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Rzeczypospolitej Polskiej

Opinia w sprawie oceny skutkow regulacji poselskiego projektu ustawy
© zmianie ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat
{druk sejmowy nr 2748)

Na podstawie art. 34 ust. 9a uchwaly Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r.
— Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (Monitor Polski z 2026 r. poz. 573)
sporzadza sie nastepujgca opinie:;

I. Problem, ktory zamierzaja rozwigza¢ Wnioskodawcy

Zgodnie z uzasadnieniem projekiu i deklarowanymi skutkami regulacji (DSR)
proponowana ustawa sluzy zaradzeniu problemowi, jakim jest uznaniowy charakter
decyzji podmiotdow prowadzgcych schronisko (gminy, zwigzku gmin, organizacji
spotecznej lub innego podmiotu) w sprawie dostepu wolontariuszy do schroniska dla
zwierzat. Podmioty te moggq odmoéwi¢ wolontariuszom dostgpu do schroniska.
Zdaniem Whnioskodawcow taka sytuacja zmniejsza transparentno$é¢ dziatania
schronisk dla zwierzat i ogranicza udziat spoleczenstwa obywatelskiego w realizacji
zadania publicznego gmin w zakresie opieki nad zwierzetami bezdomnymi, a takze
ogranicza prowadzenie dodatkowych dziatan na rzecz zwierzat (takich jak opieka
czy promocja adopcji).

ll. Rozwigzanie rekomendowane przez Wnioskodawcow

Proponowana ustawa zaklada dodanie pkt 9 w art. 11a ust. 2 ustawy z dnia 21
sierpnia 1997 r. 0 ochronie zwierzat!. Zgodnie z proponowang regulacjg jednym
z elementéw uchwalanego corocznie gminnego programu opieki nad zwierzetami
bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnoséci zwierzat bedzie zapewnienie dostepu

1Dz U.z2023r. poz. 1580, ze zm.
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wolontariuszy do schroniska dla zwierzat na ich wniosek, bez wzgledu na organ
prowadzacy schronisko.
Projektowana ustawa ma wej$¢ w zycie po uplywie 14 dni od dnia ogloszenia.

lll. Inne rozwigzania rozwazane przez Wnioskodawcow

Whioskodawcy nie rozwazali innych rozwiazan.

IV. Rozwigzania przyjmowane w innych panstwach, w szczegolinosci
panstwach czionkowskich OECD/UE

W panstwach czionkowskich Unii Europejskiej mozna wyrozni¢ dwie kategorie
podmiotéw uprawnionych do prowadzenia schronisk dla Zwierzat: podmioty
publiczne, ktérymi sa zazwyczaj wiadze samorzadowe, i niepubliczne (np.
stowarzyszenia, fundacje czy osoby fizyczne) W analizowanych parstwach
cztonkowskich UE (Czechy, Niemcy, Hiszpania) nie wprowadzono obowigzku
zapewnienia dostgpu do schroniska wolontariuszom, bez wzgledu na to, kto
prowadzi schronisko — podmiot publiczny czy prywatny.

W Czechach, podabnie jak w Polsce, schroniska dla zwierzat mogg byc
zakladane zarowno przez gminy, jak i organizacje pozarzadowe oraz osoby
fizyczne. Zgodnie z § 42 ustawy o opiece weterynaryjnej 2 istnieje obowiazek
rejestraci schronisk dla zwierzat (wniosek w tej sprawie skiada sie do wojewodzkiej
I inspekcji  weterynaryjnej). Podstawowe zasady opieki nad zwierzetami
w schroniskach oraz obowigzki podmiotu prowadzacego schronisko okreslono
w ustawie o ochronie zwierzat przed okrutnym traktowaniem3, przy czym ustawa ta
wprost przewiduje mozliwoS¢ tworzenia iprowadzenia schronisk przez gminy.
] Podmiotem nadzorujgcym wypelnianie wymagan w tym zakresie jest Panstwowa
Inspekcja Weterynaryina (Stétni veterindrni sprava). Wskazane ustawy nie
zawierajg przepisoéw dotyczacych przyjmowania wolontariuszy w schroniskach —
wprakityce © dopuszczeniu wolontariuszy decyduje podmiot prowadzacy
schronisko, natomiast zasady wspéipracy z wolontariuszami mogq by¢ okreslone
w regulaminie wewnetrznym schroniska®.

W Niemczech schroniska prowadzone sg przez podmioty prywatne,
w szczegolnosci przez lokalne oddzialy Niemieckiego Stowarzyszenia Ochrony
Zwierzat (Deutscher Tierschutzbund)s lub inne stowarzyszenia. Podstawowym

¢ Zakon . 166/1999 8b. ze dne 13. Servence 1999 o veterindmi PECi a 0 2méné nékterych souvisejicich
zakont, ze zm., tekst ujednolicony w j. czeskim: hitps:/‘www_zakonyprolidi.cz/cs/1999-166 [wszystkie
zrodia internetowe cytowane w niniejszej opinii zostaly sprawdzone 21 VIl 2026 r.].

3 Zakon &. 246/1992 Sb. ze dne 15. dubna 1992 na ochranu zviFat profi tyrani, ze zm., tekst ujednolicony
w j. czeskim: https://www zakonyprolidi.cz/cs/1992-246

* Przyktadowo, w czeskim schronisku Utulek pro opu$téna zvifata w Jimlinie przyjeto dokument
wewnetrzny okreslajacy zasady dla wolontariuszy i gosci wyprowadzajacych psy (Pravidla pro
dobrovolniky a venéici navstévniky), hitps:/iwww utulek-jimlin. cz/dokumenty/201 7_Pravidla. pdf.

5 https:/hwww tierschutzbund. de/en/.
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aktem zawierajacym regulacje w tym zakresie jest ustawa o ochronie zwierzat
(TierSchG)®. Ustawa nie precyzuje rodzaju podmiotu, kiéry jest uprawniony do
prowadzenia schroniska, naklada natomiast obowigzek uzyskania pozwolenia od
wiasciwego organu (urzedu weterynaryjnego). Schroniska kontrolowane sa, zgodnie
Z § 16 TierSchG, przez urzedy weterynaryjne. W TierSchG nie uregulowano zasad
przyjmowania wolontariuszy w schroniskach. Decyzje w te] sprawie podejmuje
podmiot prowadzacy schronisko (w praktyce schroniska ustanawiajg wlasne
regulaminy i procedury dopuszczania wolontariuszy)’.

