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

Jedrzejow, 19.04.2012 1.

Samorzadowe Kolegium Odwotawcze
w Sieradzu
za posrednictwem

Wojta Gminy Braszewice

Odwotanie od decyzji Wojta Gminy Braszewice z dnia 30.03.2012 r., znak: I'T.6140.3.2012

Stowarzyszenie Obrona Zwierzat, KRS 0000292939, organizacja pozytku publicznego,
ktoérej statutowym celem dzialania jest ochrona zwierzat, uczestniczace w postgpowaniu na
prawach strony, odwoluje si¢ od decyzji Wojta Gminy Braszewice z dnia 30.03.2012 r., znak:
IT.6140.3.2012, zezwalajacej Longinowi Siemifiskiemu na prowadzenie dzialalnosci w zakresie
ochrony przed bezdomnymi zwierz¢tami oraz prowadzenie schroniska dla bezdomnych
zwierzat oraz wnosi o uchylenie zaskarzonej decyzji w pkt. 2 i przekazanie sprawy do
ponownego rozpatrzenia przez organ pierwszej instancji.

Decyzji tej zarzucamy sprzeczne z prawem okreélenie obszaru dziatalnosci
»prowadzenia schroniska dla bezdomnych zwierzat”, bowiem decyzja wydana zostala z
naruszeniem przepiséw o wlasciwosci, jako ze obszar dzialalnodci schroniska dla zwierzat

okreslony zostal w decyzji jako ,.,teren Rzeczypospolitej Polskiej”, to jest teren wykraczajacy

poza wlasciwosc terytorialng organéw gminy Braszewice.



Uzasadnienie
Decyzja z dnia 30.03.2012 r., znak: IT.6140.3.2012, Woéjt Gminy Braszewice wydat
zezwolenie dla Longina Sieminskiego na prowadzenie dzialalnosci w zakresie ochrony przed
bezdomnymi zwierzetami oraz prowadzenie schroniska dla bezdomnych zwierzat. Zgodnie z
wymogiem art. 9 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 13.09.1996 1. o utrzymaniu czystosci i porzadku w

gminach (zwanej dalej: u.c.p.g,) w decyzji wskazano obszar dzialalnosci objetej zezwoleniem:
- obszar dzialalnosci ochrony przed bezdomnymi zwierz¢tami - teren Gminy Braszewice,

- obszar dzialalnosci schroniska dla zwierzat — teren Rzeczypospolitej Polskiej.

Art. 75a ust. 1 ustawy z dnia 02.07.2004 r. o swobodzie dzialalnosci gospodarcze;j
stanowi zasadg, ze zezwolenia na dzialalno$¢ regulowana uprawniaja do wykonywania tej
dziatalnosci 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 u.cp.g w przypadku
zezwolen na opréznianie zbiornikoéw bezodplywowych i transportu nieczystosci cieklych,
ochrony przed bezdomnymi zwierzetami, prowadzenia schronisk dla bezdomnych zwierzat, a
takze grzebowisk i spalarni zwlok zwierzecych i ich czesci.

Z konstrukeji zezwolen udzielanych na gruncie u.c.p.g. wynika, ze na tres¢ zezwolenia
wplyw majq ogloszone przez organ gminy warunki, jakie kazdy ubiegajacy si¢ o zezwolenie
przedsigbiorca musi spelnia¢, nastepnie tre$¢ wniosku przedsi¢biorcy, a ostatecznie takze
rozstrzygniecia zawarte w samej decyzji o zezwoleniu. Ustawa przewiduje, ze tak wniosek
przedsigbiorcy, jak 1 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 zwierz¢ta umieszczane sa nastgpnie w danym schronisku. Dziatalno$¢ prowadzenia
schroniska jest bowiem regulowana w tym samym trybie i na podstawie tego samego przepisu
art. 7 u.c.p.g, ktéry méwi o oproznianiu zbiornikow nieczystodci (oraz do niedawna o
odbieraniu odpadéw komunalnych), gdzie niewatpliwie obszar $wiadczenia ustug dotyczy
rozproszonych miejsc znajdowania si¢ tych zbiornikow (odpadow).

