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Pojecie nadzoru materialnego
nad dobrostanem zwierzat

The Concept of Material Supervision over Animal Welfare

Wprowadzenie

W ostatnich latach, w miare rosnacej globalnej swiadomosci dotyczacej ochro-
ny zwierzat, spoleczenstwa zaczely konfrontowac sie z nowymi wyzwaniami.
Ten wzrost §wiadomos$ci ma zrédlo w zwiekszonym zainteresowaniu kwestiami
humanitarnej ochrony zwierzat, co przektada sie na wymaganie wyzszych stan-
dardéw ich traktowania i opieki.

W tym dynamicznie zmieniajacym sie¢ sSrodowisku system nadzoru nad do-
brostanem zwierzat nabiera szczegélnego znaczenia. Nadzér ten jest jednym
z kluczowych aspektéw zapewnienia prawidlowego funkcjonowania panstwa
i jego instytucji w dziedzinie egzekwowania norm prawa administracyjnego.
Proces ten rozumiany jest jako zapewnienie realizacji i przestrzegania norm
postepowania przez podmioty podlegle nadzorowi organéw administracji pu-
blicznej (podmioty nadzorowane). Nadzér administracyjny stanowi przy tym
istotny element tego procesu i obejmuje szereg dziatan, w tym tych majacych na
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celu kontrole i weryfikacje zgodno$ci dziatania podmiotéw podleglych przepisom
prawa administracyjnego z ustalonymi w przepisach standardami.

Jest to system wielowymiarowy, ktéry nie tylko odpowiada na potrzeby ochro-
ny praw zwierzat, lecz takze stuzy utrzymaniu ogélnych standardéw dobrobytu.
Obejmuje on szeroka game dziatan: poczawszy od kontrolowania warunkéw,
w jakich zwierzeta sa utrzymywane, przez egzekwowanie przestrzegania prze-
piséw prawnych, koficzac na promowaniu dobrych praktyk wéréd wlascicieli
i posiadaczy zwierzat.

W artykule skupiono si¢ na omdéwieniu definicji i celéw nadzoru administra-
cyjnego w kontekscie dobrostanu zwierzat. Z uwagi na zlozono$¢ tematu dokona-
no przegladu istniejacych stanowisk doktryny i judykatury prawa w odniesieniu
do terminu ,,nadzdr”. Nastepnie podjeto prébe zdefiniowania pojecia nadzoru
administracyjnego nad dobrostanem zwierzat w aspekcie materialnym, starajac
sie, aby zaproponowana definicja obejmowata zaréwno kwestie prewencyjne, jak
i reaktywne dzialania organéw nadzoru, a takze zrealizowania gtéwnego celu,
jakim jest poprawa warunkow zycia zwierzat.

Majac powyzsze na wzgledzie, niezwykle istotna jest mysl, zgodnie z ktéra
wlasciwie prowadzony nadzér administracyjny nad przestrzeganiem prawa admi-
nistracyjnego moze si¢ przyczynic¢ do poprawy warunkdéw zycia zwierzat o wiele
szybciej i skuteczniej niz jakiekolwiek postepowanie karne lub wykroczeniowe.
Perspektywa ta rzuca $wiatlo na znaczenie nadzoru administracyjnego, wskazu-
jac, ze efektywna realizacja tego nadzoru nie tylko spelnia cele formalne i prawne,
ale réwniez ma bezposredni i pozytywny wplyw na realne warunki zycia zwierzat.

Mozna zatem wyrazi¢ nadzieje, ze rozwazania przedstawione w niniejszym
artykule beda mialy istotne znaczenie zaréwno dogmatyczne, jak i praktyczne.
Przykladajac wage do roli, jaka nadzér administracyjny moze odegra¢ w popra-
wie dobrostanu zwierzat, odpowiednio zrealizowane dzialania moga przynies¢
szybkie i skuteczne rezultaty. Tym samym artykul przyczynia si¢ do dyskusji
o efektywnosci narzedzi administracyjnych w ochronie praw zwierzat, wskazujac
na ich mozliwa do osiagniecia (przy zalozeniu nadzoru efektywnego) przewage
nad penalnymi srodkami prawnymi, takimi jak postepowania karne czy wykro-
czeniowe.

Pojecie nadzoru w znaczeniu materialnym

Nadzér jest terminem prawnym, ktéry — cho¢ nie posiada jednoznacznej
definicji normatywnej — wystepuje w wielu dziedzinach prawa, gtéwnie w ob-
szarze prawa publicznego, w tym administracyjnego. Postuguja sie nim zaréwno
przepisy dotyczace ustroju panstwa okreslajace materie prawa administracyjne-
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go, jak i specyficzne przepisy regulujace okreslone sektory, takie jak dzialalnos¢
gospodarcza czy system bankowy i rynek kapitatowy.

W doktrynie prawa, szczegélnie w dziedzinie prawa administracyjnego, po-
jecie nadzoru jest interpretowane na rézne sposoby i umieszczane w réznych
kontekstach. Pierwszym obszarem, w ktérym pojawia sie nadzdr, jest ustr6j admi-
nistracji publicznej, czyli obszar zwiazany z regulacjami prawnymi dotyczacymi
organizacji i dzialania administracji. W tym kontekscie nadzér (czesto nazywany
nadzorem ustrojowym lub administracyjnym) jest kluczowym elementem analiz
dotyczacych ustroju administracji publicznej'.

W kontekscie prawa administracyjnego nadzér ustrojowy odnosi si¢ do formy
nadzoru koncentrujacej sie na sprawach organizacyjnych, ustrojowych i proce-
duralnych wewnatrz struktury administracji publicznej oraz miedzy réznymi
jej organami. Jest to rodzaj nadzoru, ktéry skupia sie na zgodnosci dziatania
samych organéw administracji z obowiazujacymi normami prawnymi, struktura
organizacyjng, kompetencjami i procedurami administracyjnymi. Tak zdefinio-
wany nadzér ustrojowy obejmuje np. sprawdzanie legalno$ci dziatania organéw
administracji, monitorowanie przestrzegania przez te organy przypisanych im
procedur czy tez kontrole nad prawidlowoscia struktur organizacyjnych i proce-
dur administracyjnych. Jego celem jest zapewnienie, ze dzialalno$¢ administracji
publicznej jest zgodna z prawem, efektywna i skuteczna, a organy te dzialaja
w ramach przyznanych im uprawnien i zgodnie z przepisami prawnymi (reali-
zujac zasade praworzadnosci).