W Hiszpanii ogolnokrajowe zasady funkcjonowania publicznych i prywatnych
oSrodkGw ochrony zwierzat okreslono w ustawie o ochronie praw i dobrostanu
zwierzat®, nie stworzono jednak jednolitego modelu organizacyjnego — szczeg6towa
organizacia systemu schronisk pozostaje przedmiotem ustawodawstwa
poszczegolnych wspdlnot autonomicznych. W art. 50 ustawy o ochronie praw
i dobrostanu zwierzat wskazano jednak wyraZznie, Ze organizacje ochrony zwierzat
mogg zatrudniaC pracownikow lub Kkorzystac z pomocy wolontariuszy. Relacje
Z wolontariuszami sa regulowane zgodnie z ustawa o wolontariacie® i umowa
wolontariacka, w ktérej okresla sie prawa i obowigzki obu stron, przy czym w zadnym
wypadku nie moze byC wyptacane wynagrodzenie. Szkolenie wolontariuszy
w zakresie kontaktu ze zwierzetami powinno byC prowadzone przez osobe
odpowiedzialng za szkolenia w organizacji zajmujacej sie ochrong zwierzat.
Hiszpariska ustawa wprost odnosi sie do obecnosci wolontariuszy w schroniskach,
lecz nie ustanawia obowiazku ich przyjmowania.

V. Skutki prawne projektowanej ustawy

W aktualnym stanie prawnym zapobieganie bezdomnosci zwierzat,
zapewnienie opieki bezdomnym zwierzetom i ich wylapywanie nalezy do zadan
wihasnych gmin {(art. 11 ust. 1 ustawy o ochronie zwierzat). Instrumentem stuzacym
wykonywaniu tych zadari jest coroczny program opieki nad zwierzetami
bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat, uchwalany przez rade
gminy do dnia 31 marca {(art. 11a ust. 1 ustawy).

Program opieki nad zwierzegtami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci
zwierzat jest aktem prawa miejscowego ® . Ma on _zrGznicowany charakter
normatywny, gdyz zawiera nomy © mieszanym abstrakcyjno-konkretnym

® Tierschulzgesetz (TierSchG), tekst ujednolicony w j. niemieckim: hitps://www. gesetze-im-
internet.deftierschg/BJNR0O12770972 himl
7 Przykiadawo w schronlsku Tierheim Berlin okresleno formy i zasady dostepu wolontariuszy:

B Ley 7/2023, de 28 de marzo de proteccitn de los derechos y el bienestar de los amimales, tekst w jez.
hiszpanskim: https:/iwww boe es/elifesf2023/03/28/7/con.

b ley 452015 de 14 de occlubre, de Voluntanade, iekst wjez. hiszpariskim:
https_/iwww.boe es/elifesif2015/10/14/45/con.

0 G. Lubenczuk, Art. 17a [w:] E. Kruk (red.), Ustawa o ochronie zwierzgt. Komentarz, LEX 2024
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charakterze™"!. Oznacza to, Zze uchwala rady gminy w sprawie programu nie ma
wylgcznie charakteru wewnetiznego lub organizacyjnego, lecz stanowi akt
powszechnie obowigzujacy na obszarze danej gminy i moze oddzialywac na
podmioty realizujgce zadania zwiazane z opiekq nad bezdomnymi zwierzetami.

Obecnie art. 11a ust. 2 ustawy o ochronie zwierzat okresla katalog elementow,
ktére program powinien obejmowac. NaleZzg do nich w szczegdlnosci zapewnienie
bezdomnym zwierzetom miejsca w schronisku dia zwierzat, opieka nad kotami
wolno zyjacymi, odfawianie bezdomnych zwierzat, obligatoryjna sterylizacja albo
kastracja zwierzat w schroniskach, poszukiwanie wlascicieli dla bezdomnych
zwierzat, usypianie Slepych miotéw, wskazanie gospodarstwa rolnego w celu
zapewnienia miejsca dla zwierzat gospodarskich i zapewnienie catodobowej opieki
weterynaryjnej w przypadkach zdarzen drogowych z udziatlem zwierzat Jak
podkresla si¢ w dokirynie, ,organ stanowiacy gminy, podejmujac uchwale
W przedmiocie programu opieki nad bezdomnymi zwierzetami i zapobiegania
bezdomnos$ci zwierzat, nie moze pomina¢ zadnego z elementow wskazanych
wart. 11a ust. 215 u.0.2."2. Niedopetnienie tego obowiazku skutkuje bezwzgledna
niewaznoscig uchwaty3,

Projektowana zmiana polega na dodaniu w art. 11a ust. 2 ustawy o ochronie
zwierzat nowego pkt 9, zgodnie z ktérym program opieki nad zwierzetami
bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat bedzie obejmowat takze
zapewnienie dostepu wolontariuszy do schroniska dla zwierzat na ich wniosek, bez
wzgledu na organ prowadzgcy schronisko. Projekt rozszerza zatem katalog
obligatoryjnych elementow programu o nowe zadanie zwiazane z funkcjonowaniem
schronisk dla zwierzat oraz udziatlem wolontariuszy w dziataniach podejmowanych
na rzecz zwierzat bezdomnych. Skutkiem prawnym projektowanej regulacji bedzie
natozenie na rady gmin obowigzku uwzgledniania w corocznie uchwalanych
programach postanowieri dotyczacych zapewnienia wolontariuszom dostepu do
schronisk dla zwierzat. W konsekwencji pominiecie tego elementu w programie
bedzie mogio byC oceniane analogicznie jak pominigcie innych obligatoryjnych
elementow wskazanych w art. 11a ust. 2 ustawy.

