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WSTĘP

Problematyka skuteczności prawa od lat przyciąga uwagę doktryny.
Istotny wkład w rozwój badań tego zagadnienia wniosły prace wiel‐
kiego teoretyka – prof. J. Wróblewskiego. Jego rozważania prowadzone
jednak były w odmiennych warunkach systemowych i nie dotyczyły –
bo też nie mogły – unijnego prawa administracyjnego. Będący przed‐
miotem książki temat skuteczności unijnego prawa administracyjnego
analizuję, tak jak wskazany autor, w ujęciu funkcjonalnym, kojarzonym
z wypełnianiem celów prawa.

Starałam się zweryfikować niektóre z tez sformułowanych przez pro‐
fesora J. Wróblewskiego, odnosząc je do unijnego prawa administra‐
cyjnego. Przedmiot badań wiąże się z twierdzeniem, że w unijnym pra‐
wie administracyjnym daje się zidentyfikować pewne wyznaczone do
realizacji przez administrację cele. Pojawia się w związku z tym pytanie,
w jaki sposób są one konstruowane, kto je formułuje i czy poddają się
hierarchizacji. Do czego sprowadza się obowiązek realizacji tych celów
i jak przekłada się on na działanie aparatu publicznego? Poczynienie
ustaleń w tym zakresie otwiera możliwość rozważenia zależności mię‐
dzy celami prawa unijnego a uzyskiwanymi rezultatami. Wiele lat temu
dokonano w nauce opisu i systematyzacji czynników skuteczności pra‐
wa. W pracy podjęłam próbę ich szczegółowej charakterystyki w od‐
niesieniu do unijnego prawa administracyjnego.

Zakres i złożoność regulacji unijnego prawa administracyjnego wy‐
kluczyły przeprowadzenie badań obejmujących jego całość. Z tego po‐
wodu posłużyłam się przykładem ochrony weterynaryjnej. Z uwagi na
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cechy tej części porządku prawnego, przykład ten w sposób możliwie
pełny i wierny oddaje przymioty unijnego prawa administracyjnego.
W ochronie weterynaryjnej skupiają się bowiem idee nowoczesnej ad‐
ministracji, której powierzono realizację licznych zadań polegających
na zapewnieniu określonego poziomu ochrony jednostki przed roz‐
maitymi zagrożeniami. Ochrona weterynaryjna, podobnie jak inne
dziedziny, takie jak ochrona sanitarna, środowiska czy ładu budowla‐
nego, wyraża cechy tradycyjnej funkcji prawa administracyjnego po‐
legającej na sprawowaniu policji administracyjnej. Omawiana regula‐
cja zawarta jest głównie w aktach prawa unijnego, w większości bez‐
pośrednio skutecznych w porządkach krajowych. W funkcjonowaniu
administracji ochrony weterynaryjnej przeplatają się zaś działania ad‐
ministracji krajowej i unijnej, powiązanej różnymi typami zależności.
Zjawiska obserwowane w prawie administracyjnym i strukturach ad‐
ministracji ochrony weterynaryjnej mają więc wymiar uniwersalny,
właściwy dla całego unijnego prawa administracyjnego.

Można zadać pytanie o rolę prawodawcy krajowego w realizowaniu
celów prawa unijnego oraz odpowiedzialność z tego tytułu. Towarzyszą
temu dalsze pytania. W jaki sposób administracja wywiązuje się dziś
z rozlicznych, formułowanych w sposób rozproszony zadań? Jakie in‐
strumentarium prawne jest tu wykorzystywane? Czy osiąganie celów
unijnego prawa administracyjnego wymaga odmiennych form lub
procedur i czy prawodawca krajowy dysponuje pełną swobodą w ich
konstruowaniu?

Istotnym wątkiem moich rozważań jest kwestia zorganizowania ad‐
ministracji, a w szczególności to, czy założenia unijnego prawa admi‐
nistracyjnego stawiają w tym zakresie jakieś szczególne wymagania.
Współistnienie wielu kategorii organów administracji krajowej i unij‐
nej skłania zaś do zastanowienia, w jaki sposób układane są relacje
między nimi i czy wielość ta nie stoi na przeszkodzie uzyskiwaniu sku‐
teczności prawa. Nadmierny rozrost administracji i wysuwany
w związku z tym postulat ograniczania aparatu publicznego skłania
z kolei do pytania, czy – przy uwzględnieniu specyfiki prawa unijnego –
ukształtowanie odrębnej służby ochrony weterynaryjnej jest potrzeb‐
ne. Szybki przepływ informacji i ich przetwarzania oraz nieograniczo‐
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ny dostęp do wiedzy mogłyby sugerować, że nie jest konieczne utrzy‐
mywanie tak wyspecjalizowanego i kosztownego zarazem pionu w ad‐
ministracji.

