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Potrzeba wprowadzenia zmian systemowych w Polsce

Uwarunkowania reformy struktury
organdw kontroli zywnosci

Niepokojace wyniki przeprowadzanych w ostatnich latach przez NIK
kontroli dotyczacych bezpieczefistwa zywnosci, spowodowane zda-
niem Izby  brakiem spdjnego i efektywnego systemu nadzoru nad
bezpieczefdstwem produkcji i dystrybucji zywnosci”, staty sie bodz-
cem do wznowienia rozwazai na temat mozliwosci konsolidacji
struktury polskich organéw jej urzedowej kontroli. Dalekosieznym
celem jest skupienie w jednej instytucji nadzorujacej wszystkich lub
przynajmniej wiekszo$ci elementéw zréznicowanego zakresu przed-
miotowego prawa zywnosciowego. Stuzyloby to z jednej strony po-
prawie skuteczno$ci nadzoru nad podmiotami obecnymi na rynku
spozywczym, a z drugiej zmniejszeniu administracyjnego obciaze-
nia, np. dzieki redukcji liczby organéw, ktére badajg ich dziatalnos¢
gospodarcza. Pomimo konsensusu $wiata nauki, przedstawicieli ad-
ministracji publicznej i organizacji przedsiebiorcéw co do celu re-
formy, od wielu lat nie doczekala sie ona realizacji. Dyskutuje sie
o usytuowaniu nowej inspekgcji lub jej centralnego organu. Propo-
nuje sie podporzadkowanie nowego podmiotu ministrowi wlasci-
wemu ds. zdrowia, ktéry w Polsce koordynuje dziatalnos$¢ instytu-
cji zwigzanych z bezpieczeistwem zywnosci, albo Prezesowi Rady
Ministréw, zamiast postulowanej w ostatnim projekcie podlegtosci
ministrowi ds. rolnictwa.

MACIEJ TACZANOWSKI, MICHAL GAZDECKI,
ELZBIETA GORYNSKA-GOLDMANN, ANNA WIELICKA-REGULSKA

Woprowadzenie polskiej Zzywnosci moga budzi¢ zaniepoko-
Zebrane przez Najwyzsza Izbe Kontro- jenie, szczegdlnie biorac pod uwage bardzo
li dane dotyczace stanu bezpieczefistwa wysoki udzial powiadomier w unijnym
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systemie RASFF! o niebezpiecznych §rod-
kach spozywczych pochodzacych z Polski?.
‘W ocenie NIK, opisana w cytowanej ,me-
gainformacji” sytuacja zostata spowodo-
wana ,brakiem spéjnego i efektywnego
systemu nadzoru nad bezpieczefistwem
produkgji i dystrybucji zywno$ci”?, coin-
nymi sfowy jest problemem funkcjonuja-
cego w Polsce systemu urzedowej kontroli
zywnosci. Jako jedna z przyczyn utrud-
niajacych kontrole poszczegdlnych ogniw
laricucha zywno$ciowego ;megainforma-
cja” wymienia wielo§¢ organéw/instytuciji
kontrolnych (inspekcji)*.

Wymagania prawne dotyczace jakosci
srodkéw spozywcezych oraz warunkéw
ich produkgji i obrotu naleza do uwarun-
kowan ograniczajacych swobode dziatalno-
$ci gospodarczej prowadzonej przez pod-
mioty dziatajace na rynku spozywczym?®,
dlatego rolg urzedowej kontroli zywnosci

jest zagwarantowanie ich przestrzegania®.
Istotnym elementem prawa zywnoSsciowe-
go, zwigzanym zurzedowa kontrola zywno-
§ci, s3 zatem przepisy ustrojowe, okreslaja-
ce strukture i kompetencje poszczegdlnych
instytucji tworzacych jej system. Funda-
mentalne akty prawne polskiego prawa
zywnoSciowego od 1928 r. regulowaty
uprawnienia organéw ,dozoru nad artyku-
tami zywnosci”, od 1970 r. — organéw nad-
zoru nad zywnoscia, a od 2001 r. organéw
urzedowej kontroli zywnosci’. Przystapie-
nie Polski do Unii Europejskiej nie wia-
zalo sie z konieczno$cig zmiany wczes$niej
uksztattowanej struktury krajowych in-
stytudji (i organéw) w tym obszarze®. Unia
Europejska zgodnie z ,zasadg autonomii
instytucjonalne;j”? nadal pozostawia kwe-
stie ustrojowe do rozstrzygniecia prawo-
dawcy krajowemu'®, wymagajac jedynie,
zeby krajowy system urzedowej kontroli

! System RASFF (ang. Rapid Alert System for Food and Feed) — system wczesnego ostrzegania o niebez-
piecznej zywnosci i paszach (art. 3 ust. 3 pkt 42 ustawy z 25.8.2006 o bezpieczenstwie zywnosci i zywienia
(Dz.U. 22020 r. poz. 2021 iz 2022 r. poz. 24).

Analiza systemowa NIK: System kontroli bezpieczeristwa zywnosci w Polsce — stan obecny i pozqdane kie-

runki zmian, nr ewid. 198/2020/megainfo/LLO, Warszawa 2021, s. 36-38.

ibid., s. 13.

ibid., s. 46.

Zob. M. Taczanowski: Prawo zywnosciowe, Wolters Kluwer, Warszawa 2017, s. 351.

B. M. J. van der Meulen: The Structure of European Food Law, Laws 2013, 2, s. 69-98.

Rozdziat I, Organizacja dozoru nad artykutami zywnosci i przedmiotami uzytku (art. 9-25) rozporzadze-

nia Prezydenta Rzeczypospolitej z 22.3.1928 o dozorze nad artykutami zywnosci i przedmiotami uzytku

(Dz.U. nr 36 poz. 343, ze zm.); rozdziat 2, Nadzdr (art. 22-28) ustawy z 25.11.1970 o warunkach zdrowot-

nych zywnosci i zywienia (Dz.U. nr 29 poz. 245, ze zm.); rozdziat 3, Urzedowa kontrola zywnosci (art. 40-

48) ustawy z 11.5.2001 o warunkach zdrowotnych zywnosci i zywienia (Dz.U. 2005 nr 31 poz. 256, ze zm.).

8 Co wynika m.in. z art. 15 dyrektywy 89/397/EWG z 14.6.1989 w sprawie urzedowych kontroli $rodkéw
spozywczych.

% B. M. J.vander Meulen, M. van der Velde: European Food Law Handbook, Wageningen Academic Publish-
ers, the Netherlands, 2009, s. 260.

10 P, Wojciechowski: Reforma organdw urzedowej kontroli zywnosci w Polsce w $wietle rozporzadzenia 2017,/625
w sprawie kontroli urzedowych, ze szczegdlnym uwzglednieniem prywatyzacji zadan urzedowej kontroli
[w:] Urzedowa kontrola zywnosci. Teoria i praktyka, M. Korzycka (red.) i P. Wojciechowski, Wydawnictwo
Uniwersytetu Warszawskiego, 2018; art. 4 ust. 1-3 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2017/6252z 15.3.2017 w sprawie kontroli urzedowych i innych czynnosci urzedowych przeprowadzanych w celu
zapewnienia stosowania prawa zywnosciowego i paszowego oraz zasad dotyczacych zdrowia i dobrostanu zwie-
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zywnosci zapewnial jej ,odpowiednig ja-
kos¢, spéjnosc i skutecznos¢™!. Osiagnie-
cie wymienionych atrybutéw moze by¢
w znacznej mierze uzaleznione od przyije-
tego modelu struktury organéw urzedowej
kontroli zywnosci. Dazac do zwiekszenia
efektywnosci nadzoru zywnoSciowego,
trzeba mie¢ na wzgledzie, ze instytucje
s3 tylko jednym z elementéw kazdego
systemu urzedowej kontroli zywnosci'.
Ponadto przygotowanie koncepcji zmian
powinno uwzglednia¢ réwniez uwarunko-
wania rynkowe, ktére dotycza przedsie-
biorstw — podmiotéw kontroli oraz konsu-
mentéw — beneficjentéw systemu.

Urzedowa kontroli zywnosci
— pojecie i zakres przedmiotowy

W celu unikniecia nieporozumief, roz-
patrujac zakres przedmiotowy urzedo-
wej kontroli zywnos$ci nalezy wskaza¢
na wstepie, ze w polskim prawie admi-
nistracyjnym przez kontrole rozumie sie
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przede wszystkim badanie zgodnosci stanu
istniejacego ze stanem postulowanym,
ustalenie zasiegu i przyczyn rozbiezno-
§ci oraz przekazanie wynikéw tego usta-
lenia'. Sg to wiec czynno$ci sprawdzajace.
Jesli chodzi o zakres kompetenciji orga-
nu administracji publicznej obejmujacy,
oprécz czynno$ci sprawdzajacych, moz-
liwo$¢ ingerencji w dziatalnos¢ podmiotu
kontrolowanego z zastosowaniem $rod-
kéw o charakterze wtadczym, méwi sie
o nadzorze'*. Pojecie urzedowej kontroli
(official control) w rozumieniu rozporza-
dzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
UE 2017/625 z 15 marca 2017 r.1° jest wiec
réwnoznaczne z tradycyjnym pojeciem
nadzoru w polskim prawie administra-
cyjnym!®.

Pawel Wojciechowski wskazuje, ze ter-
min ,urzedowa kontrola zywno$ci” moze
by¢ uzywany w dwéch ujeciach. W uje-
ciu funkcjonalnym oznacza on kontro-
le Zzywnosci oraz dziatalnosci zwiazane;

rzat, zdrowia roslin i Srodkéw ochrony roslin, zmieniajace rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
(WE) nr999,/2001, (WE) nr 396,/2005, (WE) nr 1069,/2009, (WE) nr 1107,/2009, (UE) nr 1151,/2012, (UE)
nr652/2014, (UE) 2016/429i (UE) 2016/2031, rozporzadzenia 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 i 2008/120/WE, oraz uchy-
lajace rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 854,/2004 i (WE) nr 882,/2004, dyrekty-
wy Rady 89/608/EWG, 89/662/ EWG, 90/425/EWG, 91/496/EWG, 96/23/WE, 96/93/WE i 97/78/
WE oraz decyzje Rady 92/438/EWG (Dz. Urz. UE L 952 7.4.2017, ze zm., dalej rozporzadzenie w sprawie
kontroli urzedowych).