Oprdcz roli nadzoru w kontekscie ustroju aparatu administracyjnego i rela-
¢ji organizacyjnych miedzy elementami tego aparatu, pojecie nadzoru znajdu-
je zastosowanie takze w regulacjach prawa materialnego, gdzie odzwierciedla
mozliwo$¢ jednostronnej, wiazacej ingerencji przez podmioty administrujace
w sytuacje prawng podmiotéw administrowanych w specyficznych obszarach.

W kontekscie prawnomaterialnym nadzdr, okreslany jako ,nadzér w prawie
materialnym’, ,nadzér materialny” czy ,nadzor specjalistyczny’, manifestuje sie
w réznorodnych formach, obejmujac takie dziedziny jak: nadzér budowlany,
sanitarny, nad stowarzyszeniami, weterynaryjny, w gospodarce, bankowy i inne?.
Nadz6r w znaczeniu materialnym jest okreslany jako ,instrumenty prawne stuza-
ce organom administracyjnym w stosunku do obywatela” oraz jako ,kompetencje

! Zob. szeroko przedstawione rozwazania na temat definicji nadzoru, jego funkcji oraz wyzwan
zwiazanych z jego ujmowaniem w literaturze naukowej: A. Filipowicz, Pojecie i funkcje nadzoru
w administracji, Wroctaw 1984; R. Sowiniski, O definiowaniu nadzoru w prawie administracyjnym
i prawie gospodarczym publicznym, [w:] Ksiega jubileuszowa z okazji 15-lecia Wydziatu Prawa
i Administracji Uniwersytetu Szczeciriskiego, red. Z. Ofiarski, Szczecin 2004, s. 488 i n.; J. Jagielski,
Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2018, s. 41 i n.

2 J. Jagielski, Kontrola..., s. 43.
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wynikajace ze szczeg6lnego uregulowania materialnoprawnego wymagajace pil-
nowania, zeby rézne podmioty podlegte wltadztwu administracyjnemu dzialaly
zgodnie z prawem i z zasadami technicznymi™.

Tym samym w doktrynie prawa administracyjnego pojecie nadzoru mate-
rialnego odnosi sie do konkretnych dziedzin dzialania administracji publicznej,
w ktorych organy administracyjne maja za zadanie monitorowanie, sprawdzanie
i ewentualnie interweniowanie w okreslonych obszarach zycia spotecznego,
gospodarczego czy technicznego, takich jak m.in. budownictwo, gérnictwo,
bezpieczenistwo publiczne, zdrowie, edukacja czy ochrona $§rodowiska. Ponadto
ma charakter bardziej specjalistyczny, odnoszacy sie do okreslonych dziedzin
zycia spolecznego i gospodarczego. Instrumenty prawne stosowane w ramach
nadzoru materialnego, takie jak inspekcje, pozwolenia czy certyfikaty, maja za
zadanie zapewnienie zgodnosci z okreslonymi normami i standardami.

Chociaz terminologia moze sugerowa¢ pelne podobieristwo do nadzoru ustro-
jowego, nadzér materialny ma swoje unikalne cechy i jest stosowany w okreslo-
nych kontekstach regulacyjnych; co wiecej, nie wiaze si¢ bezposrednio z nadzo-
rem ustrojowym, ktéry nakierowany jest na wnetrze administracji.

Nie oznacza to jednak, ze przy prébie definiowania pojecia nadzoru w zna-
czeniu materialnym nie mozna korzysta¢ z dorobku doktryny prawa administra-
cyjnego odno$nie do nadzoru ustrojowego. Jak wskazuje J. Jagielski, ,potrzebne
i mozliwe [jest] sformulowanie uniwersalnej kategorii nadzoru (nadzoru w ogole,
a nie zwiazanego z konkretna sytuacja regulowana prawnie), adekwatnej do
réznych sytuacji, ktére prawo okresla ta formuta™.

Za takim rozwigzaniem przemawiaja zaréwno wspoélne podstawy teoretyczne,
jak i zastosowanie podobnych instrumentéw administracyjnoprawnych. Nadzér
w sensie ustrojowym i nadzér materialny opieraja sie na wspoélnych podstawach
teoretycznych dotyczacych roli administracji publicznej w regulacji réznych
aspektow zycia spolecznego i gospodarczego. Jednocze$nie zaréwno w nadzorze

3 J. Zimmermann, Alfabet prawa administracyjnego, LEX/el. 2022.

* J.Jagielski, Kontrola..., s. 44. Przy czym nalezy zaznaczy¢, ze w doktrynie pojawiaja sie glosy
sceptyczne co do mozliwosci stworzenia ogélnej definicji nadzoru. L. Bar (Polozenie przedsigbior-
stwa paristwowego w sferze prawa administracyjnego, Warszawa 1968, s. 123) wyraznie zaznacza,
ze ,nie ma w instytucji nadzoru jakiejs stalej tresci wynikajacej z tej instytucji”. Podobnie A. Chel-
monski (Nadzdr policyjny i reglamentacyjny w administracyjnym prawie gospodarczym, [w:]
A. Borkowski, A. Chelmonski, M. Guzinski, K. Kiczka, L. Kieres, T. Kocowski, Administracyjne
prawo gospodarcze, Wroclaw 2009, s. 515 i n.) podkresla ryzyko nieporozumien wynikajacych z préb
uogolnienia koncepcji nadzoru, stwierdzajac, ze ,ogdlne pojecie nadzoru jako instytucji zawiera-
jacej element kontroli i element wladztwa moze by¢ tu zwodnicze, bowiem w réznych rodzajach
nadzoru elementy te przybieraja rézna postac, a przenoszenie ustalen teoretycznych dotyczacych
jednego rodzaju nadzoru (np. nadzoru resortowego) na inny jego rodzaj (np. nadz6r budowlany)
prowadzi do pomieszania poje¢ i oczywistych bledéw interpretacyjnych”.
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ogblnym, jak i w nadzorze materialnym organy administracji uzywaja podobnych
instrumentéw prawnych, takich jak inspekcje, pozwolenia, akty administracyjne,
a takze przewidziane sa sankcje za nieprzestrzeganie przepiséw. Ponadto ,bez
wzgledu na (...) uwarunkowania na gruncie prawa pozytywnego, prowadzace
do réznego pojmowania nadzoru, daje sie wszakze uchwyci¢ pewne zasadnicze
wlasciwosci, cechy istotne tej kategorii (instytucji prawnej)™.

