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Samorzadowe Kolegium Odwotawcze
w Krakowie
za posrednictwem

Woéjta Gminy Ractawice

Whniosek organizacji spotecznej o wszczecie postepowania w sprawie stwierdzenia

niewaznosci decyzji z powodu wydania jej z razacym naruszeniem prawa

Na podstawie art. 156 § 1 pkt 112 w zw. z art. 31 k.p.a. Fundacja Pro Animals — Na Pomoc
Zwierz¢tom, KRS 0000293995, organizacja spoleczna, ktorej statutowym celem dzialania jest
ochrona zwierzat, wnosi o wszczecie postgpowania w sprawie o stwierdzenie niewaznosci decyzji
Woéjta Gminy Raclawice z dnia 16.09.2011 r., znak: RO.6140.1.2011, zezwalajacej Janowi
Michalskiemu, prowadzacemu dzialalno$¢ pod nazwa PLAMA Jan Michalski, 2z siedziba w

Ractawicach 91, na prowadzenie schroniska dla bezdomnych zwierzat — z powodu wydania jej z

naruszeniem przepisow o wlasciwosci 1 z razacym naruszeniem prawa.

Decyzji tej skarzacy zarzuca sprzeczne z prawem okreslenie obszaru dziatalnosci
,prowadzenia schroniska dla bezdomnych zwierzat”, bowiem decyzja wydana zostala z
naruszeniem przepiséw o wlasciwosci, jako ze obszar prowadzenia dziatalnosci okreslony zostal w
decyzji jako ,,teren Polski”, to jest wykraczajacy poza wiasciwos¢ terytorialng organdéw gminy

Raclawice.

Interes prawny wnioskodawcy

Interes prawny organizacji w zainicjowaniu postgpowania administracyjnego dotyczacego
w/w decyzji lezy w statutowych celach Fundacji, jakimi sa dzialania na rzecz humanitarnego
traktowania zwierzat, ich poszanowania 1 zapewniania im opieki oraz ksztaltowanie wsréd

spoleczenstwa wlasciwego stosunku do zwierzat. Cele te Fundacja 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 1 Srodowiska.

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

wykonywaniu praw pokrzywdzonego w postgpowaniu karnym (art. 39 i 40 ustawy).

Rola organizacji spolecznych, ktorym statutowym celem dzialania jest ochrona zwierzat
(ktore same swojego interesu i uprawnien broni¢ nie moga), ich interesu prawnego oraz interesu
spolecznego, ktory reprezentuja, jest szeroko uznawana w postgpowaniach administracyjnych i
sadowoadministarcyjnych (vide wyrok NSA z dnia 12.06.2007 r., sygn. akt II OSK 339/07 lub
decyzje Samorzadowego Kolegium Odwolawczego w Sieradzu z dnia 23.12.2011 r., znak
SKO.401/1089/GO/11 i z dnia 23.05.2012 r., znak: SKO.401/688/0OC/12, uniewazniajace lub

zmieniajace decyzje zezwalajace na prowadzenia schroniska dla bezdomnych zwierzat).

Whiosek niniejszy dotyczy uniewaznienia decyzji organu gminy, regulujacej postgpowanie z

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

Decyzja z dnia 16.09.2011 r., znak: RO.6140.1.2011, Wéjt Gminy Raclawice wydat
zezwolenie dla Jana Michalskiego, prowadzacego dzialalnos¢ pod nazwa PLAMA Jan Michalski, z
siedziba w Ractawicach 91, na prowadzenie schroniska dla bezdomnych zwierzat na terenie gminy
Ractawice. Zgodnie z wymogiem art. 9 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 13.09.1996 r. o utrzymaniu
czystosci 1 porzadku w gminach (zwanej dalej: u.c.p.g.) w decyzji wskazano obszar dziatalnosci

objetej zezwoleniem, czyli prowadzenia schroniska dla zwierzat — teren Polski.