Projektowana zmiana bedzie réwniez wpltywac na sposéb wykonywania przez
gminy zadania wiasnego w zakresie opieki nad bezdomnymi zwierzetami.
Z uzasadnienia projektu wynika, ze intencjg Wnioskodawcow nie jest jedynie
rozszerzenie treSci programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi lecz
zapewnienie rzeczywistego dostgpu wolontariuszy do schronisk. Whnioskodawcy
wskazuja bowiem, ze ,wprowadzenie proponowanego cbowiazku do gminnego
programu opieki nad zwierzgtami zapewni dostep wolontariuszy we wszystkich
schroniskach bioracych udziat w realizacji zadania publicznego gmin”, a takze
przyjmuja, ze ,organ prowadzgcy schroniska bedzie zobowigzany do przygotowania
regulaminu wolontariatu”. Oznacza to, ze Whioskodawcy wigza z dodaniem nowego

11 Zob. Wyrok NSA z dnia 24 V 2017 r., sygn. akt ll OSK 725/17, LEX nr 2334602.
2 G. Lubericzuk, op. cit.

B E. Kruk, Polish and Estonian regulations on homeless (stray) animals. ,Studia luridica Lublinensia®
val. 30 nr 1
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pkt 9 nie tylko obowiazek uwzglednienia odpowiednich postanowien w programie,
lecz takze okreslone konsekwencje dla sposobu organizadii funkcjonowania
schronisk. Jednoczesnie nalezy zauwazyC, 7e projektowana zmiana polega
wylgcznie na rozszerzeniu katalogu obligatoryjnych elementow pregramu opieki nad
zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat. Projekt nie
wprowadza natomiast odrebnych przepisow regulujacych obowiazki podmiotow
prowadzacych schroniska ani zasad wykonywania wolontanatu. Tymczasem
z uzasadnienia wynika, ze Wnioskodawcy oczekuija, iz dodanie nowego elementu
programu doprowadzi do zapewnienia wolontariuszom dostepu do wszystkich
schronisk uczestniczacych w realizacji zadania publicznego oraz bedzie skutkowalo
obowiazkiem przygotowania regulaminu wolontariatu przez podmiot prowadzacy
schronisko. Moze to rodzi¢ watpliwosci, czy projektowany przepis, ograniczajacy sig
do rozszerzenia obligatoryjnej tresci programu, jest wystarczajacy do osiggniecia
wskazanego przez Wnioskodawcow celu.

Watpliwosci interpretacyjne dotycza réwniez zakresu obowigazkdw, jakie
projektowany przepis miatby naktada¢ na podmioty prowadzace schroniska. W toku
konsultacii** zwrécono uwage, ze projekt nie rozstrzyga, czy zapewnienie dostepu
wolontariuszy oznacza obowigzek dopuszczenia kazdej osoby skladajacej whiosek,
czy ez pozostawia mozliwoS¢ uzaleznienia wykonywania wolontariatu od spetnienia
okreslonych warunkow organizacyjnych lub zwiazanych z bezpieczenstwem. Brak

| jednoznacznego uregulowania tych kwesti moze prowadzic do rozbieznosci

] w stosowaniu projektowanych przepisow. Ponadto, cho¢ w uzasadnieniu wskazano,
iz podmiot prowadzqcy schroniskc bedzie zobowiazany do przygotowania
regulaminu wolontariatu, obowiazek taki nie zostal wyrazony w projektowanych
przepisach.

Jezeli projektowany przepis bedzie interpretowany zgodnie z intencja
wyrazona w uzasadnieniu projektu, jego stosowanie moze wymagac dostosowania
zasad funkcjonowania schronisk i stosunkéw prawnych lgczacych gminy
Z podmiotami prowadzacymi schroniska. W przypadku gdy wykonywanie zadan
zwigzanych z opieka nad bezdomnymi zwierzetami zostalo powierzone innemu
podmiotowi, skutkiem projektowanej regulacji bedzie koniecznoié takiego
uksztattowania stosunkéw prawnych miedzy gming a pedmiotem prowadzacym
schronisko, aby mozliwe bylo wykonanie obowigzku wynikajacego z programu. Ma
to znaczenie, poniewaz, jak podkresla sie w literaturze, .gmina moze dokonaé
wyboru, czy zadania zwigzane z zapobieganiem bezdomnosci zwierzat beda
realizowane przez jednostke samorzadu terytorialnego (...) czy tez zadania fe
zostang przekazane na zewnatrz jednostki samorzadowej™ 5.

Projektowana ustawa moze zatem spowodowac koniecznos$é dostosowania
regulaminéw  schronisk, umoéw zawieranych przez gminy z podmiotami

14 Zob. opinia Zwiazku Powiatow Polskich w sprawie poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy
z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzgt (RPW/19507/2026), z 22 VI 2026 1. (sygn. OrA
0531/211/26), zataczona do druku sejmowego nr 2748:

hitps://orka sejm gov.pl/Druki1Oka.nsf/0/B476CB8559A11C8CC1258E27003349E8/%24F ile/2748.pdi.

15 G. Luberczuk, op. cit.
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prowadzacymi schroniska oraz prakiyki wykonywania programéw opieki nad
zwierzetami bezdomnymi. Dotyczy¢ to moze w szczegdlnosci okreslenia irybu
skladania wnioskow przez wolontariuszy, zasad organizacyjnych korzystania
z dostepu do schroniska, wymogow bezpieczeristwa, zasad odpowiedzialnoéci oraz
| warunkow wykonywania czynnoSci na rzecz zwierzat. Projekt nie okresla
szczegolowych  zasad  wykonywania  wolontariatu, pozostawiajgc  ich
doprecyzowanie praktyce stosowania prawa, w szczegdlnosci postanowieniom
programow opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz regulaminom obowigzujacym
w schroniskach.

Projekt byt przedmiotem analiz Biura Ekspertyz i Oceny Skutkdw Regulacii
Kancelarii Sejmu dotyczacych zgodnosci z prawem Unii Europejskiej’s. Omawiany
projekt byt takze przedmiotem analizy BEOS w trybie art. 95a ust. 3 regulaminu
Sejmu?’.

|2
] Opiniowany projekt nie dotyczy zagadnieri unormowanych w Konwenciji
l 0 ochronie praw cziowieka i podstawowych wolnosci (EKPC).