Publikacja składa się z pięciu rozdziałów, z których pierwszy został po‐
święcony charakterystyce unijnego prawa administracyjnego oraz re‐
gulacji ochrony weterynaryjnej, zakreślając przedmiot dalszych badań.
Następnie zaprezentowałam współczesną koncepcję zadań publicz‐
nych i ich wypełniania, a także – cechy środków i form działania ad‐
ministracji wraz z towarzyszącymi im instrumentami procesowymi
(rozdział drugi). Uwarunkowania badawcze związanego z osiąganiem
skuteczności działania prawa wraz z opisem tego zjawiska zostały
przedstawione w kolejnym, trzecim rozdziale. Przedmiotem rozdziału
czwartego stały się problemy badawcze skuteczności unijnego prawa
administracyjnego, obejmujące rozważenie samego pojęcia skutecz‐
ności prawa unijnego, celów tego prawa, oraz weryfikacji skutków po‐
dejmowanej interwencji prawnej i wreszcie – warunków skuteczności
unijnego prawa administracyjnego. W rozdziale piątym zilustrowałam
zaobserwowane w praktyce przypadki działania unijnego prawa admi‐
nistracyjnego. Nie jest oczywiście możliwe, z uwagi na obszerność re‐
gulacji ochrony weterynaryjnej, przedstawienie działania jej norm
w sposób wyczerpujący. Z tego powodu ograniczam się do wybranych
przykładów z praktyki administracyjnej związanych z rozwiązywaniem
konkretnych problemów w zapewnianiu określonego poziomu bez‐
pieczeństwa zdrowia zwierząt i ludzi. Dane, na podstawie których
przygotowałam rozdział piąty, pochodzą przede wszystkim z badań
własnych mających formę wywiadów z pracownikami inspekcji wete‐
rynaryjnej, jak również materiałów pozyskanych w trybie dostępu do
informacji publicznej.

Rozważania poświęcone funkcjonowaniu nowoczesnej administracji
w systemie o złożonym charakterze wymagały wielowątkowych badań.
Rozpatrywanie działania prawa oraz istoty funkcjonalnej skuteczności
prawa wymagało wielu odniesień do teorii i socjologii prawa. Korzys‐
tałam także z dorobku doktryny materialnego prawa administracyjne‐
go, zwłaszcza w zakresie zagadnienia środków administracyjnych oraz
prawnych form działania administracji.
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W odniesieniu do uwarunkowań organizacji aparatu publicznego się‐
gałam do prac poświęconych nauce administracji oraz organizacji i za‐
rządzania w sferze publicznej. Nie mniej przydatne okazały się ustale‐
nia doktryny prawa o postępowaniu administracyjnym, a to w anali‐
zach procedur i instrumentów procesowych wykorzystywanych w wy‐
konywaniu prawa przez administrację.

Nauce trudno jest wyjść poza krąg ustaleń w odniesieniu do badania
skuteczności prawa, poczynionych niegdyś przez teoretyków prawa.
W publikacji prezentuję analizę tego zagadnienia na niższym poziomie
abstrakcji, w odniesieniu do wyodrębnionej części porządku prawnego.
Formuła oceny skuteczności unijnego prawa administracyjnego w sfe‐
rze ochrony weterynaryjnej jest – co oczywiste – nader skomplikowana.
W pracy przedstawiam pewną propozycję metodologiczną, w jaki spo‐
sób – przy istniejących ograniczeniach – skuteczność tę można badać.
Posłużyłam się przede wszystkim metodą socjologiczną, bądź mówiąc
inaczej, analizą „rozumiejącą”, wykorzystującą badanie pewnych fa‐
któw rejestrowanych. Stanowiły je orzeczenia sądowe z zakresu regu‐
lacji ochrony weterynaryjnej, a dodatkowo – w rozdziale piątym – do
faktów tych zaliczyłam także pewne zarejestrowane działania admini‐
stracji. Skorzystanie z tej metody ujawniło szereg punktów zbieżnych
między poczynionymi w pracy ustaleniami teoretycznymi a spostrze‐
żeniami praktyki.