Termin ,nadzdr” nalezy do podstawowych poje¢ prawa administracyjnego®.
W polskiej doktrynie prawa administracyjnego jest on do$c¢ jednolicie okreslany
jako kwalifikowana forma kontroli oraz utozsamiany jest z prawem do stosowa-
nia srodkéw wladczych. Jak zauwazyl J. Starosciak, ,tam, gdzie w gre wchodzi
prawo obserwacji plus prawo wydawania polecen, bedziemy moéwili o nadzorze
(...). Nadzdr nie ogranicza si¢ zatem do obserwacji, ale taczy sie z czynnikiem
kierowania przez wydawanie dyrektyw””. W podobny sposéb wypowiada sie
M. Zimmermann, wedlug ktérego ,jesli ten, kogo nakaz czy zakaz dotyczy, nie
chce si¢ do niego stosowac, organ administracji musi miec¢ $rodki dla przepro-
wadzenia swojej woli, w przeciwnym razie wszelkie administrowanie byloby
niemozliwe”. Z kolei W. Dawidowicz i F. Longchamps podkreslaja, ze nadzér
umozliwia prawnie wplywanie na dziatania podleglych organdw i instytucji’.
Zdaniem J]. Homplewicza natomiast nadzdr to zbiér uprawnien do ingerencji
w dziatalnos¢, obejmujacy kontrole jako jeden z jego aspektéw™.

Wspodlczesna doktryna prawa administracyjnego réwniez uznaje nadzér za
funkcje umozliwiajaca wiazacy wplyw na dziatalnos¢ nadzorowanych podmio-
téw. J. Bo¢ i M. Miemiec definiuja nadzér w prawie administracyjnym jako po-
faczenie badania dziatalnosci (kontroli) z mozliwoscia wplywania i modyfikacji
tej dziatalnosci w celu zapewnienia jej zgodno$ci z prawem oraz z okreslonymi
warto$ciami'’. J. Zimmermann podkresla, ze nadzér polega na wycigganiu kon-
sekwencji z dzialalnosci nadzorowanego podmiotu, z mozliwoscia stosowania
$rodkéw nadzorczych'. P. Wojciechowski méwi o mozliwosci stosowania sankcji

® J. Jagielski, Kontrola..., s. 44.

¢ J. Zimmermann, Alfabet...

7 J. Starosciak, Zarys nauki administracji, Warszawa 1976, s. 356.

8 M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie prawo administracyjne. Czesc¢ ogol-
na, Warszawa 1956, s. 400.

® W. Dawidowicz, Zagadnienia ustroju administracji pavistwowej w Polsce, Warszawa 1970,
s. 35; F. Longchamps, Rzut oka na system kontroli nad administracjg, ,Kontrola Pafistwowa” 1964,
nr 3,s. 4.

1 J. Homplewicz, Ogélne zagadnienia prawne kontroli administracji, ,Kontrola Pafistwowa”
1965, nr 4.

11 7. Bo¢, M. Miemiec, [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2010, s. 239.

12 7. Zimmermann, Prawo administracyjne, LEX/el. 2016, s. 228; idem, Alfabet...
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policyjnych o charakterze prewencyjnym®. M. Wierzbowski i A. Wiktorowska
akcentuja charakter wladczego oddzialywania nadzoru, gdzie srodki nadzorcze
pozwalaja na wigzace wplywanie na podmioty nadzorowane'. J. Jagielski wskazuje,
ze ,z administracja (jako dziatalnoscig, jak réwniez i systemem organizacyjnym)
wigze sie cecha wladczos$ci (wladztwa). Przy czym jest to cecha »co do zasady«,
nie w kazdym bowiem przypadku stycznos$ci z administracja mamy do czynienia
z dzialaniami natury wladczej. Wiadztwo (...) w ogdlnym ujeciu oznacza mozliwosé
jednostronnego, wigzacego ksztaltowania sytuacji okreslonego podmiotu przez
inny uprawniony podmiot, wraz z mozliwoscia zapewnienia skutecznosci tego
ksztaltowania poprzez uzycie przymusu panstwowego”. I dalej: ,,Administracja
wladcza to taki fragment administracji publicznej, w ramach ktérego administra-
cja wydaje akty obowiazujace adresata i w razie potrzeby uzywa przymusu do ich
wyegzekwowania. Administracje te charakteryzuje zatem prawo wydawania aktow
jednostronnych, ktérym przystuguje domniemanie waznosci oraz zapewnienie ich
wykonania przez zastosowanie sSrodkéw przymusu bez ingerencji sadu”".

W ocenie J. Jagielskiego ,elementem ksztaltujacym generalny wymiar funkcji
nadzoru i stanowigcym jej wyrdznik w stosunku do kontroli jest przewidziana
prawem mozno$¢ podejmowania w ramach okreslonego ukladu organizacyjne-
go przez dany podmiot (nadzorujacy) nie tylko sprawdzania i oceniania innego
podmiotu (nadzorowanego), ale takze stosowania wiazacej ingerencji w jego
dzialalno$¢ (stan) w celu skorygowania jej w pozadanym kierunku, zgodnym
z przyjetymi punktami odniesienia, przy czym zakres i sposoby (srodki) tej in-
gerencji sa determinowane prawem i wyznaczane w konkretnych przypadkach
przez stosowne prawne regulacje”’®.