W uzasadnieniu skarzonej decyzji stwierdza sig, ze okreslenie obszaru (podobnie jak daty
podjecia dziatalnosci i czasu jej trwania, a nawet okreslenie jej przedmiotu) jest zastrzezone dla

wnioskodawcy 1 jest wiazace dla organu wydajacego decyzje o zezwoleniu. Tak ogolnie



stwierdzenie jest bledne. Wniosek przedsi¢biorey jest oczywiscie wiazacy, ale tylko w tym sensie
1w tym zakresie, ze tre$¢ zezwolenia nie moze ingerowa¢ w zamiary i interesy przedsi¢biorcy w
sposob arbitralny, tj. czysto uznaniowy. Zasada, ze kazdy podmiot, ktéry spelnia przyjete w
gminie wstepne wymagania, otrzyma zezwolenie zgodne ze swoim wnioskiem, nie uchyla
bowiem innych ograniczenn wynikajacych z przepisow prawa. Dla przykladu, jedno z takich
ograniczen zapisane jest wprost w art. 9 ust. 1b u.c.p.g. stanowiac, ze zezwolenie wydaje si¢ na
czas oznaczony, nie dtuzszy niz 10 lat. Zatem nie mozna wydac zezwolenia na okres dluzszy,
nawet gdyby takie bylo pragnienie wnioskodawcy. Organ wydajacy zezwolenie jest jednak
zwigzany wnioskowanym okresem w zakresie do lat 10-ciu, bo ustalenie w zezwoleniu innego
okresu niz wnioskowany w obrebie 10 lat bylo by wtedy naduzyciem uznaniowosci.

Takze okreslenie przedmiotu dzialalnosci przez wnioskodawce, jakkolwiek przez niego
sformutowane we wniosku, nie wiaze bezwzglednie organu wydajacego zezwolenie, ktéry musi
zadbac by miescito si¢ ono w ustawowych okresleniach uzytych w art. 7 ust. 1. W przeciwnym
razie moglo by si¢ zdarzy¢, ze organ gminy wyda zezwolenie na dziatalnos¢, ktéra nie podlega
regulacji, przez co naruszyl by prawo swobody dzialalnosci gospodarczej (tak bylo zresztag w
niniejszej sprawie, poniewaz pierwotny wniosek przedsiebiorcy okreslal dziatalnos¢ jako
,hotelowanie”, a zezwolenie wydane zostalo na dzialalno§¢ okreslong jako ,,prowadzenie
schroniska”).

Podobne ograniczenie dla tresci decyzji, niezaleznie od tresci wniosku, dotyczy rowniez
kwestii obszaru dzialalnosci. Obszar ten zasadniczo ograniczony jest do terytorium wlasciwej
gminy, wi¢c wydanie zezwolenia na obszar wigkszy, stanowi naruszenie wlasciwosci w
rozumieniu przepiséw o samorzadzie gminnym. 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 opieki nad bezdomnymi zwierz¢tami, ich wylapywania i umieszczania w
schroniskach ustawodawca przypisal gminom. Réwniez na poziomie gmin okreslane
sa warunki uzyskiwania i wydawane sa zezwolenia na prowadzenie schronisk, jako
dzialalnosci regulowanej, co nalezy uzna¢ za rozwigzanie nieprzypadkowe, gdyz
zapewnia funkcjonalng spéjnosé gminnej kompetencji w tym zakresie.

2) Zezwolenia udzielane sa przez organ gminy na podstawie ogloszonych wczesnie;
warunkéw, ustalanych samodzielnie 1 odrebnie przez kazda gmine w drodze uchwaty
rady gminy. Warunki udzielania zezwolen stanowia wigc prawo miejscowe, a sama

konkretna decyzja o zezwoleniu jest tylko ich zastosowaniem wykonawczym. Dlatego



3)

gdyby okreslony w zezwoleniu obszar dzialalnosci mogl siega¢ poza granice gminy,
dochodzilo by do sytuacji, gdy na terenie jednej gminy dzialal podmiot lub
podmioty, legitymujace si¢ zezwoleniem wydanym na podstawie warunkow innych
niz obowigzujace w danej gminie, a moze nawet sprzecznych z nimi. Sytuacja taka
zaprzecza logice przyjetej tu regulacji systemowe;.

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 migdzygminnych 1 zwigzkéw 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 dzialalnos$ci, okreslalo obszar dzialania schroniska szerzej niz
terytorium jednej gminy. W takim przypadku odpowiedzialno§¢ nadzorcza z tytulu
udzielonego zezwolenia jest bowiem uregulowana takze odpowiednimi umowami
migdzy gminami lub w ramach zwigzku gmin, co pozwala uniknaé kolizji
kompetenciji poszczegdlnych gmin, jak 1 prowadzenia na terenie gminy dzialalnosci
regulowanej niejako ,za plecami” organu tej gminy, tj. na odpowiedzialno$é

nadzorcza innej gminy.

