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System urzedowej kontroli zywnosci
w $wietle wymogdéw prawa Unii Europejskiej

1. Wprowadzenie

Urzedowa kontrola zywnosci (official control) jest, obok higieny oraz
znakowania produktéw zywnosciowych, jednym z najistotniejszych ele-
mentow systemu bezpieczenstwa zywnosci, definiowanego jako ,,0g61 wa-
runkéw i dziatan podejmowanych na kazdym etapie produkcji lub obrotu
zywnoscia [...] w celu zapewnienia zdrowia i zycia cztowieka”'. Stanowi
ona réwniez instrument realizacji jednego z giéwnych zalozen polityki
UE okreslonej w art. 168 Traktatu Lizbonskiego?, jakim jest ,zapewnienie
wysokiego poziomu ochrony zdrowia ludzkiego”. Ze wzgledu na specyfike
produktéw zywnosciowych, a takze stala ewolucje sektora zywnosciowe-
go, niezbedne wydaje si¢ zintegrowane podejscie do omawianej problema-
tyki. Tylko bowiem wspoétdziatanie i uzupelnianie si¢ organéw, regulacji
i proceséw gwarantuje nalezyty poziom owej ochrony®. Zgodnie z defini-
cja stownikowa system urzedowej kontroli Zywnosci nalezy wigc okresli¢
jalko: ,uporzadkowany zbioér zasad obowigzujacych w danej dziedzinie,
tworzacych zorganizowang calo$c¢ i stuzacych jednemu celowi [...]"*

Trzeba jednak zauwazy¢, ze nie zawsze gléwnym celem Wspoélnoty
byla ochrona zdrowia publicznego. O ile bowiem definicja urzedowe;j

' K. Leskiewicz, Bezpieczeristwo Zywnosci i bezpieczeristwo Zywnosciowe. Aspekty praw-
ne, ,Przeglad Prawa Rolnego” 2012, nr 1(10), s. 170 i n.

2 Artykut 168 ust. I TFUE (dawniej: art. 152 TWE): ,Przy okreslaniu i urze-
czywistnianiu wszystkich polityk i dzialan Unii zapewnia sie wysoki poziom ochro-
ny zdrowia ludzkiego”. Dz.Urz. z 2012 r. C 326.

* P. Wojciechowski, Wspdlnotowy model urzgdowej kontroli Zywnosci, wyd. 1, War-
szawa 2008, s. 287.

* Stownik Jezyka Polskiego, Warszawa 2002, s. 980.
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kontroli (official inspection)’ obowigzujaca na mocy Dyrektywy (EWG)
nr 89/397 PE i Rady z dnia 14 czerwca 1989 1. o systemie urzedowej
kontroli Zywnosci stawiala ochrong zdrowia ludzkiego literalnie na pierw-
szym miejscu®, o tyle jednak gtéwnym zatozeniem 6wczesnej Wspélnej
Polityki Rolnej bylo zwigkszenie wydajnosci rolnictwa oraz swobody
przepltywu towaréw’. Skutkowalo to objeciem kontrolg produktéw spo-
zywcezych juz funkcjonujacych w obrocie, co znaczaco utrudnialo wyeli-
minowanie zagrozenia we wczesniejszych etapach®. Dopiero zaciesnienie
integracji europejskiej na poczatku lat 90. oraz wzrost zagrozen powo-
dowany nadwyzkami Zywnosciowymi, w tym w szczegélnosci epidemia
choroby szalonych kréw?, przyczynily si¢ do powstania urzedowej kon-
troli w ksztalcie, jaki jest nam znany wspoélczesnie.

Przedmiotem niniejszego artykutu jest charakterystyka unijnego mo-
delu uk.z., a tym samym w duzej miexrze réwniez jej ksztaltu w poszcze-
golnych panstwach czlonkowskich. Nie ulega watpliwosci, Zze regulacje
unijne wspdlczesnie stanowia fundament systemu prawnego na Starym
Kontynencie, w tym réwniez w zakresie omawianego tu prawa zywno-
$ciowego. Ze wzgledu na dynamiczny rozwdj tego sektora, wydaje si¢
niezbedne zobrazowanie procesu przemian ze wskazaniem ich najwaz-
niejszych przyczyn i efektow. W dalszej kolejnosci autorka skupia si¢ na
przedstawieniu podstawowych zasad prawa zywnosciowego obejmuja-
cych system u.k.z. i przepisow szczegélnych uwzgledniajacych specyfike
okre§lonych kategorii zywnoéci. Ze wzgledu na postulat kompleksowosci
i uniwersalizmu norm, bedzie réwniez konieczne rozwazenie praktycz-
nych aspektow regulacji, w tym istnienia Srodkéw pozwalajacych do-
stosowac procedure do regut zmieniajgcej sie¢ gospodarki Zzywnosciowej,
wzmacnianej przez dynamiczny rozwéj nauki.

Celem artykutu bedzie odpowiedz na pytanie: czy zatozenia Unii
w odniesieniu do u.k.z. sg jednoczesnie wystarczajaco stabilne jak i pla-

> Commission Communication on Completion of the Internal Market Com-
munity Legislation on Foodstuffs (1985), COM(85)603, pkt 29.

¢ Artykut 1 ust. 2 Dyrektywy Rady nr 89/397/EWG z dn. 14 czerwca 1989 r.
w sprawie urzedowej kontroli srodkéw spozywczych, Dz.Urz. 1993, L 175.

