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Pan
Tomasz Grodzki
Marszalek Senatu RP

Szanowny Panie Marszatku,

Rzecznik Praw Obywatelskich z uwaga Sledzi proces legislacyjny dotyczacy
ustawy z dnia 18 wrzesnia 2020 r. o zmianie ustawy o ochronie zwierzgt oraz niektorych
innych ustaw (druk senacki nr 209, dalej jako: ustawa). Wprowadzane wskazang ustawa
zmiany dotyczace hodowli 1 uboju zwierzat beda miaty donioste znaczenia dla zycia wielu
obywateli 1 wigzg si¢ bezposrednio z podstawowymi prawami i wolno$ciami, takimi jak
wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej. Dlatego tez uprzejmie przedstawiam Panu Marszatkowi

uwagi dotyczace kwestii kluczowych z punktu widzenia praw obywatelskich.

Za jedne z najistotniejszych zmian wprowadzonych przez wskazang wyzej ustawe

nalezy uzna¢ wprowadzenie zakazow:

e organizowania 1 prowadzenia wystepoéw cyrkowych z udzialem zwierzat oraz
podobnych widowisk lub pokazoéw, zwigzanych z wykorzystywaniem zwierzat
w celach rozrywkowych (art. 1 pkt 10 ustawy);

e chowu i hodowli zwierzat futerkowych (z wyjatkiem krolika), hodowanych w celu
pozyskania z nich futer (art. 1 pkt 7 ustawy);

e uboju bez ogluszania zwierzat, za wyjatkiem uboju na potrzeby cztonkéw polskich

gmin 1 zwigzkow wyznaniowych (art. 1 pkt 13 ustawy).

Nalezy zwr6ci¢ uwage, ze wskazane wyzej zakazy dotyczg przedmiotu dziatalno$ci

gospodarczej 1 zawodowej, bedacej czesto glownym zrédtem dochodu dla o0sob
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prowadzacych dang dziatalno§¢. Podmioty te poniosty czgsto znaczne inwestycje na
stworzenie potrzebnej infrastruktury, posiadajg zobowigzania kredytowe i maja wypracowane
relacje handlowe. Aby wprowadzane przepisy byly efektywne, konieczne jest zapewnienie
podmiotom dotknigtym wskazanymi zakazami odpowiedniego czasu na przebranzowienie,
dostosowanie posiadane] infrastruktury do nowych zadan
1 wypracowanie na nowo pozycji na rynku. Dlatego, w ocenie Rzecznika, w przypadku

niniejszej ustawy za kluczowe nalezy uznac przepisy okreslajace vacatio legis.

Zgodnie z art. 2 Konstytucji RP Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym
panstwem prawnym, urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spotecznej. Z przepisu
tego wyprowadzana jest zasada zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie
prawa, ktéra zobowigzuje ustawodawce, by zmiana prawa dotychczas obowigzujacego, ktora
pociaga za sobg niekorzystne skutki dla sytuacji prawnej podmiotéw, dokonywana byla
zasadniczo z zastosowaniem techniki przepisow przejsciowych, a co najmniej odpowiednie;j
vacatio legis'. W swoim utrwalonym orzecznictwie Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie
podkreslat, ze nakaz zachowania odpowiedniej vacatio legis stanowi jedng
z norm sktadajacych si¢ na tres¢ zasady demokratycznego panstwa prawnego 1 wynika wprost
z zasady zaufania do panstwa. Wskazywana w orzecznictwie TK ,,odpowiednio$¢” zalezy od
catoksztaltu okolicznosci, w szczegdlnosci za§ od przedmiotu 1 treSci unormowan
przewidzianych w nowych przepisach, w tym od tego, jak dalece r6znig si¢ one od
dotychczasowych, oraz podmiotu, do ktérego skierowane sg nowe regulacje. Prawodawca
powinien réwniez uwzglednia¢ realne mozliwosci wprowadzenia w zycie nowych
mechanizméw prawnych (zob. wyroki TK z: z dnia 1 czerwca 2004 r., sygn. akt U2/03, OTK
2004, seria A, nr 6, poz. 54; z dnia 23 marca 2006 r., sygn. akt K 4/06, OTK 2006, seria A,
nr 3, poz. 32). Ocena odpowiedniej vacatio legis zalezy tez od innych zasad
1 wartosci konstytucyjnych odnoszacych si¢ do danej regulacji prawnej. Szczegodlna

