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ABSTRAKT

Artykut jest poswiecony zagadnieniu efektywno$ci administracyjnoprawnych instrumentéw ochrony
zwierzat przyznanych organizacjom spotecznym na mocy ustawy o ochronie zwierzat. Celem badawczym opra-
cowania jest analiza administracyjnoprawnych uwarunkowan wspotdziatania organizacji spotecznych z organa-
mi administracji publicznej i innymi podmiotami w zakresie ochrony zwierzat i opieki nad zwierzgtami,
a w rezultacie weryfikacja tezy o niewielkim wptywie dziatalnosci organizacji na skutecznos$¢ systemu ochrony
zwierzat. W ramach realizacji tego celu sformutowano trzy tezy badawcze: 1) brak jest racjonalnych podstaw do
odebrania organizacjom spotecznym kompetencji do czasowego odbioru zwierzecia, bedacej najskuteczniejszym
srodkiem ochrony maltretowanych zwierzat; 2) organy administracji publicznej i podlegte im stuzby powinny w
szerszym zakresie wykorzystywa¢ potencjal organizacji spotecznych w sferze dzialan konsultacyjno-
edukacyjnych; 3) niekorzystny wptyw na skuteczno$¢ dziatan organizacji spotecznych w sferze ochrony zwie-
rzat maja fasadowe regulacje dotyczace wspotdziatania organizacji z organami administracji oraz stuzbami pu-
blicznymi. Artykul jest opracowaniem o charakterze naukowo-badawczym o krajowym zasiegu badan. W za-
miarze autorki stanowi przyczynek do szerszej dyskusji na temat kierunkéw uspoteczniania sytemu ochrony
zwierzat.

Stowa kluczowe: organizacja spoteczna; ochrona zwierzat; opicka nad zwierzetami; czasowe odebranie
zwierzecia; dziatania konsultacyjno-edukacyjne; wspotdziatanie

WPROWADZENIE

Kluczowym ogniwem systemu ochrony zwierzat w Polsce jest gmina. To gltdwnie na
tej najmniejszej, a zarazem podstawowej jednostce samorzadu terytorialnego spoczywa cigzar
wykonywania zadan stanowiacych realizacj¢ przepisow ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
0 ochronie zwierzat'. Obecnie oczekiwania spoteczne wobec gmin w tym zakresie sg wigksze
niz kiedykolwiek wczesniej. Zwierzeta traktuje si¢ jako byty odczuwajace cierpienie fizyczne
1 psychiczne. W debacie publicznej na temat sytuacji zwierzat podkresla si¢ w zwigzku z tym
potrzebe odchodzenia od tzw. szowinizmu gatunkowego, dazac do zacierania rd6znic w podej-
sciu czlowieka do zwierzat domowych 1 gospodarskich. Deklarowanym celem ustawodawcy,
organoOw administracji oraz sadow jest opieka nad zwierzgtami i ochrona zwierzat, nie za$
ochrona czlowieka przed zwierzgtami. To idealistyczne podej$cie nie wytrzymuje jednak kon-
frontacji z rzeczywisto$cig. Schroniska niespetniajace podstawowych standardow sanitarnych,
przypadki czasowego odbierania maltretowanych zwierzat czy zte warunki zycia zwierzat
gospodarskich, zwlaszcza na duzych, przemystowych fermach hodowlanych, bedacych teore-
tycznie pod kontrolg stuzb weterynaryjnych, obnazaja nieskutecznos¢ dziatan zar6wno orga-
noéw wiadzy publicznej, jak 1 podmiotow, ktore ustawa obliguje do wspotdziatania z tymi or-
ganami w sferze ochrony zwierzat. Jednymi z tych podmiotoéw sg organizacje spoteczne, kto-
rych statutowym celem jest ochrona zwierzat.

! Dz.U. 2020, poz. 638 ze zm., dalej: u.0.z.
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Wsrod administracyjnych instrumentow ochrony zwierzat, ktorymi dysponuja organi-
zacje spoleczne, wyrdznia si¢ tzw. kompetencje twarde. Okreslenie to zostato uzyte jako
zbiorcza formuta dla tych wszystkich regulacji prawnych, ktore naktadajg na te organizacje
Scisle okreslone zadania z zakresu ochrony zwierzat wraz ze wskazaniem prawnych form ich
realizacji. Kompetencje te wykonywane sg na ogot w sprawach znecania sie¢ nad zwierzg¢tami,
a takze w stosunku do zwierzat pozbawionych opieki w formach czynno$ci materialno-
technicznych. Do katalogu tych kompetencji naleza: 1) informowanie wdjta o przypadku mal-
tretowania zwierzecia; 2) czasowe odebranie maltretowanego zwierzecia jego wiascicielowi
badz opiekunowi; 3) prowadzenie schronisk dla zwierzat; 4) stwierdzenie koniecznos$ci bez-
zwlocznego usmiercenia zwierzecia w celu zakonczenia jego cierpien. Organizacjom przypi-
sano réwniez role konsultacyjng w procesach stanowienia samorzadowych aktow prawotwor-
czych majacych za przedmiot ochrong zwierzat albo ochrone przed zwierzetami stanowigcy-
mi nadzwyczajne zagrozenie. Oprdocz tego ustawa o ochronie zwierzat zawiera normy o wy-
sokim stopniu ogdlnosci, wyrazajace generalne, blizej niesprecyzowane upowaznienie do
wspotdziatania organizacji spotecznych z organami wtadzy publicznej, stuzbami publicznymi
1 innymi podmiotami w sferze ochrony zwierzat.

