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WSTEP

Problematyka skutecznosci prawa od lat przyciaga uwage doktryny.
Istotny wkiad w rozwoj badan tego zagadnienia wniosly prace wiel-
kiego teoretyka — prof. J. Wréblewskiego. Jego rozwazania prowadzone
jednak byly w odmiennych warunkach systemowych i nie dotyczyly -
bo tez nie mogly - unijnego prawa administracyjnego. Bedacy przed-
miotem ksigzki temat skuteczno$ci unijnego prawa administracyjnego
analizuje, tak jak wskazany autor, w ujeciu funkcjonalnym, kojarzonym
z wypelnianiem celéw prawa.

Staralam si¢ zweryfikowa¢ niektore z tez sformulowanych przez pro-
fesora J. Wroblewskiego, odnoszac je do unijnego prawa administra-
cyjnego. Przedmiot badan wigze si¢ z twierdzeniem, Ze w unijnym pra-
wie administracyjnym daje si¢ zidentyfikowa¢ pewne wyznaczone do
realizacji przez administracje cele. Pojawia si¢ w zwigzku z tym pytanie,
w jaki sposob sg one konstruowane, kto je formuluje i czy poddaja si¢
hierarchizacji. Do czego sprowadza sie obowiazek realizacji tych celow
i jak przeklada sie on na dzialanie aparatu publicznego? Poczynienie
ustalen w tym zakresie otwiera mozliwo$¢ rozwazenia zalezno$ci mig-
dzy celami prawa unijnego a uzyskiwanymi rezultatami. Wiele lat temu
dokonano w nauce opisu i systematyzacji czynnikdéw skutecznosci pra-
wa. W pracy podjetam probe ich szczegdtowej charakterystyki w od-
niesieniu do unijnego prawa administracyjnego.

Zakres i ztozono$¢ regulacji unijnego prawa administracyjnego wy-
kluczyly przeprowadzenie badan obejmujacych jego caloé¢. Z tego po-
wodu postuzytam si¢ przykladem ochrony weterynaryjnej. Z uwagi na
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cechy tej czesci porzadku prawnego, przyktad ten w sposob mozliwie
pelny i wierny oddaje przymioty unijnego prawa administracyjnego.
W ochronie weterynaryjnej skupiaja sie bowiem idee nowoczesnej ad-
ministracji, ktorej powierzono realizacje licznych zadan polegajacych
na zapewnieniu okreslonego poziomu ochrony jednostki przed roz-
maitymi zagrozeniami. Ochrona weterynaryjna, podobnie jak inne
dziedziny, takie jak ochrona sanitarna, srodowiska czy tadu budowla-
nego, wyraza cechy tradycyjnej funkcji prawa administracyjnego po-
legajacej na sprawowaniu policji administracyjnej. Omawiana regula-
cja zawarta jest glownie w aktach prawa unijnego, w wiekszosci bez-
posrednio skutecznych w porzadkach krajowych. W funkcjonowaniu
administracji ochrony weterynaryjnej przeplataja sie za$ dziatania ad-
ministracji krajowej i unijnej, powiazanej réznymi typami zalezno$ci.
Zjawiska obserwowane w prawie administracyjnym i strukturach ad-
ministracji ochrony weterynaryjnej maja wigc wymiar uniwersalny,
wlasciwy dla catego unijnego prawa administracyjnego.

Mozna zada¢ pytanie o role prawodawcy krajowego w realizowaniu
celéw prawa unijnego oraz odpowiedzialno$¢ z tego tytutu. Towarzysza
temu dalsze pytania. W jaki sposéb administracja wywiazuje si¢ dzis
z rozlicznych, formulowanych w sposéb rozproszony zadan? Jakie in-
strumentarium prawne jest tu wykorzystywane? Czy osiaganie celow
unijnego prawa administracyjnego wymaga odmiennych form lub
procedur i czy prawodawca krajowy dysponuje pelng swoboda w ich
konstruowaniu?