Pragnę w tym miejscu wyrazić podziękowania Panu Profesorowi
zw. dr. hab. Jerzemu Supernatowi za wszelkie niezwykle cenne wska‐
zówki i sugestie. Ich uwzględnienie pozwoliło mi spojrzeć na udosko‐
nalenie rozprawy. Podziękowania także składam Głównemu Lekarzo‐
wi Weterynarii – Panu Doktorowi Włodzimierzowi Skorupskiemu, za
pomoc w przygotowaniu i wydaniu tej książki.

Łódź, styczeń 2017 r.



Rozdział I

EWOLUCJA SYSTEMU OCHRONY
WETERYNARYJNEJ W WYMIARACH

KRAJOWYM, UNIJNYM
I MIĘDZYNARODOWYM

1. Pojęcie i geneza ochrony weterynaryjnej

1.1. Istota i rozwój ochrony weterynaryjnej w Polsce

Pojęcie „ochrona” w języku potocznym wiąże się przede wszystkim
z zabezpieczaniem przed czymś niekorzystnym, złym, krzywdzącym,
niebezpiecznym. Słowniki jedno ze znaczeń tego pojęcia łączą ze strażą
czuwającą nad bezpieczeństwem lub utrzymującą porządek1. Niewąt‐
pliwie realizacja ochrony powinna dokonywać się systemowo, całoś‐
ciowo, poprzez zespół różnych elementów wzajemnie ze sobą powią‐
zanych, na siebie oddziaływających, cechujących się ładem i stanowią‐
cych całość, w której miejsce każdego z nich względem siebie jako części
owej całości da się dokładnie określić2. Tylko w ten sposób można za‐
pobiegać oraz zwalczać zagrożenia płynące z otoczenia systemu, czyli

1 M.  Szymczak  (red.),  Słownik  języka  polskiego,  t.  II,  Warszawa  1982,  s.  437;
S. Skorupka, H. Auderska, Z. Łempicka (red.), Mały słownik języka polskiego, Warszawa
1969, s. 477.

2 A.  Podsiad,  Słownik  terminów  i  pojęć  filozoficznych,  Warszawa  2001,  s.  854;
J.M. Dołęga, Sozologia systemowa – dyscyplina XXI wieku, Problemy Ekorozwoju 2006,
nr 2, s. 17.
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rzeczywistości, która wchodzi z nim w relacje. Trafne wydaje się więc
operowanie terminem „ochrona systemowa”, określonym przez
J.M. Dołęgę jako wszechstronne działanie człowieka w sferze nauki,
techniki, technologii, pedagogiki i dydaktyki na rzecz ochrony szeroko
rozumianej przyrody. W pracy posługuję się nim w sposób uniwersal‐
ny, mając na myśli spójny zespół działań w celu zabezpieczenia okreś‐
lonego dobra prawnego we wszelkich sferach aktywności człowieka3.

Ochrona systemowa jest zatem całościową, wyczerpującą aktywnością
człowieka dla dóbr podlegających ochronie z wykorzystaniem wszel‐
kich dostępnych narzędzi. Dostarczać ich mogą w szczególności far‐
macja, medycyna, zootechnika, technologia, pedagogika, dydaktyka
oraz prawo. W niniejszej publikacji ochronę tę identyfikuję z funkcjo‐
nowaniem zespołu norm prawnych regulujących kompetencje, zada‐
nia i dostępne środki, organizację oraz postępowanie organów powo‐
łanych do zabezpieczenia określonego dobra przed niekorzystnym,
niebezpiecznym działaniem.