Niniejszy artykul stanowi probe oceny efektywnosci tych instrumentow prawnych,
podjeta przy zastosowaniu metody dogmatycznej, polegajacej na analizie i wyktadni przepi-
soOw ustawy o ochronie zwierzat, z uwzglgdnieniem pogladow wyrazonych w literaturze
przedmiotu i w orzecznictwie sagdowym oraz stanowisk przedstawicieli organizacji spotecz-
nych. W ramach tej oceny zweryfikowano prawdziwos¢ nastepujacych tez: 1) brak jest racjo-
nalnych podstaw do odebrania organizacjom spotecznym kompetencji do czasowego odbioru
zwierzecia, bedacej najskuteczniejszym Srodkiem ochrony maltretowanych zwierzat; 2) orga-
ny administracji publicznej 1 podlegte im shuzby powinny w szerszym zakresie wykorzysty-
waé potencjat organizacji spotecznych w sferze dziatan konsultacyjno-edukacyjnych; 3) nega-
tywny wplyw na skutecznos$¢ dziatan organizacji spotecznych w sferze ochrony zwierzat maja
fasadowe regulacje dotyczace wspotdziatania organizacji z organami administracji, stuzbami
publicznymi i innymi podmiotami.

PROBA OCENY SKUTECZNOSCI ,,TWARDYCH KOMPETENCII” O CHARAKTERZE
ADMINISTRACYJINYM

Jednym z kluczowych przyznanych organizacjom spolecznym instrumentoéw zapobie-
gania znecaniu si¢ nad zwierzgtami jest upowaznienie przedstawiciela organizacji do infor-
mowania wojta (burmistrza, prezydenta miasta) o przypadkach ztego traktowania zwierzgcia,
wyszczegolnionych w art. 6 ust. 2 u.0.z., co generuje po stronie organu obowigzek wszczecia
postepowania zmierzajagcego do czasowego odebrania zwierzecia jego dotychczasowemu
wlascicielowi lub opiekunowi (art. 7 ust. 1a u.0.z.). Co wigcej, w przypadkach niecierpigcych
zwloki, gdy dalsze pozostawanie zwierzgcia u dotychczasowego wiasciciela lub opiekuna
zagraza jego zyciu lub zdrowiu, przedstawiciel organizacji spotecznej odbiera mu zwierze,
zawiadamiajagc o tym niezwlocznie organ wykonawczy gminy celem podjecia decyzji
w przedmiocie odebrania zwierzecia (art. 7 ust. 3 u.0.z.). Przeprowadzone w 2019 r. badanie
opinii publicznej wykazato, ze w latach 2016-2018 aktywno$¢ organizacji spotecznych jako
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inicjator6w postepowan administracyjnych w sprawach czasowego odbioru zwierzat byta
kilkakrotnie wyzsza niz aktywno$¢ Panstwowej Inspekcji Weterynaryjnej czy strazy miejskiej
(np. w 2018 r. organizacje zainicjowaty 58,3% postgpowan, podczas gdy Panstwowa Inspek-
cja Weterynaryjna — 11,1%, za$ straz gminna — 5,6%)>2. Uprawnia to do sformutowania tezy
0 podstawowej roli organizacji spolecznych w sferze ochrony zwierzat przed cierpieniem za-
dawanym im przez wlascicieli lub opiekunow. Nie brakuje jednak opinii, ze w panstwie pra-
wa, w ktorym wlasnos¢ podlega ochronie konstytucyjnej, zwierze (ktére wprawdzie nie jest
rzecza, ale jest przedmiotem prawa wiasnosci) nie moze by¢ odebrane wilascicielowi przez
osobe prywatng, ktorg jest przeciez przedstawiciel organizacji spoiecznejs. Niezaleznie od
rozstrzygnigcia dylematu dotyczacego konstytucyjno$ci omawianego rozwigzania, niewatpli-
wie obnaza ono nieudolno$¢ wtadz publicznych i podlegtych im stuzb, ktorych obowigzkiem
jest realizacja zadan z zakresu ochrony zwierzat w formach wihasciwych dla prawa admini-
stracyjnego.

Mimo doniostego praktycznego znaczenia instytucji czasowego odbioru zwierzecia
przez organizacje spoteczng w ciaggu ostatniej dekady orzecznictwo sagdowe nie potrafito za-
zegna¢ sporu w tak zasadniczej dla tej materii kwestii, jak legitymacja organizacji spoleczne;,
ktoérej przedstawiciel odebrat zwierze, do wystepowania w charakterze strony w postgpowaniu
wszezetym przez wojta w trybie art. 7 ust. 3 u.0.z.* Z aprobata nalezy przyja¢ fakt rozstrzy-
gnigcia tego problemu przez Naczelny Sad Administracyjny, ktory w uchwale z dnia 24 lute-
go 2020 r.> przesadzit, ze w postepowaniu zmierzajacym do wydania decyzji na podstawie
art. 7 ust. 3 u.0.z. organizacja spoleczna, ktorej statutowym celem jest ochrona zwierzat,
a ktorej upowazniony przedstawiciel odebrat zwierze i zawiadomit o tym wojta, posiada sta-
tus strony w rozumieniu art. 28 Kodeksu postepowania administracyjnegoe. Nie moze budzi¢
zadnych watpliwos$ci racjonalno$¢ obszernej argumentacji Sadu, sprowadzajaca si¢ w zasa-
dzie do trzech podstawowych konkluzji. Po pierwsze, w przypadku uregulowanym w art. 7
ust. 3 v.0.z., w przeciwienstwie do sytuacji, o ktorej mowa w art. 7 ust. 1 u.0.z., czynno$¢

2 Fundacja Czarna Owca Pana Kota, Filantropi czy ztodzieje? O czasowym odbieraniu zwierzqt. Raport z moni-
toringu, Krakéw—Wroctaw 2019, https://czarnaowca.org/wp-content/uploads/Czarna-Owca-Filantropi-Czy-
Zlodzieje.pdf [dostep: 9.02.2021]. Monitoringiem objeto 826 losowo wybranych jednostek samorzadu teryto-
rialnego, ktdre w latach 2016-2018 orzekaty w sprawach dotyczacych czasowego odebrania zwierzat.

