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URZEDOWY MODEL KONTROLI ZYWNOSCI

OFFICIAL MODEL OF FOOD CONTROL

Abstract

The subject of this article are issues related to the functioning of the food safety
system in terms of institutions and administrative entities established for this purpose at
the EU level. The aim of the considerations is to answer the question whether the adopted
legal solutions will enable effective official control of agri-food products. They are based
on the assumption that only coordinated control and monitoring programmes serve to
prevent or minimise exposure to food hazards. At the same time, they should cover the
entire agri-food chain, and the application of a coherent approach to official controls
and enforcement measures should serve this purpose. Member States are responsible for
compliance with EU legislation in this regard. They shall indicate the competent central
authority or authorities to which they entrust control competences. Their specific role
is, among other things, the development of procedures or solutions used to ensure the
efficiency and usefulness of official controls and other official activities. Official food
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control is one of the most important instruments of the food safety system. Therefore, the
extension of its scope to the entire agri-food sector should be evaluated positively. The
EU control model created allows for its effective organisation. At the same time, it should
be stressed that the environment of the agri-food chain is constantly changing, which
requires constant adaptation of the official control system by the EU legislator.
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WPROWADZENIE

Rozw¢j rolnictwa jako sektora gospodarki, w tym w szczeg6lnosci jego
postepujaca globalizacja, pocigga za sobg koniecznos$¢ poszukiwania odpowied-
nich rozwigzan prawnych, ktore nie tylko odpowiadajg zmieniajacym si¢ potrze-
bom rynku, ale rowniez pozwalaja na weryfikacj¢ tancucha zywnosciowego'.
Chodzi w szczeg6lno$ci o zapewnienie bezpieczenstwa zywnosciowego i bez-
pieczenstwa zywnosci. Oba pojgcia moga by¢ rozpatrywane w roznych ujeciach,
a sg one przedmiotem badan z zakresu ekonomii, w tym ekonomiki rolnictwa,
filozofii, socjologii czy prawa. W jezyku prawniczym, jak zauwaza K. Leskie-
wicz?, pojecie ,,bezpieczenstwo zywno$ci” odnosi sie do pewnych cech produktu
zywnoS$ciowego, ktore zapewniaja, ze nie wywota on szkodliwych skutkéw dla
zdrowia konsumentow. Natomiast przez bezpieczenstwo zywnosciowe nalezy
rozumie¢ ogot warunkow, jakie powinny by¢ spelnione dla zapewnienia wystar-
czajacej ilosci zywnosci do wyzywienia ludnosci okreslonego regionu. Sktada
si¢ nan zarowno jej wyprodukowanie, jak i dostepnos¢, co konstytuuje samowy-
starczalno$¢’.

!'Fancuch zywno$ciowy nie ma legalnej definicji. Obejmuje on podmioty zaangazowane
w produkcje zywnosci i pasz, ich przetwarzanie i dystrybucj¢ oraz konsumenta finalnego.

2 K. Leskiewicz, Bezpieczenstwo Zywnosciowe i bezpieczenstwo Zywnosci — aspekty praw-
ne, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2012, nr 1, s. 179-198.

3 P. Wojciechowski, Bezpieczenstwo zywnosci, (w:) S. Prutis (red.), Wielka encyklopedia pra-
wa. Prawo rolne i Zywnosciowe, t. VIII, Warszawa 2015, s. 39.
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Zarowno bezpieczenstwo zywnosciowe, jak i bezpieczenstwo zywnosci sta-
nowig istotne dobra publiczne®. Sg one traktowane jako dobra globalne, a ich cecha
charakterystycznag jest wysoki stopien wykorzystania przez ogot spoleczenstwa’.
W odniesieniu do podstawowej funkcji omawianego sektora gospodarki, jaka
bezsprzecznie jest produkcja zywnosci, dobra te podlegaja szczegolnej ochronie,
a samo rolnictwo jest ich dostarczycielem i jednocze$nie z nich korzysta®. Warto
doda¢, ze pewnego prostego usystematyzowania dobr przez nie wytwarzanych
dokonat J. Wilkin/, ktory wyrdznit dobra srodowiskowe, spoteczno-kulturowe
oraz ekonomiczne. W ramach tych ostatnich umiescit bezpieczenstwo zywno-
sciowe 1 zywnosci obok bezpieczenstwa energetycznego.

Traktowane jako szczegodlne dobro, bezpieczenstwo zywnosci zostato takze
ujete w Studium Parlamentu Europejskiego obok dobr krajobrazéw rolniczych
o warto$ci kulturowej, witalnosci obszarow wiejskich 1 dobrostanu zwierzat
gospodarskich®. Natomiast z perspektywy prawa zywnosciowego za dobra
publiczne podlegajace ochronie nalezy traktowac: zycie i zdrowie ludzkie, inte-
res gospodarczy konsumentow, uczciwe praktyki w handlu zywnoscig, dobrostan
zwierzat oraz zdrowie roslin’. Oddziatuja nan rézne instrumenty, ktore wzajem-
nie si¢ uzupelniaja, a jednym z nich jest urzedowa kontrola. Moze ona by¢ rozu-
miana jako kontrola zywnos$ci w ujeciu spelniania przez nig wymogdéw prawa
zywnosciowego oraz jako podejmowanie $rodkow nadzorczych, ktore umozli-
wiajg usuwanie pojawiajacych si¢ w jej toku nieprawidtowosci®. W szerszym
ujeciu nalezy ja traktowac jako badanie stanu istniejgcego i porownywanie go ze
stanem pozadanym lub postulowanym przez okreslong norme'. Ta z kolei nadaje
wskazanym organom mozliwo$¢ podejmowania okreslonych dziatan i stosowa-

4 Zob. definicja dobr publicznych zawarta w Multifunctionality. Towards an analytical frame-
work, Paris: OECD 2001, s. 17. Pisze na ten temat J. Wilkin, Wielofunkcyjnosc rolnictwa. Kierunki
badan, podstawy metodologiczne i implikacje praktyczne, Warszawa 2010, s. 47.

5 K. Bankowska, M. A. Krdl, Wynagradzanie za srodowiskowe dobra publiczne dostarczane
przez rolnictwo, (w:) M. Pierzchata, M. Wozniak (red.), Dobra publiczne w administracji, Torun
2014, s. 215-235.

6 R. Baum, J. Sleszynski, Nowe funkcje rolnictwa — dostarczanie débr publicznych, ,,Stowa-
rzyszenie Ekonomistoéw Rolnictwa i Agrobiznesu. Roczniki Naukowe” 2009, nr 2, s. 191 n.

7J. Wilkin, Dobra dostarczane przez rolnictwo w Swietle teorii dobr publicznych, (w:) J. Wil-
kin, Wielofunkcyjnos¢ rolnictwa. Kierunki badan, podstawy metodologiczne i implikacje prak-
tyczne, Warszawa 2010, s. 47-48.

8 K. Hart, D. Baldock, P. Weingarten, B. Osterburg, A. Povellato, F. Vanni, C. Pirzio-Biro-
li, A. Boyes, Jakie narzedzia europejskiej polityki rolnej sprzyjatyby dostarczaniu dobr publicz-
nych? Studium, Parlament Europejski, Bruksela 2011, s. 9.

° Tak art. 5 rozporzadzenia (WE) nr 178/2002 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
28 stycznia 2002 r. ustanawiajacego ogolne zasady i wymagania prawa zywnos$ciowego, powotu-
jacego Europejski Urzad ds. Bezpieczenstwa Zywnosci oraz ustanawiajacego procedury w zakre-
sie bezpieczenstwa zywnosci (Dz.Urz. UE L nr 31 22002 r., s. 1).

0P, Wojciechowski, Wybrane obszary szczegotowej regulacji prawa zywnosciowego, (W:)
M. Korzycka, P. Wojciechowski, System prawa zywnosciowego, Warszawa 2017, s. 438.

1], Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2014, s. 181-182.
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nia sankcji w przypadku pojawienia si¢ niezgodnosSci z przepisami prawa Zyw-
nosciowego.

Przedmiotem niniejszych rozwazan sg zagadnienia zwigzane z funkcjonowa-
niem systemu bezpieczenstwa zywnosci w ujgciu powolanych w tym celu insty-
tucji oraz podmiotow administracji na szczeblu unijnym i krajowym. Mianowicie
ze wzgledu na charakter omawianych dobr publicznych panstwo ma zapobie-
ga¢ wystepowaniu ewentualnych zagrozen nan oddziatujacych. Jak podkresla
P. Wojciechowski'?, chroni je poprzez wydawanie stosownych regulacji praw-
nych ustalajacych wymogi niezbedne do zminimalizowania zagrozen zwiaza-
nych z produkcja i obrotem zywnoscia, a takze poprzez dziatanie wyposazonych
w okreslone uprawnienia organdéw administracji publiczne;j.