Istotnym watkiem moich rozwazan jest kwestia zorganizowania ad-
ministracji, a w szczegolnosci to, czy zalozenia unijnego prawa admi-
nistracyjnego stawiaja w tym zakresie jakie$ szczegdlne wymagania.
Wspélistnienie wielu kategorii organéw administracji krajowej i unij-
nej sklania za§ do zastanowienia, w jaki sposob uktadane sg relacje
miedzy nimi i czy wielo$¢ ta nie stoi na przeszkodzie uzyskiwaniu sku-
tecznoéci prawa. Nadmierny rozrost administracji i wysuwany
w zwigzku z tym postulat ograniczania aparatu publicznego sklania
zkolei do pytania, czy - przy uwzglednieniu specyfiki prawa unijnego -
uksztaltowanie odrebnej stuzby ochrony weterynaryjnej jest potrzeb-
ne. Szybki przeplyw informacji i ich przetwarzania oraz nieograniczo-
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ny dostep do wiedzy moglyby sugerowac, ze nie jest konieczne utrzy-
mywanie tak wyspecjalizowanego i kosztownego zarazem pionu w ad-
ministracji.

Publikacja sktada si¢ z pieciu rozdziatdéw, z ktorych pierwszy zostal po-
$wiecony charakterystyce unijnego prawa administracyjnego oraz re-
gulacji ochrony weterynaryjnej, zakreslajac przedmiot dalszych badan.
Nastepnie zaprezentowatam wspodltczesng koncepcje zadan publicz-
nych i ich wypelniania, a takze — cechy $rodkéw i form dzialania ad-
ministracji wraz z towarzyszacymi im instrumentami procesowymi
(rozdziat drugi). Uwarunkowania badawcze zwigzanego z osigganiem
skutecznosci dzialania prawa wraz z opisem tego zjawiska zostaly
przedstawione w kolejnym, trzecim rozdziale. Przedmiotem rozdziatu
czwartego staly si¢ problemy badawcze skutecznosci unijnego prawa
administracyjnego, obejmujace rozwazenie samego pojecia skutecz-
nosci prawa unijnego, celéw tego prawa, oraz weryfikacji skutkow po-
dejmowanej interwencji prawnej i wreszcie — warunkdw skutecznosci
unijnego prawa administracyjnego. W rozdziale pigtym zilustrowalam
zaobserwowane w praktyce przypadki dziatania unijnego prawa admi-
nistracyjnego. Nie jest oczywiscie mozliwe, z uwagi na obszernosc¢ re-
gulacji ochrony weterynaryjnej, przedstawienie dzialania jej norm
W sposob wyczerpujacy. Z tego powodu ograniczam si¢ do wybranych
przyktadow z praktyki administracyjnej zwigzanych z rozwigzywaniem
konkretnych probleméw w zapewnianiu okreslonego poziomu bez-
pieczenstwa zdrowia zwierzat i ludzi. Dane, na podstawie ktorych
przygotowalam rozdzial piaty, pochodza przede wszystkim z badan
wlasnych majacych forme wywiadéw z pracownikami inspekeji wete-
rynaryjnej, jak réwniez materialéw pozyskanych w trybie dostepu do
informacji publicznej.

Rozwazania po$wigcone funkcjonowaniu nowoczesnej administracji
w systemie o zlozonym charakterze wymagaty wielowatkowych badan.
Rozpatrywanie dzialania prawa oraz istoty funkcjonalnej skutecznosci
prawa wymagato wielu odniesien do teorii i socjologii prawa. Korzys-
tatam takze z dorobku doktryny materialnego prawa administracyjne-
go, zwlaszcza w zakresie zagadnienia Srodkéw administracyjnych oraz
prawnych form dzialania administracji.
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W odniesieniu do uwarunkowan organizacji aparatu publicznego sie-
galam do prac po$wigconych nauce administracji oraz organizacji i za-
rzadzania w sferze publicznej. Nie mniej przydatne okazaly si¢ ustale-
nia doktryny prawa o postepowaniu administracyjnym, a to w anali-
zach procedur i instrumentéw procesowych wykorzystywanych w wy-
konywaniu prawa przez administracje.