® Takie stanowisko prezentuje konsekwentnie M. Rudy. Zob. m.in. M. Rudy, Z kolejng nowelizacjq prawa
ochrony zwierzqgt mam same problemy, ,,Rzeczpospolita”, 26.01.2020, www.rp.pl/Opinie/301269987-Michal-
Rudy-Z-kolejna-nowelizacja-prawa-ochrony-zwierzat-mam-same-problemy.html [dostep: 17.02.2021].

* Wyrok NSA z dnia 11 lipca 2018 r., Il OSK 1002/18; wyrok NSA z dnia 11 stycznia 2018 r., Il OSK 770/16;
wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 3 stycznia 2018 r., 1l SA/Wr 711/17; wyrok WSA w Lublinie z dnia
20 czerwca 2018 r., Il SA/Lu 218/18; wyrok WSA w Krakowie z dnia 22 grudnia 2014 r., Il SA/Kr 1495/14;
wyrok WSA w Szczecinie z dnia 6 listopada 2013 r., Il SA/Sz 965/13. Por. wyrok NSA z dnia 30 pazdziernika
2018 r., 11 OSK 2684/16; wyrok WSA w Kielcach z dnia 15 marca 2018 r., I1 SA/Ke 39/18. Problem ten grun-
townie przeanalizowal P. Ostojski (Organizacja spoteczna jako strona postepowania w sprawie odebrania zwie-
rzecia na podstawie Artykutu 7 ust. 3 ustawy o ochronie zwierzgt, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 2019,
vol. 116, s. 73-85). Zob. takze: J. Stelmasiak, Administracyjnoprawne aspekty ochrony zwierzgt, [w:] Prawna
ochrona zwierzgt, red. M. Mozgawa, Lublin 2002, s. 155 i n.; P. Janiak, Czasowe odebranie zwierzecia w trybie
administracyjnym — podstawowe zagadnienia, ,,Casus” 2019, nr 1, s. 47 i n.

* |1 OPS 2/19, CBOSA.

® Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. 2020, poz. 256 ze zm.),
dalej: k.p.a.

" W sytuacji gdy przedstawiciel organizacji spotecznej jedynie informuje wojta w trybie art. 7 ust. 1a u.0.z.
0 przypadku ztego traktowania zwierzgcia, organizacja nie ma wlasnego interesu prawnego w tym postgpowa-
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faktyczna w postaci odebrania zwierzecia przez przedstawiciela organizacji zostata juz doko-
nana. Decyzja wydana w trybie art. 7 ust. 3 uU.0.z. jest zatem decyzja nastgpcza, stanowigca
rezultat oceny, czy w momencie odebrania zwierzecia wlascicielowi wystapily ustawowe
przestanki tej czynno$ci. W postepowaniu wyjasniajacym strony mogg przedstawiaé argu-
menty oraz dowody na ich poparcie w celu wykazania istnienia lub nieistnienia tych przesta-
nek. Wiasciciel lub opiekun zwierzecia ma prawo wykazywacé, ze przestanki odebrania zwie-
rzgcia nie zaistnialy, z kolei organizacja spoteczna, ktorej upowazniony przedstawiciel doko-
nat czynnosci, powinna mie¢ prawo dowodzenia, ze zagrozenie zycia lub zdrowia zwierzgcia
istnialo w chwili odbierania zwierzecia. Udzial organizacji spotecznej jako strony zapewni
rownorzedng pozycje tej organizacji w stosunku do wilasciciela lub opiekuna zwierzecia.
W sytuacji zas, gdy wojt nie znalazt podstaw do odebrania zwierzecia, sktadajacy zawiado-
mienie o odebraniu zwierze¢cia musi mie¢ mozliwos¢ kwestionowania stanowiska wdjta, bro-
nigc si¢ przed zarzutem bezprawnego dziatania w drodze odwotania do organu wyzszej in-
stancji, a nastepnie skargi do wojewodzkiego sadu administracyjnego®. Po drugie, organizacja
spoteczna mogta ponies¢ koszty zwigzane z czynno$cig odbierania zwierzecia, tj. koszty
transportu, jego utrzymania oraz leczenia. Odmowa usankcjonowania tej czynno$ci przez
wojta w drodze decyzji o odebraniu zwierzecia wytacza mozliwos¢ odzyskania przez organi-
zacje poniesionych wydatkéw, co moze wywotywaé dotkliwe konsekwencje finansowe®. Po
trzecie za$, w przypadku stwierdzenia, ze odebranie zwierzgcia bylo bezzasadne, po stronie
wiasciciela lub opiekuna zwierzgcia powstaje roszczenie cywilne wobec organizacji spotecz-
nej o naprawienie szkody na osobie albo o zado$¢uczynienie za krzywdy. W §wietle powyz-
szego nie moze budzi¢ watpliwosci, ze organizacja spoteczna ma wlasny interes prawny
W postepowaniu toczacym si¢ w trybie art. 7 ust. 3 u.0.z. Rozwigzanie omawianego problemu
istotnie wzmacnia status prawny organizacji spolecznych. Przystepujac do postgpowania na
prawach strony w trybie art. 31 k.p.a., organizacja nie miataby bowiem tak silnej pozycji jak
strona postgpowania. Nie moglaby dysponowaé¢ samym postgpowaniem ani prawami lub ob-
owigzkami, ktorych to postepowanie dotyczy, nie bytaby tez adresatem decyzji zalatwiajacej
sprawe. Nadany uchwalg Naczelnego Sadu Administracyjnego nowy kierunek orzecznictwa
moze stanowi¢ dodatkowy impuls dla przedstawicieli organizacji spotecznych do podejmo-
wania interwencji w trybie art. 7 ust. 3 u.0.z., a w konsekwencji moze uskuteczni¢ system
zapobiegania zn¢caniu si¢ nad zwierz¢tami. Trzeba jednak podkresli¢, ze spotkat si¢ on z kry-
tyka uznanych przedstawicieli doktryny prawa administracyjnego, ktorzy uznali, ze Naczelny
Sad Administracyjny btednie odkodowat normatywne znaczenie uzytego w art. 7 ust. 3 v.0.z.