Za wyborem omawianej problematyki przemawia wiele wzgledow. Nalezy
zauwazy¢, ze poczatkowo kwestie urzedowej kontroli zostaty podjete w dos¢
zawezony sposob, jako czynnosci niezbgdne w zapewnieniu ochrony zdrowia, jak
réowniez interesow ekonomicznych obywateli, a odnosity si¢ jedynie do srodkow
spozywczych®. Podejscie to jednak ulegto pewnej modyfikacji wraz z koniecz-
noscig objecia kontrolg catego tancucha dostaw. Podkreslenia wymaga fakt, ze
prawodawca ustanowit przepisy nie tylko regulujace produkcje¢ i dystrybucje
zywnosci, lecz takze objat nimi pasze, a ustalone procedury kontroli i nadzoru
dotycza kazdej ich sfery. Jednocze$nie za podstawe wdrazanych rozwigzan przy-
jat zalozenie, ze jednolite zasady kontroli przyczyniaja si¢ i gwarantuja swobodny
przeptyw towardw, realizujgc tym samym art. 26 Traktatu o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej' (dawny art. 14 TWE). Bez watpienia dziatania urzedowych
kontroli Zzywno$ci w panstwach cztonkowskich majg wplyw na jej ptynne prze-
mieszczanie i zarazem zapewniajg odpowiedni poziom ochrony konsumentow.

Od strony praktycznej kontrola sprowadza si¢ do weryfikacji spelniania
wymogow szeroko rozumianego prawa zywnosciowego i paszowego. Obejmuje
ona takze regulacje odnoszaca si¢ do bytowania zwierzat'>. Opiera si¢ na zasa-
dzie odpowiedzialnosci podmiotéw pozyskujacych zywnos$¢ na wszystkich eta-
pach produkcji, przetwarzania i dystrybucji. Ponadto coraz czesciej wykracza
poza kwestie samej zdrowotno$ci, oddziatujac takze na zapewnienie wysokiego
poziomu ochrony §rodowiska.

Warto doda¢, ze problematyka produkcji Zzywnosci, w tym prowadze-
nia dziatalnosci wytworczej w zakresie produkcji roslinnej i zwierzecej, jest
przede wszystkim ksztattowana regulacja prawnorolna, jednak mozna dostrzec

2P, Wojciechowski, Wspdlnotowy model urzedowej kontroli zywnosci, Warszawa 2008,
s. 155.

13 Zob. preambuta dyrektywy Rady nr 89/397/EWG z dnia 14 czerwca 1989 r. w sprawie urzg-
dowej kontroli srodkow spozywezych (Dz.Urz. UE L nr 186 z 1989 r., s. 23); akt utracit moc.

4 Dz.Urz. UE C nr 202 z 2016 1., s. 47 (wersja skonsolidowana).

15 Pisze na ten temat P. Wojciechowski, Organy urzedowej kontroli zywnosci w Polsce, ,,Kon-
trola i Audyt” 2014, nr 1, s. 49.
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pewne narastanie przepisow o charakterze publicznoprawnym w ramach unor-
mowan dotyczacych samego rolnictwa. Ich przejawem jest stosowanie kontroli
urzedowe;.

Celem rozwazan jest udzielenie odpowiedzi na pytanie: czy przyjete na
poziomie unijnym oraz krajowym regulacje prawne umozliwig skuteczna urze-
dowa kontrole produktéw rolno-spozywczych. Ponadto zmierzaja one do wska-
zania kierunkéw ewentualnych zmian mieszczacych si¢ w realizowanej polityce
Unii Europejskie;.

Omawiana problematyka nie jest nowa, a byta podejmowana na poziomie
mi¢dzynarodowym, regionalnym i krajowym. Pewna jej spojna idea zostala
wyrazona w opracowaniu przygotowanym w 2019 r. przez FAO pt. ,,The Future of
Food Safety. There is no food security without food safety’¢, co znajduje wyraz
w prawodawstwie unijnym. Jego autorzy podkreslajg, ze tylko skoordynowane
programy kontroli i monitorowania lezg u podstaw egzekwowania systemow
regulacyjnych w zakresie bezpieczenstwa zywnosci w celu zapobiegania lub
minimalizowania narazenia na zagrozenia zwigzane z zywnoscia'’.

URZEDOWA KONTROLA ZYWNOSCI NA POZIOMIE
REGIONALNYM

Urzedowa kontrola Zzywnosci na poziomie regionalnym zostala implemento-
wana do wspolnotowego porzadku prawnego dyrektywa Rady nr 89/397/EWG
z dnia 14 czerwca 1989 r. w sprawie urzedowej kontroli srodkéw spozywcezych!'.
Podstawowym jej celem byta harmonizacja istniejacych, a rozproszonych zasad
regulujacych sprawowanie nadzoru w tym zakresie przez panstwa cztonkowskie.
Tym samym prawodawca przewidziat konieczno$¢ ich uposazenia w odpowied-
nie instrumentarium, jednoczes$nie zobowiazujac do przyjecia niezbednych kra-
jowych norm prawnych.

W omawianym akcie normatywnym po raz pierwszy zostata zdefiniowana
istota kontroli i jej przedmiot. Miata ona polega¢ na weryfikacji przez wtasciwe
wladze panstwowe zgodnosci §rodkow spozywczych, dodatkow do zywnosci,
witamin, soli mineralnych, pierwiastkow $ladowych i innych dodatkow prze-
znaczonych do sprzedazy jako takie oraz materialow i wyrobow przeznaczo-
nych do kontaktu ze srodkami spozywczymi, z przepisami majacymi realizowac
cele, ktére mieszczg sie w dzisiejszym rozumieniu prawa zywnosciowego. Skta-

16 The Future of Food Safety. There is no food security without food safety, Rome 2019, http://
www.fao.org/3/ca4289en/CA4289EN.pdf (dostep: 10.08.2022 r.).

7 Ibidem, s. 8.

8 Dz.Urz. UE L nr 186 z 1989 r., s. 23.
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daty si¢ nan zapobieganie zagrozeniom zdrowia publicznego, gwarantowanie
uczciwych transakcji handlowych, a takze szeroko rozumiana ochrona interesow
konsumenta'.

Zmiana zakresu omawianego poj¢cia zostata dokonana na mocy rozporzadze-
nia (WE) nr 882/2004 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 29 kwietnia 2004 r.
w sprawie kontroli urzedowych przeprowadzanych w celu sprawdzenia zgodno-
$ci z prawem paszowym i zywno$ciowym oraz regulami dotyczacymi zdrowia
zwierzat i dobrostanu zwierzat®®. W akcie tym zostato zdefiniowane pojecie
kontroli urzedowej, z pominigciem ,,zywnosci”. Przyjeto w nim, Ze oznacza ona
kazda forme kontroli, ktorg wtasciwy organ lub Wspolnota wykonuje w zakresie
wskazanym w rozporzadzeniu (art. 2 pkt 1 rozporzadzenia nr 882/2004). W sto-
sunku do uprzednio przyjetej, modyfikacja zakresu kontroli wynikata miedzy
innymi z wejscia w zycie tzw. ogélnego prawa zywnosciowego, tj. rozporzadze-
nia (WE) nr 178/2002 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 28 stycznia 2002 r.
ustanawiajacego ogodlne zasady i wymagania prawa zywnosciowego, powotujace
Europejski Urzad ds. Bezpieczenstwa Zywnosci oraz ustanawiajace procedury
w zakresie bezpieczenstwa zywnos$ci*'. Zasadniczo chodzito o doprecyzowanie
jej zakresu i rozszerzenia przedmiotu o $rodki zywienia zwierzat, jak rowniez
materialy oraz wyroby przeznaczone do kontaktu z zywnoscig?. To swoiste
skonkretyzowanie podstawowych definicji zmierzato do objecia calego tancucha
zywnosci®. Jednocze$nie prawodawca podniost konieczno$é ich przeprowadza-
nia na podstawie udokumentowanych procedur w celu zapewnienia, aby byly one
przeprowadzane jednolicie oraz cechowaly si¢ wysokg jakoscig.

Ogolne zasady wykonywania kontroli urzedowych zostaty okreslone w art. 1
rozporzadzenia 882/2004, ktore zgodnie z definicjg miaty na celu sprawdzenie
zgodnosci z regutami ukierunkowanymi w szczegdlnos$ci na zapobieganie, elimi-
nowanie lub ograniczanie dopuszczalnych poziomoéw zagrozenia ludzi i zwierzat,
bezposrednio lub poprzez srodowisko naturalne, a takze gwarantowanie uczci-
wych praktyk w handlu paszami i zywnos$cig oraz ochrone intereséw konsumenta
facznie z etykietowaniem pasz 1 Zywno§$ci oraz innymi formami przekazywania
informacji konsumentom.