7 P. Czechowski, M. Korzycka-Iwanow, S. Prutis, A. Stelmachowski, Polskie pra-
wo rolne na tle ustawodawstwa Unii Europejskiej, wyd. 3 zm., Warszawa 2002, s. 67.

8 B. Jezynska, A. Oleszko, Prawo rolne i Zpwnosciowe. Zarys wykltadu, Krakow
2003, s. 320.

? BSE — Bovine Spongiform Encephalophaty, encefalopatia gabczasta bydta.



20 Aneta Kotyja

styczne, a tym samym czy stanowig dostateczng gwarancje wysokiego
poziomu ochrony zdrowia publicznego.

2. Bezpieczenstwo zywnosciowe we wspélnej polityce
rolnej

Wspélna Polityka Rolna od poczatku istnienia Wspdlnoty stanowi
jedna z gtéwnych sfer jej dzialalnosci, obejmujaca rolnictwo i handel
produktami rolnymi', a od niedawna réwniez — jak si¢ wydaje — produk-
tami zywno$ciowymi. Dziatania Wspdlnoty w przedmiocie jw. zgodnie
z art. 39 TWE (art. 33 TFUE), skupiaja si¢ na poprawie struktury eko-
nomicznej rolnictwa, przy jednoczesnym podwyzszeniu standardu zy-
cia spoleczenstwa, w szczeg6lnosci ludnosci wiejskiej'!. Brak hierarchii
w przywolanej regulacji zmusza nierzadko do wyboru celu, ktéry ma by¢
realizowany jako priorytetowy, co tez stato si¢ u zarania Wspolnoty przy-
padajacego na pierwsze lata powojenne. Niedobory Zywnosci spowodo-
wane licznymi zniszczeniami, a takze ukierunkowanie produkcji na prze-
mysl ci¢zki spowodowaly konieczno$¢ podjecia odgérnych dzialan ma-
jacych na celu wsparcie produkgji rolnej i zwigckszenie podazy. Wzmoc-
niona integracja europejska doprowadzila jednocze$nie do wydania
w 1985 r. Komunikatu Komisji stanowigcego podwaliny dla Jednolite-
go Rynku Rolnego'?, ktérego podstawowymi zalozeniami byla ochrona
zdrowia publicznego i innych intereséw konsumenta. Przywolane wyzej
okolicznodci skupilty éwczesng polityke rolng Wspélnoty na aspektach
czysto ekonomicznych, pozbawionych elementéw nadzoru, jak stano-

10 P Czechowski, Prawo rolne, Warszawa 2015, s. 78.
" Artykut 33 TFUE (dawniej art. 39 TWE): Celami wsp6lnej polityki rolnej sa:

a) zwiekszenie wydajnosci rolnictwa przez wspieranie postepu technicznego, racjo-
nalny rozwdj produkgji rolnej, jak réwniez optymalne wykorzystanie czynnikow
produkcji, zwlaszcza sity roboczej;

b) zapewnienie w ten sposéb odpowiedniego poziomu zycia ludnosci wiejskiej,
zwlaszcza przez podniesienie indywidualnego dochodu os6b pracujacych w rol-
nictwie;

c) stabilizacja rynkow;

d) zagwarantowanie bezpieczefistwa dostaw;

e) zapewnienie rozsadnych cen w dostawach dla konsumentéw.

2 Commission Communication on Completion of the Internal Market Com-

munity Legislation on Foodstuffs (1985), COM(85) final 603.
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wigcych przeszkode w swobodnym przeptywie towaréw. W takim stanie
rzeczy zawarty w Komunikacie postulat zapewnienia odpowiedniej urze-
dowej kontroli Zywnosci pozostal jedynie pustym zaloZeniem. Sytuacja
ulegla zmianie na poczatku lat 90. wraz z nasileniem si¢ epidemii cho-
roby szalonych kréw na Starym Kontynencie, spowodowanej nadwyzka-
mi w produkgji i stabg kontrolg funkcjonowania sektora zywnosciowego
zdominowanego przez partykularne interesy przedsi¢gbiorcow. Poczatko-
wo bierna Komisja Europejska podjeta w 1996 r. decyzj¢ o wstrzymaniu
importu zywnosci zarazonej wirusem BSE, po raz pierwszy przedklada-
jac ochrong zdrowia ponad interesy handlowe producentéw'. W slad
za tymi dzialaniami, na mocy Traktatu Amsterdamskiego'* doszto takze
do istotnych zmian traktatowych, obligujacych instytucje europejskie do
»zapewnienia” wysokiego poziomu ochrony zdrowia publicznego, a nie
jak do tej pory jedynie do ,przyczyniania si¢” do osiagnigcia tego celu'?,
a takze stwarzajacych traktatowe, cho¢ jeszcze nie wprost, podwaliny
dla stosowania zasady ostroznosci w prawie zywnosciowym, o ktérej be-
dzie tu jeszcze mowa. Istotne jest, ze pomimo wskazanych przemian,
cele Wspdlnej Polityki Rolnej Unii Europejskiej pozostaty niezmienione
(por. tres¢ dawnych art. 39 TWE oraz 33 TFUE). Ze wzgledu na przy-
toczone okolicznosci doszto jednak do znacznego przewarto$ciowania
systemu i ulierunkowania go w pierwszej kolejnosci na bezpieczeristwo
i zdrowie konsumentéw. W ten sposob stworzono grunt dla ksztaltowania
sie nowego modelu systemu bezpieczenstwa zywnosciowego w XXI wieku.