" Punkt 27 preambuty do rozporzadzenia (UE) 2017/625.

12 Szerzej na ten temat: S. Kowalczyk: Bezpieczeristwo i jakosé zywnosci, PWN, Warszawa 2016, s. 207-208.

13 G. Szpor: Polskie prawo zywnosciowe — kompetencje organdw inspekcyjnych [w:] Stan aktualny i perspek-

tywy polskiego prawa zywnosciowego — ekspertyza, S.Tyszkiewicz (red.), Wydawnictwo Instytutu Prze-

mystu Miesnego i Ttuszczowego, Warszawa 1992, str.129; J. Bo¢: Kontrola prawna administracji rozdz. 9

[w:] Prawo administracyjne red. J. Bo¢, Kolonia Limited 2007, s. 376.

M. Taczanowski: Prawo zywnosciowe..., op.cit., s. 353.

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2017/625..., op.cit.

Stanowisko w sprawie zmiany istniejacego systemu kontroli bezpieczernstwa zywnosci w Polsce, opraco-

wane przez zespot autoréw Uniwersytetu Przyrodniczego w Poznaniu w sktadzie: dr Maciej Taczanowski,

prof. dr hab. Piotr Konieczny, dr Przemystaw Racewicz, dr Michat Gazdecki, dr Elzbieta Goryriska-Goldmann

i dr Anna Wielicka-Regulska, pod kierunkiem prof. dr. hab. Piotra Goliriskiego, prorektora UPP; zatacznik

do Analizy systemowej NIK: System kontroli bezpieczeristwa zywnosci w Polsce..., op.cit.
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Rysunek 1. Podstawowy zakres przedmiotowy prawa zywnosciowego i urzedowej

kontroli zywnosci

URZEDOWA KONTROLA ZYWNOSCI

w produkcji w obrocie

zdrowotna handlowa

Zrédto: Na podstawie M. Taczanowski: Prawo zywnosciowe, Wolters Kluwer, Warszawa 2017, s. 52, zmienione.

z procesem jej wytwarzania i obrotem,
w celu weryfikacji zgodnosci stanu fak-
tycznego z wymaganiami prawa Zywno-
$ciowego. Z kolei w ujeciu organizacyjnym
jest to ,zorganizowany zespét organdw,
do zadan ktérych nalezy sprawdzanie,
czy wymogi dotyczace zasad produkcji
i obrotu zywnoscia okreslone przepisami
prawa sa wypelniane, i ktére maja srod-
ki o charakterze wladczym, zmierzaja-
ce do usuniecia dostrzezonych niepra-
widlowosci”V. Ze wzgledu na tematyke
niniejszej publikacji dalsze rozwazania
beda koncentrowac sie przede wszystkim
na urzedowej kontroli zywnos$ci w ujeciu
(znaczeniu) organizacyjnym.

Ztozono$¢ czy wieloaspektowosc zagad-
nienia optymalizacji struktury systemu

urzedowej kontroli zywnosci wynika
m.in. z szerokiego zakresu przedmioto-
wego tej kontroli. Do zakresu podstawowe-
go (,klasycznego”) nalezg elementy, ktére
mozna zaliczy¢ do dwéch tradycyjnych
obszaréw tematycznych, czyli higieny zyw-
nosci we wszystkich ogniwach taficucha
produkcyjno-dystrybucyjnego, w mysl
maksymy ,od pola do stotu”, oraz szero-
ko rozumianej jakosci zywnosci, na ktéra
sktadaja sie jakos¢ zdrowotna i jakos¢ han-
dlowa'® (rys. 1).

Jakos¢ handlowa (artykuléw rolno-spo-
zywczych) w polskojezycznych aktach
prawa unijnego wystepuje pod nazwa
,normy handlowe” (ang. marketing stan-
dards)"®. W literaturze ten rodzaj jako-
$ci srodkéw spozywczych okreslany jest

7 P. Wojciechowski: Regulacje zwiazane z analiza ryzyka oraz kontrola i monitoringiem [w:] M. Korzycka, P. Woj-
ciechowski: System prawa zywnosciowego, Wolters Kluwer SA, Warszawa 2017, rozdz. VIII, p. 4, s. 437, 438.

8 Co mozna wyinterpretowac m.in. z art. 1 ust. 2 lit. a rozporzadzenia (UE) 2017/625.

19" Przyktadowo zakres przedmiotowy unijnych norm handlowych — art. 75 ust. 3 rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) nr 1308/2013 z 17.12.2013 ustanawiajacy wspdlng organizacje rynkéw produk-
téw rolnych oraz uchylajacy rozporzadzenie Rady (EWG) nr922/72, (EWG) nr 234/79, (WE) nr 1037,/2001
i (WE) nr 1234,/2007 (Dz.Urz. UE L 347, 20.12.2013, ze zm.).
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réwniez jako ,jakos¢ uzytkowa”? lub
Ljako§¢ ekonomiczna”?!. Atrybuty ja-
kosci zdrowotnej zywnosci, w ustawie
o bezpieczefistwie zywnosci i zywienia,
przedstawiane s3 jako ,wymagania zdro-
wotne”, ktére w polaczeniu z elementa-
mi pojecia higieny zywnosci wchodzg
w zakres stosunkowo nowego pojecia
bezpieczefistwa zywnosci (ang. food sa-
fety). Pomimo kluczowej roli tego poje-
ciaw rozporzadzeniu (WE) nr 178/2002
iinnych aktach prawnych unijnego prawa
zywno$ciowego, do tej pory nie docze-
kato sie ono unijnej definicji legalnej. Te
luke definicyjna zdecydowat sie wypetni¢
polski ustawodawca.

Przedstawione wyzej pojecia prawa zyw-
nosciowego maja nastepujace definicje.
Higiena zywnosci oznacza srodki i warunki
niezbedne do kontroli zagrozen i zapewnie-
nia przydatnosci do spozycia przez ludzi
srodkéw spozywezych, uwzgledniajac ich
zamierzone uzycie??. Jako§¢ zdrowotna
zywnosci do 28 pazdziernika 2006 r. byta
ustawowo definiowana jako og6t cechi kry-
teriéw, za pomoca ktérych charakteryzu-
je sie zywnos¢ pod wzgledem wartosci
odzyweczej, jako$ci organoleptycznej oraz
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bezpieczefistwa dlazdrowia konsumenta?.
Obecnie obowiazujaca ustawaz 25 sierpnia
2006 r. o bezpieczenstwie zywnoscii zy-
wienia, bedaca fundamentalnym aktem
prawnym polskiego prawa zywno$ciowego,
niestety nie postuguje sie tym terminem.
Tymczasem jest on nadal wykorzystywa-
ny w innych ustawach zwigzanych z urze-
dowa kontrolg zywnosci, czyli w ustawie
z 14 marca 1985 r. o Paristwowej Inspekgji
Sanitarnej?* i ustawie z 29 stycznia 2004 r.
o Inspekcji Weterynaryjnej”, a takze roz-
porzadzeniu UE 2017/625%.

Jakoé¢ handlowa artykutu rolno-spozyw-
czego to cechy dotyczace jego wlasciwosci
organoleptycznych, fizykochemicznych
imikrobiologicznych w zakresie technolo-
gii produkgiji, wielkosci lub masy oraz wy-
magania wynikajace ze sposobu produkgji,
opakowania, prezentacji i oznakowania,
nieobjete wymaganiami sanitarnymi, we-
terynaryjnymi lub fitosanitarnymi?’.

Bezpieczefistwo zywnosci to ogdt wa-
runkéw, ktére musza by¢ spetniane, doty-
czacych w szczegdlnosci: a) stosowanych
substancji dodatkowych i aromatéw, b) po-
ziom&w substancji zanieczyszczajacych,
¢) pozostalo$ci pestycydéw, d) warunkéw

20 E. Prost: Polskie akty normatywne dotyczace uzyskiwania i przetwdrstwa zywnosci zwierzecego pochodze-
nia oraz ich aktualno$¢ i zgodnos¢ ze swiatowymi tendencjami [w:] Stan aktualny i perspektywy polskiego
prawa zywnosSciowego — ekspertyza, S. Tyszkiewicz (red.), Wydawnictwo Instytutu Przemystu Miesnego
i Ttuszczowego, Warszawa, listopad 1992, s. 94-99.

S. Kowalczyk: Bezpieczenstwo i jakos¢ zywnosci..., op.cit. s. 174-175.

Art. 2 ust. 1 lit. a rozporzadzenia (WE) nr 852,/2004 Parlamentu Europejskiego i Rady z 29.4.2004 w spra-
wie higieny $rodkéw spozywczych (Dz.Urz. WE L 139, 30.04.2004, ze zm.).

Art. 3 ust. 1 pkt 13 ustawy z 11.5.2001 o warunkach zdrowotnych zywnosci i zywienia (Dz.U. z2005r. nr 31
poz. 265, ze zm.).

Dz.U.z 2021 r. poz. 195; art. 4 ust. 1 pkt 3a, art. 8a ust. 4; art. 36 ust. 3b pkt 1.

Dz.U.z2021 r. poz. 306; art. 23 ust.1, art. 25 ust. 9, art. 31a ust. 1 pkt 1.

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2017/625..., op.cit., s. 1

Art. 3 pkt 5 ustawy z 21.12.2000 o jakos$ci handlowej artykutéw rolno-spozywczych (Dz.U. z 2021 r. poz. 630
iz22022r. poz. 24).
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napromieniania zywno$ci, €) cech organo-
leptycznych, i dziataf, ktére musza by¢
podejmowane na wszystkich etapach
produkcji lub obrotu zywnoscig — w celu
zapewnienia zdrowia i zycia cztowieka?.

Podczas analizy powyzszych definicji
nasuwajg sie nastepujace uwagi. , Higiena
zywnosci” jest cze$cia sktadowa pojecia
bezpieczefistwa zywnosci?®. Nalezyty
jej poziom warunkuje nie tylko zacho-
wanie waloréw zdrowotnych §rodkéw
spozywczych, ale takze utrzymanie wla-
$ciwego poziomu niektérych cech jako-
$ci handlowej, takich jak smak, zapach
czy barwa.