Poza wskazanym aktem normatywnym kontrola byla réwniez przedmio-
tem rozporzadzenia (WE) nr 854/2004 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia

9 Szerzej E. Skrzydto-Tefelska, Prawo zZywnosciowe w ramach jednolitego rynku Unii Euro-
pejskiej. Ogolna charakterystyka, ,Rejent” 1995, nr 10, s. 66 i n.; 1. Canfora, Sicurezza alimentare
e nuovi assetti delle responsabilita di filiera, ,,Rivista di Diritto Alimentare” 2009, nr 4, s. 14-17.

2 Dz.Urz. UE L nr 165 2 2004 r., s. 1; dalej: rozporzadzenie nr 882/2004.

21 Dz.Urz. UE L nr 31 22002 r., s. 1; dalej: rozporzadzenie nr 178/2002.

22 Zob. P. Wojciechowski, Regulacje zwigzane z kontrolg i monitoringiem w fancuchu zZyw-
nosciowym, (w:) M. Korzycka, P. Wojciechowski, System prawa zZywnosciowego, Warszawa 2017,
s. 437.

2 P, Wojciechowski, Organy..., s. 50.

24 Zob. motyw 14 rozporzadzenia 882/2004.
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29 kwietnia 2004 r. ustanawiajgcego szczegodlne przepisy dotyczace organizacji
urzegdowych kontroli w odniesieniu do produktéw pochodzenia zwierzecego
przeznaczonych do spozycia przez ludzi®. Zawarto w niej szczegbdlne przepisy
odnosnie do weryfikacji pozyskiwania mig¢sa Swiezego, zywych malzy, produk-
tow rybotowstwa oraz mleka surowego i produktow mleczarskich.

Na podstawie omawianych aktow normatywnych zostaty zaprojektowane
struktury prawne modelu organizacji kontroli urzedowych. Rozwigzania w nich
zawarte miaty przyczyniac si¢ do jej poprawy oraz egzekwowania unijnego pra-
wodawstwa. Jednakze ze wzgledu na pewne ich rozproszenie oraz zawilosci pra-
wodawca dostrzegl konieczno$¢ zracjonalizowania stosowanych norm prawnych
oraz ich uproszczenia. W efekcie na ich podstawie uformowat jednolite ramy legi-
slacyjne?.

Obecnie fundamentalnym aktem normatywnym, ktérego rozwigzania prawne
umozliwiaja i nakazuja kontrole §rodkow spozywcezych jest rozporzadzenie Par-
lamentu Europejskiego i Rady (UE) 2017/625 z dnia 15 marca 2017 r. w sprawie
kontroli urzedowych?’. W poréwnaniu do poprzednich zakres nowego rozporza-
dzenia zostat rozszerzony o kontrole urzgdowe majace na celu sprawdzenie zgod-
nos$ci z prawem zywno$ciowym i paszowym, zdrowiem i dobrostanem zwierzat,
zdrowiem roslin oraz przepisami dotyczacymi produktéw ubocznych pochodze-
nia zwierzgcego. W konsekwencji prawodawca nie odnosi si¢ do kontroli tancu-
cha zywno$ciowego czy paszowego, ale do tancucha rolno-spozywczego (art. 21
ust. 1 rozporzadzenia 2017/625).

Zasadniczo mozna wskaza¢ dwa podstawowe cele rozporzadzenia 2017/625.
Jest nim ustanowienie wspolnych przepisow dotyczace unijnych kontroli urzg-
dowych, ktére majg zapewni¢ wiasciwe stosowanie i egzekwowanie prawa
w tancuchu rolno-spozywczym. U ich podstaw, jak wynika z samego tytutu roz-
porzadzenia 2017/625, lezy ochrona zdrowia ludzi, ro$lin i dobrostanu zwierzat.
Ponadto zmierza ono do wypracowania spdjnego podejscia do kontroli urzg-
dowych i $rodkow egzekwowania oraz umocnienia zasady kontroli opartej na

% Dz.Urz. UE L nr 139 2 2004 r., s. 206; dalej: rozporzadzenie nr 854/2004.

26 Zob. np. M. Ferri, Il Regolamento UE 2017/625 sui controlli ufficiali. Cosa cambia? No
major changes: no revolution rather it is an evolution, ,Veterinariapreventiva.it” 2019, s. 1-29.

27 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2017/625 z dnia 15 marca 2017 .
w sprawie kontroli urzedowych i innych czynnosci urzedowych przeprowadzanych w celu za-
pewnienia stosowania prawa zywnos$ciowego i paszowego oraz zasad dotyczacych zdrowia i do-
brostanu zwierzat, zdrowia roslin i $srodkow ochrony ro$lin, zmieniajace rozporzadzenia Parla-
mentu 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, rozporza-
dzenia Rady (WE) nr 1/2005 i (WE) nr 1099/2009 oraz dyrektywy Rady 98/58/WE, 1999/74/WE,
2007/43/WE, 2008/119/WE i1 2008/120/WE, oraz uchylajace rozporzadzenia Parlamentu Europej-
skiego 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 i 97/78/WE oraz decyzj¢ Rady 92/438/ EWG
(rozporzadzenie w sprawie kontroli urzgdowych) (Dz.Urz. UE L nr 95 z 2017 r., s. 1); dalej: roz-
porzadzenie nr 2017/625.
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ocenie ryzyka. Nalezy zauwazy¢, ze przyjete rozwigzania normatywne traktuja
kontrole jako bardzo istotny element zarzadzania nim. Ryzyko w tym przypadku
jest pojmowane jako pewien stan niebezpieczenstwa wigzacy si¢ z pojawieniem
negatywnych skutkow dla zdrowia oraz dotkliwo$¢ takich skutkéw w oko-
licznos$ciach ich wystapienia®®. W tym znaczeniu kontrola ma minimalizowa¢
potencjalne niebezpieczenstwa dla zycia i zdrowia konsumentow oraz zwierzat,
ktoérych zrédtem moze by¢ zywnos$¢. Jej zakres pojeciowy zostal zdefiniowany
w art. 2 rozporzadzenia 178/2002 i jest utozsamiany ze srodkiem spozywczym.
Przez zywno$¢ rozumie si¢ jakiekolwiek substancje lub produkty, przetworzone,
cze$ciowo przetworzone lub nieprzetworzone, przeznaczone do spozycia przez
ludzi lub ktorych spozycia przez ludzi mozna si¢ spodziewaé. Natomiast prawo-
dawca wylacza z definicji srodka spozywczego pasze oraz zwierzeta zywe, o ile
majg one by¢ wprowadzone na rynek do spozycia przez ludzi®.

W zwiazku z wykonaniem przepisow ogdlnego prawa zywnosciowego, na
podmioty dzialajace na rynku spozywczym i pasz, w przedsigbiorstwach beda-
cych pod ich kontrolg zostaly natozone pewne obowiazki (art. 17 ust. 1 rozpo-
rzadzenia nr 178/2002). Chodzi o koniecznos$¢ spetniania wymogow ustalonych
na wszystkich etapach produkcji, przetwarzania i dystrybucji oraz sprawowania
nad nimi kontroli. Zgodnie z przyjeta zasada faktyczng kontrole w pierwszej
kolejnosci i w znacznej mierze wykonuje producent. Przybiera ona charakter
tzw. kontroli wewnetrznej. Z kolei, w ramach wyznaczonych obowigzkow, pan-
stwa cztonkowskie wprowadzajg w zycie prawo zywnosciowe oraz monitorujg
i kontroluja jego przestrzeganie (art. 17 ust. 2 rozporzadzenia 178/2002)*. W tym
przypadku kontrola ta przyjmuje charakter zewnetrzny, niezalezny od woli pro-
ducenta, a dokonujg jej organy powotane do urzgdowej kontroli zywno$ci dziata-
jace na podstawie odrebnych przepisow.

Prawodawca unijny jednoczes$nie odroznia wykonywanie kontroli urzedo-
wych od innych czynno$ci urz¢gdowych. Pierwsze z wymienionych oznaczajg
czynnosci przeprowadzane przez wlasciwe organy, jednostki upowaznione lub
osoby fizyczne, ktorym przekazano zadania w ramach kontroli urzedowych?.
Natomiast drugie odnosza si¢ do wszelkich innych dziatan, ktore sg podejmowane

28 Szerzej na temat ryzyka L. Lipinska, Prawne aspekty zarzqdzania ryzykiem w dziatalnosci
rolniczej, Warszawa 2019.

» Srodek spozywezy obejmuje natomiast napoje, gume do zucia i wszelkie substancje, tacz-
nie z woda, $wiadomie dodane do Zywnosci podczas jej wytwarzania, przygotowania lub obrobki.

30 Prawodawca na podstawie art. 17 rozporzadzenia 178/2002 naktada na panstwa czton-
kowskie migdzy innymi obowiazek powiadamiania opinii publicznej o sprawowanym nadzorze
nad bezpieczenstwem zywnosci i pasz oraz innych dziataniach monitorujacych, obejmujacych
wszystkie etapy produkcji, przetwarzania i dystrybucji.