zwrotu ,,odbiera zwierz¢”, co zdeterminowato dalszy tok jego rozumowania™.

niu, co zreszta nie budzito watpliwosci orzecznictwa i doktryny. Moze ona przystapi¢ do postepowania w trybie
art. 31 k.p.a.

8 K. Kuszlewicz, Prawa zwierzqt. Praktyczny przewodnik, Warszawa 2019, s. 222—223.

® Por. W. Radecki, Ustawa o ochronie zwierzqt. Komentarz, Warszawa 2015, s. 85; wyrok NSA z dnia 30 paz-
dziernika 2018 r., Il OSK 2684/16; wyrok NSA z dnia 3 lipca 2019 r., Il OSK 1162/18.

0 E. Szewczyk, M. Szewczyk, Status organizacji spolecznej w postepowaniu prowadzqgcym do wydania decyzji
na podstawie art. 7 ust. 3 in fine ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzgt. Glosa do uchwaly Na-
czelnego Sqdu Administracyjnego z dnia 24 lutego 2020 r., II OPS 2/19, ,,Orzecznictwo Sadow Polskich” 2020,
z. 9, s. 143. Glosatorzy stwierdzili, ze przedstawiciel organizacji spolecznej, dziatajac na podstawie art. 7 ust. 3
u.0.z., dokonuje czynnos$ci wiadczej (o charakterze policyjnym), a co za tym idzie wystepuje on w danej sprawie
jako podmiot administrujacy. Tymczasem w orzecznictwie sadowoadministracyjnym i doktrynie prawniczej
utrwalony jest poglad, ze w tej samej sprawie podmiot nie moze wystepowaé w dwoch rolach — jako organ pro-
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Organizacje spoleczne zostaly przez ustawodawce ponadto upowaznione do prowa-
dzenia schronisk dla bezdomnych zwierzat w porozumieniu z wlasciwymi organami samo-
rzadu terytorialnego (art. 11 ust. 4 uv.0.z.). Aktualnie takie schronisko moze zatozy¢ i prowa-
dzi¢ kazda organizacja spoteczna, ktorej statutowym celem jest ochrona zwierzat''. Powtarza-
jace sie przypadki ztego traktowania zwierzat w schroniskach w polaczeniu z nieskutecznym
systemem kontroli nad schroniskami sktaniajg do refleksji o potrzebie podniesienia standar-
doéw dotyczacych zalozycieli schronisk. W przypadku organizacji spotecznych mogltoby to
polega¢ na ograniczeniu kregu organizacji zaktadajacych i prowadzacych schroniska do orga-
nizacji pozytku publicznego w rozumieniu ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnoSci
pozytku publicznego i o wolontariacie'?. Ustawowe wymogi dotyczace transparentnosci me-
rytorycznej 1 finansowej dziatalno$ci organizacji pozytku publicznego, a takze przywileje
fiskalno-podatkowe, jakimi cieszg si¢ te organizacje, dawatyby silniejszg gwarancje prawi-
dlowego wykonywania zadan schroniska.

Uzasadnione kontrowersje wzbudza natomiast przyznanie przedstawicielom (inspekto-
rom) organizacji spolecznych kompetencji do stwierdzenia potrzeby u$§miercenia zwierzecia
w celu zakonczenia jego cierpien (art. 33 ust. 3 u.0.z.). Od takiej osoby nie wymaga si¢ posia-
dania zadnych specjalistycznych kwalifikacji w zakresie zabiegéw lekarsko-weterynaryjnych,
dlatego istnieje ryzyko podejmowania pochopnych decyzji o uSmierceniu zwierzecia przez
podmiot, ktory — z braku stosownej wiedzy i doswiadczenia — nie potrafi zastosowaé innej
metody zakonczenia cierpienia zwierzecia niz jego u$miercenie. Argument przemawiajacy za
odebraniem organizacjom spotecznym tej kompetencji jest racjonalny, jednak silniejsze
wzgledy przemawiajg przeciwko tej koncepcj i3, Trzeba mie¢ bowiem na uwadze, ze przewi-
dziane na gruncie art. 33 ust. 3 u.0.z. upowaznienie opiera si¢ na zalozeniu dzialania w wa-
runkach stanu wyzszej konieczno$ci. Jak zasadnie zauwazyt E. Kruk, ,,w aktualnym stanie
prawnym nieuzasadniona odmowa 0soby uprawnionej dokonania u$miercenia zwierzecia
W celu zakonczenia jego cierpien moze by¢ oceniona jako niezgodna z prawem, cho¢ zacho-
wanie takie nie jest sankcjonowane”m. Autor powotat si¢ przy tym na opini¢ Departamentu
Prawnego Ministerstwa Srodowiska, wedtug ktorej ,,postepowanie takie w sytuacji, kiedy nie
mozna zasiegna¢ opinii weterynarza, a zakres obrazen nie budzi watpliwosci co do rzeczywi-
stej konieczno$ci uSmiercenia zwierzecia, jest [...] niezgodne z przepisami ogdlnymi ustawy
o ochronie zwierzat. Ustawodawca wskazal bowiem jednoznacznie w art. 4 pkt 3 uv.0.z., ze
usmiercenie zwierzgcia, ktore moze dalej zy¢ jedynie cierpigc i znoszac bdl, jest moralnym