Podziat kompetencji
organéw polskiego nadzoru

Ustawa z 25 sierpnia 2006 r. o bezpie-
czefistwie zywnosci i zywienia®® wyzna-
cza dwie podstawowe inspekcje do spra-
wowania nadzoru nad bezpieczefistwem
zywno$ci (wymaganiami zdrowotnymi,
jakoscia zdrowotna). Sa to: Padstwowa
Inspekcja Sanitarna (art. 73 ust. 1 pkt 1
ustawy) podlegajaca Ministrowi Zdrowia®!
oraz Inspekcja Weterynaryjna (art. 73
ust. 1 pkt 3 ustawy) podlegajaca Mini-
strowi Rolnictwa i Rozwoju Wsi®2. Roz-
dziat kompetenciji tych inspekcji opiera

sie na trzech kryteriach, tj. pochodzenia
surowcowego produktu, ogniwa taicucha
produkcyjno-dystrybucyjnego oraz cze-
$ciowo podmiotowej formy prowadzenia
dziatalnosci na etapie handlu detaliczne-
go. Kluczowym kryterium jest pochodze-
nie surowcowe zywnosci, ktére sprawia,
ze zywno$¢ pochodzenia zwierzecego
jest wylaczona z kompetencji nadzorczej
Paristwowej Inspekcji Sanitarnej na rzecz
Inspekcji Weterynaryjnej, na etapie pro-
dukgji, transportu i obrotu, z wyjatkiem
handlu detalicznego®.

Jesli chodzi o ostatnie z wymienionych
kryteriéw rozdzialu kompetencji nadzor-
czych, czyli podmiotowa forme prowa-
dzenia dziatalno$ci, wyjatkiem od zasady
sprawowania nadzoru przez PIS nad obro-
tem detalicznym zywno$cia pochodzenia
zwierzecego®* jest nadzér IW nad sprze-
daza bezposrednia i rolniczym handlem
detalicznym?®. Na terenach wojskowych,
nadzér nad bezpieczefistwem zywnosci
sprawuja organy Wojskowej Inspekcji Sa-
nitarnej oraz Wojskowej Inspekcji Wete-
rynaryjnej’.

Do sfery bezpieczeistwa zywnosci
mozna réwniez zaliczy¢ sprawowany przez
Parstwowa Inspekcje Ochrony Roslini Na-
siennictwa nadzér nad produkcja, obrotem

28 Art. 3 ust. 3 pkt 5 ustawy z 25.8.2006 r. o bezpieczenstwie zywnosci i zywienia (Dz.U. z 2020 r. poz. 2021

i22022r. poz. 24).

3 Dz.U.z2020r. poz. 2021 iz 2022 r. poz. 24.

M. Taczanowski: Prawo zywnosciowe..., op.cit., s. 157.

31 Art. 7 ust. 1 ustawy z 14.3.1985 o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej (Dz.U. z 2021 r. poz. 195), dalej tak-

ze PIS.

32 Art. 6 ust. 2 ustawy z 29.1.2004 o Inspekcji Weterynaryjnej (Dz.U. z 2021 r. poz. 306), dalej takze IW.
3 Art. 73 ust. 1 pkt 1 lit. b ustawy o bezpieczenstwie zywnosci..., op.cit.

3 ibid.

3 Art. 3 ust. 3 pkt 5 lit. a ustawy o Inspekcji Weterynaryijnej..., op.cit.
3 Art. 73 ust. 1 pkt 2 i 4 ustawy o bezpieczenstwie zywnosci..., op.cit.
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i stosowaniem §rodkéw ochrony roélin oraz
nadzér nad wprowadzaniem do obrotu
nawozéw>.

Nadz6r nad jakoscig handlowa zywnosci
sprawuje, podlegajaca Ministrowi Rolnic-
twa i Rozwoju Wsi®®, Inspekcja Jakosci
Handlowej Artykutéw Rolno-Spozyw-
czych, od 1 lipca 2020 r. we wszystkich
ogniwach tafdicucha produkcyjno-dystry-
bucyjnego®.

Ze wzgledu na ramy publikacji pomi-
nieto oméwienie regulacji dotyczacych
nadzoru nad zywnoS$cig mieszanego po-
chodzenia surowcowego, a takze nad
szczegdlnymi kategoriami zZywnoci, ta-
kimi jak zywnos¢ genetycznie zmodyfi-
kowana, certyfikowane srodki spozywcze
zupraw ekologicznych, srodki spozywcze
przeznaczone dla szczeglnych grup kon-
sumentéw oraz unormowania kompetencji
nadzorczych nad materiatami i wyrobami
przeznaczonymi do kontaktu zzywnoscia.

Przestanki konsolidacji struktury

Rozbudowana, szczegdlnie po 1970 1., struk-
tura instytucjonalna polskiego systemu
urzedowej kontroli zywnos$ci od dawna
przyczyniata sie do wysuwania postulatéw
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redukcji liczby instytucji kontrolnych,
w celu uczynienia go mniej uciazliwym
dla przedsiebiorcé6w*’. Juz w tamtych la-
tach uporzadkowanie wspétpracy w sferze
bezpieczenistwa zywno$ci pomiedzy or-
ganami Paristwowej Inspekcji Sanitarnej
i 6wczesnymi organami nadzoru weteryna-
ryjnego stwarzalo trudnosci interpretacyjne
co do podziatu kompetencji, skoro przepisy
ustawowe i rozporzadzenia wykonawczego™
musialy by¢ uzupetniane niepublikowany-
mi ministerialnymi wytycznymi*. Jak wy-
nika z badai Najwyzszej Izby Kontroli,
takze w ostatnich latach koordynacja dzia-
taf nadzorczych sprawowanych przez orga-
ny réznych inspekcji nastrecza niematych
trudnosci, ze wzgledu na nieprecyzyjne re-
gulacje prawne, zmuszajac je do zawierania
indywidulanych porozumien. Przykladowo
NIK wskazuje, ze ,z uwagi na brak uregu-
lowan ustawowych w sprawie szczegéto-
wych warunkéw i sposobéw wspétdzia-
fania dotyczacych sprawowania nadzoru
nad poszczegdlnymi zakladami, na mocy
porozumienia ramowego z 16 pazdzierni-
ka 2018 r. o wspétdziataniu i wspétpracy,
zawartego pomiedzy Gléwnym Inspek-
torem Sanitarnym i Gléwnym Lekarzem

37 Art. 2 pkt 2, 5i5a ustawy z 13.2.2020 o Paristwowej Inspekcji Ochrony Roélin i Nasiennictwa (Dz.U. z 2021 r.

poz. 147).

3 Art. 16 ust. 2 ustawy z 21.12.2000 o jakosci handlowej artykutéw rolno-spozywczych (Dz.U. z 2021 r. poz. 630

i22022r. poz. 24), dalej takze IJHARS.
3 ibid.

40" G. Szpor: Polskie prawo zywnosciowe..., op.cit. s. 145.

Art. 22 ust. 3 ustawy o warunkach zdrowotnych zywnosci i zywienia oraz rozporzadzenie Ministréw Zdro-

wia i Opieki Spotecznej oraz Rolnictwa z 12.9.1972 r. w sprawie wykonania niektérych przepiséw ustawy

o warunkach zdrowotnych zywnosci i zywienia (Dz.U. nr 40 poz. 261).

42 Pismo Ministerstwa Rolnictwa — Departamentu Weterynarii z 23.1.1973 wraz z wytycznymi Ministra Rolnic-
twa i Gtéwnego Inspektora Sanitarnego z 16.1.1973 dotyczacymi zasad wspdétdziatania organdéw weterynarii
z organami Panstwowej Inspekcji Sanitarnej (nr WETis-680-A-1/2/73), na podstawie tekstu opublikowa-
nego [w:] E. Prost: Polskie przepisy sanitarno-weterynaryjne. Il. Nadzér sanitarny nad produkcja i obrotem
zywnosci zwierzecego pochodzenia, Akademia Rolniczo-Techniczna w Olsztynie, Olsztyn 1974, s. 34-40.
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Weterynarii, doszto do wzajemnego prze-
kazania nadzoru nad niektérymi zaktadami
wytwarzajacymi produkty pochodzenia
zwierzecego”. Przedmiotem tego porozu-
mienia byt szczegétowy podziat kompetengiji
nadzorczych oparty tacznie na kryterium
pochodzenia surowcowego srodkéw spo-
zywczych, ogniwa taficucha produkcyjno-
-dystrybucyjnego oraz profilu dziatalnosci
poszczegdlnych zaktadéw*. Tego rodza-
ju sytuacje nie sprzyijaja realizacji zasady
praworzadnosci* przy przeprowadzaniu
urzedowych kontroli zywnosci, do ktérych
ma zastosowanie Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego®.

Problem naktadania sie kompetencji
organéw inspekcyjnych moze wystepo-
wac nie tylko w obrebie jednego rodzaju
jakosci zywnosci, co bylo przedmiotem
wyzej wymienionego porozumienia w sfe-
rze jej bezpieczeristwa, ale réwniez w wy-
padku catosciowej oceny jakosci produktu,
czyli z jednoczesnym uwzglednieniem ja-
kosci handlowej. Tytutem przyktadu - za-
fatszowanie konkretnego srodka spozyw-
czego moze by¢ przedmiotem zaintereso-
wania az trzech inspekcji (PIS, IW albo
[JH ARS) w zalezno$ci od tego, czy czynni-
ki tego zafalszowania powoduja naruszenie

bezpieczenistwa srodka spozywczego, zgod-
nie z definicja ustawows zafalszowanego
$rodka spozywczego z ustawy o bezpie-
czefistwie zywnosci i zywienia*f, czy tylko
ekonomicznych intereséw konsumenta,
zgodnie z alternatywna definicja zafal-
szowanego artykutu rolno-spozywczego
z ustawy o jakosci handlowej artykutéw
rolno-spozywczych?. Z punktu widzenia
sankcji, w pierwszym przypadku zafatszo-
wanie jest przestepstwem (wystepkiem)*,
aw drugim deliktem administracyjnym®.
Co wiecej, zafalszowanie w samej sferze
bezpieczefistwa zywnosci®® moze by¢
przedmiotem zainteresowania Pafistwowej
Inspekcji Sanitarnej, jesli chodzi o srodki
spozywcze pochodzenia niezwierzecego®
oraz zwierzecego w handlu detalicznym,
z wyjatkiem rolniczego handlu detalicz-
nego. Zywnos¢ pochodzenia zwierzecego,
poza handlem detalicznym, jest przedmio-
tem nadzoru Inspekcji Weterynaryjnej™.