31 Jak dostrzega Agnieszka Serlikowska, rozporzadzenie nr 2017/625 wprowadzito nowa de-
finicj¢ urzgdowych kontroli jako czynnosci przeprowadzanych przez wlasciwe organy, jednostki
upowaznione lub osoby fizyczne, ktéorym zgodnie z tym rozporzadzeniem przekazano pewne za-
dania w ramach kontroli urzedowych, podejmowane w celu weryfikacji przestrzegania przez pod-
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przez podmioty, ktorym przekazano kompetencje urzedowe*. Nalezy podkresli¢,
ze rozporzadzenie 178/2002 obejmuje kontrolg urzedowa wszystkie przedsigbior-
stwa spozywcze i podmioty branzowe dziatajace na rynku®. Ma ono zastosowa-
nie rowniez do kontroli urzedowych weryfikujacych obrot zwierzat i towarow
z panstwami trzecimi.

Zakres urzedowej kontroli zywnosci jest wykonywany w obszarach: a) zyw-
nosci 1 bezpieczenstwa zywnosci, jej integralnosci i1 jakosci zdrowotnej na kaz-
dym etapie produkcji, przetwarzania i dystrybucji zywnos$ci, w tym zgodnosci
z przepisami majacymi na celu zapewnienie uczciwych praktyk handlowych oraz
ochrong interesoOw konsumentow i zapewnienie im prawa do informacji, a takze
dotyczacymi wytwarzania i wykorzystywania materiatbw i wyrobdéw przezna-
czonych do kontaktu z zywnos$cig; b) zamierzonego uwalniania do Srodowiska
organizmow genetycznie zmodyfikowanych (GMO) w celu produkcji zywnosci
i paszy; c) pasz i bezpieczenstwa pasz na kazdym etapie produkcji, przetwarza-
nia i dystrybucji pasz oraz stosowania pasz, w tym z przepisami majacymi na
celu zapewnienie uczciwych praktyk handlowych oraz ochrong¢ zdrowia i inte-
resOw konsumentow oraz zapewnienie im prawa do informacji; d) wymogow
dotyczacych zdrowia zwierzat; e) zapobiegania ryzyku dla zdrowia ludzi i zwie-
rzat stwarzanemu przez produkty uboczne pochodzenia zwierzecego i produkty
pochodne oraz ograniczania takiego ryzyka; f) wymogoéw dotyczacych dobro-
stanu zwierzat; g) srodkdéw ochronnych przeciwko agrofagom roslin; h) wymo-
gow dotyczacych wprowadzania do obrotu i stosowania srodkow ochrony roslin
oraz zrownowazonego stosowania pestycydow, z wyjatkiem sprzetu do aplikacji
pestycydow; 1) produkeji ekologicznej i etykietowania produktéw ekologicznych;
j) stosowania i oznakowania chronionych nazw pochodzenia, chronionych ozna-
czen geograficznych i gwarantowanych tradycyjnych specjalnosci (art. 1 ust. 1
rozporzadzenia 2017/625).

Jak wskazano powyzej, za egzekwowanie unijnego prawodawstwa dotycza-
cego tancucha rolno-spozywczego odpowiadajg panstwa czlonkowskie. Wska-
zuja one wlasciwy organ centralny lub inny dziatajacy w interesie publicznym,
ktoremu powierza kompetencje z zakresu kontroli. Pozwala to panstwom na

mioty tego aktu oraz przepisow we wskazanych obszarach; zob. A. Serlikowska, Opfaty i inne na-
leznosci ustalane lub pobierane przez organy urzedowej kontroli zywnosci, Warszawa 2020, s. 40.

32 Zob. szerzej art. 2 ust. 2 rozporzadzenia 2017/625. Kontrole obejmuja czynnos$ci majace na
celu weryfikacje wystepowania chordb zwierzat lub agrofagdéw roslin, zapobieganie lub kontrole
rozprzestrzeniania si¢ takich chorob zwierzat lub agrofagoéw roslin, lub ich eliminacjg, udzielanie
zezwolen lub zatwierdzanie oraz wydawanie §wiadectw urzedowych lub poswiadczen urzedo-
wych.

3 Dotyczy to producentéw surowcéw rolnych do produkceji zywnosci, producentdéw pasz, ho-
dowcow, producentow zwierzat i roslin, az po sprzedawcow detalicznych, podmioty gastronomiczne
i przedsigbiorstwa handlowe zwigzane z branza. Pisze na ten temat B. Bakalarska, Nowe regulacje
prawne w zakresie kontroli urzedowych, ,,Wiedza i Jako$¢” 2019, nr 4, s. 10; K. Krzewska, Urzedowa
kontrola ZywnoSci — zmiany wprowadzane przez rozporzqdzenie 2017/625, LEX/el. 2017.



URZEDOWY MODEL KONTROLI ZY WNOSCI 215

monitorowanie i weryfikacje spetniania wymogdéw unijnych (art. 4 ust. 1 rozpo-
rzadzenia 2017/625)*. Organ kontroli jest powolywany dla kazdego z obszaréw
regulowanych przepisami omawianego rozporzadzenia. Prawodawca dopuszcza
réwniez rownolegle dzialanie kilku organéw na poziomie krajowym, regional-
nym lub lokalnym. Implikuje to wyznaczenie konkretnych dlan obowigzkow
z uwzglednieniem koniecznosci zapewnienia sprawnej i efektywnej ich wspot-
pracy. W sytuacji wielosci organdw, na panstwie cztonkowskim cigzy obowigzek
wskazania, zgodnie ze swoimi wymogami konstytucyjnymi, jednego odpowie-
dzialnego za koordynowanie wspolpracy z Komisjg i innymi panstwami czton-
kowskimi.

Szczegolna rola powotywanych organdow polega miedzy innymi na tym, ze
tworza one procedury lub rozwigzania stuzgce zapewnieniu sprawnosci i pozy-
tecznosci kontroli urzedowych oraz innych czynnosci urzedowych. Ponadto
okreslaja one czynnosci stuzace zapewnieniu bezstronnos$ci, jakosci i spojnosci
kontroli na wszystkich jej szczeblach (art. 5 ust. 1 pkt b rozporzadzenia 2017/625).
W duzej mierze uprawnienia poszczeg6lnych krajowych organow kontroli ksztat-
towane sg przepisami prawa unijnego, a mozna wsrod nich wymieni¢ kompeten-
cje kontrolne, nadzorcze oraz informacyjno-doradcze®.

Zaprojektowany unijny model urzedowej kontroli opiera si¢ na kilku zasadach
zawartych w rozporzadzeniu 2017/625. Ich wytonienia dokonat P. Wojciechowski,
a nalezy wsrdd nich wymieni¢ zasady: proporcjonalnosci (art. 9 ust. 6), dwuin-
stancyjnosci (art. 7), kompleksowosci (art. 10 ust. 1), ostroznosci (art. 7 rozpo-
rzadzenia nr 178/2002), jednolitosci dziatania (art. 43), regularnos$ci (art. 9 i 109),
poufnosci (art. 8), przejrzystosci (art. 11), prowadzenia kontroli bez uprzedzenia
(art. 9 ust. 4), analizy ryzyka (art. 9 ust. 1 1 2), zasade¢ bezstronnosci i obiektywi-
zmu (art. 27 1 35), fachowosci i kompetentnosci (art. 5 ust. 4), oraz sprawnosci
i efektywnosci (art. 5 ust. 1 lit. a)*.

Omawiany akt normatywny przyznaje Komisji uprawnienia w zakresie prze-
prowadzania audytu w panstwach czlonkowskich (art. 116 ust. 1 rozporzadze-
nia 2017/625), co jest przejawem tzw. podwojnej kontroli. Nalezy go pojmowac
jako systematyczne i niezalezne badanie majace na celu ustalenie, czy wskazane
rozporzadzeniem dziatania oraz ich wyniki sg zgodne z zaplanowanymi rozwia-
zaniami i czy te rozwigzania sg nalezycie stosowane. Audyty stuzag weryfikacji
nie tylko stosowania prawodawstwa Unii, lecz takze funkcjonowania krajowych

3 Zob. motyw nr 15 Preambuty rozporzadzenia 2017/625. Zob. F. Albisinni, /I Regolamento
(UE) 2017/625: controlli ufficiali, ciclo della vita, impresa, e globalizzazione, ,,Rivista di Diritto
Alimentare” 2018, nr 1, s. 11-36.

3 Szerzej P. Wojciechowski, Organy...,s. 53 in.

3¢ Zob. P. Wojciechowski, Regulacje zwigzane z kontrolg i monitoringiem w {ancuchu zZyw-
nosciowym, (w:) M. Korzycka, P. Wojciechowski, System..., s. 437-446.
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systemow kontroli i ich organéw. W tym samym zakresie sg one réwniez przewi-
dziane w stosunku do panstw trzecich?’.