3. Uwagi szczegétowe

Pierwszym krokiem w kierunku utworzenia u.k.z. w wymiarze praw-
nym bylo wydanie w styczniu 2000 r. Bialej Ksiegi'®, ktora stworzyta pod-
waliny wspoélczesnego modelu prawa zywnosciowego. Pierwsza z nowosci

3 A. Szajkowska, Zasada ostroznosci w prawie Zywnosciowym Unii Europejskiej,
[w:] M. Korzycka-Iwanow [red.], Studia z prawa zywnosciowego, Warszawa 2006, s. 68.

'* Traktat z Amsterdamu z dnia 17 pazdziernika 1997 r. zmieniajacy Traktat
o Unii Europejskiej, Traktaty ustanawiajace Wspdélnoty Europejskie i niektére zwia-
zane z nimi akty.

"> Por.: dawny art. 152 TWE (168 TFUE) w tresci obowiazujacej przed wej-
$ciem i po wejsciu w zycie Traktatu Amsterdamskiego.

' White Paper on Food Safety, COM(1999)719 final.
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byto ujecie Zywnosci jako elementu realizacji potrzeb czlowieka w za-
kresie zdrowia i srodowiska, zwane w literaturze przedmiotu ujeciem pod-
miotowym'”. Wskazujac na produkcje jako najwczesniejszy etap, w kto-
rym mozna skutecznie i szybko wyeliminowac pojawiajace si¢ zagrozenie,
Biala Ksigga postulowala skupienie ,ci¢zaru” kontroli i dzialan prewencyj-
nych wlasnie na etapie wytwérczym. Owa proba ,wyprzedzenia konsumen-
ta” nie oznaczala jednak calkowitego wylgczenia czujnosci w sferze ob-
rotu produktami zywnos$ciowymi, czy tez odejscia od zasady swobody ob-
rotu. Przyjeto bowiem zalozenie, ze kazdy etap zywotnosci produktu ma
istotne znaczenie dla bezpieczenistwa zywnosci'®, dlatego tez w celu zapew-
nienia jak najwyzszej jakosci kontroli niezbedne jest podejmowanie stosow-
nych dzialan zaréwno na etapie produkgji pierwotnej, jak i w momencie
wprowadzania produktu do obrotu i jego nabycia przez konsumenta final-
nego — tzw. podejscie ,,od pola do stotu” (fr. de la fourche a la fourchette)".

Jak juz wskazano we wstepie, istotng role w ksztaltowaniu si¢ syste-
mu kontroli Zywnosci odgrywajg rowniez zmiany wewngtrzwspélnoto-
we. Ze wzgledu na wymogi redakcyjne, poza zakresem niniejszego arty-
kutu pozostajg kwestie teoretycznoprawne prawa UE. Nalezy jednak za-
uwazy¢ stala tendencje wzrostowg w odniesieniu do regulowania prawa
zywnosciowego rozporzadzeniami. Zgodnie z art. 288 TFUE sg to akty
o bezposredniej skutecznosci, co oznacza, ze posiadaja pierwszenstwo
przed prawem krajowym, prowadzgc do stopniowego ujednolicania pra-

7M. Korzycka-Iwanow, Prawo zZywnosciowe. Zarys prawa polskiego i wspdlnotowego,
wyd. 2, Warszawa 2007, s. 230.

'8 Punkt 12 preambuty rozporzadzenia (WE) nr 178/2002 Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady z dnia 28 stycznia 2002 1. ustanawiajacego ogélne zasady i wyma-
gania prawa zywnosciowego, powolujace Europejski Urzad ds. Bezpieczenstwa Zyw-
noéci oraz ustanawiajgce procedury w zakresie bezpieczenstwa zywnosci, Dz.Urz.
2002, L 031 (dalej: Ogdlne Prawo Zywnosciowe — OPZ): ,W celu zapewnienia bez-
pieczenstwa zywnosci, konieczne jest uwzglednienie wszystkich aspektéw tanicucha
produkeji Zzywnosci poczawszy od produkcji podstawowej i produkeji pasz, az do
sprzedazy lub dostawy Zywnosci do konsumenta, poniewaz kazdy element moze
mie¢ potencjalny wplyw na bezpieczenstwo zywnosci”.

9 Artykut 3 ust. 3 rozporzadzenia (WE) nr 882/2004 Parlamentu Europej-
skiego i Rady z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie kontroli urzedowych przepro-
wadzanych w celu sprawdzania zgodnosci z prawem paszowym i zywnosciowym
oraz regulami dotyczacymi zdrowia zwierzat i dobrostanu zwierzat, (Dz.Urz. UE
L z 2004 r, poz. 165): ,Kontrole urzedowe przeprowadza si¢ na kazdym etapie
produkgji, przetwarzania i dystrybucji pasz lub Zywnosci oraz zwierzat i produktéw
zwierzecych”.



System urzedowej kontroli zywnosci w $wietle wymogéw prawa... 23

wa w obrebie calej Unii*. Znalazto to swoje odzwierciedlenie réwniez
w preambule Ogélnego Prawa Zywnosciowego, zgodnie z ktérym: ,, Swo-
bodny przeptyw zywnosci i pasz we Wspdlnocie moze zosta¢ zrealizo-
wany tylko wtedy, gdy wymagania w zakresie bezpieczenstwa zywnosci
i pasz nie bedg si¢ r6zni¢ znaczaco migdzy Panstwami Czlonkowskimi”
(pkt 3 preambuty rozporzadzenia 178/2002).