Z publikacji National food safety systems
in the European Union: A comparative su-
rvey*, cytowanej przez NIK w Informa-
cji o wynikach kontroli , Bezpieczefistwo
zywnodci” z 9 stycznia 2020 r.>*, wynika,
ze Polska byta jednym z nielicznych pafistw
UE, ktére nie podjety konsolidacji struktury

# Analiza systemowa NIK: System kontroli bezpieczenstwa zywnosci w Polsce..., op.cit. s. 25.
4 Art. 6 ustawy z 14.6.1960 — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2021 r. poz. 735, ze zm.).

4 Art. 4 ustawy o bezpieczenstwie zywnosci..., op.cit.

4 Art. 3 ust. 3 pkt 45 ustawy o bezpieczeristwie zywnosci..., op.cit.
47 Art. 3 pkt 10 ustawy o jakosci handlowej artykutéw rolno-spozywczych..., op.cit.

8 Art. 97 ustawy o bezpieczenstwie zywnosci..., op.cit.

4 Art. 40a ust. 1 pkt 4 ustawy o jakosci handlowej artykutéw rolno-spozywczych..., op.cit.

50 Art. 3 ust. 3 pkt 45 ustawy o bezpieczeristwie zywnosci..., op.cit.

S Art. 73 ust. 1 pkt 1 lit. a ustawy o bezpieczenstwie zywnosci..., op.cit.

52 Art. 73 ust. 1 pkt 3 ustawy o bezpieczenstwie zywnosci..., op.cit.

5 A.Hadjigeorgiou, E. Soteriades, A. Philalithis, A. Psaroulaki, Y. Tselentis, A. Gikas: National food safety systems
in the European Union: A comparative survey, “International Journal of Food Studies” No 2/2013, s. 105-117.

* Informacja o wynikach kontroli NIK: Bezpieczeristwo zywnosci, nrewid. 176/2019/P/19/084/LLO.
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systemu, nadal zachowujac system wielo-
instytucjonalny (Multiple Agency System).
Pomimo niepowodzeni podejmowanych
préb catosciowej konsolidacji instytucjo-
nalnej struktury polskiego systemu urze-
dowej kontroli zywno$ci, ostatnio udato
sie doprowadzi¢ do zredukowania liczby
instytucji nadzorczych tego systemu, przy
zachowanym zakresie przedmiotowym.
I tak, w sferze jako$ci handlowej zywno-
$ci, Inspekcja Jakosci Handlowej Artyku-
16w Rolno-Spozywczych 1 lipca 2020 r.
przejeta od Inspekcji Handlowej nadzér
nad nia na etapie handlu detalicznego®,
obejmujac cato$¢ taficucha produkeyjno-
-dystrybucyjnego. Z kolei w sferze bezpie-
czefistwa zywnosci, 1 lipca 2020 r. zlikwi-
dowano Pafistwowg Inspekcje Sanitarng
Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Ad-
ministracji, ktérej kompetencje nadzorcze
przejeta Paristwowa Inspekcja Sanitarna®.

W pracach nad projektem reformy struk-
tury instytucjonalnej polskiego systemu
urzedowej kontroli zywnosci powinno sie
uwzgledni¢ zalety i wady teoretycznych
modeli tych systeméw.

Modele strukturalne FAO/WHO
a kierunek polskiej reformy
Organizacja ds. Zywnosci i Rolnictwa
(FAO) i Swiatowa Organizacja Zdrowia
(WHO), ze wzgledu na stopiefi insty-
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tucjonalnego zintegrowania krajowego
systemu publicznego nadzoru nad bez-
pieczenstwem zywnoS$ci, wyrdznia trzy
jego podstawowe modele:

* system wieloinstytucjonalny (Mulriple
Agency System),

* system monoinstytucjonalny (Single
Agency System),

* system zintegrowany (Integrated Sys-
tem)’.

System wieloinstytucjonalny, zwany
réwniez rozproszonym?®®, tworzy wiele
instytuciji, ktérych zakresy nadzoru moga
by¢ rozdzielone wedtug réznych kryteriéw,
np. kategorii kontrolowanych §rodkéw spo-
zywcezych, ich cech jako$ciowych, zaréwno
ze sfery bezpieczefistwa zywnosci, jak i ja-
kosci handlowej. Jak podaje WHO i FAO,
w poszczegdlnych krajach odpowiedzial-
no$¢ na poziomie naczelnych wtadz pan-
stwowych czesto jest odpowiednio roz-
dzielona pomiedzy réznych ministréw,
najcze$ciej ministra ds. zdrowia i mini-
stra ds. rolnictwa®. Jak juz wspomniano,
przyktadem systemu wieloinstytucjonal-
nego jest polski system kontroli urzedo-
wej. FAO i WHO wymieniaja powazne
niedogodnosci tego systemu, o ktérych
bedzie mowa ponize;j®.

System monoinstytucjonalny, bedacy
przeciwiefistwem systemu wieloinstytu-
cjonalnego, jest oparty na jednej instytucji

5 Art. 1 pkt 12 lit. b ustawy z dnia 23.1.2020 o zmianie ustawy o jakosci handlowej artykutéw rolno-spozyw-
czych oraz niektdrych innych ustaw (Dz.U. poz. 285).

5 Art. 17 ustawy z 23.1.2020 o zmianie ustawy o Parstwowej Inspekcji Sanitarnej oraz niektérych innych
ustaw (Dz.U. poz. 322 374).

7 Assuring food safety and quality: Guidelines for Strengthening National Food Control Systems, FAO/WHO
Rome 2003, <http://www.fao.org/3/y8705e/y8705e00.htm>.

% S. Kowalczyk: Bezpieczeristwo i jakos¢ zywnosci..., op.cit, s. 228.

% Assuring food safety and quality..., op.cit.

50 ibid.
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(agencji) nadzorujacej wszelkie rodzaje
zywno$ci w kazdym ogniwie taficucha pro-
dukcyjno-dystrybucyjnego oraz wszystkie
jej cechy ze sfery bezpieczefistwa zywnoSci
ijako$ci handlowej. Taki system wystepu-
je np. w Danii®'. Jak wskazuje przewod-
nik FAO/WHO, do zalet tego systemu
mozna zaliczy¢ jednolitos$¢ stosowanych
$rodkéw ochronnych, szybko§¢ reakciji
chroniacych konsumentéw, lepsza efek-
tywno$¢ kosztowa i wykorzystanie zaso-
béw. Co ciekawe, cytowany przewodnik
nie podaje zadnych wad systemu, czyniac
jedynie uwage o przeszkodach spotecz-
no-ekonomicznych i politycznych jego
wdrozenia®. Na podstawie literatury
z nauki administracji mozna jednak wy-
wie$¢ dos¢ istotne zastrzezenie w kon-
tekscie reorganizaciji struktury instytu-
cjonalnej urzedowej kontroli zywnosci.
Chodzi o niebezpieczefistwo nadmier-
nej rozpietosci kierowania w wypadku
prowadzenia przez jedna instytucje (in-
spekcje) tak wielu réznorodnych przed-
miotowo spraw, bezposrednio i posred-
nio zwiazanych z bezpieczeAstwem i ja-
koscia zywnosci. Rozpietos¢ kierowania
to ,liczba stanowisk pracy badz komérek
organizacyjnych bezposrednio podlegltych
jednemu organowi kierowniczemu”®. Za-
kres przedmiotowy urzedowej kontroli
zywnosci, jaki narzucono rozporzadze-
niem UE 2017/625 (art. 1 ust. 2 lit. a-j),
jest niezwykle szeroki. Oprécz typowych
spraw zwigzanych bezposrednio z higieng

zywnosci1ijejjakoscia, do zakresu tej kon-
troli wchodza m.in. wymagania dotyczace
dobrostanu zwierzat czy ochrony roslin.
Powoduje to, ze w obrebie jednej mniej
lub bardziej skonsolidowanej inspekcji
beda musieli funkcjonowaé specjaliéci
korzystajacy ze stosowanych zasobéw
sprzetowych, wywodzacy sie z kilku ist-
niejacych dotychczas inspekcji. Wydaje
sie, ze ten wlasnie problem moze najsilniej
uwidoczni¢ sie przy ustanawianiu struk-
tury monoinstytucjonalnej.

Z kolei system zintegrowany, wedlug
FAO i WHO, moze opiera¢ sie na jednej
autonomicznej instytucji odpowiedzialnej
za formutowanie kierunkéw polityki, ocene
ryzyka i zarzadzanie nim, ustanawianie
standardéw, a takze koordynacje kontroli,
monitorowania i audytéw wykonywanych
przez poszczegdlne instytucje sektorowe,
ktére sprawuja biezace obowiazki nadzor-
cze w stosunku do podmiotéw dziatajacych
na rynku spozywczym. Zaletami systemu
jest m.in. logiczna sp6jnos¢ krajowej struk-
tury, wieksza akceptowalno$é¢ polityczna
dzieki niezakldcaniu sobie codziennych
dziataf przez poszczegdlne instytucje
(inspekcje) podlegajace koordynaciji oraz
wsparcie jednolitego stosowania czynno-
$ci nadzorczych®. Ten system, z zaloze-
nia, niwelowalby wyzej wspomniane po-
tencjalne niebezpieczeristwo nadmiernej
rozpietosci kierowania.

Istniejacy w Polsce system bezpie-
czefistwa zywnoSci, w czesci dotyczacej

1 DVFA (Danish Veterinary and Food Administration). <www.foedevarestyrelsen.dk/english/Aboutus/Pages/

default.aspx>, (dostep 17.1.2022).
2. Assuring food safety and quality..., op.cit.