Wśród dóbr stanowiących przedmiot ochrony w prawie administra‐
cyjnym znajdują się zdrowie i życie ludzkie. Istotny wpływ na ich za‐
chowanie wywierają relacje człowieka ze światem przyrody. Doniosłą
rolę odgrywa tu weterynaria, to jest nauka stanowiąca część biologii,
zajmująca się zapobieganiem i przywracaniem naruszonej równowagi
w środowisku naturalnym4. W ujęciu sozologicznym, a więc obejmu‐
jącym te elementy nauk przyrodniczych, technicznych i humanistycz‐
nych, które są konieczne dla rozwiązywania dzisiejszych skompliko‐
wanych zagadnień ochrony przyrody i jej zasobów oraz zabezpieczenia
trwałości ich użytkowania5, weterynaria pełni szereg użytecznych czło‐
wiekowi funkcji w zakresie ochrony i kształtowania środowiska antro‐
pogenicznego i hodowlanego. Wśród zadań weterynarii wyróżnia się

3 J.M. Dołęga, Sozologia systemowa..., s. 17.
4 T. Rotkiewicz, S. Tarczyński, Etyka i deontologia weterynaryjna [w:] T. Rotkiewicz,

Historia weterynarii i deontologia, Olsztyn 2006, s. 331–332.
5 W. Goetel, O trwałości użytkowania zasobów przyrody, Nauka Polska 1963, nr 3,

s.  45–50;  W.  Goetel,  Sozologia  i  sozotechnika,  Zeszyty  Naukowe  Akademii
Górniczo-Hutniczej  im.  Stanisława  Staszica.  Zeszyt  Specjalny  nr  21;  J.M.  Dołęga,
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 ochronę zdrowia publicznego, dobrostanu i zdrowia
zwierząt hodowanych przez człowieka oraz wolno żyjących (w szcze‐
gólności zwalczanie chorób zwierząt oraz gwarantowanie właściwej ja‐
kości pasz), zapewnianie bezpiecznej żywności, higieny hodowli i pro‐
dukcji żywności, w tym w zakresie gospodarki odpadami, ochronę śro‐
dowiska naturalnego, w szczególności poprzez zwalczanie zagrożeń
toksykologicznych6. Ochrona weterynaryjna ma dość długą historię
i od początku opierała się na założeniach policji administracyjnej i w ten
sposób funkcjonuje zresztą do dziś. Przez policję administracyjną ro‐
zumie się współcześnie zespół funkcji władzy publicznej w zakresie
ochrony szeroko rozumianego bezpieczeństwa publicznego7. Tak ro‐
zumiana policja posługuje się narzędziami ingerencji władczej w sferę
działalności gospodarczej. Na plan pierwszy wysuwa się tu reglamen‐
tacja i regulacja gospodarcza, zaś w zakresie stosowania prawa – kon‐
trola, nadzór i kierownictwo, w tym stosowanie sankcji8.

W Polsce pierwsza agenda policyjna pojawiła się w okresie Sejmu Czte‐
roletniego jako jeden z pięciu departamentów Rady Nieustającej. Do
kompetencji policji zaliczano m.in. czynności nadzoru nad warunkami
higienicznymi i zdrowotnymi w kraju9. W ten nurt wpisuje się Kon‐
stytucja sejmowa z 1774 r., w której ustanowiono po raz pierwszy or‐
gany zwalczające zaraźliwe choroby zwierząt w osobach lekarzy i fel‐
czerów do kontrolowania i niedopuszczania do szerzenia się zaraz byd‐
ła i owiec. W późniejszym okresie tereny Rzeczypospolitej objęte były
w tym zakresie prawodawstwem państw zaborczych wedle dwóch re‐

6 T. Rotkiewicz, S. Tarczyński, Etyka i deontologia..., s. 332–333.
7 J.  Dobkowski,  Pojęcie  policji  administracyjnej  [w:]  J.  Zimmermann  (red.),

Koncepcja systemu prawa administracyjnego, Warszawa 2007, s. 143–159 i podana tam
literatura,  na  temat  pojęcia  bezpieczeństwa  publicznego  zob.  E.  Ura,  S.  Pieprzny,
T.  Pado,  Pojęcie  bezpieczeństwa  publicznego  w  prawie  administracyjnym  [w:]
J. Zimmermann (red.), Koncepcja systemu prawa administracyjnego, Warszawa 2007,
s. 161–177.

8 K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2011, s. 148–188.
9 A.  Matan,  Policja  administracyjna  jako  funkcja  administracji  publicznej  [w:]

J. Łukasiewicz (red.), Nauka administracji wobec wyzwań współczesnego państwa prawa,
Materiały  z  Międzynarodowej  Konferencji  Naukowej,  Cisna  2–4  czerwca  2002  r.,
Rzeszów 2002, s. 353.
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