Art. 75a ust. 1 ustawy z dnia 02.07.2004 r. o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej stanowi
zasadg, ze zezwolenia na dzialalno$¢ regulowana uprawniaja do wykonywania tej dzialalnosci na
terenie catego kraju i przez czas nieokreslony. Jednoczesnie ust. 2 dopuszcza wyjatki od tej zasady,
okreslone w przepisach ustaw odrebnych 1 wylacznie ze wzgledu na nadrzedny interes publiczny.
Taki wyjatek wprowadza art. 7 ust. 1 u.c.p.g. w przypadku zezwolen na opréznianie zbiornikow
bezodplywowych 1 transportu nieczystosci cieklych, ochrony przed bezdomnymi zwierze¢tami,
prowadzenia schronisk dla bezdomnych zwierzat, a takze grzebowisk 1 spalarni zwlok zwierzecych i
ich czesci.

Z konstrukeji zezwolent udzielanych na gruncie u.c.p.g. wynika, ze na tres$¢ zezwolenia wplyw

majg ogloszone przez organ gminy warunki, jakie kazdy ubiegajacy si¢ o zezwolenie przedsigbiorca



musi spelnia¢, nastepnie tre§¢ wniosku przedsigbiorcy, 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. okreslenie ,,obszaru dziatalnosci”.

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 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., ktory
méwi o oproznianiu zbiornikéw nieczystodci (oraz do niedawna o odbieraniu odpadéw
komunalnych), gdzie niewatpliwie obszar $wiadczenia ustug dotyczy rozproszonych miejsc
znajdowania si¢ tych zbiornikéw (odpadow).

Obszar dzialalnosci objetej zezwoleniem wydanym na podstawie art. 7 u.c.p.g. zasadniczo
ograniczony jest do terytorium wlasciwej gminy, wigc wydanie zezwolenia na obszar wickszy,
stanowl naruszenie wlasciwosci w rozumieniu przepisdw o samorzadzie gminnym. Wprawdzie
zaden przepis u.c.p.g. nie precyzuje, ze regulacja ustug komunalnych wymienionych w art. 7 ust. 3 i
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 i1 wydawane s zezwolenia na prowadzenie schronisk, jako
dziatalnosci regulowanej, co nalezy uznaé za rozwiazanie nieprzypadkowe, gdyz zapewnia
funkcjonalna spéjnos¢ gminnej kompetenciji w tym zakresie.

2) Zezwolenia udzielane sa przez organ gminy na podstawie ogloszonych wczesniej
warunkéw, ustalanych samodzielnie 1 odr¢bnie przez kazda gming w drodze uchwaly rady
gminy (tutaj: uchwata Rady Gminy Raclawice Nr VI/133/10 z dnia 09.11.2010 r. w
sprawie okreslenia wymagari jakie powinien spetnic przedsighiorca nbiegajacy si¢ o ugyskanie gezwolenia
na prowadzente dziatalnosci w akresie ochrony przed bezdommymi Zwiergetami oraz prowadzenia
schronisk dla bezdommych zwieriat na terenie gminy Ractawice). Warunki udzielania zezwolen
stanowig prawo miejscowe, a sama konkretna decyzja o zezwoleniu jest tylko ich
zastosowaniem wykonawczym. Dlatego gdyby okreslony w zezwoleniu obszar
dzialalnosci moégt siegac poza granice gminy, dochodzilo by do niepozadanej sytuacji, gdy
na terenie jednej gminy dzialal 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 przez ustawodawce
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, okreslato
obszar dzialania schroniska szerzej niz terytorium jednej gminy. W takim przypadku
odpowiedzialnos¢ nadzorcza z tytulu udzielonego zezwolenia jest bowiem uregulowana
takze odpowiednimi umowami miedzy gminami lub w ramach zwiazku gmin, co pozwala
uniknaé kolizji kompetencji poszczegdlnych gmin, jak 1 prowadzenia na terenie gminy
dzialalnosci regulowanej niejako ,,za plecami” organu tej gminy, tj. na odpowiedzialnosc¢

nadzorcza innej gminy.