Skoro pojecie nadzoru jest utozsamiane z kwalifikowana forma kontroli, to
w zakres tego pojecia w pierwszej kolejnosci wchodzi sama kontrola'’, czyli
zdolnosc¢ i prawo organéw administracji publicznej do przeprowadzania kontroli
dziatalnosci podmiotéw nadzorowanych. Kontrola ta ma na celu weryfikacje, czy
dzialania podmiotéw prywatnych oraz instytucji publicznych sa zgodne z obo-
wigzujacymi przepisami prawa, standardami i politykami. Jak stusznie zaznacza
J. Zimmermann, ,celem kontroli jest nie tylko krytyczna ocena stanu zastanego,
lecz réwniez stanu postulowanego, ktdry zostal nieprawidlowo okreslony i takze

13 P. Wojciechowski, Model odpowiedzialnosci administracyjnej w prawie zywnosciowym,
Warszawa 2016.

4 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, [w:] Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, War-
szawa 2017, s. 81.

15 ]. Jagielski, [w:] Prawo administracyjne, red. ]. Jagielski, M. Wierzbowski, Warszawa 2020,
s.301in.

16 Tdem, Kontrola..., s. 45.

17 ,Podstawowym elementem nadzoru jest (...) kontrola” (J. Zimmermann, Alfabet...).
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wymaga korekty”'®. Tak rozumiana kontrola obejmuje szereg dziatan faktycz-
nych: od planowania i przeprowadzenia kontroli, po opracowanie sprawozdan
i informowanie o zagrozeniach. Kazda z tych czynnosci jest regulowana przez
specyficzne procedury, a ich celem jest weryfikacja zgodnosci dziatalnosci pod-
miotéw z obowiazujacymi przepisami.

Jest to pierwszy krok w procesie nadzoru, ktéry umozliwia organom nadzo-
rujacym ocene stanu rzeczywistego i — w przypadku stwierdzenia niezgodnosci
— podejmowanie dalszych dzialan w zakresie stosowania §rodkéw wtadczych.
Kontrola jest zatem fundamentem nadzoru, na ktérym opieraja sie wszystkie
pozostale dzialania majace na celu zapewnienie przestrzegania prawa i realizacji
celéow publicznych.

Doktryna prawa administracyjnego, utozsamiajaca kwestie sprawowania nad-
zoru z prawem stosowania srodkéw wladczych, odnosi si¢ do zasadniczej roli, jaka
panstwo i jego organy administracyjne odgrywaja w regulowaniu spoleczenstwa
i zapewnianiu przestrzegania prawa. Teza ta zaklada, ze nadzér administracyjny
jest nieodlacznie zwigzany z mozliwoscia wykorzystywania przez organy wladzy
publicznej narzedzi przymusu wobec podmiotéw nadzorowanych.

Wladczo$¢ nadzoru manifestuje sie przede wszystkim poprzez stosowanie $rod-
kéw przymusu w celu zapewnienia przestrzegania prawa i realizacji celéw publicz-
nych. Jest to wyraz uprawnienia panstwa do interweniowania w sfere dziatalnosci
jednostek i organizacji w interesie ogétu. Srodki wtadcze to specyficzne narzedzia,
ktére organy administracyjne moga stosowac w celu realizacji swoich zadan nad-
zorczych. Obejmuja one wydawanie decyzji administracyjnych oraz mozliwosc¢ sto-
sowania §rodkéw przymusu panstwowego w drodze postepowania egzekucyjnego.
Srodki wladcze charakteryzuja sie tym, ze ich stosowanie jest jednostronne i moze
by¢ realizowane bez zgody podmiotu, ktérego dzialania sa przedmiotem nadzoru.

Stosowanie §rodkéw wiladczych przez organy nadzoru jest niezbedne do efek-
tywnego wykonywania funkcji panistwowych, w tym zapewnienia bezpieczenstwa
publicznego, ochrony zdrowia publicznego, srodowiska czy praw konsumentow.
Jednakze aby nadzdr administracyjny byt sprawiedliwy i skuteczny, musi by¢
prowadzony w ramach okreslonych przez prawo granic, z poszanowaniem zasad
proporcjonalnosci, sprawiedliwosci i ochrony praw podstawowych.

Utozsamienie sprawowania nadzoru z prawem stosowania srodkéw wladczych
w doktrynie prawa administracyjnego podkresla charakter relacji miedzy wiadza
a podmiotami nadzorowanymi. Zapewnia ono organom administracji publicznej
narzedzia niezbedne do efektywnej realizacji celéw publicznych, jednocze$nie
zobowigzujac te organy do dzialania w granicach prawa i z poszanowaniem praw
jednostki.

18 Ibidem.
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Tym samym termin ,nadzér materialny” mozna zdefiniowac jako forme
dzialalno$ci organéw administracji publicznej, ktéra polega na przeprowadze-
niu kontroli, a w razie potrzeby na interweniowaniu w okreslonych obszarach
zycia spotecznego, gospodarczego czy technicznego przez jednostronne, wia-
zace ingerencje w sytuacje prawna podmiotéw administrowanych. Dziatania
te sa nakierowane na zapewnienie, ze réznorodne podmioty dzialaja zgodnie
z obowiazujacymi przepisami prawa, normami technicznymi oraz przyjetymi
standardami i warto$ciami.

Cel nadzoru materialnego jest dwukierunkowy. Po pierwsze, zapewnia zgod-
no$¢ dziatalno$ci nadzorowanych podmiotéw z okre$lonymi regulacjami praw-
nymi i technicznymi. Po drugie, dazy do ochrony publicznych wartosci, takich
jak np. bezpieczenstwo, zdrowie, edukacja czy ochrona $§rodowiska, przez pre-
wencyjne dzialanie oraz reagowanie na wykryte nieprawidlowosci.

Nadzoér ten opiera sie na zasadach praworzadnosci, sprawiedliwosci i pro-
porcjonalnosci, zapewniajac, ze wszelkie interwencje organdéw nadzorczych sa
realizowane w granicach przyznanych uprawnien i sa adekwatne do stwierdzo-
nych naruszen.