staranno$¢ w zakresie prawidlowego okreslenia odpowiedniego vacatio legis wymagana jest

UP. Tuleja, Art. 2 [Zasada demokratycznego panstwa prawa; zasada sprawiedliwosci spotecznej], [w:] Konstytucja RP.
Tom I. Komentarz do art. 1-86, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016.



w obszarach szczegolnie wrazliwych, do ktorych nalezy sfera dzialalno$ci gospodarcze;j

i podatkow?.

W wyroku z dnia 30 czerwca 2009 r. (sygn. akt K 14/07, OTK 2009, seria A, nr 6, poz.
87), odnoszac si¢ do swojego dotychczasowego orzecznictwa Trybunat wskazat, ze spoteczny
sens instytucji vacatio legis polega na tym, aby zapewni¢ obywatelom odpowiedni czas na
zaznajomienie si¢ z nowymi przepisami prawnymi oraz na dostosowanie si¢ do wymagan,
jakie niosg ze soba nowe regulacje. Zgodnie z utrwalong linig orzeczniczg TK,
,odpowiednio$¢” vacatio legis nalezy rozpatrywac w zwigzku
z mozliwoscig pokierowania swoimi prawami z uwzglednieniem tresci nowych przepisow.
Wymog zachowania vacatio legis nalezy bowiem odnosi¢ nie do ochrony adresata normy
prawnej przed pogorszeniem jego sytuacji, ale do jego mozliwosci zapoznania si¢ z nowymi
przepisami oraz mozliwo$ci adaptacyjnych, ktore bywaja zroznicowane (zob. wyroki TK:
z dnia 25 marca 2003 r., sygn. U 10/01, OTK ZU nr 3/A/2003, poz. 23; z dnia 16 czerwca
1999 r., sygn. P. 4/98, OTK ZU nr 5/1999, poz. 98). Wymog ustanawiania odpowiedniej
vacatio legis ma wigc charakter gwarancyjny dla jednostek. Jest tez jednym z warunkéw
dopuszczalnos$ci ingerencji ustawodawcy w prawa nabyte (zob. wyrok TK z dnia 4 stycznia
2000 r., sygn. K. 18/99, OTK ZU nr 1/2000, poz. 1). Przy ocenie ,,odpowiednio$ci” vacatio
legis — w ramach kontroli konstytucyjnosci wprowadzenia nowych przepisow do porzadku
prawnego — istotne znaczenie ma przedmiot i tre§¢ nowych regulacji, stopien ingerencji
nowych przepiséw prawa w dotychczasowg sytuacje prawng jednostki, a takze to, jak dalece
roznig si¢ one od unormowan dotychczasowych i ile czasu potrzeba, by ich adresaci
dostosowali si¢ do nowych postanowien (zob. wyrok TK z dnia 20 grudnia 1999 r., sygn.

akt K 4/99, OTK ZU nr 7/1999, poz. 165).

Wskazane wyzej zakazy w istotny sposob dotykaja sfery dzialalnosci
gospodarczej, sa jednoczeSnie wyrazem zmian spolecznych dotyczacych sposobu
postrzegania praw zwierzat, stanowia novum w polskim systemie prawnym
i niewatpliwie kreuja zupelnie odmienng sytuacje prawna dla wielu jednostek, ktore
zmuszone beda zaadaptowaé si¢ do nowych warunkow. Stad tez zachowanie

odpowiedniej vacatio legis jest tu szczegolnie istotne.