Przytoczone rozporzadzenie PE i Rady nr 178/2002 z dnia 28 stycz-
nia 2002 r. stanowi jeden z najistotniejszych aktéw prawa zywnosciowe-
go, bez ktérego niemozliwe jest prawidlowe funkcjonowanie i zrozumie-
nie systemu urzedowej kontroli. Fundamentalng zasadg bezpieczenstwa
zywnosci zgodnie z postanowieniami rozporzadzenia jest proces analizy
ryzyka (risk analysis), obejmujacy proces zbierania (risk assesment), prze-
twarzania (risk management) oraz przekazywania (risk communication) in-
formacji o potencjalnym ryzyku wystapienia negatywnych skutkéw dla
zdrowia ludzkiego?'. Wskazuje sig, ze analiza ryzyka stanowi niezbedny
element prawidlowego funkcjonowania u.k.z. ze wzgledu na stworze-
nie naukowych ram dla podejmowanych $rodkéw prewencyjnych, ich
proporcjonalnodci, obiektywnosci i w ostatecznosci efektywnosci samej
kontroli. W tym celu rozporzadzenie powolato do zycia m.in. Europej-
ski Urzad ds. Bezpieczenstwa Zywnoéci, ktérego istotnym zadaniem
jest wspieranie realizacji ww. zasad poprzez stworzenie bazy naukowej
dla funkcjonowania systemu?®?. Nalezy zauwazy¢, Ze juz na tak ogélnym
poziomie uregulowania postulaty te rozszerza si¢ réwniez na panstwa
trzecie, a to poprzez objecie produktéw wytworzonych poza obsza-
rem Unii Europejskiej wymogami europejskiego prawa zywnosciowego
(art. 12 OPZ). Regulacja taka z kolei wiaze si¢ z koniecznoscia zapewnie-
nia swobody przeptywu towaréw, stanowigcej w Swietle Ogolnego Prawa
Zywnosciowego istotny element funkcjonowania rynku wewnetrznego®,
a ktorego warunek sine qua non stanowi komentowana urzedowa kontrola

zywnosci*!.

20" A. Wentkowska, J. Barcik, Prawo Unii Europejskicj, wyd. 1, Warszawa 2014,
s.2241282.

21 P. Wojciechowski, Wspdlnotowy model..., s. 256.

22 A. Oleszko, Prawo zZpwnosciowe wspdlnotowego rynku rolnego, Krakéow 2006,
s. 131.

23 Por.: pkt 1 preambuty OPZ.
Artykul 17 ust. 2 OPZ: ,Panstwa Czlonkowskie wprowadzaja w Zycie pra-
wo zywnosciowe oraz monitorujg i kontrolujg przestrzeganie przez podmioty dzia-

[}
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Zgodnie z art. 2 pkt 1 rozporzadzenia (WE) nr 882/2004 z dnia
29 kwietnia 2004 r. urzedowa kontrola oznacza ,kazdg forme kontroli,
ktora wlasciwy organ lub Wspoélnota wykonuje do celéw sprawdzenia
zgodnosci z prawem paszowym i zywnosciowym, regutami dotyczacymi
zdrowia zwierzat i ich dobrostanu”. Poréwnujac tres¢ definicji z jej po-
przedniczka, obowiazujaca na mocy dyrektywy nr 89/397/EWG, wyraz-
nie rzuca si¢ w oczy podejscie farm to fork poprzez wlaczenie do regulacji
prawa paszowego i warunkow zycia zwierzat. Jednocze$nie zauwaza si¢
niekiedy braki w dookresleniu przedmiotowego zakresu kontroli w ra-
mach definicji*. Z tym ostatnim nie nalezy si¢ jednak do konca zgodzi¢,
poniewaz art. 10 rozporzadzenia zawiera bardzo szczegétows charakte-
rystyke u.k.z. przyjmujaca posta¢ katalogu instrumentéw dopuszczal-
nych w ramach kontroli**. Co wigcej, jest to wyliczenie o charakterze
otwartym, wymagajacym niekiedy do realizacji postulatu elastycznosci
i kompleksowosci regulacji, postrzegania przedmiotu kontroli przez
pryzmat wigckszego zbioru przepiséw, nie wynikajacych bezposrednio
z przedmiotowego rozporzadzenia.

Szczegélny charakter niektérych $rodkéw spozywezych wymaga
bowiem niekiedy podjecia dzialain uwzgledniajacych ich specyfike. Ma
to miejsce chociazby w odniesieniu do produktéw pochodzenia zwie-
rzecego, co do ktérych ustanawia si¢ szczegdlne wymogi higieniczne,
kontroli weterynaryjnej czy osiagnigcia dodatkowych parametréw?’. Po-
dobnie sytuacja ma si¢ w przypadku roslin i produktéw roslinnych wy-
magajacych w okreslonych przypadkach utworzenia stref kontrolnych,

tajace na rynku spozywczym odpowiednich wymogéw prawa zywnosciowego na
wszystlkich etapach produkcji, przetwarzania i dystrybucji. W tym celu Panstwa
Czlonkowskie zachowuja system oficjalnych kontroli i innych dziatan stosownych
do okolicznosci [...]7.