Nadzér nad dobrostanem zwierzat

Termin ,nadzo6r nad dobrostanem zwierzat” powiazany jest z terminem ,,do-
brostan zwierzat” Na potrzeby niniejszego artykulu a priori uzyto definicji tego
terminu zaproponowanej przez R. Kolacza i M. Rudego w brzmieniu: ,,Dobrostan
zwierzat to kompleksowy stan zdrowia fizycznego i psychicznego, ktéry uwzgled-
nia zaréwno aspekty fizjologiczne, jak i behawioralne zwierzat. Dobrostan zwie-
rzat to stan, w ktérym zwierzeta moga adaptowac sie do srodowiska, wykazywac
zachowania charakterystyczne dla ich gatunku, nie doznaja bélu ani stresu oraz
maja dostep do odpowiedniej opieki weterynaryjnej, zywienia i schronienia™".

Nadzdér nad dobrostanem zwierzat wchodzi w zakres ogélnego nadzoru In-
spekcji Weterynaryjnej zgodnie z przepisem art. 34a ust. 1 ustawy z dnia 21 sierp-
nia 1997 r. o ochronie zwierzat®. Dobrostan zwierzat stanowi bowiem integralna
cze$¢ ochrony zwierzat. Skoro Inspekcja Weterynaryjna sprawuje nadzér nad
przestrzeganiem wszystkich przepisé6w o ochronie zwierzat, naturalnie obejmuje
to réwniez dbato$¢ o ich dobrostan. Z tego powodu przy definiowaniu terminu

¥ R. Kolacz, M. Rudy, Etyczne, prawne, weterynaryjne i praktyczne aspekty administracyj-
noprawnej ochrony zwierzat w przypadkach nadzwyczajnego naruszenia ich dobrostanu, ,Zycie
Weterynaryjne” 2023, nr 12, s. 768.

2 Dz.U. 2023, poz. 1580, z pézn. zm.
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nadzoru nad dobrostanem zwierzat kluczowe jest dokonanie przegladu doktryny
prawa administracyjnego odnosnie do art. 34a ust. 1 ustawy o ochronie zwierzat.

Przedstawiciele doktryny prawa — w kontek$cie normy art. 34a ust. 1 ustawy
o ochronie zwierzat — zgadzaja sie, ze istota nadzoru sprowadza si¢ do prowadze-
nia kontroli i (jezeli zachodzi taka potrzeba) wladczej ingerencji (oddzialywania)
na podmiot kontrolowany?. W. Radecki zwraca przy tym dodatkowo uwageg, ze
jest to nadzo6r w znaczeniu materialnym?.

W komentarzu do ustawy o ochronie zwierzat — w konteks$cie normy art. 34a
ust. 1 ustawy o ochronie zwierzat — zwrécono uwage na zfozonosc¢ i wielowymia-
rowo$¢ nadzoru nad ochrong zwierzat, podkreslajac kilka kluczowych elementéw
takiego nadzoru. Naleza do nich:

1) kompleksowy charakter nadzoru administracyjnoprawnego — nadzor jest
zbiorem kompetencji przyznanych organom administracji publicznej, ta-
kim jak Inspekcja Weterynaryjna, umozliwiajacym kontrole nad dziatal-
noscia podmiotéw w celu zapewnienia zgodnosci ich dzialania z obowia-
zZujacymi przepisami prawa;

2) szeroki zakres uprawnien — nadzér administracyjnoprawny obejmuje pra-
wo do przeprowadzania czynnosci kontrolnych, oceny stanu rzeczywi-
stego dziatalnosci kontrolowanego podmiotu oraz stosowania §rodkéw
wladczych, takich jak wydawanie aktéw administracyjnych i zastosowanie
przymusu panstwowego;

3) prawo do ingerencji w dzialalnos¢ kontrolowanych podmiotéw — nadzér
umozliwia organom ingerencje w dzialalno$¢ kontrolowanego podmiotu
w celu zwigkszenia skuteczno$ci dziatania organéw nadzorujacych i lepszej
efektywnosci w przestrzeganiu prawa;

4) wplyw na poprawe warunkoéw zycia zwierzat — wlasciwie prowadzony
nadzdér nad przestrzeganiem przepiséw o ochronie zwierzat moze przy-
czyni¢ si¢ do szybszej i skuteczniejszej poprawy warunkéw ich zycia niz
dzialania karne czy wykroczeniowe;

2t Tak w szczeg6lnosci: L. Smaga, Ochrona humanitarna zwierzgt, Biatystok 2010, s. 283 in.;
W. Radecki, Ustawa o ochronie zwierzgt. Komentarz, Warszawa 2015, s. 207 i n.; W. Radecki, Cze-
go oczekiwad i wymagaé od Inspekcji Weterynaryjnej, [w:] Praktyczne procedury ochrony zwierzgt.
Poradnik dla administracji publicznej wszystkich szczebli, red. A. Elzanowski, https://docplayer.
pl/2123596-Praktyczne-procedury-ochrony-zwierzat-poradnik-dla-administracji-publicznej-wsz
ystkich-szczebli.html (dostep: 29.07.2024); ]. Helios, W. Jedlecka, Administracyjnoprawne aspekty
ochrony zwierzgt, [w:] ]. Helios, W. Jedlecka, A. Lawniczak, Aspekty prawne, filozoficzne oraz re-
ligijne ochrony roslin i zwierzqt — wybrane zagadnienia, Wroclaw 2016, s. 73 i n.; K. Kuszlewicz,
Ustawa o ochronie zwierzgt. Komentarz, Warszawa 2021; G. Manjura-Niskiewicz, Ustawa o ochro-
nie zwierzgt. Komentarz, Warszawa 2022, s. 265 i n.