VI.  Skutki spoleczne projektowanej ustawy

A. Podmioty, na ktére wplywa projekt

Projekt bedzie wplywat na nastepujace podmioty:

1. jednostki samorzadu terytorialnego — 2 479 gmin'@ — jako podmioty, ktére
realizujg zadania wiasne w zakresie zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat
{(w tym prowadzenie schronisk) oraz zlecaja zadania z tego zakresu innym
podmiotom, przygotowujg takze gminne programy dzialan na rzecz
ograniczania bezdomnosci zwierzat (art. 11a ust. 7 ustawy o ochronie
Zwierzat);

2. schroniska dla zwierzat i podmioty je prowadzace (mogq to byé spokki
komunalne, ale takze fundacje i stowarzyszenia, przedsiebiorcy iinne
osoby prawne) — wedtug danych Giéwnego Lekarza Weterynarii w 2025 1.
bylo ok. 225 schronisk!?;

3. organizacje pozarzadowe dziatajagce na rzecz ochrony zwierzat jako
podmioty systemowe zaangazowane we wdrazanie ustawy o ochronie

8 Opinia w sprawie zgodnosci z prawem Unii Europejskief posefskiego projekiu ustawy © zmianie
ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat (przedstawiciel wnioskodawcow: posef Barbara
Olwiecka), opinia BEOS z 22 VI 2026 r., BEOS-WPEIM-1497/26.

" Opinia w sprawie stwierdzenia, czy poselski projekt ustawy o zmianie ustawy z dmia 21 sierpnia 1997 r.
o ochronie zwierzgt (przedstawiciel wnioskodaweow: posef Barbara Oliwiecka) jest projefdem ustawy
wykonujgcef prawo Unii Europejskiej w rozumieniu art. 95a reguiaminy Sejmu, opinia BEOS z 22 Vi
2026 r., BEOS-WPEIM-1498/26.

18 Baza JST, Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji, https:{fiwww gov_piweb/mswia/baza-
ist.

1% Raport Giéwnego Lekarza Weterynarii z kontroli Inspekcji Weterynaryjnej w schroniskach dia zwierzat
w 2025 r., bitps://www.welgiw gov.plnadzor-weterynaryiny/schroniska-dla-bezdomnych-zwierzat
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zwierzat i realizujgce dziatania na rzecz dobrostanu zwierzat (brak jest
danych o liczebnosci takich organizacii; szacuije sie, ze sposrod ok. 75 tys.
akiywnie dziatajacych stowarzyszen i fundacji ok. 10% — czyli ok. 7,5 tys.
— dziata na rzecz zwierzat i Srodowiska?®; grupa ta jest silnie zréznicowana
pod katem skali i profilu dziatania), w tym w szczegdlnosci:
— Wwspdipracujgce z organami administracji publicznej na rzecz ochrony
| zwierzat (art. 1 ust. 3 oraz art. 3 ustawy o ochronie zwierzat), mogace
takze wspdlpracowat z Inspekcja Weterynaryjna w zakresie nadzoru
nad przestrzeganiem ustawy (art. 34a ust. 3 ustawy o ochronie
Zwierzat):
— prowadzace w porozumieniu z gming schroniska dla bezdomnych
zwierzat (art. 11 ust. 4 u.z.0.)*":
— opiniyjgce gminne programy dzialai na rzecz ograniczania
bezdomnosci zwierzat (art. 11a ust. 7 u.z.0.);
4. osoby zainteresowane praca w formule wolontariatu w schroniskach dia
zwierzat, w tym osoby zrzeszone w organizacjach pozarzadowych; brak
jest danych o liczebnosci tej grupy.

B. Wplyw na spoleczeristwo

Zgodnie z przedstawionym przez Wnioskodawcow uzasadnieniem oraz DSR
projekt ma prowadzi¢ do zwigkszenia zaangazowania obywateli w ochrone zwierzat
oraz poprawy warunkow bytowania zwierzat w schroniskach. Proponowane zmiany
maja zwigkszyC transparentnost dziatania schronisk realizujgcych zadanie
publiczne, ulatwiaC — jak to ujeto — ,udzial spoleczeristwa obywatelskiego”
w ochronie zwierzat, poprawi¢ dobrostan zwierzat poprzez dodatkowa opieke,
spacery, socjalizacie i promocje adopcji oraz wzmachiaé poczucie
odpowiedzialnosci spolecznej i zaufanie do instytucji publicznych.

W Swietle uzasadnienia projekiu, a takze akiualnej spolecznej debaty
o kondycji schronisk dla zwierzat w Polsce, mozna uznaé, ze zasadniczym celem
regulacji {obok korzysci wynikajacych z pomocy wolontariuszy w opiece nad
zwierzetami) jest wzmocnienie kontroli spolecznej nad schroniskami”. W polskim
systemie ochrony zwierzat wystepuja réznego rodzaju konflikty, co bylo widoczne
m.in. w konsultacjach spoftecznych projektu. Poparcie dla zmian byio wyrazane
radykalnie i odnosilo sie do obecnych prakityk ograniczania mozliwosci pracy
wolontariuszy?2.

Przewidujgc realne skutki projektu, nalezy mie¢ na uwadze, ze w obecnym
stanie prawnym organizacje pozarzadowe majg przypisana istoina, systemowa role,
polegajaca na wspoipracy z instytucjami publicznymi i ich aktywnym wspieraniu.

20 B. Charycka, J.Bednarek, A. Belina, M. Gumkowska, Kondycja organizacji pozarzgdowych 2024
Stowarzyszenie Klon/Jawor, Warszawa maj 2025, https://api.ngo.pl/media/qet/258002

2! Wykaz schronisk dla zwierzat w Polsce, hitps //otoz pliwykaz-schronisk-w-polsce/