Nauce trudno jest wyj$¢ poza krag ustalen w odniesieniu do badania
skutecznosci prawa, poczynionych niegdys przez teoretykéw prawa.
W publikacji prezentuje analize tego zagadnienia na nizszym poziomie
abstrakeji, w odniesieniu do wyodrebnionej czesci porzadku prawnego.
Formuta oceny skuteczno$ci unijnego prawa administracyjnego w sfe-
rze ochrony weterynaryjnej jest — co oczywiste — nader skomplikowana.
W pracy przedstawiam pewna propozycj¢ metodologiczng, w jaki spo-
sOb — przy istniejacych ograniczeniach - skuteczno$¢ te mozna badac.
Postuzytam sie przede wszystkim metoda socjologiczng, badZ méwiac
inaczej, analiza ,,rozumiejacy”, wykorzystujaca badanie pewnych fa-
ktéw rejestrowanych. Stanowily je orzeczenia sagdowe z zakresu regu-
lacji ochrony weterynaryjnej, a dodatkowo — w rozdziale pigtym - do
faktow tych zaliczytam takze pewne zarejestrowane dziatania admini-
stracji. Skorzystanie z tej metody ujawnilo szereg punktéw zbieznych
miedzy poczynionymi w pracy ustaleniami teoretycznymi a spostrze-
zeniami praktyki.

Pragne w tym miejscu wyrazi¢ podzigkowania Panu Profesorowi
zw. dr. hab. Jerzemu Supernatowi za wszelkie niezwykle cenne wska-
z6wki i sugestie. Ich uwzglednienie pozwolito mi spojrze¢ na udosko-
nalenie rozprawy. Podzigkowania takze skfadam Giéwnemu Lekarzo-
wi Weterynarii — Panu Doktorowi Wtodzimierzowi Skorupskiemu, za
pomoc w przygotowaniu i wydaniu tej ksigzki.

16dz, styczen 2017 r.



Rozdziat |

EWOLUCJA SYSTEMU OCHRONY
WETERYNARYJNEJ W WYMIARACH
KRAJOWYM, UNUNYM
| MIEDZYNARODOWYM

1. Pojecie i geneza ochrony weterynaryjnej

1.1. Istota i rozwoj ochrony weterynaryjnej w Polsce

Pojecie ,,ochrona” w jezyku potocznym wiaze si¢ przede wszystkim
z zabezpieczaniem przed czyms$ niekorzystnym, ztym, krzywdzacym,
niebezpiecznym. Stowniki jedno ze znaczen tego pojecia lacza ze straza
czuwajacg nad bezpieczenistwem lub utrzymujacy porzadek'. Niewat-
pliwie realizacja ochrony powinna dokonywac¢ sie systemowo, calos-
ciowo, poprzez zespot réznych elementéw wzajemnie ze sobg powig-
zanych, na siebie oddzialywajacych, cechujacych si¢ fadem i stanowia-
cych calo$¢, wktorej miejsce kazdego z nich wzgledem siebie jako czesci
owej caloéci da sie dokladnie okresli¢’. Tylko w ten spos6b mozna za-
pobiegal oraz zwalczaé zagrozenia plynace z otoczenia systemu, czyli

' M. Szymczak (red.), Stownik jezyka polskiego, t. 1I, Warszawa 1982, s. 437;
S. Skorupka, H. Auderska, Z. Lempicka (red.), Maly stownik jezyka polskiego, Warszawa
1969, s. 477.