8 J. tukasiewicz: Zarys nauki administracji, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2005, s. 157.

8 Assuring food safety and quality..., op.cit.
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struktury publicznych organéw nadzoru,
bedacy systemem wieloinstytucjonalnym,
zgodnie z przedstawiong przez Natalie Ma-
ruszewska i Malgorzate Misniakiewicz opi-
nig, ,nie zapewnia odpowiedniej szczel-
nosci systemu i odpowiednio wysokiego
poziomu ochrony konsumentéw”®. We-
dtug przewodnika FAO/WHO system
wieloinstytucjonalny ma powazne wady,
do ktérych mozna zaliczy¢:
* brak ogélnej koordynacji na poziomie
ogblnopafstwowym,
* czeste nieporozumienia co do jurysdykcji
i wynikajaca z nich niesprawnos¢,
* konflikt pomiedzy celami zdrowia pu-
blicznego oraz wspierania rozwoju handlu
i przemystu,
* zroznicowanie poziomu wiedzy eksperc-
kiej i zasobéw oraz wynikajace z tego réz-
nice w stosowaniu prawa,
* ograniczone mozliwosci wsparcia nauko-
wego w procesach decyzyjnych,
* brak spéjnosci prowadzacy do przere-
gulowania lub opézniers aktywnodci re-
gulacyjnej,
* ograniczenie zaufania krajowych kon-
sumentdéw i zagranicznych nabywcéw
co do wiarygodnosci krajowego systemu®®.
Polski system urzedowej kontroli
zywnoSci jest, jak sie wydaje, szczegdl-
nie podatny na problemy niewystar-
czajacej koordynagji, konfliktéw jurys-
dykcyjnych, przynajmniej potencjalny
konflikt intereséw przy osiaganiu celéw
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ochrony zdrowia i promocji gospodarki
zywnoSciowej. Ostatni z wymienionych
probleméw dotyczy nizej poruszone;
sprawy podleglosci przysztej inspekcji
ministrowi wlasciwemu do spraw rol-
nictwa i rozwoju wsi. W tym miejscu
warto wspomnie(, ze projekt ustawy
o PaAstwowej Inspekcji Bezpieczenstwa
Zywnosci z 29 czerwca 2017 1. byt od-
zwierciedleniem jednego z elementéw
Programu dzialafi Ministerstwa Rolnic-
twa i Rozwoju Wi na lata 2015-2019.
W ramach Kierunkéw dziatarh w zakresie
rozwoju rolnictwa i obszaréw wiejskich
w latach 2015-2019, w tresci zadania
oznaczonego jako ,uproszczenie proce-
dur administracyjnych, funkcjonowanie
administracji rolnej”, poinformowano
o trwajacych ,pracach nad przeprowa-
dzeniem reformy instytucjonalnej bez-
pieczenstwa zywnoS$ci poprzez opraco-
wanie zmian systemowych dotyczacych
nadzoru nad bezpieczefistwem zywno-
$ci oraz koncepcji zmian w organizacji
i funkcjonowaniu stuzb inspekcyjnych.
,Skonsolidowanie instytucji zaangazo-
wanych w nadzér nad bezpieczefistwem
zywnosci miato usprawni¢ wykonywanie
zadan i zoptymalizowac wykorzystanie
,zasobéw finansowych, administracyj-
nych i techniczno-laboratoryjnych”®8. Po-
stulowana reorganizacja struktury insty-
tucjonalnej, jak wynika bezposrednio
z tresci i kontekstu dokumentu, miata

% N. Maruszewska, M. Misniakiewicz: O potrzebie konsolidacji systemu bezpieczeristwa zywnosci w Polsce,
+Nieréwnosci Spoteczne a Wzrost Gospodarczy”, nr 54/2018, s. 486-496.

% Assuring food safety and quality..., op.cit.

7 Druk sejmowy nr 1685 dostepny na <www.sejm.gov. pl/sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1685>.
% K. Jurgiel: Program dziatari Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi na lata 2015-2019, Warszawa 2015

(aktualizacja kwiecien 2016), s. 130.
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przyczyniac sie do rozwoju rolnictwa
i obszaréw wiejskich.

W uzasadnieniu do wspomniane-
go wyzej rzadowego projektu ustawy
o Padstwowej Inspekcji Bezpieczen-
stwa Zywnosci, w ktérym zatozono
petna konsolidacje struktury systemu,
postulowany system monoinstytucjo-
nalny w zakresie nadzoru, jaki powinien
obejmowa¢, zostat scharakteryzowany
nastepujaco: ,Urzedowy nadzér i kontro-
la tego obszaru obejmuje [...] wszystkie
podmioty dzialajace na rynku spozyw-
czym, tworzace tzw. taficuch zywno-
$ciowy. Dotyczy to zaréwno produkcji
pierwotnej, przetwarzania, transportu,
sprzedazy zywnosci, w tym wszystkich
czynnikéw majacych wplyw najej jakos¢
i bezpieczeristwo, jak i otoczenie z nig
zwigzane, takich jak dobrostan zwierzat
czy zapewnienie uczciwych praktyk sto-
sowanych przez podmioty sektora spo-
zywczego. Kontrola ta powinna urzeczy-
wistnia¢ tzw. idee <od pola do stolu>,
a wiec kompleksowy i cato$ciowy nadzér
nad zywnoScia”®.

Motywujac celowosé reformy polskiej
urzedowej kontroli zywnosci, w uzasad-
nieniu projektu podano, ze wedlug stanu
22017 r., w 23 sposéréd 28 paristw czton-
kowskich przeprowadzono dziatania kon-
solidacyjne dotyczace nadzoru nad bez-
pieczefistwem zywno$ci. Warto jednak

zwrécié uwage, ze wymienione ,dzia-
tania konsolidacyjne” nie doprowadzity
we wszystkich tych pahstwach do stwo-
rzenia systemu monoinstytucjonalnego,
poprzestano na modelu zintegrowanym
(zjedna instytucja dominujaca)’°.

Podjety w 2017 r. proces legislacyjny
rzadowego projektu ustawy o Padstwo-
wej Inspekcji Bezpieczeristwa Zywnosci
nie zostal zakoficzony, m.in. z powodu
negatywnego stanowiska Ministra Zdro-
wia’!, ktéry wowczas, a takze obecnie,
jest w Polsce koordynatorem bezpie-
czefistwa zywnosci’2. Minister Zdrowia
w swoim stanowisku stusznie przypomnial,
ze ,gléwnym celem prawa zywnosciowego
jest zapewnienie bezpieczefistwa zywno-
$ci, a tym samym ochrona zdrowia konsu-
mentéw”, co koreluje z zakresem dziatu
administracji rzadowej — zdrowie. Tym-
czasem zdaniem Ministra w mysl projektu
ustawy nowa Pafistwowa Inspekcja Bez-
pieczenistwa Zywnosci bylaby inspekcja
w calodci reprezentujaca resort odpowie-
dzialny za produkcje rolna a nie inspekcja
prokonsumencka [...]"73.

Dazac do stworzenia jednej inspekcji
urzedowej kontroli Zywno$ci, czyli od lat
postulowanego systemu monoinstytucjo-
nalnego, nalezy wzia¢ pod uwage nakre-
§lony przez Unie Europejska bardzo sze-
roki zakres zadan tej kontroli, daleko wy-
chodzacy poza ramy , klasycznego” prawa

 Uzasadnienie projektowanej ustawy o Panstwowej Inspekcji Bezpieczenstwa Zywnosci..., op.cit."

zywnosci w Polsce, op.cit., s. 46.
1

~

Na co wskazuje Najwyzsza Izba Kontroli, patrz: Analiza systemowa NIK: System kontroli bezpieczerstwa

Stanowisko Ministra Zdrowia z 27.2.2017 przedstawione w toku uzgodnien projektu ustawy o Pafistwowe;j

Inspekcji Bezpieczenstwa Zywnosci (pismo Ministra Zdrowia z 27.2.2017, znak PRL.022.891.2016.B2).

~

73 Stanowisko Ministra Zdrowia..., op.cit.
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2 Art. 33 ust. 1 pkt 5 ustawy z 4.9.1997 o dziatach administracji rzadowej (Dz.U. z 2021 r. poz. 1893, ze zm.).
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zywno$ciowego. Tego rodzaju inspekcja
musiataby sprawowa¢ nadzér nad produk-
cja roslin przeznaczonych do spozycia i pro-
dukcji pasz, chowem zwierzat przeznaczo-
nych do produkcji zywnosci, nadzér nad
dobrostanem zwierzat w czasie transportu
i uboju, produkcja zywnosci pochodze-
nia zwierzecego, jej dystrybucja na rynku
UE, kontrole przywozu zwierzat i towaréw
narynek UE orazich eksportu, nadzér nad
zwalczaniem choréb zakaznych zwierzat,
w tym zoonozy’* oraz szereg innych zadat
wynikajacych z rozporzadzen UE.

Gdyby nawet tylko z wyzej wymie-
nionych wzgledéw petna konsolida-
cja okazala sie niemozliwa, wydaje sie,
ze wowczas nalezatoby rozpatrzy¢ stwo-
rzenie systemu zintegrowanego. Mozna
w nim bowiem ustanowi¢ autonomiczng
pafistwows instytucje (ang. autonomous
national food agency), ktéra bedzie do-
konywata m.in. oceny ryzyka i koordy-
nowala dziatalno$¢ w zakresie kontroli
zywno$ci, natomiast codzienne czyn-
noSci nadzorcze moglyby nadal naleze¢
do kompetencji dotychczasowych orga-
néw inspekcyjnych, wraz zich zapleczem
laboratoryjnym’. Model zintegrowany
w rozumieniu FAO/WHO, nazywany
przez S. Kowalczyka modelem z insty-
tucja dominujaca, przyjety m.in. USA
i Francja’®, a takze Niemcy’".

kontrola i audyt

Problem podlegtosci

nowej inspekgcji

Waznym elementem projektu ustawy
z 2017 r. jest ustanowienie podleglosci
nowej inspekcji ministrowi wlasciwemu
do spraw rolnictwa’®. Poruszajac zagadnie-
nie podleglosci nowo utworzonej inspekciji
jednemu z naczelnych organéw admini-
stracji rzadowej, warto przytoczy¢ poglad
zawarty w stanowisku Uniwersytetu Przy-
rodniczego w Poznaniu™, méwiacy, ze pod-
czas wspomnianej ostatniej préby refor-
my systemu urzedowej kontroli zywno$ci
z 2017 r. nie wzieto pod uwage dwéch
okolicznosci: po pierwsze, polskiej tradycji
rozwoju prawa zywnosciowego i urzedo-
wej kontroli zywnosci, w tym jej podle-
glo$ci ministerialnej, a po drugie, kwe-
stii zaszeregowania zwigzanych z szeroko
pojeta gospodarka zywnosciowa dziatéw
administracji rzadowej wzgledem dwéch
naczelnych organéw administracji rzado-
wej, tj. Ministra Zdrowia oraz Ministra
Rolnictwa i Rozwoju Wi.