% M. Taczanowski, Prawo zZywnosciowe w warunkach czlonkostwa Polski w Unii Euro-
pejskiej, Warszawa 2009, s. 251.

26 Artykut 10 rozporzadzenia nr 882/2004: ,badanie wszelkich systeméw kon-
troli [...]; inspekcje: instalacji [...]; surowcow, skladnikow, pomocy technologicznej
[...]; materiatow i artykutéw przeznaczonych do kontaktu z zywnoscia; etykietowa-
nia [...]; kontrole warunkéw higienicznych w przedsiebiorstwach paszowych i zyw-
nosciowych; [...]".

27 Rozporzadzenie (WE) nr 854/2004 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
29 kwietnia 2004 r. ustanawiajgce szczegdlne przepisy dotyczace organizacji urze-
dowych kontroli w odniesieniu do produktéw pochodzenia zwierzecego przeznaczo-
nych do spozycia przez ludzi. Zob. takze: rozporzadzenie (WE) nr 853/2004.
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przestrzegania norm fitosanitarnych i kontroli roslin GMO?*. Oprocz
powolanego rozporzadzenia wskazuje si¢ réwniez na szereg regulacji
uzupelniajacych, takich jak rozporzadzenie nr 1169/2011 z dnia 25 paz-
dziernika 2011 r. w sprawie przekazywania konsumentom informacji na
temat zywnosci?’, ktére w punkcie 52 preambuly obliguje do przeprowa-
dzenia urzedowej kontroli rowniez pod wzgledem prawidlowego znako-
wania produktéw zywnosciowych wprowadzanych do obrotu®. W tym
celu rozporzadzenie przewiduje niezwykle szeroki katalog uprawnien
dla organéw kontrolnych, takich jak: prawo przegladania dokumentéw
(kontrola posrednia), prawo pozyskiwania informacji w drodze wywia-
déw/konsultacji, wejscie na terytorium zakiadu (o kazdej porze), bada-
nie proceséw technologicznych, czy pobieranie prébek do badan (art. 2
rozporzadzenia nr 882/2004). W ostatnim przypadku bardzo istotna
z punktu widzenia przepiséw prawa unijnego pozostaje kwestia akredy-
tacji, a talze zapewnienia niezbednej bazy technicznej, administracyjnej
i personalnej laboratoriéw referencyjnych, funkcjonujacych zaréwno na
szczeblu krajowym, jak i unijnym?'.

Postuluje si¢, aby zapewni¢ gwarancje skutecznosci, a takze zmobilizo-
wanie zakladow do statego utrzymywania wysokich standardéw zywnosci,
kontrola (z wyjatkiem audytu odbywajacego si¢ na szczeblu Komisja —
Panistwo Czlonkowskie) odbywala si¢ niezapowiedzianie. Ponadto funk-
cjonalnos¢ kontroli zapewnia uwzglednienie zasady proporcjonalnosci
i zwiazanej z nig zasady regularnosci dziatan, ktére nalezy rozumie¢ jako
adekwatnos§¢ podejmowanych dzialan wobec istniejacych zagrozen tak,
aby nie zaki6ca¢ funkcjonowania konkretnego zaktadu, ani nie ingerowac
zbytnio w swobode ich dzialalnosci gospodarczej*?. Zasada ta znajduje
réwniez swoje odzwierciedlenie w ramach kontroli unijnej poprzez przy-
jecie, ze Komisja moze podejmowaé dzialania jedynie w przypadku po-
waznych brakéw w systemie Pafistwa Czlonkowskiego lub nieskutecznosci
dzialan tego ostatniego (art. 56 rozporzadzenia nr 882/2004).

Zintegrowany charakter systemu u.k.z. przejawia si¢ objeciem nad-
zorem calego sektora zywnosciowego, a wigc nie tylko proceséow i pro-

28 A. Oleszko, Prawo...,s. 161-167.

29 Dz.Urz. z 2011 . L 304.

30°A. Oleszko, Prawo..., s. 56.

3! Tamze, art. 32-33.