wadzacy postgpowanie (administrujacy) i jako strona (administrowany). Co do zasady rdl tych nie mozna taczyc.
Nie jest rowniez dopuszczalne, aby ten sam podmiot zajmowat pozycj¢ raz organu, innym razem zas Strony,
w zaleznosci od etapu zatatwiania sprawy z zakresu administracji publicznej.

1 Zob. E. Kruk, Polish and Estonian Regulations on Homeless (Stray) Animals, ,,Studia Turidica Lublinensia”
2021, vol. 30(1), s. 152-156.

2 Dz.U. 2020, poz. 1057.

13 Zob. Opinia Krajowej Izby Lekarsko-Weterynaryjnej dotyczqca poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy
0 ochronie zwierzqt oraz ustawy o utrzymaniu czystosci i porzqgdku w gminach (druk nr 4257), Warszawa 2011,
http://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/0/FO05D64B6021E765C12578BE002965C6/$file/4257-001.pdf  [dostep:
9.02.2021].

Y E. Kruk, Opinia nt. uwarunkowan prawnych dzialar organizacji spolecznych na rzecz ochrony zwierzqt z dnia
22 stycznia 2021 r. (niepublikowana, przygotowana w ramach realizacji projektu badawczego pt. ,,Administra-
cyjnoprawna ochrona zwierzat” finansowanego przez Narodowe Centrum Nauki, UMO-2016/23/D/HS5/01820),
S. 4.
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obowigzkiem czlowieka. Ponadto humanitarne traktowanie zwierzecia, w $wietle definicji
tego pojecia zawartej w art. 4 pkt 2 u.0.z., moze by¢ rozumiane jako obowiazek zapewnienia
ochrony przed zb¢dnym cierpieniem. Nie budzi zatem watpliwosci, ze zadna z os6b upraw-
nionych nie powinna odmowi¢ usmiercenia zwierzecia, jezeli spetnione zostang przestanki

okreslone w 1.0.z.7%.

PROBA OCENY SKUTECZNOSCI KOMPETENCIJI
KONSULTACYJNO-EDUKACYJINYCH

Kompetencje gminy w sferze zapewnienia opieki bezdomnym zwierzgtom realizo-
wane sg w oparciu o program opieki nad zwierzetami bezdomnymi i zapobiegania bezdom-
nosci zwierzat, bgdacy aktem planistycznym uchwalanym obowigzkowo kazdego roku
przez rade kazdej polskiej gminy. Celem programu jest stopniowe zmniejszenie populacji
bezdomnych zwierzat i polepszenie warunkow ich zycia. Uspotecznienie procedury uchwa-
lania tego aktu, stanowigce obecnie standard w procesach tworzenia aktéw planowania,
w przypadku programu jest realizowane poprzez ustawowy wymog zaopiniowania projektu
programu przez organizacje spoteczne, ktorych statutowym celem dziatania jest ochrona
zwierzat, dzialajace na obszarze gminy (art. 11a ust. 7 pkt 2 u.0.z.)*®. Opinia, w przeciwien-
stwie do uzgodnienia, nie wiaze organu, ktéry o opinie si¢ zwrocit™’. O ile zatem samo uzy-
skanie przez wéjta opinii organizacji o projekcie programu jest obligatoryjne®®, o tyle nie
ma obowigzku uwzglednienia stanowiska organizacji w tre$ci programu nawet wowczas,
gdy jest ono negatywne wobec projektowanych rozwigzan. Forma wspoétdziatania organiza-
cji w wydawaniu aktu prawa gminnego polegajaca na wyrazeniu opinii o projekcie tego
aktu nie gwarantuje zatem organizacji realnego wptywu na jego tres¢. Nie postrzegam jed-
nak tego rozwiazania za wadliwe, poniewaz skoro to rada gminy jest odpowiedzialna za
uchwalenie programu, a gming¢ obcigza realizacja i sfinansowanie przyj¢tych w nim ustalen,
to rada gminy powinna ostatecznie decydowac¢ o ich tresci. Organizacji spotecznej nie przy-
stuguje prawo do wniesienia skargi na uchwate w sprawie programu do wojewddzkiego
sagdu administracyjnego nawet w sytuacji, gdy rada gminy uchwali program bez zwrdcenia
si¢ 0 opini¢ organizacji albo jezeli przyjmie okre§lone rozwigzania wbrew opinii organiza-
cji. Organizacja moze jednak zasygnalizowaé te kwestie wojewodzie albo prokuratorowi,

1 Opinia Departamentu Prawnego Ministerstwa Ochrony Srodowiska z 26 marca 2013 r. w sprawie postepo-
wania  ze  zwierzgtami  fownymi w  szczegdlnych  przypadkach — (DP-024-10/6037/12AVB),
http://bip.jaktorow.pl/upload/dp-024-10_6037_12avh_opinia_dep_prawnego_-_zwierzyna-1.pdf [dostep:
20.02.2021].

1® Opinii organizacji spotecznej, ktérej statutowym celem jest ochrona zwierzat, wymaga takze projekt uchwaty
sejmiku wojewodztwa w sprawie ustalenia miejsca, warunkow, czasu i sposoboéw ograniczenia populacji zwie-
rzat stanowigcych nadzwyczajne zagrozenie dla zycia, zdrowia lub gospodarki cztowieka, w tym gospodarki
lowieckiej (art. 33a ust. 2 u.0.z.).