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

5)

0)

(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 i dotycza calego obszaru kraju (art. 75a ust. 1). Od tej zas$
zasady przewidziane s3 znéw wyjatki (art. 75a ust. 2), m. in. ten z jakim mamy do
czynienia na gruncie uslug komunalnych, regulowanych w u.c.p.g., a wiec réwniez
prowadzenia schronisk dla zwierzat. Skoro wigc ustawodawca wyraznie przewidzial tu, w
ramach wyjatku, okreslanie obszaru dzialalno$ci, to nie mozna przyjmowaé, ze
dopuszczal udzielanie zezwolen na obszar catego kraju, bo wtedy sam wymoég okreslenia
obszaru byl by po prostu zbedny, gdyz zastosowanie miala by jednoznaczna zasada
ogolna, stanowigca o waznosci tych zezwolen na obszarze catego kraju.

Samodzielne i odrebne w kazdej gminie regulacje problemu bezdomnych zwierzat wydajq
si¢. by¢ celowg konstrukcja systemowa. Ustawa przewiduje ujednolicenie kryteriow
wydawania zezwolen na inne, analogiczne ustugi 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 1 w ten sposéb moga uzasadnia¢ wydawanie
zezwolent na obszar dzialania wykraczajacy poza jedna gming. Ustawa nie przewiduje
jednak takiego ujednolicenia w przypadku zezwolen dla prowadzenia schronisk dla
zwierzat.

Takze wykladnia historyczna omawianych przepiséw potwierdza przedstawiona 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 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 odpadéw komunalnych stanowi osobny rozdzial



ustawy, natomiast dzialalno§¢ okreslona w art. 7 dotyczy juz tylko — niejako szczatkowo
— nieczystosci cieklych i zwierzat 1 nie podlegala istotnym zmianom od 1996 r.

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

“B. Zarzad gminy okresla i podaje do publiczne wiadomosei wymagania, jakie powinien spetniaé
przedsiebiorca nbiegajacy si¢ 0 ngyskanie Jewolenia na Swiadezenie ustug okreslonych w ust. 1. Zargad
grminy mosge okreslic obszar, na ktorym ustugi te majq by swiadezone.

4. W przypadku okreslenia przez zarzad gminy, na ktdrej cesci gminy ustugi mogq byc swiadeone,
wybor podmiotn Swiadezacego te ustugi na danym terenie nastgpuje w drodze pretargu publicinego.”
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
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, dziatanie kilku schronisk dla bezdomnych zwierzat na terenie jednej gminy, (co
uzasadniato by wydzielanie obszaréw dziatania), jest dzi§ w Polsce rzadkoscia. Regula 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 s3 przedsigbiorcami i nie
wymagaja zezwolenia wydanego w trybie u.c.p.g, a takze w przypadku przedsi¢cbiorcéw
$wiadczacych ustugi zlecane w ramach porozumienia mi¢dzygminnego lub zwiazku gmin. Natomiast
praktyka zawierania bezposrednich uméw miedzy gmina a przedsigbiorcg dzialajacym na terenie
innej gminy, jest niezgodna z prawem i czesto rodzi patologie na tle odpowiedzialnoéci 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  zwierzeta do ,,obcego” schroniska nie ponosi takiej
odpowiedzialnosci z braku $rodkéw nadzoru, natomiast gmina wlasciwa miejscowo dla schroniska
nie chce ponosic¢ 1 unika odpowiedzialno$ci za los ,,nie swoich” zwierzat.

Taka bledna interpretacja kwestii ,,obszaru dzialalno$ci” w zezwoleniach dla schronisk dla

zwierzat, prowadzi do omijania celu, w jakim dzialalnos¢ 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 uslug 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 zwierzat skoszarowanych
dotychczas w schronisku w Ractawicach — pod rzadami skarzonego zezwolenia, wydanego z
naruszeniem prawa, okreslajacego obszar prowadzenia dzialalnosci jako ,teren Polski”, w

schronisku w Raclawicach zgromadzono okoto 250 pséw z 20 gmin z calej Polski.

Na podstawie art. 31 pkt 2 kpa Fundacja wnosi o dopuszczenie do udzialu w postgpowaniu.

Latqezniks:
~odpis KRS Fundagji
—statut Fundacji

—kserokopie decyzyi SKO w Sieradzu

prezes Fundagi

Jolanta Racka
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