2 M. Stefaniuk, Zasada odpowiedniego vacatio legis jako element zasady ochrony zaufania obywateli do panstwa
i stanowionego przez nie prawa, [w:] ,,Studia Iuridica Lublinensia” vol. XXV, 1, 2016.



Ustawa w brzmieniu przyjetym przez Sejm RP w art. 17 przewiduje szeSciomiesi¢czne
vacatio legis dla zakazu organizowania 1 prowadzenia wystepow cyrkowych z udziatem
zwierzat oraz dwunastomiesi¢czne vacatio legis dla zakazu hodowli zwierzat futerkowych 1
przemystowego uboju rytualnego. W ocenie Rzecznika, tak okreslone okresy vacatio legis
moga okazaé¢ si¢ niewystarczajace z uwagi na fundamentalny charakter wprowadzanych
zmian. Rzecznik Praw Obywatelskich podziela w tym zakresie watpliwosci dotyczace
wlasciwego ustalenia proponowanego terminu wejscia w zycie ustawy wyrazone w opinii
Biura Legislacyjnego Kancelarii Senatu do druku senackiego nr 209 z dnia 23 wrzes$nia
2020 r. Okreslenie wtasciwej vacatio legis w niniejszej sprawie powinno zosta¢ poprzedzone

konsultacjami z ekspertami 1 analizami rynku objetego nowymi zakazami.

Nie budzi watpliwosci, ze wprowadzane przez ustaw¢ zmiany bedg si¢ wigzaly
z konieczno$cig poniesienia znacznych kosztéw przez podmioty prowadzace dziatalno$¢
objeta nowymi w polskim systemie prawa zakazami. Dlatego tez kluczowe z punktu
widzenia praw tych podmiotow jest przyznanie im adekwatnych rekompensat
finansowych. Ustawodawca w art. 11 i 13 ustawy lakonicznie wskazal, ze podmiotom
objetym zakazem hodowli zwierzat futerkowych 1 zakazem uboju rytualnego przystuguje
prawo do rekompensaty z budzetu panstwa z tytulu zaprzestania tej dziatalnosci.
Ustawodawca nie objat natomiast prawem do uzyskania rekompensat innych podmiotow
dotknietych wprowadzanymi zmianami legislacyjnymi. W ustawie nie sprecyzowano takich
kwestii, jak chociazby sposob obliczania wysokosci rekompensat czy termin i zasady ich
wyptaty. W tresci wskazanych przepiséw nie zawarto rowniez upowaznienia do uregulowania
tych kwestii w drodze aktu wykonawczego. Budzi to powazne watpliwosci co do

skutecznosci tych przepisow.

W ocenie Rzecznika w niniejszej sprawie nie zostal spelniony wymog okre§lonosci
prawa, ktory ma swa konstytucyjng podstawe w zasadzie demokratycznego panstwa
prawnego. Norma konstytucyjna nakazujaca zachowanie odpowiedniej okreslonos$ci regulacji
prawnych ma charakter zasady prawa. Ustawodawca powinien dazy¢ do mozliwie
maksymalnej realizacji wymogow sktadajgcych sie na te zasade?. Zasada ta jest adresowana