1" Szerzej na ten temat K. Wlazlak, Funkcja planowania gminy na przykladzie programu opieki nad zwierzetami
bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzqt, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2015, nr 4, s. 41-42.

'8 Brak zasiggniecia przez organ gminy opinii do projektu programu nalezy uznaé¢ za istotne naruszenie trybu
stanowienia programu, skutkujacej stwierdzeniem jego niewazno$ci w procedurze nadzorczej badz sagdowoad-
ministracyjnej (art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz.U. 2020, poz. 713
ze zm.).
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ktorzy sa legitymowani do wniesienia skargi na uchwate bez koniecznos$ci spetnienia prze-
stanki z art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym®,

Organizacje spoleczne, oprocz zakladania i prowadzenia schronisk dla bezdomnych
zwierzat, moga pelni¢ w tej materii istotng rol¢ konsultacyjno-edukacyjng. Niewatpliwie two-
rzenie schronisk jest najlepszym znanym rozwigzaniem zapewniajagcym opieke bezdomnym
zwierzetom, ale ich lokalizacja stanowi dla wiadz gminy nie lada wyzwanie, poniewaz gene-
ruje konflikty spoteczne. Funkcjonowanie schroniska dla zwierzat kojarzone jest powszechnie
z zanieczyszczeniem atmosfery, ewentualnym zakazeniem wody i gleby, zrodiem hatasu
I nieprzyjemnego zapachu, a takze zrodtem narazenia ludzi na odzwierzece choroby zakazne
I ataki ze strony zwierzat. Z tego powodu mieszkancy gmin wyrazaja silny sprzeciw wobec
planow lokalizacji schronisk dla zwierzat w poblizu miejsc ich zamieszkania. Jednoczes$nie ci
sami mieszkancy domagaja si¢ od wladz gminy stworzenia skutecznego systemu opieki nad
bezdomnymi zwierz¢tami, ktory zapewni zwierzetom godne warunki zycia, a ludzi ochroni
przed atakami z ich strony oraz przed rozprzestrzenianiem si¢ chordb odzwierzecych. Roz-
wigzaniem tego problemu nie jest, wbrew pozorom, lokalizowanie schronisk z dala od osiedli
mieszkaniowych, gdzie niedogodno$ci zwigzane z funkcjonowaniem schroniska bylyby nie-
odczuwalne dla mieszkancoéw. Problem jest bardziej ztozony, poniewaz lokalizujgc schroni-
sko, nalezy zapewni¢ dogodny, tatwy do niego dostep dla wolontariuszy oraz chetnych do
adopcji zwierzat. Tego problemu nie rozwiaze umiejscowienie schroniska na odlegtych, nie-
dostepnych nieuzytkach?®. W tych okolicznosciach organizacje spoteczne moga peni¢ istotna
role konsultacyjno-doradczg, biorgc udziat w procedurach ustalania przez organy gminy op-
tymalnej lokalizacji schronisk dla zwierzat. Uczestniczac aktywnie w procesie uchwalania
miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego przewidujacych lokalizacje schronisk
dla zwierzat, w tym w organizowanych obligatoryjnie w ramach tych proceséw dyskusji pu-
blicznych, moga przyczyni¢ si¢ do zbudowania forum porozumienia pomig¢dzy urz¢dnikami
a mieszkancami gminy, a tym samym stworzy¢ szans¢ na zmniejszenie skali konfliktow prze-
strzennych na linii organy gminy — mieszkancy.

W sferze dziatalno$ci edukacyjnej wiedze 1 doswiadczenie przedstawicieli organizacji
spotecznych mozna wykorzysta¢c w ramach prowadzonych przez nich szkolen dla stuzb,
w tym Policji 1 strazy miejskiej, ktore upowaznione sag do okreslonych dziatan majacych na
celu ochrong zwierzat, w tym do czasowego odebrania maltretowanego zwierzgcia, czy $ciga-
nie sprawcow wykroczen i przestgpstw wobec zwierzat.

Wymierne efekty przynosi rowniez edukacja konsumentéw promujaca pozytywne po-
stawy wobec zwierzat, w tym rezygnacje z chowu klatkowego kur, zakaz hodowli zwierzat na
futra czy zakaz testowania kosmetykow na zwierzetach. Uswiadamianie ludziom warunkéw
zycia tych zwierzat moze w dalszej perspektywie przyczyni¢ si¢ do zaprzestania tego rodzaju
dzialalnosci nie dlatego, Ze zostanie ona zakazana przez ustawodawce (co zawsze spotka si¢
Z ostrym sprzeciwem producentoOw zywnosci, futer czy kosmetykéw), lecz dlatego, ze z uwagi
na brak popytu na te produkty stanie si¢ po prostu niecoptacalna.