2 |D ankisty: 180868; 180856 oraz ID ankiety: 180646 _Zmiana ta jest konieczna, poniewaZ aktualnie
obserwuje sig zakazy wolontariatu w niektérych miejscach. Jeéli schronisko jest finansowane z
podatkéw, nie moze byc miejsca na tego typu sytuacje. Obywatele powinni mie¢ wyglad w to, co dzieje
sig¢ w schronisku, wolentariusze powinni mie¢ kontakt ze zwierzetami, promowa¢ ich adopcje”.
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Organizacje te zgtaszajq jednak trudnosci w egzekwowaniu prawa wynikajace m.in.
z zaniechan i braku przygotowania odpowiednich siuzb, w tym Inspekcji
Weterynaryjnej i Policji®®. Przedstawicielom publicznych podmiotéw zarzuca sie
fasadowe dziatanie, mozliwe tym bardziej, Ze odpowiedzialno$c instytucjonalna za
dobrostan zwierzat jest rozproszona 2¢ . Jak zauwaza przedstawicielka
stowarzyszenia prawniczego wyspecjalizowanego w obronie praw zwierzat —
obowiazujgce przepisy majg znaczny potencjat, ktéry jest nie do korica
wykorzystywany przez przedstawicieli instytucji publicznych 2° . Jednoczesgnie
w systemie ochrony zwierzat pojawiajg sig kontrowersje dotyczace funkcjonowania
niektérych instytucji ,spoteczeristwa obywatelskiego™. Symptomy kryzysu w tym
obszarze sklaniajg do postawienia pytania, na ile dzialania spoleczne, w tym
zaangazowanie wolontariuszy, moze zastepowaé dziatania odpowiedzialnych
instytucii.

Projektujgc uzupelnienie zakresu gminnych programéw, nie powinno sie
przeceniaC automatycznych skutkdw” tego legislacyjnego zabiegqu. Badania
prowadzone przez organizacje pozarzadowe pokazujg istotne zaniedbania gmin
w planowaniu, realizacji i monitorowaniu dziatann skutecznie zapobiegajacych
bezdomnosci zwierzat. Wskazano, ze nadal w Polsce istniejg gminy, kiére nie
uchwalajg programow lub nie zawierajg w programach podstawowych elementow,
jak finansowanie. Jednoczesnie autorzy badania podkresiaja, ze nie ma organu,
ktory sprawowalby nadzor i kontrole nad faktyczng realizacjg programow
uchwalanych przez gminy. Wojewodowie, RIO i sady administracyjne kontrolujg
jedynie formalne zapisy programu pod wzgledem ich legainosci, zaé Inspekcja
Weterynaryjna nie uznaje sig za wlasciwa i kempetentng do sprawowania nadzomu
nad gminami, kiére realizujg opieke nad zwierzetami bezdomnymi, dzikimi oraz
kotami wolno zyjacymi. W praktyce oznacza to, ze postepowanie ze zwierzetami
przez gminy jest pozbawione jakiegokolwiek nadzoru i kontroli™2”.

Wdrazanie projektu zapewne bedzie bazowa¢ na dotychczasowych
doswiadczeniach czgsci samorzgdéw. Obecnie prakiyka w zakresie zatrudniania
wolontariuszy w schroniskach jest niejednolita. Najwyzsza Izba Kontroli wskazywata,
ze w kontrolowanych przez nia schroniskach korzystano z pomocy wolentariuszy lub
organizacji spolecznych, jednak zakres tych dziatan byt istotnie zréznicowany ped

22 Wypowiedz Wiceprezesa Fundacji Psia Krew podczas obrad sejmowe] Komisji Nadzwyczajnej.
htips:/forka sejm gov.plizapisy10.nsf/0/71CD71ACE4898474C1258C36003E4341/%24File/0132410.p
df

2 | Konarska, Sprawy dolyczace clerpienia zwierzat sg marginalizowane, 28 lutego 2025,
hitps:/fwww.infowet plfinanse i prawo/207/sprawy_dotyczace_cierpienia_zwierzat_sa_marginalizowa
ne,2315.him!.

% K Mojsa, Czy polskie prawo skulecznie chroni zwierzeta?, 10 grudnia 2025,
https /Awiez pl/i2025/12/10/czy-polskie-prawo-skutecznie-chroni-zwierzeta/.

% P.  Rzewuski, MNabici w psiecko. Empatia bez kontroli 19 Ilutego 2026,
https //www gazetaprawna plwiadomoscifkraj/artykuly/10646324 nabici-w-psicko-empatia-bez-
kontroli.html.

2t Zob. K. Kuling, J. Studzifiska, A. Olszak, Bezdomnosc zwierzgt w Polsce, Ogbinopolski raport
Z realizacyi gminnych programéw opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci
zwierzgt, Stowarzyszenie Stukot, Stowarzyszenie Troskliwe Oko, sPrawa Bezdomnych Zwierzat,
Bydgoszcz 2025, htips.{/sprawabezdomnychzwierzat plraport/.
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wzgledem liczby osGb oraz zakresu wykonywanych czynnosci (bezposrednia pomoc
przy zwierzetach, spacery, pomoc w adopcjach, prowadzenie strony internetowej).
Odnotowano przyklady dobrych praktyk, czyli kultywowanie modelu otwartego
schroniska®, do ktérego zaprasza sie nie tylko wolontariuszy, ale takze spolecznosc
lokalng (promocja adopcii). Jednoczesnie Izba wskazywala, ze w umowach
zawieranych przez gminy z podmiotami prowadzacymi schroniska czesto nie
zamieszczano postanowien istotnych dia wlasciwej realizacji zadan — m.in. wymogu
otwarcia schroniska na wspGlprace z oscbami/organizacjami z zewnatrz
(wolontariuszami), w celu socjalizaci zwierzat?s.

Idea, 7e wolontariusz, angazujac sig na rzecz schroniska, jednoczesnie jest dla
te] instytucji niejako ,spotecznym kontrolerem” i ma jg ewentualnie zmienia¢, niesie
pewne ryzyka. Nalezy odnotowal krytyczng wobec projektu opinie Zwigzku
Powiatéw Polskich, w kidrej stwierdzono, ze [p]rojektowana nowelizacja naklada de
facto arbitralnie obowiazek przyjmowania kazdego wolontariusza, ktéry tylko zlozy
stosowny wniosek. Tego typu rozwigzanie pozostaje w sprzecznosci z art. 44 ustawy
0 dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie. (...) Jednakze nalezy w tym
miejscu podkresliC, Ze decyzje o dopuszczeniu wolontariuszy do pracy ze
Zwierzetami wymagajg zawsze szczegotowej analizy i oceny ewentualnych ryzyk™®.
W konsultacjach spolecznych projektu formulowano takze wprost obawy
o powstanie chaosu prawnego®®, postulowano uszczegdtowienie regulacji®! oraz
uwzglednienie sankcji za jej nieprzestrzeganie®.