22 W. Radecki, Ustawa..., s. 208.



168 Michatl Rudy

5) bliskie powiazanie nadzoru z egzekwowaniem prawa — proces nadzorowa-
nia jest nakierowany na zapewnienie skutecznosci nakazéw lub zakazéw
wynikajacych z norm prawa administracyjnego;

6) etapowos$¢ procesu egzekwowania prawa — proces ten mozna podzieli¢ na
etapy: kontrole urzedowa, postepowanie administracyjne i przymusowa
egzekucje, z kazdym etapem regulowanym przez odrebne procedury po-
stepowania;

7) znaczenie regulacji unijnych dla procesu kontroli urzedowej — kontrola
urzedowa prowadzona przez organy Inspekcji Weterynaryjnej opiera sie
na procedurach okreslonych w przepisach rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) 2017/625 z dnia 15 marca 2017 r. w sprawie
kontroli urzedowych i innych czynnosci urzedowych przeprowadzanych
w celu zapewnienia stosowania prawa zywnosciowego i paszowego oraz
zasad dotyczacych zdrowia i dobrostanu zwierzat, zdrowia roélin i Srodkéw
ochrony roélin, zmieniajacego rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
i Rady (WE) nr 999/2001, (WE) nr 396/2005, (WE) nr 1069/2009, (WE)
nr 1107/2009, (UE) nr 1151/2012, (UE) nr 652/2014, (UE) 2016/429 i (UE)
2016/2031, rozporzadzenia Rady (WE) nr 1/2005 i (WE) nr 1099/2009
oraz dyrektywy Rady 98/58/WE, 1999/74/WE, 2007/43/WE, 2008/119/
WEi2008/120/WE, oraz uchylajacego rozporzadzenia Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady (WE) nr 854/2004 i (WE) nr 882/2004, dyrektywy Rady
89/608/EWG, 89/662/EWG, 90/425/EWG, 91/496/EWG, 96/23/WE,
96/93/WE i97/78/WE oraz decyzje Rady 92/438/EWG (rozporzadzenie
w sprawie kontroli urzedowych)®, co podkresla role regulacji unijnych
w zapewnieniu stosowania prawa dotyczgcego dobrostanu zwierzat*.

Majac na wzgledzie powyzsze, mozna wskazac, ze nadz6r nad dobrostanem

zwierzat jest kluczowa funkcja realizowana przez takie organy administracji pu-
blicznej jak Inspekcja Weterynaryjna, ktéra dzieki przyznanym kompetencjom
prawnym zapewnia ochrone i poprawe warunkéw zycia wszystkich zwierzat
— niezaleznie od tego, czy sa to zwierzeta domowe, hodowlane, uzywane do ce-
16w naukowych, czy tez dzikie. Dzigki temu organy nadzorcze maja mozliwos¢
ingerencji w dziatalnos$¢ kontrolowanych podmiotéw, co pozwala na skuteczne
egzekwowanie nakazéw i zakazéw wynikajacych z norm prawa administracyj-
nego. Taka ingerencja ma bezposredni wplyw na poprawe dobrostanu zwierzat,
gdyz zapewnia, ze ich traktowanie odbywa si¢ zgodnie z obowiazujacymi stan-
dardami i przepisami.

% Dz.Urz. UE L 95/1, 7.04.2017, z pézn. zm.
2 M. Rudy, Komentarz do art. 34a, [w:] E. Kruk, M. Kulik, G. Lubericzuk, M. Rudy, H. Spa-
sowska, Ustawa o ochronie zwierzqt. Komentarz, Warszawa 2024, s. 507 i n.
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Celem nadzoru jest nie tylko egzekwowanie przepiséw, lecz takze realna po-
prawa warunkow zycia zwierzat, przewyzszajaca skutecznos¢ dziatan karnych
czy wykroczeniowych. Nadzdr ten ma za zadanie eliminowac wszelkie naruszenia
przepiséw ochrony zwierzat, co prowadzi do zapewnienia lepszych warunkéw dla
zwierzat. Dazenie to jest osiagane poprzez szereg dzialan, ktérych ostatecznym
celem jest zagwarantowanie, ze zwierzeta beda traktowane w sposéb zapewnia-
jacy ich dobrostan fizyczny i emocjonalny.

W kontekscie nadzoru nad dobrostanem zwierzat, realizowanego przez takie
organy jak Inspekcja Weterynaryjna, istotne jest zrozumienie, ze dzialania pod-
jete w tym zakresie moga by¢ podzielone na dwie gléwne kategorie: dziatania
prewencyjne i dzialania reaktywne. Kazda z tych kategorii pelni niezastgpiona
funkcje w zapewnieniu, Ze zwierzeta sa traktowane z nalezytym szacunkiem
i godnoscia, co jest zgodne z obowigzujacymi przepisami i standardami. Ujecie
tych dzialai w sposéb systematyczny i logiczny pozwala na glebsze zrozumienie
ich znaczenia dla poprawy warunkéw zycia zwierzat. Oba rodzaje dzialan sa
kluczowe dla skutecznego nadzoru nad dobrostanem zwierzat oraz wymagaja
zaangazowania i wspotpracy réznych podmiotéw.

Dzialania prewencyjne maja na celu zapobieganie naruszeniom prawa doty-
czacego dobrostanu zwierzat, zanim do nich dojdzie. Skupiaja si¢ na inspekcjach
planowych, edukacji i doradztwie oraz wspélpracy z organizacjami spotecznymi.

Regularne przeprowadzanie kontroli planowych w gospodarstwach rolnych,
schroniskach dla zwierzat, laboratoriach, zoo i innych miejscach, gdzie trzymane
sa zwierzeta, stuzy upewnieniu sie, Ze sa one traktowane zgodnie z obowiazuja-
cymi przepisami i standardami. Inspekcje te powinny by¢ zindywidualizowane,
z uwzglednieniem specyficznych potrzeb réznych typéw gospodarstw i podmiotéw.

Udzielanie porad i wsparcia technicznego podmiotom zajmujacym sie zwie-
rzetami na temat jak najlepszego zapewnienia dobrostanu zwierzat jest kolejnym
waznym elementem dziatan prewencyjnych. W tym zakresie organy nadzoru
moga organizowac warsztaty, kursy i kampanie edukacyjne skierowane do ho-
dowcow zwierzat, wlascicieli zwierzat domowych oraz innych zainteresowanych
stron. Celem jest podniesienie swiadomosci na temat odpowiedniej opieki nad
zwierzetami oraz zasad dobrostanu zwierzat. Odrebnym tematem sa szkolenia
Policji, prokuratoréw i sedziow w zakresie specyfiki spraw zwigzanych z odpo-
wiedzialno$cia karng zwigzana z naruszeniem dobrostanu zwierzat.

