinicji pojecia ,,schroniska” na gruncie innych ustaw. W szczegdlnosci ani
u.c.p.g. ani ustawa z dnia 11.03.2004 r. o ochronie zdrowia zwierzat oraz zwalczaniu choréb zakaznych
zwierzat nie przypisuja schroniskom jednoznacznie celu zapewniania opieki. Ostatnia z w/w ustaw
dotyczy nadzoru nad schroniskami wylacznie pod wzgledem bezpieczenstwa sanitarno-
weterynaryjnego, za§ przepisy u.c.p.g. moéwig o schroniskach w kontekécie ,,ochrony przed
bezdomnymi zwierzetami”. Funkcja tak sformulowanego celu jest wiec usuwanie bezdomnych
zwierzat, a nie opieka nad nimi.

Merytoryczne uzasadnienie skarzonej decyzji, odrzucajace argumentacj¢ skarzacego na
podstawie wykladni jezykowej terminu ,,schronisko”, jest wiec dalece nietrafne. Oczekiwanie, ze
bezdomne zwierzgta znajda w schronisku opieke jest jak najbardziej sluszne i niemal oczywiste, lecz
niestety nie znajduje wyraznego potwierdzenia w przepisach prawa, a szczegdlnie nie znajduje
potwierdzenia w przypadku dzialania schroniska Longina Sieminskiego w Wojtyszkach, gdzie aktualne
skoszarowanych jest ok. 3-4 tys. psow z ponad 100 gmin, i ktére réwniez z tego powodu jest

przedmiotem licznych innych postepowan. Motyw, by schroniska rzeczywiscie chronily bezdomne



zwierzeta kaze organizacjom spolecznym, ktorych statutowym celem dzialania jest ochrona zwierzat,

egzekwowac na drodze prawnej ustawowe ograniczenie dziatania schroniska do jednej, wlasciwej gminy.

Stowauys: /,7: Zwierzgt

W zalqcznifen: Lechowicz

— odpis KRS Stowarzyszenia
— decyzja SKO z dnia 23.12.2011 r.

— postanowienie SKO g dnia 09.10.2012 .