C. Konsultacje spoleczne

W konsultacjach spolecznych projektu wziglo udziat 145 osob, kiore
w zdecydowanej wigkszosci uznaly projektowang ustawe za bardzo potrzebng lub
potrzebng (134). Zanegowalo jg 8 o0sdéb. Nieco inacze] wygladaly deklaracje
dotyczgce akceptacii dla poszczegolnych rozwiazan projektu — wyrazito ja 100 0sob.
Powyzszg roznice wyjasniajg komentarze, w kidrych silnemu poparciu dla
zasadniczej idei regulacji towarzyszyly obawy, Ze zmiana prawa jest
niewystarczajgca, w prakiyce latwa do ,obejscia’, dajaca sie sprowadzic do dziatan

28 Informacja o wynikach kontroli, Zapobieganie bezdomnosci zwierzgt, Najwyzsza lzba Kontroli,
Warszawa, listopad 2024, https /iwww nik.qov. pUplik/id. 30164 vp 33186 pdf.

2 QOpinia  Zwigzku  Powiatéw  Poiskich z dnia 22 czerwca 2026  roku,
hittps./hwww zpp plistorageflibrary/2026-06/4b3046636195a9111499e284c0732c05 pdf.

30D ankiety: 180907: "Dlatego projekt powinien jasno okresla¢ prawa i ebowiazki wszystkich stron, aby
nie tworzy¢ chaosu, pozomego wolontariatu ani kolejnych konfliktéw przy bramach schronisk™.

311D ankiety: 180648 _Tak, narzucaniem takiego zapisu w przetargach dla gmin lub regulaminie
schroniska. Odpowiedni zapis w <<dobrych praktykach dla schronisk>>",

32 |D ankiety: 180862: ,Projekt nie przewiduje realnych sankcji wobec podmiotéw prowadzacych
schroniska za blokowanie wolontariatu, zakazy dokumentowania warunkow, utrudnianie weryfikacii
zwierzat czy tworzenie pozornego dostepu. Brakuje tez odpowiedzialno$ci gmin, ktdre finansuja opieke
nad bezdomnymi zwierzgtami i powinny reagowac na fikcyjny wolontariat.™; |D ankiety: 180646:
WV ustawie powinne sie zawrzec przepisy dotyczgce procedur kontroli schronisk, jasno i klarownie
wyszczegdlnic jak ma przebiegac przyjmowanie wolontariuszy, okreslic w jakich przypadkach
schronisko moZe odmoéwic wraz z uzasadnieniem. Projekt powinien przewidzie¢ réwniez jak ma
wygladac kontrola, aby nie byto mozliwosci wyrzucania wolontariuszy z obiektu pod pretekstem zakazu
dokumentowania nieprawidtowosci poprzez chocby nagrywanie i robienie zdjgé. Ustawowo powinny by¢
réwniez przyjete kary za niestosowanie sie do przepisow”
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fasadowych®, a jej przepisy sa nieprecyzyjne®*. Opinie, co do tego, na ile projekt
wprowadza realne narzedzie, byly rozbiezne®.

Uwagi zgtoszone w konsultacjach pokazuja, ze stosowanie przepiséw moze
rodzic nieporozumienia dotyczace uksztaltowania roli wolontariusza i jego
uprawnieni. Na przykiad w opinii przedstawiciela Stowarzyszenia Animal SOS”
w Aleksandrowie todzkim czytamy: [plrojekt zmiany zaklada, ze wylacznym
dysponentem decyzji 0 pracy wolontariusza w schronisku dla zwierzat jest sam
wolontariusz. Zmiana jednoczesnie nie precyzuje do koge powinien by¢ ztozony
wniosek wolontariusza ani w jakiej formie, ani tez w jakim terminie. Oznacza to
najpewniej, ze ani gmina ani organ prowadzacy schronisko nie beda mieli zadnego
wplywu na decyzje o dopuszczeniu konkretnej osoby do pracy w charakterze
wolontariusza” 3. Takie odczytanie przepisu stanowi pewng interpretacje, ktéra
dobrze obrazuje nature problemdw jakie moga powstaé, gdy wolontariusz zglosi sie
do schroniska w poczuciu, ze o jego przyjeciu do pracy rozstrzygaja przepisy
ustawowe.

VIl. Skutki gospodarcze projektowanej ustawy

Zgodnie z deklaracja Whnioskodawcéw zawarta w DSR, projektowana
regulacja nie bgdzie bezposrednio wywolywac skutkéw gospodarczych, w tym dla
mikro-, matych i S$rednich przedsiebiorstw. Niemniej jednak wprowadzenie
obligatoryjnego zapewnienia dostgpu wolontariuszy do schronisk dla zwierzat — bez
wzgledu na podmiot prowadzgcy — moze w sposdéb posredni stymulowaé lub
modyfikowac otoczenie rynkowe zwiazane z rynkiem produktéw dla zwierzat, usiug
weterynaryjnych i funkcjonowania schronisk o charakterze prywatnym.

% Chot ustawa ma charakter porzadkujacy, naklada ona na kazdy podmiot
prowadzacy schronisko —w tym podmioty realizujace zadania wiasne gmin w drodze
; przetargow — obowiazek formalnego otwarcia placéwek na ruch wolontariacki na
wniosek zainteresowanych. Dla przedsiebiorcow z tej branzy oznacza to
koniecznosc opracowania i wdrozenia regulaminu wolontariatu, co moze wigzac sie
z pewnym wzrostem nakladow administracyjnych na zarzadzanie tym procesem.
Ponadto stata obecnost oséb trzecich w schroniskach komercyjnych zwigkszy

%3 ID ankiety: 180826: ,Projekt nie pokazuje najwazniejszego ryzyka: Ze wolontariat moze istnie¢ tylko
na papierze. Bez jasnych zasad schroniska nadal beda mogly wpuszczaé <<swoich>>, blokowad
niezaleZzne osoby i uciszaé tych, ktdrzy zglaszaja nieprawidtowosci” ID ankiety: 180839 "Bez
doprecyzowania procedur, praw i ocbowiazkow wolontariuszy oraz zasad nadzoru istnieje ryzyko, ze
skutki spoteczne beda mniejsze niz zakladano™, takze 1D ankiety: 180859: 1D ankiety: 180682.