do ustawodawcy i1 zobowigzuje go do konstruowania przepisOw w sposob poprawny,

3 P. Tuleja, ibidem.



precyzyjny i jasny. Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 18 marca 2010 r. (sygn. akt
K 8/08, OTK ZU 3A/2010, poz. 23) zwrocit uwage, ze przez precyzyjnos¢ regulacji prawnej
nalezy rozumie¢ mozliwo$¢ dekodowania z przepisOw jednoznacznych norm prawnych (a
takze ich konsekwencji) za pomocg regut interpretacji przyjmowanych na gruncie okreslone;j
kultury prawnej. Innymi stowy, nakaz okreslonosci przepiséw prawnych powinien by¢
rozumiany jako wymog formulowania przepisOw w taki sposob, aby zapewnialy dostateczny
stopien precyzji w ustaleniu ich znaczenia i skutkow prawnych (zob. zwlaszcza orzeczenia
TK z: dnia 19 czerwca 1992 r., sygn. U 6/92, OTK w 1992 1., cz. I, poz. 13; z dnia 1 marca
1994 r., sygn. U 7/93, OTK w 1994 r., cz. I, poz. 5; 26 kwietnia 1995 r., sygn. K 11/94, OTK
w 1995 1., cz. I, poz. 12; postanowienie z dnia 24 lutego 2003 r., sygn. K 28/02, OTK ZU nr
2/A/2003, poz. 18 oraz wyroki z dnia 17 pazdziernika 2000 r., sygn. SK 5/99, OTK ZU nr
7/2000, poz. 254 1 z dnia 28 czerwca 2005 r., sygn. SK 56/04, OTK ZU nr 6/A/2005, poz.
67). Precyzyjno$¢ przepisu przejawia si¢ w konkretnosci regulacji praw i obowigzkow, tak
by ich tre$¢ byla oczywista i pozwalata na ich wyegzekwowanie. Zdaniem Rzecznika,
nieprecyzyjnos$¢ przepiséw o rekompensatach finansowych stawia pod znakiem zapytania
mozliwo$¢ ich wyegzekwowania 1 dochodzenia przez uprawnione podmioty naleznych im

srodkéw w rozsagdnym terminie.

Pragne rowniez zwroci¢ uwage, ze stosownie do dyrektywy UE nr 2015/153S5,
przepisy objete ustawg o zmianie ustawy o ochronie zwierzat oraz niektorych innych

ustaw, podlegaja unijnemu obowigzkowi notyfikacyjnemu, zapobiegajacemu tworzeniu

barier na rynku wewnetrznym*. Ustanowiona w dyrektywie procedura ma na celu
zapewnienie pelnego przestrzegania zakazoéw ograniczen swobody przeptywu towardw, a
takze zasad uczciwej konkurencji i bezpieczenstwa prawnego°. Polega na udzielaniu Komisji
Europejskiej oraz innym panstwom cztonkowskim informacji o projektach krajowych
przepisOw mogacych ograniczajaco wpltynag¢ na swobode dziatalnosci gospodarczej na

unijnym rynku wewngtrznym.

4 Dyrektywa (UE) 2015/1535 Parlamentu Europejskiego i Rady z 9.09.2015 r. ustanawiajgca procedure udzielania
informacji w dziedzinie przepiséw technicznych oraz zasad dotyczacych ustug spoteczenstwa informacyjnego, Dz. Urz.
UE 2015 L 241/1.

3 Zob. J. Barcz, Przepisy ustawy o grach hazardowych jako , przepisy techniczne”— czyli co powiedzial i co mogl
powiedzie¢ Trybunatl Sprawiedliwosci Unii Europejskiej w wyroku w sprawie Fortuna oraz w wyroku w sprawie
Naczelnik Urzedu Celnego I'w L£.? [w:] Skutki braku notyfikacji przepisow technicznych ustawy o grach hazardowych dla
wymiaru sprawiedliwosci Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] M. Taborowski (red.), Warszawa 2016, s. 24.; zob. tez F.
Yukaszewicz, Skutki prawne braku notyfikacji ustawy o ograniczeniu handlu w niedziele i swieta, Europejski Przeglad
Sadowy 11/2018,s. 4 in.