Odnosnie do pierwszej kwestii, od
1918 r. do 1924 r., nadz6r nad zZywnoscia
byt kompetencja Ministra Zdrowia Pu-
blicznego, w latach 1924-1932 Ministra
Spraw Wewnetrznych, nastepnie do wrze-
$nia 1939 r. Ministra Opieki Spoteczne;j.
0Od 1945 r. podlegtos¢ nadzoru nad zywno-
$cig przywrécono Ministrowi Zdrowia®.

74 Zoonozy — choroby odzwierzece, czyli takie ktére moga przeniesc¢ sie ze zwierzat na ludzi.

> Assuring food safety and quality..., op.cit.

6 S. Kowalczyk: Bezpieczeristwo i jakos¢ zywnosci..., op.cit., s. 214-228.
77 Federal Office of Consumer Protection and Food Safety, <www.bvl.bund.de/EN/Remit/coordinating_node.

html>, (dostep 23.1.2022).

78 Art. 2 projektowanej ustawy o Panstwowej Inspekcji Bezpieczenstwa Zywnosci..., op.cit.
79 Stanowisko w sprawie zmiany istniejacego systemu kontroli bezpieczeristwa zywnosci w Polsce..., op.cit.
80 L. Karpf: Polskie prawo zywnosciowe, PZWL, Warszawa 1950, s. 8.
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Na podstawie obowiazujacego jeszcze
po II wojnie §wiatowej rozporzadzenia
Prezydenta Rzeczypospolitej z 22 marca
1928 . 0 dozorze nad artykutami zywnosci
i przedmiotami uzytku, Ministrowi Rol-
nictwa i Reform Rolnych podlegal nadzér
w zakresie m.in. ,badania zwierzat rzez-
nych i miesa oraz badania czesci zwierzat
i wyrobéw miesnych sprowadzanych z za-
granicy”®!, ktéry byt pézniej rozszerzony
m.in o0 nadzér nad zaktadami jajczarskimi;
przetworstwem jaj, ryb i innych zwierzat
wodnych oraz mieczakéw; pozyskiwaniem,
transportem i przetwérstwem mleka; miej-
scami przechowywania i sktadowania wy-
mienionych artykuléw pochodzenia zwie-
rzecego®. Nie zmienilo to wiodacej roli
6wczesnego Ministra Zdrowia i Opieki
Spotecznej. Art. 22 ust. 1 ustawy stano-
wil, ze ,nadzér zwierzchni nad przestrzega-
niem ustawy i przepiséw na jej podstawie
wydanych sprawowal Minister Zdrowia
i Opieki Spotecznej, ktéry dziatal w po-
rozumieniu z Ministrem Rolnictwa i Go-
spodarki Zywnoséciowej w sprawach za-
strzezonych do wlasciwosci tego Ministra”.
Powyzsza podlegloéé¢ resortowa wynikata
z tego, ze prawo zywnosciowe od poczat-
ku swego istnienia byto w Polsce trakto-
wane jako dziedzina prawa sanitarnego

chronigcego zdrowie publiczne®. Jak juz
wyzej wspomniano, projektowana ustawa
o Pafistwowej Inspekcji Bezpieczefistwa
Zywnoéciz 29 czerwca 2017 r. miata niemal
catkowicie przekaza¢ prerogatywy mini-
stra wlasciwego do spraw zdrowia (obecnie
Ministra Zdrowia) w zakresie bezpieczeni-
stwa zywnosci na rzecz ministra wlasciwe-
go do spraw rolnictwa (obecnie Ministra
Rolnictwa i Rozwoju Wsi)®.

Co do drugiej kwestii, czyli tego komu
podlega urzedowa kontroli zywnosci, wy-
daje sie, ze ze wzgledu na ustawowe cele
i zadania administraciji, jakie s3 przypo-
rzadkowane Ministrowi Rolnictwa i Roz-
woju Wsi® w stosunku do podmiotéw
gospodarki zywnosciowej, szczegdlnie
producentéw rolnych (dzialty admini-
stracji rzadowej — rolnictwo, rozwéj wsi,
rynki rolne, rybotéwstwo)®, postulowana
Panistwowa Inspekcja Bezpieczenistwa
Zywnosci powinna podlega¢ ministro-
wi wlasciwemu ds. zdrowia®. Alterna-
tywnie mozna rozpatrzy¢ rdwniez pro-
ponowang w literaturze podleglos¢ Pre-
zesowi Rady Ministréw®. Niezaleznie
od wyboru pierwszej lub drugiej opcji,
uzasadnieniem takiego pogladu jest za-
gwarantowanie formalnej niezalezno$ci
od biezacych intereséw gospodarczych

81" Art. 48 rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej..., op.cit.

Art. 22 ust. 3 pkt 1-3 ustawy o warunkach zdrowotnych zywnosci i zywienia..., op.cit.

8 K. Stefanski: Przepisy o dozorze nad zywnoscia, naktadem Izby Przemystowo-Handlowej w Warszawie,

Warszawa 1938, s. 11-13.

84 Art. 2 projektowanej Ustawy o Panstwowej Inspekcji Bezpieczenstwa Zywnosci..., op.cit.
% Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z 27.10.2021 w sprawie szczegdtowego zakresu dziatania Ministra

Rolnictwa i Rozwoju Wsi (Dz.U. poz. 1950).

8 Zob. art. 22 ust. 1, art. 23 ust. 1 oraz art. 23b ust. 1 ustawy z 4.9.1997 o dziatach administracji rzadowej
(Dz.U. z2021 r. poz. 1893, ze zm.) oraz § 1 ust. 2 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow..., op.cit.

87 Takie zalecenie znajduje sie w A. Hadjigeorgiou, E. Soteriades, A. Philalithis, A. Psaroulaki, Y. Tselentis,
A. Gikas: National food safety systems..., op.cit. s. 105-117.

8 M. Korzycka i P. Wojciechowski: Urzedowa kontrola zywnosci. .., op.cit. s. 13.
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i politycznych, ktére nie zawsze musza i§¢
w parze z priorytetowym celem prawa
zywnosciowego, jakim jest ochrona zdro-
wia konsumentéw. W wypadku podlegto-
$ci ministerialnej, chodzi tu o korzystne
zpunktu widzenia transparentnosci dzia-
taf rozdzielenie instytucjonalne funkgji
policyjnej administracji, charakterystycz-
nej dla realizacji celéw dziatu admini-
stracji rzadowej — zdrowie (sfera , policji
sanitarne;j”), kierowanego przez Ministra
Zdrowia®®, od szeroko pojetej funkciji
reglamentacyjnej *°, charakterystycznej
przykladowo dla dziatéw administracji
rzadowej —rolnictwo, rynki rolne, rozwdj
wsi, ryboléwstwo, ktérymi kieruje Mi-
nister Rolnictwa i Rozwoju Wsi”'. Warto
podkredli¢, ze Minister Zdrowia, w odréz-
nieniu od Ministra Rolnictwa i Rozwoju
Wsi, kieruje wylacznie jednym dziatem
administracji rzadowej —zdrowie, ktérego
zakres przedmiotowy nie jest zwiazany
ze wsparciem czy promocja podmiotéw
dziatajacych na rynku spozywczym®, jak
ma to miejsce w dziatach administracji
rzadowej kierowanych przez Ministra
Rolnictwa i Rozwoju Wsi. Takie podej-
Scie do kwestii podleglosci naczelnemu
organowi administracji rzadowej przy-
sztej inspekcji bezpieczenstwa zywno-
$cijest zgodne z Zasadami i Wytycznymi

kontrola i audyt

dla PaAstwowych Systeméw Kontro-
li Zywnosci Kodeksu Zywnosciowego
FAO/WHO z 2013 r.”* Dokument po-
daje 13 zasad, na ktérych powinien by¢
zbudowany pafistwowy system kontroli
zywnosci. W kontekscie zagadnienia pod-
legtosci inspekcji chodzi o brak sprzeczno-
$ci pierwszej zasady wskazujacej na ochro-
ne konsumenta, jako podstawowego celu
(ang. primary goal) systemu urzedowe;
kontroli zywnosci, z piata zasada méwia-
c3 o unikaniu niewtasciwych wpltywéw
i konfliktéw intereséw (ang. improper or
undue influence or conflict of interests)**.
Niezastapiony udzial ministra wtasci-
wego ds. rolnictwa w systemie bezpie-
czefistwa zywnoSci, jako podstawowego
naczelnego organu administracji rzadowej
majacego wplyw na gospodarke zywnoscio-
wa kraju, jest i nadal moze by¢ zagwaran-
towany przezjego aktywno$¢ prawotwor-
cz3, tak jak ma to miejsce juz od okresu
miedzywojennego®.

Perspektywy reformy

polskiego systemu

Zastugujaca na poparcie inicjatywa refor-
my systemu urzedowej kontroli zywno$ci
powinna zosta¢ poddana analizie w §wie-
tle dotychczasowych do§wiadczen pro-
ceséw legislacyjnych, ukierunkowanych

8 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z 27.8.2020 w sprawie szczegétowego zakresu dziatania Ministra

Zdrowia (Dz.U. poz. 1470).

% Doktrynalny podziat funkcji (sfer dziatania) administracji publicznej, w tym ich nazewnictwa, jest roznie uj-
mowany. Z literatury podrecznikowej mozna przyktadowo wskaza¢ J. Bo¢: Sfery dziatari [w:] A. Bta$, J. Bo¢,
J. Jezewski, J. Bo¢ (red.): Nauka administracji, Kolonia Limited 2013, rozdz. V pkt 4 s. 229-234.