Od strony praktycznej wykonanie przepisow dotyczacych urzgdowych kon-
troli, jak zauwaza Bernd M. J. van der Meulen, odbywa si¢ poprzez kilka eta-
poéw*s. Pierwszym jest zbadanie samej zgodnosci kontroli, czy prawodawstwo
unijne dotyczace tancucha rolno-spozywczego naktada na wtasciwe organy obo-
wigzek sprawdzenia, czy podmioty dziataja zgodnie ze stosownymi przepisami
i czy zywnos¢ spetnia wymogi w tym zakresie. W efekcie moze dojs¢ do pode;j-
rzenia prawdopodobienstwa wystgpienia takich niezgodnos$ci, ktore podlegaja
weryfikacji, co stanowi kolejny etap. Odpowiednio wlasciwe organy przepro-
wadzaja postepowanie wyjasniajace w celu potwierdzenia lub wyeliminowania
takiego podejrzenia (art. 137 ust. 2 rozporzadzenia 2017/625). Ostatnim z nich jest
stwierdzenie wystgpienia niezgodnosci. Woéwczas organy podejmujg wszelkie
srodki, jakie uznaja za odpowiednie, by zapewni¢ zgodno$¢ z przepisami przy-
jetymi na szczeblu unijnym lub krajowym. Przeprowadzaja one konieczne dzia-
fania, aby okresli¢ przyczyne i zakres niezgodnosci, w tym ustalajg obowigzki
podmiotu oraz wprowadzaja wlasciwe srodki w celu podjecia przez niego dzia-
tan naprawczych i zaradczych (art. 138 ust. 2 rozporzadzenia 2017/625). Zgodnie
z powyzszym, jak podkresla P. Wojciechowski, pojecie kontroli w ujeciu funk-
cjonalnym odnosi si¢ nie tylko do samej funkcji kontrolnej, ale rowniez do szero-
kiego zakresu dziatan o charakterze wladczym®.

Nalezy doda¢, ze w sytuacji wystapienia powaznego zaklocenia w systemie
kontroli danego panstwa cztonkowskiego, Komisja w drodze wydania aktow
wykonawczych moze przyjmowaé okreslone srodki egzekucyjne (art. 141 rozpo-
rzadzenia 2017/625).

Poza wymienionymi, w rozporzadzeniu 2017/625 ustanowiono takze prze-
pisy dotyczace innych powiazanych aspektow. Naleza do nich migdzy innymi
kwestie finansowania kontroli urzgdowych (art. 78), pomocy administracyjnej
i wspolpracy migdzy panstwami czlonkowskimi (art. 102), kontroli przeprowa-
dzanych przez Komisj¢ oraz ustanowienie systemu zarzadzania w celu gromadze-
nia danych i informacji IMSOC (Information Management System For Official
Controls) (art. 131).

37 Zob. motyw nr 79 rozporzadzenia 2017/625.

3 Bernd M. J. van der Meulen, Enforcement of EU agri-food law: Regulation (EU) 2017/625
on official controls and other official activities performed to ensure the application of food and
feed law, rules on animal health and welfare, plant health and plant protection products, “ERA
Forum: Journal of Academy of European Law” 2018. DOI: 10.1007/s12027-018-0532-5.

¥ Szerzej P. Wojciechowski, Wspdlnotowy model..., s. 19-23.
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URZEDOWA KONTROLA ZYWNOSCI NA POZIOMIE
KRAJOWYM NA PRZYKLADZIE POLSKI

Kompetencje Unii Europejskiej w zakresie urzgdowej kontroli Zywnosci nie
sa wylaczne. Oznacza to, ze kazde panstwo czlonkowskie ma wiasny swoisty
jej model, ktory jest ksztaltowany zardowno przez przepisy prawa unijnego, jak
i rodzime ustawodawstwo. Oddziatuje ono na organizacj¢ systemu kontroli oraz
rozwigzania proceduralne, gwarantujgc pewng autonomi¢ instytucjonalng. Co do
zasady, prawodawca nie ingeruje w kwestie administracji publicznej oraz w tok
postepowania przed jej organami. Nie oznacza to jednak pelnej swobody w two-
rzeniu ich struktury i sposobu funkcjonowania, bowiem muszg one wypetniac
ustalone unijne cele prawa zywnosciowego.

Jak wskazano powyzej, za egzekwowanie prawodawstwa Unii Europejskiej
dotyczacego tancucha rolno-spozywczego odpowiadajg panstwa cztonkowskie,
ktorych wlasciwe organy — poprzez organizacje kontroli urzedowych — monito-
ruja 1 weryfikuja, czy odpowiednie wymogi unijne sg faktycznie przestrzegane
i egzekwowane. W ich gestii lezy takze okreslenie zasad dotyczacych srodkow
i kar majacych zastosowanie w przypadku naruszenia prawa zywnos$ciowego
i paszowego®.

Obecnie w Polsce urzedowsa kontrolg zywnosci wykonuja cztery instytucje,
bez okreslenia jednej wiodgcej. Formalnie sg niezalezne od siebie, maja odmienna
strukture organizacyjna, zadania oraz kompetencje. Sa one uprawnione do prze-
prowadzania kontroli zewnetrznej, a posiadaja uprawnienia na mocy odpo-
wiednich przepiséw prawnych. Nalezy do nich: Panstwowa Inspekcja Sanitarna
(PIS) funkcjonujaca na podstawie ustawy z dnia 14 marca 1985 r. o Panstwowej
Inspekcji Sanitarnej (dalej: u.p.i.s.)*, Inspekcja Weterynaryjna (IW) dziatajaca na
podstawie ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. o Inspekcji Weterynaryjnej (dalej:
u.iw.)*?, Inspekcja Jakosci Handlowej Artykutow Rolno-Spozywcezych (IJHARS)
dzialajagca na podstawie ustawy z dnia 21 grudnia 2000 r. o jakosci handlowej
artykutéw rolno-spozywczych (dalej: u,j.h.a.r.s.)®, oraz Panstwowa Inspekcja
Ochrony Roslin i Nasiennictwa (PIORIN) istniejaca na podstawie ustawy z dnia
13 lutego 2020 r. o Panstwowej Inspekeji Ochrony Roslin i Nasiennictwa (dale;j:
u.p.i.o.r.n.)*. Nadzor nad nimi sprawuja trzy odrebne naczelne organy admini-
stracji rzadowej, tj. Prezes Rady Ministrow, minister wtasciwy do spraw rolnic-
twa oraz minister wtasciwy do spraw zdrowia.

40 Por. art. 17 ust. 2 rozporzadzenia 178/2002.

4 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 195, z p6zn. zm.
4 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 306, z p6zn. zm.
4 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 630, z p6zn. zm.
4 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 147, z p6zn. zm.
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Poszczegdlne instytucje kontrolne maja odmienng dwu- lub trzyszczeblowa
strukturg. Przyktadem pierwszej z wymienionych jest PIORIN. Jej glownymi
organami sg podlegly ministrowi wlasciwemu do spraw rolnictwa i powotywany
przez Prezesa Rady Ministrow Glowny Inspektor oraz wojewoda wykonujacy
zadania przy pomocy wojewoddzkiego inspektora ochrony roslin i nasiennic-
twa (art. 3 ust. 1 u.p.i.o.r.n.). Dwupoziomowsg struktur¢ ma réowniez Inspekcja
Jakosci Handlowej Artykutow Rolno-Spozywezych. Zadania na szczeblu ogoél-
nokrajowym sprawuje Gtowny Inspektor Jakosci Handlowej Artykutow Rolno-
-Spozywczych, natomiast na poziomie wojewodzkim — wojewoda przy pomocy
wojewodzkiego inspektora jakosci handlowej artykutéow rolno-spozywczych
(art. 18 uj.h.a.r.s.). Gtéwnego Inspektora powotuje Prezes Rady Ministrow na
wniosek ministra wlasciwego do spraw rynkéw rolnych i jednocze$nie jemu
podlega.

Do instytucji posiadajacych trzyszczeblowa strukture nalezy Inspekcja
Weterynaryjna, a jej organami sg: Glowny Lekarz Weterynarii, kierownik woje-
wodzkiej inspekcji weterynaryjnej wchodzacej w sktad zespolonej administra-
cji rzadowej w wojewodztwie — wojewoddzki lekarz weterynarii oraz kierownik
powiatowej inspekcji weterynaryjnej wchodzacej w sktad niezespolonej admi-
nistracji rzgdowej — powiatowy lekarz weterynarii (art. 5 ust. 1 u.i.w.). Inspekcja
kieruje Gtowny Lekarz Weterynarii, ktory podlega ministrowi wlasciwemu do
spraw rolnictwa, a jest on powotywany przez Prezesa Rady Ministrow na wnio-
sek ministra wlasciwego do spraw rolnictwa (art. 6 u.i.w.).