Dyrektywa wskazuje cztery rodzaje przepisow technicznych objetych obowigzkiem
notyfikacyjnym: 1) ,,specyfikacje techniczne”; 2) ,,inne wymagania”; 3) ,,zasady dotyczace
ustug”, oraz 4) ,przepisy ustawowe, wykonawcze 1 administracyjne (...) zakazujace
produkcji, przywozu, wprowadzania do obrotu lub stosowania produktu lub zakazujace
Swiadczenia badz korzystania z ustugi lub ustanawiania dostawcy uslug” (art. 1 ust. 1
lit. f dyrektywy). W odniesieniu zwlaszcza do ostatniej z wymienionych kategorii przepiséw
— szereg rozwigzan ustawy uchwalonych przez Sejm RP ingeruje w unijng swobode
przedsiebiorczo$ci  oraz  swobod¢  przeptywu  towaréw. Naleza do  nich,
w szczegbdlnosci, przepisy zakazujace hodowli zwierzat futerkowych, ograniczajace uboj
rytualny zwierzat, czy ograniczajagce mozliwos$¢ tworzenia lub prowadzenia schronisk dla

zwierzat.

Stosownie do dyrektywy, notyfikacja dotyczy projektu przepisdéw, zatem ma
zastosowanie jeszcze przed ich przyjeciem. W $wietle polskiej procedury legislacyjne;j
powinno to zatem nastapi¢ przed uchwaleniem ustawy przez Sejm RP w dniu 18 wrzes$nia br.
Jednoczes$nie przekazanie Komisji Europejskiej informacji o projektowanych zmianach,
konkretyzuje obowigzek odroczenia ich przyjecia — w zaleznos$ci od sytuacji, na okres od
3 do 18 miesigcy (art. 6 dyrektywy). Dyrektywa przewiduje wprawdzie tryb pilny
1 umozliwia przyjecie przepisOw bez uprzedniej notyfikacji, dotyczy to jednak powoddéw
naglacych, spowodowanych przez powazne i nieprzewidziane okolicznos$ci (art. 6 ust. 7
dyrektywy). W przypadku procedowanej ustawy ani jej tre$¢, ani okolicznos$ci jej zgloszenia,

nie wskazuja na ziszczenie si¢ przestanek trybu pilnego.

Przeglad prowadzonej przez Komisj¢ Europejskiej bazy TRIS wskazuje, ze wladze
polskie nie udzielity do tej pory powiadomienia obejmujgcego przepisy zawarte

w uchwalonej ustawie.

W obliczu konstytucyjnych regulacji procesu ustawodawczego, Senat RP nie moze
jednak przerwaé prac nad ustawg. Z tego powodu, powinno zosta¢ rozwazone odrzucenie
ustawy w calosci, wzglednie wprowadzenie do niej mechanizmu przejsciowego,
uzalezniajacego jej wejscie w zycie od uprzedniego wypelnienia obowigzkéw panstwa

cztonkowskiego w zakresie notyfikacji unijne;.

-6-



Wejscie w zycie ustawy bedzie w innym przypadku skutkowaé¢ naruszeniem prawa
unijnego. Zgodnie za§ orzecznictwem Trybunatu Sprawiedliwosci UE, jej przepisy nie
powinny wywotywa¢ skutkow prawnych wobec jednostek®. Jej realizacja moze prowadzi¢ do
licznych postgpowan sadowych inicjowanych przed podmioty, ktorych dziatalnos¢ zostanie

dotknieta jej regulacjami.

Majac na uwadze powyzsze, dziatajac w oparciu art. 16 ust. 1 ustawy z dnia 15 lipca
1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2020 r. poz. 627), uprzejmie prosz¢ Pana
Marszatka o przyjecie powyzszych uwag, poinformowanie o nich Senatoré6w oraz

wykorzystanie w dalszych pracach nad ustawa.

Z powazaniem
Stanistaw Trociuk
Zastepca Rzecznika Praw Obywatelskich

/-podpisano elektronicznie z upowaznienia RPO/

6 Zob. wyrok TS z 8 listopada 2007 r., C-20/05 Criminal proceedings against Karl Josef Wilhelm Schwibbert,
EU:C:2007:652.
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