W ramach dzialan prewencyjnych zwigzanych z nadzorem nad dobrostanem
zwierzat mozna réwniez wyrézni¢ wspoélprace z organizacjami pozarzadowymi
zajmujacymi si¢ ochrona zwierzat, co ma na celu promowanie dobrostanu zwie-
rzat i zapobieganie ich krzywdzeniu.

Dzialania reaktywne w zakresie nadzoru nad dobrostanem zwierzat, odpo-
wiadajac na stwierdzone naruszenia przepisow prawa, stanowig drugi element
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nadzoru nad dobrostanem zwierzat. Do dziatan tych zalicza sie: kontrole inter-
wencyjne; nakladanie sankcji administracyjnych; zabieranie zwierzat z miejsc,
gdzie sg one zle traktowane; inicjowanie postepowan zmierzajacych do nalozenia
sankcji karnych.

Pierwszym krokiem w ramach dzialan reaktywnych jest przeprowadzanie
kontroli interwencyjnej (doraznej) w miejscach, gdzie istnieje podejrzenie na-
ruszenia przepiséw dotyczacych dobrostanu zwierzat. Drugim i kluczowym
elementem dziatan reaktywnych jest nakladanie sankcji administracyjnych. Do
srodkéw tych naleza réznego rodzaju zakazy (np. zakaz prowadzenia dziatalnosci
zwigzanej ze zwierzetami) oraz nakazy (np. poprawy warunkéw zycia zwierzat
czy ich leczenia). Trzecim zakresem dzialan reaktywnych jest odbieranie zwierzat
z miejsc, gdzie sa one Zle traktowane lub nie maja zapewnionego odpowiedniego
dobrostanu. Czwartym i finalnym jest inicjowanie postepowan karnych.

Majac powyzsze na wzgledzie, mozna pokusic sie o stwierdzenie, ze wlasciwie
prowadzony administracyjny nadzér nad dobrostanem zwierzat moze przyczy-
ni¢ sie do poprawy warunkéw zycia zwierzat o wiele szybciej i skuteczniej niz
jakiekolwiek postepowanie karne lub wykroczeniowe, a jest tak z kilku powodéw.
Jednym z nich jest kompleksowy i wielowymiarowy charakter nadzoru admini-
stracyjnoprawnego, ktéry nie ogranicza sie¢ jedynie do reagowania na naruszenia,
lecz takze obejmuje szeroki zakres dziatar prewencyjnych i kontrolnych. Nadzor
ten, realizowany przez takie organy jak Inspekcja Weterynaryjna, wykorzystuje
zestaw kompetencji prawnych do kontrolowania, oceny i interwencji w dziatalno$¢
podmiotéw zajmujacych sie zwierzetami, co pozwala na wczesne identyfikowanie
i eliminowanie potencjalnych probleméw zwiazanych z dobrostanem zwierzat.

Dzialania prewencyjne, takie jak inspekcje planowe, edukacja i doradztwo,
a takze wspoélpraca z organizacjami pozarzadowymi umozliwiaja podnoszenie
$wiadomosci spolecznej oraz standardow opieki nad zwierzetami. Przyczyniaja
sie¢ one do budowania kultury odpowiedzialnosci i szacunku dla dobrostanu
zwierzat, co ma diugofalowy i trwaly wplyw na poprawe ich warunkéw zycia.

Z kolei dziatania reaktywne, takie jak kontrole interwencyjne, nakladanie
sankcji administracyjnych, zabieranie zwierzat z miejsc, gdzie sa zle traktowane,
oraz inicjowanie postepowan karnych, zapewniaja szybka i skuteczna odpowiedz
na stwierdzone naruszenia. Sankcje administracyjne — w przeciwienstwie do
sankcji karnych — moga by¢ stosowane natychmiast oraz skuteczniej wptywaé
na poprawe warunkow zycia zwierzat poprzez nakladanie konkretnych obowiaz-
kéw na podmioty naruszajace przepisy, takich jak poprawa warunkéw bytowych
zwierzat czy zapewnienie im odpowiedniej opieki weterynaryjne;j.

Dodatkowo administracyjny nadzér nad dobrostanem zwierzat umozliwia
elastyczne dostosowywanie $rodkéw interwencyjnych do indywidualnych przy-
padkéw, co pozwala na bardziej celowana i efektywna ochrone zwierzat. W od-
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réznieniu od postepowan karnych, ktére czesto sa dtugotrwale i skupiaja sie
na penalizacji sprawcéw, administracyjny nadzér nad dobrostanem zwierzat
koncentruje sie na szybkim i skutecznym eliminowaniu negatywnych skutkéw
dla zwierzat oraz na zapobieganiu przyszlym naruszeniom.

Na koniec nalezy podkresli¢, ze procesy administracyjne sa zwykle bardziej
przystepne i mniej obcigzajace dla systemu sadowego niz postepowania karne, co
umozliwia efektywniejsze wykorzystanie zasobéw i szybsza reakcje na problemy
zwiazane z dobrostanem zwierzat.

Zakonczenie

W obliczu rosnacej globalnej swiadomosci dotyczacej ochrony zwierzat nad-
z6r administracyjny nad dobrostanem zwierzat ujawnia sie jako istotny mecha-
nizm w systemie prawno-administracyjnym, nie tylko w zakresie egzekwowa-
nia norm prawnych, ale réwniez w dbaniu o ogdlne standardy zycia zwierzat.
W artykule — bazujac na analizie doktryny prawa — starano sie rzuci¢ $wiatto
na zlozony charakter nadzoru administracyjnego, jednoczesnie pokazujac jego
potencjal w poprawie warunkoéw zycia zwierzat poprzez zintegrowane podejscie
obejmujace dzialania prewencyjne i reaktywne.

Podkreslono, ze dobrostan zwierzat — definiowany jako kompleksowy stan
zdrowia fizycznego i psychicznego — jest podstawa dla skutecznego nadzoru
(jako kluczowej funkcji administracji publicznej), ktéry ma na celu nie tylko
ochrone praw zwierzat, lecz takze promowanie ich ogélnego dobrobytu. Nadzér
ten, realizowany przez takie organy jak Inspekcja Weterynaryjna, wykorzystuje
szeroki zakres uprawnien do przeprowadzania inspekcji, udzielania porad oraz
nakladania sankcji administracyjnych, co stanowi kluczowa funkcje w zapew-
nieniu zgodno$ci dziatan réznych podmiotéw z obowiazujacymi przepisami.