Rowniez trojszczeblowa jest organizacja Panstwowej Inspekcji Sanitarne;.
Sktadaja si¢ nan gtownie takie organy, jak: Gléwny Inspektor Sanitarny oraz
jako organy rzadowej administracji zespolonej w wojewddztwie — panstwowi
wojewddzcy inspektorzy sanitarni, panstwowi powiatowi inspektorzy sanitarni.
Zgodnie z art. 8 ust. 1 u.p.i.s. Glowny Inspektor Sanitarny jest centralnym orga-
nem administracji rzadowej podleglym ministrowi wtasciwemu do spraw zdro-
wia, powotuje go Prezes Rady Ministrow sposrod osob wytonionych w drodze
otwartego 1 konkurencyjnego naboru, na wniosek ministra wtasciwego do spraw
zdrowia.

Obszar urzedowej kontroli w Polsce jest wykonywany wedtug trzech $ciezek.
Pierwsza z nich dotyczy jako$ci zdrowotnej (czyli bezpieczenstwa zywnosci), za
ktora jest odpowiedzialny PIS i IW oraz jakosci handlowej wykonywanej przez
IJHARS. W kolejnosci kontrolge pochodzenia zywno$ci wykonuje PIS odnosnie
do bezpieczenstwa zywnos$ci pochodzenia niezwierzecego na etapie produkcji
oraz wszystkich produktéw bedacych w obrocie, natomiast IW jest odpowie-
dzialna za zywno$¢ pochodzenia zwierzecego na etapie produkcji oraz w obro-
cie hurtowym. Trzecia $ciezka odnosi si¢ do samego obrotu zywnoscia, a lezy
w kompetencji [THARS.

Funkcjonowanie Panstwowej Inspekcji Sanitarnej jest ksztattowane dwoma
aktami normatywnymi, tj. ustawg z dnia 14 marca 1985 r. oraz ustawg z dnia
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25 sierpnia 2006 r. 0 bezpieczenstwie zywnosci i zywienia (dalej: u.b.z.z.)*, jako
lex specialis*®. Jej zadania z zakresu zdrowia publicznego obejmujg sprawowanie
nadzoru nad migdzy innymi warunkami zdrowotnymi zZywnosci oraz zywienia
(art. 1 pkt 6 u.p.i.s.). Jego obszar normatywny dotyczy przestrzegania wymagan
higienicznych i zdrowotnych odnosnie do warunkéw produkeji, transportu, prze-
chowywania i sprzedazy zywnosci, warunkoéw zywienia zbiorowego (art. 4 ust. 1
pkt 3 u.p.i.s.), nadzoru nad jej jakoscia zdrowotng (art. 4 ust. 1 pkt 3a u.p.i.s.),
warunkow zdrowotnych produkcji materiatow, obrotu takimi materiatami i wyro-
bami przeznaczonymi do kontaktu z zywnoscia oraz innymi wyrobami mogacymi
mie¢ wptyw na zdrowie ludzi (art. 4 ust. 1 pkt 4 u.p.i.s.). Jak wynika z przyto-
czonego przepisu, zakres kontroli sprawowany przez PIS obejmuje caty tancuch
zywnos$ciowy, co koresponduje z rozwigzaniami przyjetymi na poziomie unijnym.

Zgodnie z przyjeta zasadg w art. 12 ust. 1 u.p.i.s. w sprawach nalezgcych
do zakresu zadan i kompetencji PIS, jezeli ustawa nie stanowi inaczej, orga-
nem wlasciwym jest panstwowy powiatowy lub panstwowy graniczny inspek-
tor sanitarny. Ich kompetencje, jako organdéw urzedowej kontroli zywnos$ci
w rozumieniu art. 4 rozporzadzenia 2017/625, zostaty okre$lone w art. 73 ust. 1
pkt 1 u.b.z.z., a ich zakres obejmuje cztery obszary. Zasadniczo przedmiotem
kontroli jest zywno$¢ pochodzenia niezwierzecego produkowana i wprowadzana
do obrotu, przywozona z panstw trzecich oraz wywozona i powrotnie wywo-
zona do tych panstw. Ponadto obejmuje ona produkty pochodzenia zwierzecego
znajdujace si¢ w handlu detalicznym w rozumieniu art. 3 pkt 7 rozporzadzenia
nr 178/2002, z wylaczeniem produktéw pochodzenia zwierzgcego znajdujacych
si¢ w rolniczym handlu detalicznym. Ustawodawca objat jej zakresem takze
zywnos$¢ zawierajaca jednoczes$nie srodki spozywceze pochodzenia niezwierze-
cego i1 produkty pochodzenia zwierzecego, o ktérej mowa w art. 1 ust. 2 rozpo-
rzadzenia nr 853/2004, produkowanej i wprowadzanej do obrotu lub wywozonej
do panstw trzecich, przywozonej z tych panstw w zakresie nieobjetym decyzja
Komisji z dnia 17 kwietnia 2007 r. 2007/275/WE dotyczaca wykazoéw zwierzat
i produktéw majacych podlega¢ kontroli w punktach kontroli granicznej na mocy
dyrektyw Rady 91/496/EWG i 97/78/WE* oraz powrotnie wywozona do tych
panstw, z wylaczeniem zywnos$ci znajdujacej si¢ w rolniczym handlu detalicz-
nym. Organy PIS zajmuja si¢ takze oceng prawidlowosci stosowania zasad sys-
temu Analizy Zagrozen i Krytycznych Punktow Kontroli (HACCP) w zaktadach
objetych jej nadzorem.

Drugim urzedowym podmiotem sprawujacym piecze nad bezpieczenstwem
zywnosci w Polsce jest Inspekcja Weterynaryjna. Zakres jej dziatania obejmuje

# Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 2021, z p6zn. zm.

4 Pisze na ten temat D. Zidtkowski, Pionizacja inspekcji zZywnosciowych a sprawowanie
kontroli i nadzoru nad ich dziatalnoscig, (w:) M. Korzycka, P. Wojciechowski (red.), Urzedowa
kontrola Zywnosci: teoria i praktyka, Warszawa 2018, s. 93.

47 Dz.Urz. UE L nr 116 22007 ., 5. 9, z p6zn. zm.
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zywno$¢ pochodzenia zwierzecego 1 produkty pochodzenia zwierzgcego znaj-
dujace si¢ w rolniczym handlu detalicznym, natomiast do kompetencji nalezy
ochrona ochrony zdrowia publicznego (art. 3 ust. 1 u.i.w.). Ponadto w art. 73 ust. 1
pkt 3 u.b.z.z. ustawodawca wskazat kompetencje organow Inspekcji Weterynaryj-
nej, jako organéw urzgdowej kontroli Zywnos$ci w rozumieniu art. 4 rozporzadze-
nia 2017/625, zgodnie z wlasciwoscig okreslong przepisami ustawy o Inspekcji
Weterynaryjnej*®. Zgodnie z ta ustawg IW wykonuje swoje zadania w ramach
urzedowej kontroli Zzywnos$ci poprzez m.in.: badanie zwierzat rzeznych oraz pro-
duktow pochodzenia zwierzecego i zywnos$ci; przeprowadzanie weterynaryj-
nej kontroli granicznej i weterynaryjnej kontroli w handlu i wywozie zwierzat
oraz produktow w rozumieniu przepiséw o kontroli weterynaryjnej w handlu;
sprawowanie nadzoru nad bezpieczenstwem produktow pochodzenia zwierze-
cego, w tym przy ich produkcji i wprowadzaniu na rynek, a takze sprzedazy
bezposredniej. Ponadto Inspekcja wykonuje swoje zadania takze na podstawie
przepisow odrebnych. Sa one zawarte chociazby w ustawie z dnia 16 grudnia
2005 r. o produktach pochodzenia zwierzecego (dalej: u.p.p.z.)*. Ustawodawca
okresla w jej tresci wlasciwos¢ organow w zakresie higieny i kontroli produktow
pochodzenia zwierzecego, a takze zywnos$ci zawierajgcej jednoczesnie Srodki
spozywcze pochodzenia niezwierzecego i produkty pochodzenia zwierzgcego.
Wiasciwym organem kontrolnym jest zgodnie z art. 6 ust. 1 u.p.p.z. powiatowy
lekarz weterynarii*®.

Organy IW na podstawie przepisow szczeg6lnych sa takze wlasciwe do np.
przeprowadzania urz¢dowych kontroli pasz oraz dodatkéw stosowanych w zywie-
niu zwierzat (art. 5 ust. 1 ustawy z dnia 22 lipca 2006 r. o paszach®'), przepro-
wadzania kontroli w zakresie spetniania przez nawozy lub §rodki wspomagajace
uprawe roslin, wytworzone z produktéw ubocznych pochodzenia zwierzgcego
lub produktow pochodnych wymagan wskazanych we wilasciwych przepisach
(art. 36 ustawy z dnia 10 lipca 2007 r. 0 nawozach i nawozeniu™).