1D ankiety: 180701 ,Zmiana jednoczesnie nie precyzuje do kogo powinien byc ZioZony wniosek
wolentariusza ani w jakiej formie, ani tez w jakim terminie. Oznacza to najpewniej, ze ani gmina ani
organ prowadzacy schronisko nie beda mieli Zadnego wplywu na decyzje o dopuszczeniu konkretnej
osoby do pracy w charakterze wolontariusza.”; takze ID ankiety: 180701.

* ID ankiety: 179661: [Przeniesienie kwestii wolontariatu do corocznych gminnych programéw da
samorzadom realne narzgdzie kontroli nad podmiotami zewnetrznymi. Wdrozenie zaproponowanych
przez nas poprawek uodpomni ten przepis na proby jego omijania, zapewniajac jednoczesnie peine
bezpieczenstwo weterynaryjne, prawne i behawioralne na terenie placowek”.

3 |D ankiety: 180701
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transparentnos¢ ich dziatania oraz wzmocni kontrole spoteczng. W dluzszej
perspekiywie moze to wymusi¢ na przedsigbiorcach podniesienie standardéw
opieki, co moze wyeliminowac z rynku podmioty oferujace razaco niskie standardy
bytowe w celu minimalizacji kosztow wilasnych na rzecz maksymalizacji zysku
z dotacji gminnych.

Zwigkszenie zaangazowania wolontariuszy w dzialalno$é schronisk moze
przyczynic sig do zintensyfikowania akcji promocyjnych, zbiérek rzeczowych oraz
kampanii w mediach spotecznosciowych, ukierunkowanych na poprawe dobrostanu
zwierzat. Wolontariusze czesto organizuja dedykowane zbidrki karmy, odzywek,
lekow czy akcesoriow (smycze, obroze, legowiska), co generuje dodatkowy popyt
na te artykuty u producentéw i dystrybutoréw w sektorze zoologicznym. Chot
zakupy te sg finansowane ze srodkéw spotecznych {darowizn), to reainie zwigkszajg
one przychody przedsigbiorstw operujgcych na rynku produktow dla zwierzat
domowych. Ponadio obecnoS¢ wolontariuszy w schroniskach moze ulatwiac
wczesng diagnostyke chordb u przebywajacych tam zwierzat poprzez czestszy,
bezposredni kontakt podczas spacerdw i socjalizacji. Moze to skutkowat: czestszym
zgtaszaniem zapotrzebowania na procedury medyczne. W przypadku schronisk,
ktore wspolpracujg z zewnetrznymi, prywatnymi klinikami weterynaryjnymi,
wzmozona diagnostyka i leczenie bedg generowaC wyzszy obrét dla prywatnych
gabinetow weterynaryjnych oraz zwigkszg popyt na produkty farmaceutyczne
i weterynaryjne.

Wolontariat w schroniskach w duzej mierze opiera si¢ na socjalizacji zwierzat
wykazujgcych problemy behawioraine. Wzrost zaangazowania spolecznego moze
stymulowaC popyt na profesjonalne szkolenia dla samych wolontariuszy,
prowadzone przez komercyjnych behawiorystow i trenerow psow/kotéw, optacane
ze sSrodkow organizacji pozytku publicznego. Dodatkowo, skuteczniejsza
socjalizacja moze zwigkszy¢ wskaznik udanych adopcji¥’, a gdy zwierze trafia do
nowego domu nowy wlasciciel staje sie stalym klientem sklepéw zoologicznych,
salonow pielegnacji (grooming) oraz przychodni weterynaryjnych, co trwale
stymuluje te rynki.

Wprowadzenie obligatoryjnego dostepu  wolontariuszy do  schronisk
prawdopodobnie wplynie na potrzebe zabezpieczenia przez pedmioty zarzadzajace
(zaréwno publiczne, jak i prywatne) ryzyk zwigzanych z potencjalnymi wypadkami
na terenie placowki, np. pogryzieniami czy uszkodzeniami ciata. Zjawisko to moze
wywotaC wzrost zainteresowania produktami ubezpieczeniowymi (ubezpieczenia
NNW dla wolontariuszy i ubezpieczenia odpowiedzialnosci cywilnej dla podmictéw
prowadzgcych schroniska). Dla towarzystw ubezpieczeniowych bedzie to oznaczaé
mozliwos stworzenia lub rozszerzenia bazy klientow o podmioty zarzadzajace
schroniskami, ktore bedg chcialy ograniczy¢ ryzyko prawne i finansowe wynikajgce
ze zwigkszonego dostepu osob trzecich do zwierzat.

S R. Lampe & T. H. Witte (2015), Speed of Dog Adopption: Impact of Online Photo Traits. "Journal of

Applied Animal Welfare Science”, 18(4), 343-354. https.//doi.org/10 1080/10888705.2014.982796:
R. Morrison, M. Maust-Mohl, T. Ferry, Exploring Factors Thal Influence Public Engagement of Adoptable
Pets on Facebook, "Animals 2024", 14(22), 3217; https.//www mdpi com/2076-2616/14/22/3217.
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Ze wzgledu na fakt, Ze nie istniejg w peini wiarygodne, ogdinokrajowe dane
statystyczne, ktdre precyzyjnie okreslalyby, w ilu schroniskach dla bezdomnych
zwierzat w Polsce nie dziatajg wolontariusze, a w ilu biora juz obecnie udziat
w opiece nad zwierzetami (patrz réwniez pkt VI.A opinii), nie jest mozliwe okreslenie
skali wplywu wejscia w zycie projektowanej regulacji w powyzej wymienionych
sektorach.

W trakcie konsultacji spotecznych ankietowani wyrazili ogéline poparcie dla
projektu, nie wskazali jednak istotnych informacji dotyczacych skutkéw
gospodarczych.

Vill. Skutki projektowanej ustawy dla sektora finanséw publicznych

Projektowana regulacja nie bedzie miala wplywu na sektor finanséw
publicznych, w tym na budzet parstwa ani budzety jednostek samorzadu
terytorialnego.