Ponadto zwrécono uwage na to, ze dzialania prewencyjne, w tym edukacja
i wspdlpraca z organizacjami pozarzadowymi, odgrywaja istotna role w pod-
noszeniu §wiadomosci i promowaniu dobrych praktyk w zakresie opieki nad
zwierzetami. Dzialania te s3 uzupelniane przez reaktywne interwencje w przy-
padku naruszen, ktére zapewniaja szybka i skuteczna odpowiedz na stwierdzone
problemy, majac bezposredni wplyw na poprawe warunkéw zycia zwierzat.

W artykule podkreslono, ze elastycznos¢ nadzoru administracyjnego w sto-
sowaniu srodkéw interwencyjnych umozliwia bardziej skoncentrowana i celowa
ochrone zwierzat, co jest preferowane w przeciwienstwie do dlugotrwatych
i mniej elastycznych postepowan karnych. Dzialania prewencyjne, takie jak re-
gularne inspekcje, edukacja i doradztwo, wspdlpraca z organizacjami pozarza-
dowymi oraz szkolenia dla organdw $cigania, stuza podnoszeniu §wiadomosci
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i standard6w opieki nad zwierzetami, co przyczynia si¢ do dlugofalowej poprawy
ich dobrostanu. Z kolei dzialania reaktywne, w tym kontrole interwencyjne,
nakladanie sankcji administracyjnych, zabieranie zwierzat z nieodpowiednich
warunkéw oraz inicjowanie postepowan karnych, zapewniaja szybka i skutecz-
na reakcje na stwierdzone naruszenia. Sankcje administracyjne, w odréznieniu
od sankcji karnych, umozliwiaja natychmiastowa i bardziej skoncentrowana
interwencje, ktéra moze bezposrednio wptywaé na poprawe warunkéw zycia
zwierzat. Podejscie to nie tylko przyczynia si¢ do szybszej poprawy dobrostanu
zwierzat, lecz takze umozliwia efektywniejsze wykorzystanie zasobéw oraz lepsze
dostosowanie interwencji do indywidualnych przypadkéw.

Podsumowujac, nadzér administracyjny nad dobrostanem zwierzat dzie-
ki swojemu kompleksowemu charakterowi, szerokiemu zakresowi uprawnien
i zintegrowanemu podejsciu dzialaniowemu staje si¢ nieodzownym elementem
w ochronie zwierzat i poprawie ich warunkéw zycia. Niniejszy artykul nalezy
traktowac jako wktad do dyskusji na temat efektywno$ci narzedzi administracyj-
nych w ochronie praw zwierzat i otwarcia sie na nowe perspektywy pozwalajace
na osiagniecie lepszych standardéw zycia dla zwierzat, podkreslajac przy tym
znaczenie praktyczne nadzoru w poprawie ich dobrostanu.
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Abstrakt: W kontekscie rosnacej globalnej $wiadomosci w zakresie ochrony zwierzat i wymogéw
dotyczacych ich traktowania nadzoér administracyjny nad dobrostanem zwierzat zyskuje na znaczeniu
jako kluczowy element zapewnienia prawidtowego funkcjonowania parnstwa i jego instytucji w zakresie
egzekwowania norm prawa administracyjnego. W artykule skupiono si¢ na zdefiniowaniu i oméwieniu
celéw nadzoru administracyjnego w kontekscie dobrostanu zwierzat, podkreslajac jego wielowymiarowy
charakter, ktéry stuzy nie tylko ochronie praw zwierzat, lecz takze utrzymaniu ogélnych standardéw
dobrobytu. Poprzez przeglad istniejacych stanowisk doktryny i judykatury autor dazy do zdefiniowania
nadzoru administracyjnego nad dobrostanem zwierzat w aspekcie materialnym, uwzgledniajac dziatania
prewencyjne, reaktywne oraz gléwny cel, jakim jest poprawa warunkéw zycia zwierzat. W swietle tej
perspektywy argumentuje, ze efektywnie prowadzony nadzér administracyjny moze przyczynic sie do
szybszej i bardziej skutecznej poprawy warunkéw zycia zwierzat niz tradycyjne postepowania karne.
Rozwazania maja znaczenie zaréwno dogmatyczne, jak i praktyczne. Zaakcentowano w nich role, jaka
nadzér administracyjny moze odegra¢ w poprawie dobrostanu zwierzat. Podkreslenie efektywnosci
narzedzi administracyjnych w ochronie praw zwierzat powoduje, ze artykut wnosi wkiad do dyskusji
o przewadze tych narzedzi nad penalnymi §rodkami prawnymi, oferujac nowe perspektywy na osiagniecie
lepszych standardéw zycia dla zwierzat.

Stowa kluczowe: nadzér; nadzér materialny; dobrostan; kontrola; Inspekcja Weterynaryjna; ochrona
zwierzat; humanitarna ochrona zwierzat

Abstract: In the context of growing global awareness regarding animal protection and requirements
for their treatment, administrative oversight of animal welfare is gaining importance as a key element in
ensuring the proper functioning of the state and its institutions in enforcing administrative law norms.
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The article focuses on defining and discussing the objectives of administrative oversight in the context
of animal welfare, highlighting its multidimensional nature, which serves not only to protect animal
rights but also to maintain overall welfare standards. Through a review of existing positions in doctrine
and jurisprudence, the author aims to define administrative oversight of animal welfare in the mate-
rial aspect, considering preventive and reactive actions and the main goal, which is to improve living
conditions for animals. In light of this perspective, he argues that effectively conducted administrative
oversight can contribute to faster and more efficient improvement of living conditions for animals than
traditional criminal proceedings. The considerations have both dogmatic and practical significance,
emphasizing the role that administrative oversight can play in improving animal welfare. Highlighting
the effectiveness of administrative tools in protecting animal rights contributes to the discussion on
the superiority of these tools over penal legal measures, offering new perspectives on achieving better
living standards for animals.

Keywords: supervision; material supervision; welfare; control; Veterinary Inspection; animal pro-
tection; humane animal protection