W konsekwencji organy PIS sa wlasciwe w sprawach dotyczacych zywno-
$ci pochodzenia niezwierzgcego, a [W pochodzenia zwierzgcego. Niemniej, jak

48 Pisze na ten temat D. Zidtkowski, Pionizacja inspekcji zZywnosciowych a sprawowanie
kontroli i nadzoru nad ich dziatalnoscig, (w:) M. Korzycka, M. Wojciechowski (red.), Urzedowa
kontrola...,s. 93.

4 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1753, z p6zn. zm.

30 Jest to organ kontrolny w rozumieniu: 1) art. 2 ust. 1 lit. ¢ rozporzadzenia nr 854/2004,
2) art. 2 pkt 4 rozporzadzenia nr 882/2004, w zakresie urzedowych kontroli: a) produktow po-
chodzenia zwierzgcego, b) zywnosci zawierajacej jednoczesnie $rodki spozywcze pochodzenia
niezwierzecego i produkty pochodzenia zwierzgcego znajdujacej si¢ w rolniczym handlu detalicz-
nym — chyba ze prawodawstwo weterynaryjne lub przepisy dotyczace bezpieczenstwa zywnosci
stanowia inaczej.

51 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 278, z pdzn. zm.

52 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 76, z pdzn. zm.
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pokazuje praktyka, wytwarzana zywno$¢ wprowadzana do obrotu moze sktada¢
si¢ z jednych i drugich, co implikuje pewne utrudnienia kolizyjne®.

Poza wymienionymi podmiotami, do przeprowadzenia urzgdowej kontroli
zywnoSci sg uprawnione takze tzw. inspekcje resortowe®. Nalezy tu wymieni¢
Wojskowa Inspekcje Sanitarna, ktéra wykonuje zadania PIS, oraz Wojskowa
Inspekcje Weterynaryjng — wykonujacg zadania IW, a sg one podlegte i nadzoro-
wane przez Ministra Obrony Narodowej (art. 22a u.p.i.s. oraz art. 3 ust. 4 u.i.w.).

Wsrod organow odpowiedzialnych za sprawowanie urzedowych kontroli Zzyw-
nosci nalezy wymienic¢ takze Panstwowa Inspekcje Ochrony Roslin i Nasiennic-
twa. Inspekcja wykonuje zadania zwigzane z nadzorem zdrowia ro$lin i srodkow
ochrony roslin, zapobieganiem zagrozeniom zwigzanym z produkcja $rodkow
ochrony roslin, ich obrotem i stosowaniem, a takze nad wytwarzaniem i obro-
tem materiatu siewnego (art. 2 u.p.i.o.r.n.). Doniosta rola PIORIN w sprawowaniu
pieczy nad bezpieczenstwem zywnosci polega na kontroli pozostatosci srodkow
ochrony roslin w produktach roslinnych pochodzacych z tzw. produkcji pierwot-
nej*. Ponadto wykonuje ona takze inne zadania powierzone na mocy przepisow
odrebnych. Przyktadem moze by¢ kontrola materiatu siewnego na podstawie
art. 121 ustawy z 9 dnia listopada 2012 r. o nasiennictwie*®, a takze upraw wino-
rosli, z ktérych winogrona sg przeznaczone do wyrobu wina, zgodnie z art. 27
ustawy z dnia 12 maja 2011 r. o oznaczeniach geograficznych win oraz aromaty-
zowanych produktow sektora wina®’.

Urzedowa kontrole zywnosci w Polsce sprawuje takze Inspekcja Jakosci
Handlowej Artykutéw Rolno-Spozywczych. Do jej podstawowych zadan nalezy
nadzér nad jakoscia handlowa artykuléw rolno-spozywczych oraz kontrola
nad warunkami ich sktadowania i transportu. Na potrzeby realizacji omawia-
nej ustawy o jakos$ci handlowej artykutow rolno-spozywczych zostat skonkre-
tyzowany i tym samym zdefiniowany jej przedmiot. Warto doda¢, prawodawca
w aktach normatywnych z zakresu szeroko rozumianego prawa zZywnosciowego
postuguje sie jedynie definicjg zywnosci®®. Mianowicie artykuty rolno-spo-
zywcze oznaczajg produkty rolne, runo lesne, dziczyzne, organizmy morskie
i stodkowodne w postaci surowcow, potproduktéw oraz wyroboéw gotowych
otrzymywanych z tych surowcéw i potproduktow, w tym $rodki spozywcze
(art. 3 pkt 1 u.j.h.a.r.s.). Natomiast przez jako$¢ handlowa nalezy rozumie¢ cechy

3 Szerzej M. Rudy, A. Kosinska-Madera, Kolizja wlasciwosci w nadzorze nad zZywnoscigq,
(w:) M. Korzycka, P. Wojciechowski (red.), Urzedowa kontrola Zywnosci: teoria i praktyka, War-
szawa 2018, s. 159.

3 P. Wojciechowski, Organy...,s. 52 i n.

3 Zgodnie z art. 3 pkt 17 rozporzadzenia nr 178/2002 przez produkcje podstawowg rozumie
si¢ produkcje, uprawe lub hodowle produktéw podstawowych, w tym zbiory, dojenie i hodowle
zwierzat gospodarskich przed ubojem.

% Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 129, z p6zn. zm.

57 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1891, z p6zn. zm.

3 Zob. art. 2 rozporzadzenia 178/2002.
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artykutu rolno-spozywczego dotyczace jego wiasciwosci organoleptycznych,
fizykochemicznych i mikrobiologicznych w zakresie technologii produkc;ji, wiel-
kosci lub masy oraz wymagania wynikajace ze sposobu produkcji, opakowania,
prezentacji i oznakowania, nieobj¢te wymaganiami sanitarnymi, weterynaryj-
nymi lub fitosanitarnymi (art. 3 pkt 5 u.j.h.a.r.s.). Nalezy stwierdzi¢, ze Inspekcja
ta kontroluje zywno$¢ pochodzenia roslinnego i zwierz¢cego w zakresie wykra-
czajacym poza wymagania sanitarne, weterynaryjne oraz fitosanitarne.

Warto doda¢, ze pewne ,,uszczuplenie” instytucjonalne nastapito z dniem
1 lipca 2020 r. Mianowicie do 30 czerwca 2020 r. kontrole artykutéw zywno-
sciowych prowadzita rowniez Inspekcja Handlowa (dalej: IH) powotana mocg
przepiséw ustawy z dnia 15 grudnia 2000 r. o Inspekcji Handlowej®. Jednakze jej
kompetencje w tym zakresie zostaly na mocy ustawy z dnia 23 stycznia 2020 r.
0 zmianie ustawy o jako$ci handlowej artykutéw rolno-spozywczych oraz nie-
ktorych innych ustaw® przekazane ITHARS (art. 16 ust. 3 u.j.h.a.r.s.). Zmiana ta
wydaje si¢ by¢ uzasadniona, bowiem do tej pory nadzér nad jakoscig handlowa
artykutéw rolno-spozywczych byt sprawowany przez IJHARS i IH na podsta-
wie tych samych przepisow. Mowa tu o ustawie o jakosci handlowej artykutow
rolno-spozywczych. Do zadan IH nalezata migdzy innymi kontrola produktow
bedacych w obrocie w zakresie oznakowania i zafalszowania produktow w ujeciu
ogb6lnym. Natomiast dyspozycja do sprawowania kontroli nad jakos$cia handlowa
produktow rolno-spozywczych w obrocie detalicznym wynikata z obecnie uchy-
lonego art. 17 ust. 3 uj.h.a.rs.

Jak wynika z uzasadnienia do projektu ustawy o zmianie ustawy o jakosci
handlowej artykutow rolno-spozywczych oraz niektérych innych ustaw stwo-
rzenie jednego organu urzedowej kontroli jakosci zywnosci odpowiedzialnego
za kontrole jakosci handlowej na wszystkich etapach produkcji, przetwarzania
i dystrybucji zywnosci umozliwi szybsze reagowanie na pojawiajace si¢ na rynku
nieprawidtowosci, a w efekcie sprawniejsze eliminowanie produktow o jako-
$ci handlowej niezgodnej z przepisami. Taka reorganizacja zapewni petniejsze
wykorzystanie potencjatu potaczonych stuzb kontrolnych, co powinno wptynaé
na poprawe bezpieczenstwa ekonomicznego konsumentéw zywnos$ci®.

Podzial nadzoru pomiedzy kilka inspekcji, a takze nieprecyzyjne uregulo-
wanie ich wlasciwos$ci wymusza na inspekcjach zawieranie porozumien regulu-
jacych zasady ich wspotpracy®. Na ich mocy inspekcje przekazuja sobie migdzy
innymi informacje o negatywnych zjawiskach wystepujacych w obrocie towa-
rami.

% Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1706.

¢ Dz.U. 22020 r., poz. 285.

! Druk nr 65, Sejm RP IX kadencji, https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/druk.xsp?nr=65 (do-
step: 8.08.20022 r.).

2 Tak: Informacja o wynikach kontroli. Bezpieczenstwo zZywnosci, Najwyzsza Izba Kontroli,
Warszawa 2019, s. 8-9.
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Zroznicowane sg nie tylko zakresy dzialania, ale tez relacje pomiedzy
poszczegdlnymi organami wskazanych inspekcji. Ich ustréj wewnetrzny nie
zawsze opiera si¢ na zasadzie dekoncentracji terytorialnej, a co za tym idzie,
ciezar wykonywania zadan tylko z zasady spoczywa na organach najnizszych.
Nalezy dodac, ze o ile organy omawianych inspekcji szczebla wojewddzkiego sta-
nowig organy rzgdowej administracji zespolonej w wojewodztwie w rozumieniu
art. 2 pkt 2 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o0 wojewodzie i administracji rzg-
dowej w wojewodztwie (dalej: u.w.a.rw.)®, o tyle zupetnie nieczytelna jest pozy-
cja prawna powiatowego lekarza weterynarii (organ niezespolonej administracji
rzadowej) 1 panstwowego powiatowego inspektora sanitarnego (organ rzadowej
administracji zespolonej w wojewddztwie). Urzedowa kontrola zywno$ci ma
zatem si¢ odbywac¢ bez jakiegokolwiek udziatu samorzadu terytorialnego, choéby
w formie zespolenia posredniego na szczeblu powiatowym, o ktorym mowa
w ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym®. Urzedowa kon-
trola zywnosci to kontrola panstwowa, powierzona roznorakim organom admi-
nistracji rzadowej. Niemniej wobec zréznicowania pozycji prawnej i organizacji
wewngtrznej poszczegolnych inspekcji na konieczng koordynacje miedzyresor-
towa na szczeblu centralnym naktadajg si¢ funkcje wojewody jako zwierzch-
nika rzagdowej administracji zespolonej w wojewodztwie, a przede wszystkim
organu administracji rzgdowej w wojewodztwie, do ktorego wlasciwosci naleza
wszystkie sprawy z zakresu administracji rzadowej w wojewodztwie niezastrze-
zone w odrebnych ustawach do wlasciwos$ci innych organdw tej administracji na
podstawie art. 3 ust. 1 uw.a.rw. Juz z tych egzemplifikacji wida¢, ze przyjety
w Polsce system urzedowej kontroli Zywnosci nie moze by¢ uznany za logiczny
1 spojny, a przede wszystkim zintegrowany na poziomie terytorialnym.

Probe rozwiazania tych problemow stanowi przygotowywana od lat reforma,
w ramach ktorej planuje si¢ potaczenie wlasciwych instytucji i utworzenie jednej
wspolnej inspekcji bezpieczenstwa zywnosci. Konsolidacja podmiotow odpowie-
dzialnych za urzedowa kontrolg zywnosci jest tez wyrazng tendencjg w panstwach
cztonkowskich Unii Europejskiej — juz w 23. z nich dokonano zmian majacych
na celu scalenie i powotanie jednej wlasciwej instytucji®®. W tym zakresie prace
studialne sg dalece zaawansowane i przybraty postac projektu ustawy z 2017 r..
Mimo braku efektéw legislacyjnych niewatpliwie pozadane jest stworzenie
w Polsce jednolitego zintegrowanego systemu kontroli bezpieczenstwa i jakoSci
zywnosci na wszystkich etapach produkcji poprzez skonsolidowanie wszystkich
procesow kontrolnych i monitorujgcych w catym tancuchu zywnosciowym.

0 Tekst jedn. Dz.U. z 2022 r., poz. 135, z pdzn. zm.

4 Tekst jedn. Dz.U. z 2022 r., poz. 1526.

% Druk nr 1685, Sejm RP VIII kadencji, rzadowy projekt ustawy o Panstwowej Inspekcji
Bezpieczenstwa Zywnosci — uzasadnienie, s. 3, https://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/PrzebiegProc.
xsp?id=B5675C3915BDE24BC125815400280A07 (dostep: 8.08.20022 r.).
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KONKLUZJE

Urzedowa kontrola Zywnosci jest jednym z najistotniejszych instrumentow
systemu bezpieczenstwa zywnosci, ktory stuzy zapewnieniu zdrowia i zycia
cztowieka. Nalezy zatem pozytywnie oceni¢ rozszerzenie na poziomie unijnym
zakresu kontroli urzedowych na caty sektor rolno-spozywczy.

Przyjete na szczeblu unijnym przepisy w zakresie urzgdowych kontroli zyw-
nosci daja organom krajowym oraz Komisji Europejskiej niezbedne narzedzia
oraz uprawnienia do egzekwowania wymogow regulacyjnych na wszystkich eta-
pach produkcji, przeksztatcania i dystrybucji zywnosci. Konstytuowany model
kontroli, w obecnym ujednoliconym ksztatcie, pozwala na jej efektywna organi-
zacje. Jednakze to, czy wprowadzane do obrotu produkty sg bezpieczne, zalezy
od odpowiedzialnosci i sSwiadomosci podmiotéw bedacych poszczegdlnymi ogni-
wami w tancuchu dostaw, na ktorych cigzy obowiazek analizy ryzyka i zagrozen,
ktore powinny by¢ wspierane przez urz¢gdowsq kontrole.

Tym samym prawodawca dostrzega koniecznos$¢ ,,upewniania si¢” poprzez
kontrol¢ urzgdowa, ze zaden z wprowadzonych na rynek produktéw nie jest nie-
bezpieczny. Nalezy stwierdzi¢, ze stworzenie dwustopniowej odpowiedzialnosci,
spoczywajacej w pierwszej kolejnosci na panstwie czlonkowskim dziatajacym
poprzez swoje organy, a w drugiej na Komisji, pozwala na pewne jej dopasowanie
do realiow administracji publicznej. Faktycznym przedmiotem kontroli wyko-
nywanej przez Komisj¢ jest bowiem administracja publiczna kazdego z panstw
cztonkowskich, realizujgca zadania z zakresu urzedowej kontroli zywnosci®.
Weryfikuje ona dziatalnos¢ krajowych organéw oraz wypetnianie obowiazkow
w zakresie ustawodawstwa zywnosciowego. Natomiast przedmiotem kontroli
w panstwach cztonkowskich jest zywno$¢ oraz dziatalno$¢ przedsigbiorcow ja
pozyskujacych.

Urzedowa kontrola zywnosci w Polsce nalezy do jednych z bardziej rozdrob-
nionych na terenie Unii Europejskiej®®. Nadzor nad zywnoscig jest sprawowany
przez wiele organow, na mocy licznych aktow normatywnych, co nie sprzyja jej
sprawowaniu. Poszczegolne organy nie tylko zajmujg si¢ kwestig bezpieczenstwa
zywnosci, lecz takze zostaty im przypisane o wiele szersze zakresy kompeten-
cyjne. Staboscia krajowego systemu, obok wielosci organdw, jest znaczna liczba
aktow normatywnych, ktore ksztattuja ich zadania i kompetencje, co nie zawsze
utwierdza podmiot kontrolowany co do ich zasadnosci. Jednoczesénie rozdzielenie
kompetencji w zakresie kontroli posrdd dziatajacych instytucji w kraju powoduje,
ze niektore z nich mogg na siebie zachodzi¢. W efekcie u danego przedsigbiorcy

7 P. Wojciechowski, Wspdlnotowy model.. ., s. 152.

% Zob. A. Hadjigeorgioua, E. S. Soteriadesc, A. Philalithisa, A. Psaroulakie, Y. Tselentise,
A. Gikas, National food safety systems in the European Union A comparative survey, “Interna-
tional Journal of Food Studies” 2013, Vol. 2, s. 109-114.
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moze by¢ prowadzonych kilka postepowan kontrolnych. Wzgledy te powoduja, ze
struktura urzedowej kontroli nie zawsze jest przekonujaca. Uzasadnia to wpro-
wadzenie jednej instytucji, ktorej dziatania przyczynia si¢ do konsolidacji catego
systemu®. Pozytywnie natomiast nalezy oceni¢ decyzje scalenia w przypadku
IJHARS i IH odnosnie do sprawowania nadzoru nad jako$cig handlowa arty-
kutow rolno-spozywezych u producentow oraz w handlu. Pozwoli to na szybsze
reagowanie na pojawiajace si¢ na rynku nieprawidtowosci, a co za tym idzie, na
bardziej efektywne eliminowanie produktow niespetniajacych wymagan.
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