4) Jak wspomniano wyzej, w mysl ustawy o swobodzie dzialalnosci gospodarczej,

5)

regulacja (w tym uzyskiwanie zezwolen) jest wyjatkiem, dotyczacym wskazanych w
ustawie sfer dzialalnos$ci. W ramach tak rozumianego wyjatku stanowi si¢ z kolei
zasadg, ze wydane zezwolenia sa bezterminowe i dotycza calego obszaru kraju (art.
75a ust. 1). Od tej za$ zasady przewidziane sa znéw wyjatki (art. 75a ust. 2), m. in. ten
z jakim mamy do czynienia na gruncie ustug komunalnych, regulowanych w u.c.p.g.,
a wigc rowniez prowadzenia schronisk dla zwierzat. Skoro wigc ustawodawca
wyraznie przewidzial tu, w ramach wyjatku, okreslanie obszaru dzialalnosci, to nie
mozna przyjmowac, ze dopuszczal udzielanie zezwolen na obszar calego kraju, bo
wtedy sam wymog okreslenia obszaru byl by po prostu zbedny, gdyz zastosowanie
miala by jednoznaczna zasada ogdlna, stanowigca o waznosci tych zezwolen na
obszarze calego kraju.

Samodzielne 1 odrebne w kazdej gminie regulacje problemu bezdomnych zwierzat
wydajq si¢ by¢ celowa konstrukcja systemowa. Ustawa przewiduje ujednolicenie
kryteri6w wydawania zezwolen na inne, analogiczne uslugi komunalne. Warunki

udzielania zezwolen okresla wtedy rozporzadzenie ministra, a nie uchwala rady



0)

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 spos6b moga
uzasadnia¢ wydawanie zezwolen na obszar dzialania wykraczajacy poza wlasciwa
gming. Ustawa nie przewiduje jednak takiego ujednolicenia w przypadku zezwolen
dla prowadzenia schronisk dla zwierzat.

Takze wykladnia historyczna omawianych przepisow potwierdza przedstawiona
wyzej interpretacje. W pierwotnym brzmieniu u.c.p.g (z 1996 r.) wszystkie uslugi
komunalne wyliczone byly w jednym art. 7 1 regulowane byly podobnie. Najwigksze
znaczenie w praktyce mialy oczywiscie ustugi usuwania odpadéow komunalnych,
natomiast te dotyczace zwierzat — tylko uboczne. Liczne zmiany ustawy w ciagu
szesnastu 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 odpadow komunalnych
stanowl osobny rozdzial ustawy, natomiast dziatalno$¢ okreslona w art. 7 dotyczy juz
tylko — niejako szczatkowo — nieczystosci cieklych i zwierzat 1 nie podlegata
istotnym zmianom od 1996 r.

W historii licznych nowelizacji ustawy, skoncentrowanych gléwnie na sprawie
odpadow, mozna wskaza¢ takie sformulowania przepiséw, ktére 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, ktore 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 wiadomosci wymagania, jakie powinien spetnial
przedsigbiorca nbiegajacy si¢ o uzyskanie exwolenia na Swiadegenie ustug okreslonych w ust. 1.
Zarzad gminy moze okreslic obszar, na ktorym ustugi te majq byé swiadezone.

4. W pryypadkn okreslenia przez zarzad gmimy, na ktire cgesc gminy wustugi moga byé
Swiadezone, wybor podmiotu swiadegqcego te ustugi na danym terenie nastgpuje w drodze pretargn
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 nastgpnie 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 niektorych innych ustaw.

W praktyce, dzialanie kilku schronisk dla bezdomnych zwierzat na terenie jednej gminy,
(co uzasadniato by wydzielanie obszaréw dzialania), jest dzi§ w Polsce rzadkoscia. Reguly jest
natomiast brak schronisk i przyjmowanie do jednego zwierzat z wielkiej ilosci 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 sq przedsighiorcami i nie wymagaja zezwolenia wydanego w trybie u.c.p.g, a takze w
przypadku przedsi¢cbiorcéw  $wiadczacych uslugi  zlecane w ramach porozumienia
miedzygminnego lub zwiazku gmin. Natomiast praktyka zawierania bezposrednich umoéw
miedzy gming a przedsigbiorca dzialajacym na terenie innej gminy, jest niezgodna z prawem i

>

czgsto rodzi patologie na tle odpowiedzialnosci gmin za ,,swoje” zwierz¢ta umieszczane w
,,obcym” (tj. polozonym na terenie innej gminy) schronisku. Przyczyng tej patologii jest zatarcie
odpowiedzialnosci 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¢ 1 unika
odpowiedzialnodci za los ,,nie swoich” zwierzat.

Taka bledna interpretacja kwestii ,,obszaru dziatalnosci” w zezwoleniach dla schronisk
dla zwierzat, prowadzi do omijania celu, w jakim dzialalno§¢ ta w ogole 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 r. 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 kwestig istotng w kontekscie liczby zwierzat
skoszarowanych dotychczas w schronisku w Wojtyszkach — pod rzadami uniewaznionego
zezwolenia, nie okreslajacego w ogdle obszaru dziatalnosci objetej zezwoleniem, zgromadzono
ich tam kilka tysiecy. Pozostaje domyslac sie, ile zwierzat znajdzie si¢ tam juz wkrotce, przy

zezwoleniu opiewajacym na teren catego kraju.