> A. Podsiad, Stownik terminéw i pojec filozoficznych, Warszawa 2001, s. 854;
J.M. Dolega, Sozologia systemowa - dyscyplina XXI wieku, Problemy Ekorozwoju 2006,
nr2,s. 17.
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rzeczywistosci, ktdra wchodzi z nim w relacje. Trafne wydaje sie wiec
operowanie terminem ,ochrona systemowa”, okreslonym przez
J.M. Dolege jako wszechstronne dzialanie czlowieka w sferze nauki,
techniki, technologii, pedagogiki i dydaktyki na rzecz ochrony szeroko
rozumianej przyrody. W pracy postuguje sie nim w sposéb uniwersal-
ny, majac na mysli spojny zespol dziatan w celu zabezpieczenia okres-
lonego dobra prawnego we wszelkich sferach aktywnosci cztowieka’.

Ochrona systemowa jest zatem calo$ciows, wyczerpujacg aktywnoscia
czlowieka dla débr podlegajacych ochronie z wykorzystaniem wszel-
kich dostepnych narzedzi. Dostarcza¢ ich moga w szczegdlnosci far-
macja, medycyna, zootechnika, technologia, pedagogika, dydaktyka
oraz prawo. W niniejszej publikacji ochrone te identyfikuje z funkcjo-
nowaniem zespolu norm prawnych regulujacych kompetencje, zada-
nia i dostepne $rodki, organizacje oraz postepowanie organéw powo-
fanych do zabezpieczenia okreslonego dobra przed niekorzystnym,
niebezpiecznym dziataniem.

Wiréd doébr stanowiacych przedmiot ochrony w prawie administra-
cyjnym znajduja sie zdrowie i zycie ludzkie. Istotny wptyw na ich za-
chowanie wywierajg relacje cztowieka ze $wiatem przyrody. Doniosta
role odgrywa tu weterynaria, to jest nauka stanowigca cze$¢ biologii,
zajmujaca si¢ zapobieganiem i przywracaniem naruszonej rownowagi
w $rodowisku naturalnym®. W ujeciu sozologicznym, a wiec obejmu-
jacym te elementy nauk przyrodniczych, technicznych i humanistycz-
nych, ktére sa konieczne dla rozwigzywania dzisiejszych skompliko-
wanych zagadnien ochrony przyrody i jej zasobéw oraz zabezpieczenia
trwatosci ich uzytkowania’, weterynaria pelni szereg uzytecznych czto-
wiekowi funkcji w zakresie ochrony i ksztaltowania srodowiska antro-
pogenicznego i hodowlanego. Wsérod zadan weterynarii wyrdznia si¢

* J.M. Dolega, Sozologia systemowa..., s. 17.

* T. Rotkiewicz, S. Tarczynski, Etyka i deontologia weterynaryjna [w:] T. Rotkiewicz,
Historia weterynarii i deontologia, Olsztyn 2006, s. 331-332.

> W. Goetel, O trwalosci uzytkowania zasobéw przyrody, Nauka Polska 1963, nr 3,
s. 45-50; W. Goetel, Sozologia i sozotechnika, Zeszyty Naukowe Akademii
Gorniczo-Hutniczej im. Stanistawa Staszica. Zeszyt Specjalny nr 21; J.M. Dotega,
Sozologia systemowa..., s. 11-26; L. Gawor, Walery Goetel and the Idea of Sozology,
Problemy Ekorozwoju 2013, nr 8, s. 83-89.
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przede wszystkim ochrone zdrowia publicznego, dobrostanu i zdrowia
zwierzat hodowanych przez czlowieka oraz wolno zyjacych (w szcze-
golnosci zwalczanie chordb zwierzat oraz gwarantowanie wlasciwej ja-
kosci pasz), zapewnianie bezpiecznej zywnosci, higieny hodowli i pro-
dukcji zywnosci, w tym w zakresie gospodarki odpadami, ochrone sro-
dowiska naturalnego, w szczegdlnosci poprzez zwalczanie zagrozen
toksykologicznych®. Ochrona weterynaryjna ma do$¢ dtuga historie
iod poczatku opierata si¢ na zalozeniach policji administracyjnejiwten
sposob funkcjonuje zreszta do dzi$. Przez policje administracyjng ro-
zumie sie wspoélczesnie zespot funkeji wladzy publicznej w zakresie
ochrony szeroko rozumianego bezpieczenstwa publicznego’. Tak ro-
zumiana policja postuguje sie¢ narzedziami ingerencji wladczej w sfere
dziatalnosci gospodarczej. Na plan pierwszy wysuwa sie tu reglamen-
tacja i regulacja gospodarcza, za§ w zakresie stosowania prawa — kon-
trola, nadzor i kierownictwo, w tym stosowanie sankcji®.