' Por. wyrok NSA z dnia 18 czerwca 2015 r., Il OSK 2776/13.
% A Ostrowska, Location of Animal Shelters in the Local Spatial Development Plan in Poland, [w:] Legal Pro-
tection of Animals, eds. E. Kruk, G. Lubenczuk, H. Spasowska-Czarny, Lublin 2020, s. 249-261.
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PROBLEM SKUTECZNOSCI NORM UPOWAZNIAJACYCH ORGANIZACJE
SPOLECZNE DO WSPOLDZIAEANIA Z INNYMI PODMIOTAMI
W SFERZE OCHRONY ZWIERZAT

Ustawa o ochronie zwierzat upowaznia organizacje spoteczne do wspotdziatania z In-
spekcja Weterynaryjng w sprawowaniu nadzoru nad przestrzeganiem przepisow o ochronie
zwierzat (art. 34a ust. 3 u.0.z.), a takze z wlasciwymi instytucjami panstwowymi i samorza-
dowymi w ujawnianiu oraz S$ciganiu przestgpstw i1 wykroczen okreslonych w ustawie
0 ochronie zwierzat (art. 40 u.0.z.). Ustawodawca na tym upowaznieniu poprzestal, nie precy-
zujac form jego realizacji. Przyznanie organizacjom prawa do wspotdziatania w sprawowaniu
nadzoru postrzegane jest z tego wzgledu jako czysto iluzoryczne®'. Omawiane unormowanie
kwestii wspoldziatania organizacji spotecznych z innymi podmiotami w systemie ochrony
zwierzat sprawia wrazenie regulacji fasadowej, bedacej raczej pewnym ozdobnikiem niz sku-
tecznym instrumentem prawnym ochrony zwierzat.

Takie konstrukcje prawne nie sg jednak obce prawu, w tym prawu administracyjnemu.
Podejmujac decyzje o ich ustanowieniu, ustawodawca moze kierowaé si¢ przekonaniem, ze
w danym uktadzie spolecznym norma taka bedzie realizowana. Moze tez wychodzi¢ z zatoze-
nia, ze w pewnych dziedzinach zycia spotecznego niezbedna jest elastyczno$¢ decyzyjna,
a nadmierny formalizm stanowi bariere sprawnego, tworczego wykonania zadan®. Adresat
normy ramowej samodzielnie wybiera takie sposoby realizacji zadania, ktore beda w najwyz-
szym stopniu realizowaly dyspozycj¢ tej normy. ,,Prawodawca — jak si¢ zdaje — zamierza
dzieki takiemu zabiegowi legislacyjnemu nastawi¢ adresatow norm na wynik, na rozwigzanie
problemoéw, a nie na poszukiwanie 1 przywotywanie przepisow, ktore maja niejako usprawie-
dliwia¢ ich zachowania. Prawodawca daje niejako adresatowi kompas, a nie mapg terenu
Z Wytyczona trasg”?, Normy te nie determinuja wprost zachowan ich adresatow, stad trudno
oceni¢ ich zachowania jako wypetniajace badz niewypetniajagce ich dyspozycji. W konse-
kwencji powyzszego normy te moga by¢ wykonywane w pelni, moga tez nie by¢ wykonywa-
ne w ogole.

Upowazniajac rézne podmioty administrujgce, w tym organizacje spoteczne, do
wspoldziatania w sferze ochrony zwierzat, ustawodawca pozostawit im mozliwos¢ wyboru
sposobow realizacji tego upowaznienia. By¢ moze nazbyt optymistycznie kierowat si¢ wska-
zanymi wyzej motywami, nie przywiazujac dostatecznej wagi do faktu, ze skutecznos$¢ regu-
lacji ramowej zalezy od takich czynnikow, jak aprobata tresci normy przez jej adresatow,
a takze okreslone nawyki i postawy24. Trudno aktualnie méwi¢ o wyksztalconych nawykach
I postawach sprzyjajacych wspotpracy w sferze ochrony zwierzat w sytuacji wzajemnego an-

2t 7zdaniem L. Smagi (Ochrona humanitarna zwierzqt, Biatystok 2010, s. 270) regulacje prawne dotyczace dzia-
fania organizacji spotecznych w sferze ochrony zwierzat odznaczaja si¢ daleko idacg przypadkowoscia, a wy-
znaczenie okre$lonych kompetencji tych organizacji przez ustawodawce miato miejsce bez okreslonej koncepcji,
jedynie dla zachowania pozorow kontroli spoteczne;j.

%2 Zob. T. Biernat, On the Lawmaking Policy, Discretion and Importance of the Rule of Law Standards, ,.Studia
Turidica Lublinensia” 2020, vol. 29(3), s. 67-85.

2 J. Jablonska-Bonca, Przestanki stanowienia norm bez sankgji, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologicz-
ny” 1984, vol. 46(4), s. 161.

24 Zob. W. Dziedziak, Wplyw sankcji prawnych i moralnych na skutecznosé¢ prawa, ,Studia Iuridica Lublinen-
sia” 2015, vol. 24(1), s. 67-88.
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tagonizowania si¢ organow witadzy publicznej, stuzb weterynaryjnych i organizacji pozarza-
dowych.

Nalezy mie¢ przede wszystkim na uwadze, ze problem skutecznosci nadzoru nie ogra-
nicza si¢ w tym wypadku do iluzorycznej roli organizacji spotecznych, lecz obejmuje szerszy
kontekst systemowy. Podstawowym zadaniem Inspekcji Weterynaryjnej nie jest bowiem hu-
manitarna ochrona zwierzat podyktowana wzgledami etycznymi, lecz ochrona zdrowia ludzi
poprzez ochrone zdrowia zwierzat. Wprawdzie jedynie Inspekcja Weterynaryjna uprawniona
jest do prowadzenia kontroli przestrzegania przepisow o ochronie zwierzat, ale ustawodawca
nie wyposazy! jej nawet w odpowiednie wiadcze instrumenty, ktore pozwalatyby skutecznie
realizowaé kompetencje w tym zakresie®.