2 P. Wojciechowski, Wspdlnotowy model..., s. 297.
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duktow nowych, ale réwniez, jesli nie przede wszystkim, mozliwoscig
dokonania rewizji srodkéw stosowanych dotychczas na podstawie no-
wych osiaggnie¢ naukowych. Nie zawsze jednak dowody naukowe po-
zwalajg na rzeczywiste dekodowanie zagrozenia. Dzieje si¢ tak zarow-
no ze wzgledu na stalg ewolucje nauki, jak i rozbieznosci w interpre-
tacjach danych juz opracowanych. O ile sama niepewno$¢ (uncertainty)
jest nieodzownym elementem nauki, o tyle stan taki nie powinien by¢
akceptowany wobec wymogu zapewnienia wysokiego poziomu zdro-
wia publicznego. W zwiazku z tym, aby zagwarantowaé¢ odpowiedni
poziom bezpieczenstwa zywnosciowego Unia Europejska podjela dzia-
tania kluczowe dla ztagodzenia skutkéw zbyt sztywnych wytycznych
w nauce. Zgodnie z art. 7 OPZ ,W sytuacji, gdy po dokonaniu oce-
ny dostepnych informacji stwierdzono niebezpieczenstwo zaistnienia
skutkéw szkodliwych dla zdrowia, ale nadal brak jest pewnosci nauko-
wej, w oczekiwaniu na dalsze informacje naukowe [...] moga zostac
przyjete tymczasowe $rodki [...] konieczne do zapewnienia wysokiego
poziomu ochrony zdrowia okreslonego we Wspélnocie”. Ze wzgledu na
ograniczenia redakcyjne nie sposéb omoéwi¢ tutaj catej regulacji doty-
czacej cytowanej zasady ostroznosci (precautionary principle), nie ulega
jednak watpliwosci ze ma ona niewatpliwy wplyw na system urzedo-
wej kontroli. Z jednej strony pozwala ona na zastosowanie dodatko-
wych $rodkéw, gdy istnieje potencjalne ryzyko wystgpienia zagroze-
nia, z drugiej tworzy ramy dla prawidtowego stosowania okreslonych
$rodkéw, chronige przed nadmierng arbitralnoscia. Nie zawsze bowiem
dzialania podejmowane w ramach urzedowej kontroli beda polegaty
na wycofaniu produktu z obrotu i na mocy cytowanego juz art. 10
OPZ, zgodnie z zasadg proporcjonalnosci moga ogranicza¢ si¢ do zo-
bowiazania podmiotu do spetnienia dodatkowych wymogéw chociazby
sanitarnych czy w zakresie znakowania zywnosci. Istotne jest jedynie,
aby $rodki te miaty charakter tymczasowy, tj. byty stosowane nie dtuze;
niz jest to niezbedne do zapewnienia dostatecznego poziomu bezpie-
czenstwa®?,

Mimo ze potencjalnego niebezpieczenistwa nie da si¢ wyeliminowaé
do zera, zasada ostroznosci wzmacnia system kontroli poprzez jego mi-
nimalizowanie do poziomu dopuszczalnego.

33 Tamze.
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Przeprowadzenie skutecznej kontroli nie bytoby réwniez mozliwe,
gdyby nie procedura §ledzenia produktu na poszczegdlnych etapach jego
zywotnosci (traceability)**. Regulacja ta zgodnie z zalozeniem ,od pola
do stotu” pozwala na state zachowanie petnej kontroli nad danym pro-
duktem, a w razie wystapienia zagrozenia ulatwia jego szybka identy-
fikacje, realizujac jednoczesnie zasade kompleksowosci i efektywnosci.

Przechodzac do rozwazan o charakterze technicznoprawnym u.k.z.
trzeba wskaza¢, ze wbrew powszechnym twierdzeniom nauki prawa ad-
ministracyjnego ,kontrole” urzedowsa nalezy rozumieé rozszerzajaco.
»Kontrola” z definicji oznacza badanie stanu istniejacego i poréwnywanie
go ze stanem pozadanym lub postulowanym?®. Poczynione do tej pory
rozmys$lania pozwalaja jednak na przyjecie, ze u.k.z., ze wzgledu na moz-
liwos¢ podejmowania przez organy kontroli dziatan o charakterze wiad-
czym, jawi si¢ jako instrument o charakterze czysto nadzorczym, z czym
nie sposob si¢ zgodzi¢. Jak jednak podnosi si¢ w literaturze przedmiotu,
w praktyce trudno o ,,czysty” model kontroli, niezwigzanej chociazby po-
Srednio z funkejg wladcza®®. Dlatego tez nalezy przyjac, ze przyznanie
podmiotom odpowiedzialnym za przeprowadzenie urzedowej kontroli
zywnosci uprawnienia do reagowania i stosowania sankcji w odniesieniu
do wszelkich przejawéw niezgodnosci z przepisami prawa zywnosciowe-
go jest zabiegiem celowym, uzasadnionym zintegrowanym charakterem
uk.z. Jaliego rodzaju bedg to sankcje (dodatkowe procedury sanitarne,
wycofanie partii produkcyjnej, zawieszenie dziatalnosci zakladu, kary
finansowe) i w jali sposéb zostang zastosowane, zalezy juz od panstw
cztonkowslkich. Wazne jest jedynie, aby byty one ,skuteczne, proporcjo-
nalne i odstraszajace”, a wigc pelnily jednoczesnie funkeje represyjna, jak
i prewencyjng, przy jednoczesnym uwzglednieniu swobody dziatalnosci
gospodarczej oraz stopnia powstalego naruszenia®”. Co istotne, nie wyla-
czaja one odpowiedzialnosci cywilnoprawnej, a nawet prawnokarnej usta-
nowionej na mocy odrebnych przepiséw.

34 Artykut 18 ust. 1 orz: »Nalezy zapewni¢ mozliwo§¢ monitorowania Zzywno-
§ci, pasz, zwierzat hodowlanych oraz wszelkich substancji przeznaczonych do doda-
nia do zywnosci lub pasz, badz ktére mozna do nich doda¢ na wszystkich etapach
produkcji, przetwarzania i dystrybucji”.

* J. Zimmermann, Prawo administracyjne, wyd. 6, Warszawa 2014, s. 181-182.