91 § 1 ust. 2 pkt 1-4 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw..., op.cit

92 Art. 33 ust. 1 ustawy z 4.9.1997 o dziatach administracji rzadowej (Dz.U. z 2021 r. poz. 1893, ze zm.)

% Principles and Gudelines for National Food Control Systems, CAC/GL 82-2013.

% Sekcja 3, ibid.

% Art. 48 rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolite;j..., op.cit.
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na konsolidacje tego systemu. Z jednej
strony beneficjentem reformy powinni
by¢ przedsiebiorcy, ktérzy w konsulta-
cjach spotecznych, tacznie z Polska Fede-
racja Producentéw Zywnoéci, pozytywnie
odnoszg sie do idei konsolidacji®®, zapewne
ze wzgledu na zwickszenie przewidywalno-
$ci w relacjach z organami urzedowej kon-
troli zywnosci, az drugiej, korzy$ci powinni
odnie$¢ pracownicy struktur inspekcyjnych
ze wzgledu na precyzyjnie okreslony za-
kres ich kompetencji nadzorczych. Pelna
konsolidacja struktur inspekcji urzedowej
kontroli zywnosci, biorac pod uwage do-
tychczasowe postepy polskich prac legi-
slacyjnych i wielowymiarowos¢ zagadnie-
nia”, bedzie zapewne przedsiewzieciem
dhugookresowym. Zmiany funkcjonowania
polskiej urzedowej kontroli mozna jednak
podzieli¢ na etapy i rozpatrywac w perspek-
tywie krétko- i dtugookresowe;.

Perspektywa kréotkookresowa

Nie naruszajac istotnie struktury do-
tychczasowych inspekcji urzedowej
kontroli zywnos$ci, mozna w stosunkowo
krétkim czasie na drodze ustawodaw-
czej uporzadkowac i uproscic¢ rozdziat
kompetencji w nadzorze nad bezpie-
czefistwem zywnoS$ci pomiedzy Pan-
stwowg Inspekcje Sanitarna i Inspekcje
Weterynaryjna. Uregulowania podziatéw

kompetencyjnych powinny by¢ przed-
miotem przepiséw ustawowych lub roz-
porzadzen, czyli konstytucyjnych zré-
det polskiego prawa, publikowanych
w Dzienniku Ustaw, a nie indywidu-
alnych porozumien miedzy organami,
na ktére wskazano w Informacji Najwyz-
szej Izby Kontroli®®. Nie sprzyja to bo-
wiem transparentnosci i pewnosci prawa.
Jak wykazano wyzej, zakres uprawnien
dotyczacych jakosci handlowej zywno-
Sci od 1 lipca 2020 r. jest juz skupiony
w jednej inspekciji, czyli Inspekciji Jakosci
Handlowej Artykutéw Rolno-Spozyw-
czych, a zatem nie wymaga instytucjo-
nalnych zmian konsolidacyjnych.

Perspektywa dtugookresowa

Zastugujace na poparcie postulowane stwo-
rzenie monoinstytucjonalnego systemu
krajowego systemu urzedowej kontroli
zywnosci, jezeli zostanie sfinalizowane,
tozapewne w perspektywie wielu lat. Przy-
ktadowo, stosunkowo zasobnej finansowo
Arabii Saudyjskiej, od formalnego powota-
nia wmarcu 2003 r. systemu monoinstytu-
cjonalnego w formie Saudyjskiego Urzedu
ds. Zywnosci i Lekéw (Saudi Food and
Drug Authority), przez 9 lat nie udalo sie
zakoficzy¢ fazy przejsciowej budowy no-
wego systemu®. Jak wskazuja rezultaty do-
tychczasowych proceséw konsolidacyjnych

% N. Maruszewska, M. Miéniakiewicz: O potrzebie konsolidaciji..., op.cit. s. 486-496; M. Jabtonski, K. Koz-
minski: Reforma sytemu urzedowej kontroli zywnosci — trudnosci w procesie legislacyjnym [w:] Urzedowa
kontrola zywnosci — teoria i praktyka, M. Korzycka (red.) i P. Wojciechowski, Wydawnictwo Uniwersytetu
Warszawskiego, 2018, s. 76-77 i przywotane tam zrddta.

7 Obszerne przedstawienie poruszonej tematyki: M. Korzycka, P. Wojciechowski, op.cit.

% Informacja o wynikach kontroli NIK: Bezpieczeristwo zywnosci..., op.cit., s. 10, 20-23.

% D. Al-Kadari, D. Jukes: The food control in Saudi Arabia — Centralizing food control activities, “Food Control”

No 28/2012, s. 33-46.
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innych pafistw, duza popularnos¢ zyskat
system zintegrowany, ktéry —jak sie wyda-
je —byltby do osiggniecia w perspektywie
$redniookresowe;j.

Nalezy zatem doktadnie przeanalizo-
wac zyski i straty zwigzane z kazdym
stopniem konsolidacji dotychczasowej
struktury systemu polskich organéw
urzedowej kontroli zywnosci. Positku-
jac sie dorobkiem nauki administracji,
,do kryteriéw doboru wiasciwej struk-
tury mozna zaliczy¢: jasnos¢ konstruk-
cji, oszczednosé wysitkéw potrzebnych
do utrzymania kontroli i minimalizowa-
nia taré, ukierunkowanie na wyniki, zro-
zumienie zadan czastkowych i catosci,
odniesienie decyzji podejmowanych moz-
liwie na najnizszych szczeblach do whasci-
wych problemdw, trwalosé¢, utrwalenie
rozwoju i samoodnowe”'%. Interesujace
w tej materii moga by¢ do§wiadczenia
innych paristw, ktére wezesniej od Polski
podjety dziatania konsolidujace. Chodzi
tu nie tylko o wspomniany bilans zy-
skéw i strat (analiza SWOT), ale réw-
niez o wczesniej poruszone ramy czasowe
tych przeksztalcen.

Uwarunkowania rynkowe reformy

Jednym z celéw przeprowadzenia re-
formy urzedowej kontroli zywno$ci
jest zmniejszenie obciazen administra-
cyjnych podmiotéw nadzorowanych,
ktére dziataja na rynkach zywnosciowych.
Oznacza to, ze jej beneficjentami beda
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zaréwno konsumenci, jak i inne podmioty,
ktére tworza sektor zywnosciowy. Stad
tez, dla przedstawienia petniejszego ob-
razu oddziatywan reformy, warto przyj-
rze¢ sie uwarunkowaniom rynkowym,
azwlaszcza sytuacii strony kontrolowanej.
Zapewnienie bezpieczefistwa zywnosci
nalezy traktowac jako rodzaj dobra pu-
blicznego'”!, ktére jest efektem dzialari
zréznicowanej grupy podmiotéw tworza-
cych sektor zywno$ciowy oraz oddzia-
lywan, wystepujacych pomiedzy nimi.
ZYozonosé¢ podmiotowa rynkéw zywno-
$ciowych przedstawiono na rysunku 2,
s. 45. Wszystkie ogniwa tworzace sektor
zywnosciowy s3 ze sobg §cisle powiazane,
ajednoczesnie reprezentuja bardzo zr6z-
nicowana site rynkowg i podlegaja r6zno-
rodnym trendom. Trzeba tez podkresli¢,
ze podmioty wystepujace w poszczeg6l-
nych ogniwach taAcucha zywnosciowe-
go w réznym stopniu podlegaja rygorom
prawnym. W najmniejszym stopniu do-
tycza one gospodarstw rolnych, s3 nato-
miast bardziej rozbudowane w stosunku
do przetwdrstwa zywnosci oraz handlu
detalicznego. Myslac o trendach wyste-
pujacych obecnie na rynkach zywnoscio-
wych w Polsce, mozna wskaza¢ na zna-
czace przemiany strukturalne rolnictwa,
gléwnie zmniejszanie sie liczby gospo-
darstw oraz postepujaca koncentracje!??,
ale tez profesjonalizacje gospodarstw rol-
nych, ktéra przejawia sie w coraz inten-
sywniejszych powigzaniach z rynkiem.

100 J_ A. F. Stoner, C. Wankel: Kierowanie, Warszawa 1992, s. 222, cyt. za J. tukasiewicz: Zarys nauki o admi-

nistracji, LexisNexis, Warszawa, 2005, s. 164.

101 J. Unnevehr: Food safety as a global public good, “Agricultural Economics” No 37,/2007, s. 149-158.
192 Informacja o wstepnych wynikach Powszechnego Spisu Rolnego 2020, GUS 2021, (dostep 20.1.2022).
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Mamy do czynienia z polaryzacja ogni-
wa przetwdrstwa zywnosci — jednocze-
snym wystepowaniu duzych podmiotéw
oraz przedsiebiorstw mikro- i matych.
Handel detaliczny zywnoScig w Polsce
od wielu lat cechuje sie duzym udziatem
przedsiebiorstw zagranicznych. Mamy
tez do czynienia z kurczeniem sie tra-
dycyjnych formatéw handlu detaliczne-
go oraz wzrostem udzialéw rynkowych
formatéw okreslanych umownie jako no-
woczesne (np. hiper- i supermarkety).
Wsréd konsumentéw mamy do czynie-
nia z duza dynamika i réznorodnoscia
trendéw konsumpcyjnych oraz zmiana-
mi demograficznymi, ktére takze ksztal-
tuja konsumpcje zywnosci, a oddziaty-
wanie to bedzie sie nasila¢ w przysztosci.

W kazdym ogniwie tadicucha zywnoscio-
wego wspolegzystuja w uktadach koopera-
cyjnych, jak i konkurencyjnych podmioty
o odmiennych cechach; powszechne jest
tezzjawisko asymetrii sity rynkowe;j'®3. Bar-
dzo istotnym elementem sektora zywno-
$ciowego jest tez oddziatywanie instytucji
publicznych oraz ekonomicznych. Zjawiska
i wiezi miedzyorganizacyjne w sektorze
zywnoSciowym musza by¢ uwzglednione
przy przebudowie sytemu kontroli zyw-
nosci. Mozna na przyktad zwréci¢ uwage
na przemieszczanie sie ryzyka zwigzanego
z jako$cig surowca w gére lanicucha zyw-
no$ciowego oraz site przetargowa poszcze-
gblnych podmiotéw, a tym samym mozli-
woé¢ odzialywania na inne podmioty rynku.