W Polsce pierwsza agenda policyjna pojawita sie w okresie Sejmu Czte-
roletniego jako jeden z pieciu departamentéw Rady Nieustajacej. Do
kompetencji policji zaliczano m.in. czynnoséci nadzoru nad warunkami
higienicznymi i zdrowotnymi w kraju’. W ten nurt wpisuje si¢ Kon-
stytucja sejmowa z 1774 r., w ktorej ustanowiono po raz pierwszy or-
gany zwalczajace zarazliwe choroby zwierzat w osobach lekarzy i fel-
czerow do kontrolowania i niedopuszczania do szerzenia si¢ zaraz byd-
ta i owiec. W podzniejszym okresie tereny Rzeczypospolitej objete byly
w tym zakresie prawodawstwem panstw zaborczych wedle dwoch re-

¢ T. Rotkiewicz, S. Tarczynski, Etyka i deontologia..., s. 332-333.

7. Dobkowski, Pojecie policji administracyjnej [w:] J. Zimmermann (red.),
Koncepcja systemu prawa administracyjnego, Warszawa 2007, s. 143-159 i podana tam
literatura, na temat pojecia bezpieczenstwa publicznego zob. E. Ura, S. Pieprzny,
T. Pado, Pojecie bezpieczeristwa publicznego w prawie administracyjnym [w:]
J. Zimmermann (red.), Koncepcja systemu prawa administracyjnego, Warszawa 2007,
s. 161-177.

¥ K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2011, s. 148-188.

° A. Matan, Policja administracyjna jako funkcja administracji publicznej [w:]
J. Lukasiewicz (red.), Nauka administracji wobec wyzwa# wspétczesnego parnistwa prawa,
Materialy z Miedzynarodowej Konferencji Naukowej, Cisna 2-4 czerwca 2002 r.,
Rzeszow 2002, s. 353.
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W publikacji dokonano analizy skutecznosci unijnego prawa administracyjnego z per-
spektywy osiagania celéw prawa. Zbadano dziatanie wspotczesnej administracji, postu-
gujac sie przykladem wyodrebnionej dziedziny unijnego prawa administracyjnego przy
wykorzystaniu nowatorskiej metody rejestrowanych faktow. Scharakteryzowano uwa-
runkowania funkcjonowania administracji sieciowej, w tym pozostajacej w strukturach
ponadnarodowych.

W opracowaniu przedstawiono wiele poje¢ niezbednych do opisu skutecznosci prawa,
takich jak:

- rodzaje skuteczno$ci prawa,

- przestrzeganie i wykonywanie prawa,

- interwencja prawna,

- czynniki skutecznosci prawa unijnego,

- nowoczesne procedury administracyjne.

Omowiono réwniez zjawiska partycypacji, orkiestracji, prywatyzacji, kooperacji w kon-
tekscie postepowania administracyjnego. Podjeto ponadto problematyke znaczenia soft
law we wspolczesnym prawie administracyjnym. Zwrdcono uwage na doniosto$¢ prawa
procesowego oraz norm etyki zawodowej i dostepu do wiedzy w sytuacji braku regulacji
materialnoprawnej. Wykazano réwniez aktualno$¢, cho¢ nie bez niezbednych modyfi-
kacji, niektdrych tradycyjnych koncepcji prawa administracyjnego, jak: ciagi dziatan ad-
ministracji, uznanie administracyjne, wtadztwo administracyjne.

Ksiazka skierowana jest nie tylko do teoretykéw prawa, lecz takze praktykéw prawa
— adwokatéw i radcéw prawnych - oraz urzednikow.
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