W trakcie przeprowadzonych konsultacji spotecznych nie wskazano istotnych
informacji dotyczacych skutkéw finansowych projektowanej ustawy dla sektora
finanséw publicznych. Zwrécono jednak uwage na posredni wpltyw projektowanego
rozwigzania, ktére moze pociggac za sobg realne koszty operacyjne pONOSZone

, przez podmioty prowadzace schroniska (w tym samorzady, organizacje

§ pozarzadowe lub firmy prywatne). Podmioty te korzystajg z pracy wolontariuszy,

' ktérzy zgodnie z polskim prawem nie moga ponosic kosztow Zwigzanych
z wykonywaniem Swiadczeri (w tym kosztow szkolenia, np. BHP)3®. Wskazano
ponadto, Zze projektowane rozwiazanie moze prowadzi¢ do zamykania prywatnych
matych schronisk i do koniecznosci otwierania placéwek gminnych, ktérych koszty
funkcjonowania bedg nieporéwnywalnie wyzsze®

IX. Inne skutki projektowanej ustawy

l Nie zidentyfikowano innych skutkéw wejScia w zycie projektowanej ustawy.

Zmiana obcigzen administracyjnych

{ Projektowana regulacia moze spowodowai zwickszenie obcigzer
administracyjnych po stronie gmin i podmiotéw prowadzacych schroniska dia
zwierzat Obcigzenia te beda mialy przede wszystkim charakter organizacyjny i bedg
zwigzane z koniecznoScig uwzglednienia nowego obligatoryjnego elementu
w corocznie uchwalanym programie opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz
zapobiegania bezdomnoSci zwierzat. Projektowana regulacja nie naklada
bezposrednio nowych obowigzkéw administracyjnych na podmioty gospodarcze,

3 Zob. ID ankiety: 179661.
3 Zob. ID ankiety: 179195.
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w tym MSP. Jednak przedsiebiorcy beda musieli uaktualnic wewnetizne regulaminy
i procedury organizacyjne, kiére okreslg zasady postepowania ze zwierzetami na
terenie placowki. Bedzie to wymaga¢ pewnego nakladu pracy administracyjne;.

Xl. Konkluzje

1. Skutki prawne: Projekiowana regulacja rozszerza katalog obligatoryjnych
elementow programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania
bezdomnosci zwierzat, o ktérym mowa w art. 11a ust. 2 ustawy o ochronie zwierzat,
poprzez dodanie obowigzku uwzglednienia w programie zapewnienia dostepu
wolontariuszy do schroniska dla zwierzat na ich wniosek. W konsekwencji rady gmin
beda obowigzane do uwzgledniania tego elementu w corocznie uchwalanych
programach.

Opiniowany projekt nie dotyczy zagadnien unormowanych w EKPC.

2. Skutki spoteczne: Pozytywny wplyw spoleczny projektowanych zmian moze
polegaC na zwigkszeniu spolecznej kontroli nad funkcjonowaniem schronisk,
ograniczeniu ryzyka zaniedbari oraz poprawie opieki nad zwierzetami dzieki
wickszemu zaangazowaniu wolontariuszy. Jednoczesénie nalezy zauwazyC, 7e
organizacje pozarzadowe juz obecnie odgrywajg istotna role w systemie ochrony
zwierzat, a potencjat obowiazujacych przepiséw nie jest w petni wykorzystywany.
W konsekwencji rzeczywiste efekty projektu beda zalezaly przede wszystkim od
sposobu stosowania nowych requlacii.

§3. Skutki _gospodarcze: Wejscie w zycie projektowanej regulacji nie wywola
bezposrednich skutkow gospodarczych, jednak bedzie sie wiazalo z pewnym
zwigkszeniem popytu na rynku ustug i produkiow powigzanych z opieka nad
zwierzetami domowymi, generujgc dodatkowe przychody dla tego sektora.
Zewzgledu na brak wiarygodnych, zbiorczych danych dotyczacych tego, ile
placowek obecnie praktykuje wizyty wolontariuszy, a ile rozpocznie taka wspéiprace
w przysziosci, nie jest mozliwe okreslenie skali wplywu wejscia w Zycie
projektowanej regulacii w tym sektorze.

4. Skutki finansowe: Projektowana regulacja nie bedzie miata wplywu na sektor
finanséw publicznych, w tym na budzet paristwa i budzety jednostek samorzadu
terytoniainego.

2. Rozwiazania zagraniczne: W panstwach czionkowskich UE do prowadzenia
schronisk dla zwierzat uprawnione sg podmioty publiczne (zazwyczaj wladze
samorzadowe) oraz niepubliczne (np. stowarzyszenia, fundacje czy osoby fizyczne).
Niezaleznie od tego, czy schroniska prowadza podmioty publiczne (np. w Czechach,
gdzie ustawa wprost przewiduje mozliwosc€ ich tworzenia przez gminy), czy prywatne
| (takie rozwiazanie dominuje np. w Niemczech), dostep wolontariuszy do schronisk

13



nie zostat w analizowanych panstwach uregulowany w przepisach ustawowych
i zalezy od decyzji podmiotu prowadzacego schronisko. W Hiszpanii natomiast
ustawa o ochronie praw i dobrostanu zwierzat wprost wskazuje, ze organizacje
ochrony zwierzat mogg korzystat¢ z pemocy wolontariuszy, lecz nie ustanawia
obowiazku ich przyjmowania.

Autorzy:

Dorota Olejniczak, ekspert ds. legislacji (pkt I-111}

Justyna Branna, specjalistka ds. komparatystycznych (pkt IV, X1.5)

dr Krzysztof Niewegtowski, ekspert ds. legislacji (pkt V.1, X, X1.1.1)

prof. dr hab. Cezary Mik, ekspert ds. legislacji (pkt V.2, X1.1.2)

Justyna Osiecka-Chojnacka, specjalistka ds. spotecznych (pkt. VI, X, X1.2)

dr Dorota Ogryczak, specjalistka ds. systemu gospodarczego (pkt. VI, X, X1.3)
dr Olga Olkowska, specjalistka ds. finanséw publicznych (pkt. VIII, X, X1.4)

Akceptowat:
Wicedyrektor Biura Ekspertyz
I Oceny Skutkéw Regulacii

Ziemowit Cieslik
ipodpisano efektronicznie!

Ttoczono z polecenia Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej

'P

SEIM

RZECZYPOSPOLITE| POLSKIE|