3 P. Wojciechowski, Wspdlnotowy model..., s. 81.

37 Artykul 55 rozporzadzenia nr 882/2004.
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Specyfike systemu urzedowej kontroli Zywnosci dopelnia jej dwu-
stopniowa organizacja instytucjonalna. Na pierwszym szczeblu zosta-
ty umiejscowione wewnatrzpanstwowe organy kontroli, ustanowione
zgodnie z dyspozycja art. 17 ust. 2 OPZ na zasadzie autonomii insty-
tucjonalnej, uwzgledniajacej specyfike administracji danego panstwa
czlonkowskiego (zob.: Panstwowa Inspekcja Sanitarna i Wojskowa In-
spekcja Weterynaryjna w Polsce, czy Agence nationale de sécurité sanitaire
de Ualimentation, de I'environnement et du travail we Francji). To autono-
miczne ujecie nie pozwala jednak panistwom czlonkowskim na zachowa-
nie catkowitej dowolnosci. Rozporzadzenie wskazuje bowiem na szereg
kryteriow odnoszacych si¢ do organéw kontroli jak chociazby: wymog
zapewnienia wykwalifikowanej, bezstronnej (wolnej od konfliktu intere-
s6w) i gwarantujacej poufnos¢ kadry pracowniczej, dzialajacej w oparciu
na udokumentowanych procedurach, zgodnie z powszechnie przyjetymi
normami, ktérych to spelnienie powinno by¢ potwierdzone uzyskaniem
stosownych norm europejskich (PL: PN-EN ISO/IEC 17020:2005 -
dawna norma 45004 przewidziana w art. 5 rozporzadzenia 882/2004).
Dodatkowo istotne jest, aby dziatalno$¢ organéw tych odbywata si¢ na
zasadzie jawnosci. Rozporzadzenie nr 178/2002 w przywolanym art. 17
nakfada na panstwa cztonkowskie obowigzek podawania do publicznej
wiadomosci informacji na temat mozliwych zagrozen, wymogéw doty-
czacych poszezegélnych produktéw zywnosciowych oraz zasad funkcjo-
nowania systemu kontroli i nadzoru. Nad funkcjonalnoscig tychze me-
chanizméw czuwa umiejscowiona na wyzszym szczeblu struktury unijnej
uwk.z. ,strazniczka traktatow” — Komisja Europejska. Do jej zadan nale-
zy odbieranie dorocznych sprawozdan Panstw z prowadzonych dzialan
kontrolnych i przeprowadzanie audytéw opierajac si¢ na Wieloletnich
Zintegrowanych Planach Kontroli**. Ponadto w szczegélnych przypad-
kach, gléwnie za$ gdy system wewnatrzpanistwowy jest niewystarczajacy
lub nieskuteczny, Komisja ma mozliwoé¢ podjecia bezposredniej kontroli
o charakterze wspolnotowym. W tym zakresie przystuguja jej takie same
uprawnienia wiadcze jak organom panstwowym. Jednocze$nie Komisja
podejmuje wiele dzialan o charakterze wspierajacym, takich jak tworze-
nie planéw awaryjnych, szkolenia czy wsparcie administracyjne. Komisja
stanowi swoisty spojnilc pomiedzy poszczegdlnymi organami, zaréwno

# Zintegrowany Wieloletni Plan Kontroli dla Polski na lata 2015-2019.
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wewnatrzpanstwowymi, jak i w ramach Unii, wzmacniajacy wspotprace
migdzy nimi w celu sprawnego funkcjonowania tak ztozonego systemu.
Tytulem uzupelnienia tak zorganizowanej struktury instytucjonalnej
w literaturze przedmiotu wskazuje si¢ rowniez na kontrole wewnetrzna,
prowadzong obligatoryjnie przez przedsi¢biorstwa sektora zywnosciowe-
go*, a takze wiele innych czynnosci majacych charakter kontroli*, jak
chociazby rejestracja/zatwierdzenie zakladu w odniesieniu do produk-
tow pochodzenia zwierzecego, sa to jednak regulacje wykraczajace poza
zakres niniejszego opracowania*'.

4. Uwagi koncowe

Nie ulega watpliwosci, ze prawo zywnosciowe stanowi jeden z gltow-
nych filaréw wspoélczesnego prawodawstwa. Swoim zasiggiem obejmuje
ono nie tylko sektor rolno-spozywczy, ale przenika talkze do takich ga-
tezi prawa jak prawo gospodarcze czy handlowe. Wynika to z funkcji,
jaka zywno$¢ pelni w zyciu czlowieka oraz ze zwigkszonej swiadomosci
i mozliwosci zarowno konsumentéw, jalk i producentow. Takie ujecie
produktéw zywnosciowych wymaga, aby spelnialy one jak najwyzsze
standardy, gwarantujac wysoki poziom bezpieczenistwa zdrowotnego,
co z kolei wymaga rozbudowanej i precyzyjnej struktury kontrolnej,
a nierzadko réwniez odniesienia si¢ do licznych regulacji niezwigzanych
bezposrednio z u.k.z. Wskazuje si¢, ze najwigkszy stopien pewnosci jest
gwarantowany przez oparcie kontroli na faktach naukowych, ktére po-
twierdzaja dopuszczalno$¢ danego produltu do obrotu. Spetnienie wy-
mogdéw prawa zywnosciowego nie zawsze jednak pozwala jednoznacznie
stwierdzi¢, ze dany produkt jest bezpieczny**. Niewatpliwie wiaze si¢
to z nieustajacymi fluktuacjami w sektorze zywno$ciowym, a to przede
wszystlkim ze stalym postepem technologicznym oraz rosngcym zapo-
trzebowaniem na nowe rodzaje zywnosci. Za najbardziej aktualne nale-
zy uzna¢ rowniez prace zwigzane z nowelizacja przepiséw odnoszacych
si¢ do produkcji ekologicznej i znakowania produktéow ekologicznych