PODSUMOWANIE

Niewatpliwie aktywno$¢ organizacji spotecznych, ktorych statutowym celem jest
ochrona zwierzat, ma korzystny wplyw na ksztattowanie postaw moralnych wobec zwierzat,
na poczucie odpowiedzialnosci cztowieka za ich los. Potencjat organizacji nie jest jednak
W petni wykorzystywany ani przez organy administracji zobligowane do ochrony zwierzat,
ani przez shuzby publiczne. Przedstawiciele organizacji zwracajg uwage na znikome zaintere-
sowanie wspolpraca ze strony organéw gmin, nadmierng ogélnikowos¢ przepisow prawnych
dotyczacych roli organizacji w sferze nadzoru nad systemem ochrony zwierzat oraz brak re-
gulacji form wspdlpracy organizacji spotecznych z organami administracji, stuzba weteryna-
ryjng 1 samorzadem lekarsko-weterynaryjnym. Powyzsze uwagi na temat administracyjno-
prawnych instrumentow ochrony zwierzat stosowanych przez organizacje spoteczne w syste-
mie ochrony nie dajg jednak — w mojej ocenie — podstaw do sformutowania kategorycznej
tezy o niewielkim wplywie tych organizacji na skutecznos¢ tego systemu. Dziataja one tam,
gdzie zawodzi aparat administracyjny.

Do najwazniejszych aspektow dziatania organizacji — obok funkcji konsultacyjno-
edukacyjnych — nalezy zakladanie i prowadzenie schronisk oraz prawo do interwencji
w sprawach maltretowanych zwierzat, na czele z prawem do czasowego ich odebrania. Mimo
kontrowersji wokot konstytucyjnosci ostatniego z wymienionych uprawnien nie sposob za-
przeczy¢, ze dziatania te niosg realng pomoc cierpigcym zwierzgtom. Zresztg konstytucyjnosé
tej regulacji da si¢ obroni¢ — jest ona stosowana wytacznie w sytuacjach nadzwyczajnych, gdy
zagrozone jest zycie i zdrowie zwierzgcia, odebranie zwierzgcia jest czasowe, a nie defini-
tywne, ponadto jest ,sankcjonowane” w drodze decyzji organu administracji publicznej
w formie wlasciwej dla prawa administracyjnego.

O ile z aprobatg nalezy przyja¢ rozwigzanie przez orzecznictwo problemu legitymacji
organizacji do wystepowania w sprawach czasowego odebrania zwierzgcia dotychczasowemu
wlascicielowi lub opiekunowi, o tyle nalezy potraktowa¢ z dystansem projekt umozliwienia
organizacjom spotecznym wszczynania postepowania lub brania udziatu w charakterze strony
w kazdym toczacym si¢ postepowaniu administracyjnym lub sagdowoadministracyjnym, jezeli
zachodzi potrzeba ochrony zwierzat. Obowigzujaca regulacja art. 31 k.p.a., upowazniajaca
organizacje do inicjowania postegpowan oraz do przystgpowania do postepowan na prawach

% Zob. E. Kruk, Opinia..., s. 1.
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strony, jest optymalna dla zabezpieczenia praw zwierzat. Rozszerzenie uprawnien organizacji
w tym zakresie moze przynie$¢ skutek uboczny w postaci znacznego przedluzenia, a nawet
paralizu postepowan administracyjnych i sadowych.

We wspoélczesnych realiach, chcae zapewni¢ skuteczno$¢ wspodtpracy organizacji z ofr-
ganami administracji publicznej i podleglymi im stuzbami, ustawodawca powinien okresli¢
podstawowy katalog form tej wspotpracy, w tym zwlaszcza uprawnien organizacji spotecz-
nych na plaszczyznie nadzoru w sprawach dotyczacych ochrony zwierzat. Pozostawienie
przepisoOw dotyczacych wspotpracy w obecnym ksztalcie jest pozbawione podstaw ,,jako ana-
chronizm prowadzacy do rozmycia odpowiedzialnosci za los zwierzqt”za. Tymczasem organi-
zacje spoteczne mogltyby w znaczacy sposéb wspomoéce Inspekcje Weterynaryjng borykajaca
si¢ z problemami kadrowymi i przecigzeniem obowigzkami zwigzanymi z bezpieczenstwem
zywnosci oraz z chorobami zakaznymi zwierzat (ASF, ptasia grypa). Ostatnia przyjeta przez
Sejm nowelizacja ustawy o ochronie zwierzat nie daje szans na osiagni¢cie tego celu, ponie-
waz ogranicza si¢ do umozliwienia organizacjom spotecznym wgladu we wszystkie czynno-
$ci nadzorcze nad podmiotami prowadzacymi schroniska. Taka nieprzemys$lana regulacja
jedynie utwierdza w przekonaniu, ze ustawodawcy w istocie nie zalezy na rzeczywistym
wplywie organizacji spotecznych na skuteczno$¢ systemu nadzoru w sprawach ochrony zwie-
rzat. Po pierwsze, prawo to przystuguje organizacjom juz od dawna — na podstawie ustawy
0 dostepie do informacji publicznej. Po drugie za$, brak odestania do odpowiedniego stoso-
Wwania przepisow tej ustawy moze prowadzi¢ do nieuprawnionego ujawnienia danych osobo-
wych oraz tajemnic ustawowo chronionych.

Niniejsze opracowanie stanowi zaledwie przyczynek do dyskusji na temat kierunkéw
uspoteczniania i uskuteczniania sytemu administracyjnoprawnej ochrony zwierzat. Nie mozna
bowiem w nieskonczono$¢ usprawiedliwia¢ niedostatkow w systemie prawa administracyjne-
go zaostrzaniem sankcji karnych w sprawach przestepstw 1 wykroczen w stosunku do zwie-
rzat. System ten powinien by¢ na tyle efektywny, by zapobiega¢ uruchamianiu sankcji kar-
nych, ktére powinny by¢ stosowane jako §rodek ostateczny, kiedy wszystkie inne dostepne
srodki zawioda.
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