% Zgodnos¢ z normami HACCP, GMP, GHP.
P. Wojciechowski, Wspdlnotowy model..., s. 184.
! Artykul 6 rozporzadzenia nr 852/2004.
2 Artykut 14 pkt 8 rozporzadzenia 178/2002.
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pod katem okreslenia progéw certyfikowania produktow ,bio”, a takze
odniesienie systemu u.k.z. do wprowadzenia w zycie postanowiei umo-
wy CETA®. Odejscie od jednej z najistotniejszych dla prawa zywnoscio-
wego zasady ostroznosci na rzecz zasady dowodu naukowego, moze si¢
okaza¢ krokiem wstecz w procesie prawidlowego zarzadzania ryzykiem
zywnosciowym**. Nalezy bowiem wskaza¢, ze cho¢ tak szczegbélowo
uregulowano system u.k.z. i wprowadzono instrumenty uelastyczniaja-
ce procedure kontroli, dochodzi do ciagtych naduzy¢ w sektorze zywno-
$ciowym. Pomimo mnogosci regulacji prawnych dotyczacych produkeji
i obrotu Zywnoscia, po raz kolejny znaczenia nabieraja partykularne
interesy producentéw ze swoboda handlu na czele. Niezbedne wydaje
si¢ wigc nie tylko stale monitorowanie zmian zachodzacych w gospo-
darce zywieniowej i konfrontowanie norm prawnych z pojawiajacymi
si¢ zagrozeniami, ale réwniez skierowana na konsumentéw dzialalnos¢
informacyjna oraz wprowadzenie dodatkowych instrumentéw ochron-
nych w celu jeszcze bardziej skutecznej gwarancji ochrony zdrowia i zy-
cia czlowieka.

Streszczenie

Urzedowa kontrola zywnosci (ang. official control) stanowi jeden
z najistotniejszych elementéw w sferze bezpieczenstwa zywnodci
(ang. food safety), uzalezniony nierzadko od aktualnych wymogow Wspdl-
nej Polityki Rolnej. Na t¢ jakze zlozong problematyke sklada si¢ wiele
przenikajacych si¢ aktéw prawa unijnego o charakterze bezwzglednie
obowigzujacym. Réznorodnos¢ ta pozwala na uwzglednienie specyfiki
poszczegdlnych sektoréw prawa zywnosciowego, a tym samym gwaran-
tuje kompleksowg ochrong zdrowia i bezpieczenistwa konsumentéow na
kazdym etapie zywotnosci produktu (fr. de la fourche a la fourchette). Po-
prawnie funkcjonujacy system kontroli powinien cechowac¢ si¢ fachowo-
Scia, sprawnoscia i przejrzystoscia, a podejmowane dzialania powinny
uwzglednia¢ zasade proporcjonalnosci i ostroznosci. Ponadto mimo au-

* Comprehensive Economic and Trade Agreement — COM(2016)0444 final —
2016/0206.
# Punkt 21 preambuty do rozporzadzenia 178/2002.
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tonomii instytucjonalnej panstw cztonkowskich w organizacji wewnatrz-
panstwowego systemu kontroli Wspdlny Rynek Wewnetrzny obliguje
poszczegdlne organy panstwowe do Scislej wspdtpracy w zakresie bez-
pieczenstwa zywnosciowego. Stuza temu takie instytucje jak Europejski
Urzad Bezpieczenistwa Zywnosci (EFSA), system wczesnego ostrzegania
(RASFF) czy wieloletnie plany kontroli. Szczegdlnym wyréznikiem u.k.z.
jest mozliwo$¢ podejmowania konkretnych dzialan wladczych w odnie-
sieniu do wykrytego zagrozenia, jak chociazby wstrzymanie produkcji,
co stanowi spoiwo dla calego systemu. Jednoczesnie, aby zagwarantowac
jak najwyzsza jakos¢ kontroli zywnosci, w $wietle nieustajacego postepu
technologicznego, jak réwniez rosnacego zapotrzebowania na zywnos¢
typu convenience food, wydaje si¢ niezbedne stale monitorowanie funk-
cjonalnoéci systemu, jego uproszczenie, przy jednoczesnym utrzymaniu
szczelnosci, a takze dostosowywanie do aktualnych wymogéw gospodar-
ki oraz rodzacych si¢ zagrozen.

Stowa kluczowe: prawo zywnosciowe, bezpieczenstwo zywnosci, prawo
Unii Europejskiej, system kontroli, dobra konsumpcyjne

The official control system in the light of the requirements of
EU food law

Summary

The role of food in human life and continuous technological progress
require the creation of an appropriate legal framework guaranteeing pro-
tection of consumer life and health. One of the most important elements
of food safety is the official control system which binds EU law require-
ments and institutional autonomy of member countries ensuring their
cooperation. A properly functioning system should be characterized by
competency, efficiency and clarity, and undertaken actions should take
into account the proportionality and precautionary principle. This pur-
pose is served by numerous rules of a mandatory nature, multiannual
control plans, RASFF system and guard institution — EFSA. Thanks to its
diversity, it is possible to take into account the specificity of individual
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sectors of food law and ensure comprehensive protection of health and
life of the consumer from farm to fork. At the same time, the traceability
of products is required to ensure functionality of the system and its flex-
ibility with regard to constantly emerging threats.

Keywords: food law, official control, food safety, EU law, control system,
consumers goods