Nalezy tez pamietac o powigzaniach, ktére
wystepuja pomiedzy podmiotami rynku
a organami kontroli. Mozna wiec ogélnie
stwierdzi¢, ze — uwarunkowania rynkowe
i podmiotowe wyznacza¢ moga kierunki
zmian oraz warunkowac akceptacje wpro-
wadzanych reform wéréd uczestnikéw sys-
temu.

W dalszej czesci zostang przedstawione
rozwazania dotyczace dziatalnosci przed-
siebiorstw przetwérstwa zywnosci, rela-
cji miedzyorganizacyjnych organéw kon-
trolujacych i podmiotéw kontrolowanych
oraz postaw konsumenckich, ktére moga
mie¢ wplyw na reforme instytucjonalne;j,
urzedowej kontroli zywnosci. Nalezy po-
traktowac je jako propozycje kierunkéw,
przysztych badarii analiz, ktére beda wy-
magad rozszerzenia, a powinny poprze-
dzi¢ reforme. Materialy, ktére postuzyty
do przygotowania ponizszych rozwazan
zostaly zebrane w trakcie wywiadéw po-
glebionych przeprowadzonych z przedsta-
wicielami przedsiebiorstw. Wykorzystano
réwniez elementy opracowania , Stanowi-
sko w sprawie zmiany istniejacego systemu
kontroli bezpieczefstwa zywnoéci w Pol-
sce. Stanowisko Uniwersytetu Przyrod-
niczego w Poznaniu”'%4,

Przedsiebiorstwa branzy spozywczej

Osoby zarzadzajace przedsiebiorstwami
branzy spozywczej podkreslaja potrze-
be przeprowadzania kontroli zywnosci.
Wskazuja tez na duza odpowiedzialnoé¢

103 M. Gazdecki: Factors of business relationships change in agribusiness input distribution channel: The case of
Polish market, “IMP Journal” No 12/2018, s. 567-582; M. Gazdecki, E. Gorynska-Goldmann: Relationships
on Food Markets — Consumers' Perspective. Wydawnictwo Uniwersytetu Przyrodniczego w Poznaniu, 2018.

104 Stanowisko w sprawie zmiany istniejacego systemu kontroli bezpieczeristwa zywnosci w Polsce..., op.cit.
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Rysunek 2. Struktura podmiotéw rynkéw zywnosciowych

Oddziatywanie instytuciji
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jaka spoczywa na przedsiebiorcach w kon-
tekscie zapewnienia bezpieczefistwa
zywnosci. Jednak z drugiej strony, wielu
z nich postrzega elementy systemu kon-
troli jako czynniki ograniczajace swobode
funkcjonowania przedsiebiorstw.
Odnoszac sie do tworzenia bezpieczen-
stwa zywnoSci, praktycy zycia gospodar-
czego wskazuja, ze wymaga ono naktadéw
finansowych oraz budowania §wiadomosci
wérdd pracownikéw sektora — np. w za-
kresie zagrozen zdrowotnych czy wply-
wéw $rodowiskowych. W tym procesie
bardzo istotne bedzie zaangazowanie kadry
kierowniczej, ale potrzebne jest réwniez
wsparcie instytucjonalne. Sugeruje to,
ze system zapewnienia bezpieczefistwa
zywnoS$ci powinien obejmowac zaréwno
instytucje kontrolne, jak i jednostki wspie-
rajace przedsiebiorcéw, ktére petnityby
funkcje doradcze lub szkoleniowe. Mo-
globy to wplyna¢ na podniesienie efek-
tywnosci catego systemu. Okazuje sie bo-
wiem, ze w obliczu ztozonych przepiséw
oraz rozbudowanej struktury systemu,
wielu przedsiebiorcéw zglasza problemy

_45_

dotyczace na przyklad niewystraczajacej
wiedzy.

‘Waznym problemem zglaszanym przez
przedsiebiorcéw sa tez kwestie infra-
struktury technicznej i jej niskiej jako-
$ci. Niewlasciwy stan budynkéw, sprzetu,
maszyn i urzadzen utrudnia, a czasami
uniemozliwia zapewnienie wlasciwego
poziomu bezpieczefistwa produkowa-
nej i wprowadzanej do obrotu zywno-
$ci. W tym kontekscie nalezy podkresli¢
znaczenie przegladéw okresowych i bie-
zacej kontroli stanu technicznego maszyn
i urzadzen, zaostrzenie rezimu techno-
logicznego. Z drugiej strony mozna roz-
wazy¢ wspieranie inwestycji, shuzacych
poprawie infrastruktury, co utatwitoby
osiagniecie odpowiedniego poziomu bez-
pieczenstwa Zywnosci.

Relacje miedzyorganizacyjne
kontrolujacych i kontrolowanych
Uwzglednienie w tadicuchach zywnoscio-
wych instytucji publicznych oraz powia-
zan, ktére wystepuja pomiedzy podmiota-
mi komercyjnymi i publicznymi powoduje,
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Rysunek 3. Wyzwania dla systemow bezpieczenstwa zywnosci wynikajace z relacji

miedzyorganizacyjnych

Rodzaj powiagzania

Ograniczenia/wyzwania

Pozainstytucjonalne systemy jakosci i bezpieczenstwa zywnosci

Przedsiebiorstwo
— przedsiebiorstwo

jako narzedzie konkurowania.
Przenoszenie kosztow utrzymania jakosci i bezpieczenstwa zywnosci

na podmioty rynku o mniejszej sile przetargowej.

Brak zaufania do instytucji kontrolujacych.
Przewaga dziatan interwencyjnych nad prewencyjnymi.

Przedsiebiorstwo

Wystepowanie wytacznie funkgcji kontrolno-nadzorujacych, brak funkcji
doradczo-szkoleniowych ze strony systemu.

~instytucja Nadmiernie rozbudowana administracja.
Zrdznicowanie wymogoéw formalnych pomiedzy réznymi jednostkami
kontrolnymi.

Instytucja Mata wspétpraca pomiedzy instytucjami kontrolujacymi.

—instytucja Naktadanie sie kompetenciji instytucji kontrolujacych.

Zrédto: Na podstawie Stanowiska w sprawie zmiany istniejacego systemu kontroli bezpieczenstwa zyw-

nosci w Polsce..., op.cit.

ze sektor zywno$ciowy nalezy analizowac
biorac pod uwage podejscie interakcyjne
isieciowe'?>. Mozna tu méwic o uktadach,
ktére wystepuja pomiedzy przedsiebior-
stwami, pomiedzy przedsiebiorstwami
ainstytucjami oraz pomiedzy instytucja-
mi. Relacje, ktére wystepuja w ramach
tych uktadéw oddziatuja na poziom za-
pewnienia bezpieczefstwa produktéw
zywnoSciowych.

Wyzwania, ktére wynikaja z powigzan
miedzyorganizacyjnych dla systeméw
bezpieczefistwa zywnosci przedstawio-
no na rysunku 3.

Wykorzystywanie elementéw dotycza-
cych bezpieczefstwa zywnosci w walce
konkurencyjnej moze mie¢ pozytywneine-
gatywne skutki. Z jednej strony, prowadzi¢

do uzyskania zywnosci wysokiej jakosci,
jednak z drugiej, przy wystepowaniu asy-
metrii sily rynkowej, ktéra jest charaktery-
styczna dla rynkéw zywnosciowych, moze
stuzy¢ konkurencji wytacznie cenowej, pro-
wadzonej przez podmioty stabsze. Moze
tez zakléca¢ mechanizm rynkowy.

Dla zapewnienia sprawno$ci systemu
bezpieczefistwa zywnosci jest wazne, jak
postrzegane s3 instytucje kontrolujace
przez firmy przetwércze. Wsréd przedsie-
biorcéw wystepuja czesto opinie 0 niewy-
starczajgcej znajomosci proceséw techno-
logicznych przez kontroleréw. W dtuzszym
okresie prowadzi to do spadku zaufania do
instytucji. Podnoszony jest tez brak wspar-
cia ze strony systemu i zgtaszana potrzeba
rozwiniecia funkcji doradczych, co wynika

105H. Hakansson, A. Waluszewski: “Thick or thin"? Policy and the different conceptualisations of business
interaction patterns, ‘Journal of Business & Industrial Marketing” No 35(11)/2020, s. 1849-59.
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z checiuzupelnienia wiedzy przez przed-
siebiorcéw. Doradztwo nie nalezy bowiem
do zadaf organéw kontroli. Glosy przedsie-
biorcéw nasuwajg pytania o wprowadzenie
do systemu bezpieczefistwa funkcji do-
radczej, o ktérej byta mowa juz wezesniej.

Firmy przemystu spozywczego borykaja
sie réwniez z rozbudowanymi wymogami
formalnymi i administracyjnymi, nakta-
daniem sie kompetencji lub lukami kom-
petencyjnymi.

Postawy i rola konsumentéw

Badania prowadzone wsréd polskich kon-
sumentéw wskazuja, ze nie maja oni peltnej
$wiadomosci swoich praw ani wystarczaja-
cej wiedzy na temat zasad zwiekszajacych
bezpieczefistwo zywnosci'”. Z drugiej jed-
nak strony nalezy podkregli¢, ze obserwu-
je sie wzrost zainteresowania konsumen-
téw tymi zagadnieniami. Niektére badania
wskazuja, ze konsumenci sa zaniepokojeni
bezpieczefistwem zywnosci, w szczegdlno-
$cinaturalnymi zanieczyszczeniami (miko-
toksyny, metale ciezkie), agrochemikaliami
(pestycydy, azotany), §rodkami i lekami
weterynaryjnymi (antybiotyki, hormony),
materiatami opakowaniowymi i nowymi
technikami przetwarzania zywnosci'?.
Konsumenci o wysokim poziomie $wiado-
mos$ci maja duze wymagania wobec produk-
téw dostepnych na rynku. Ich zaspokojenie
staje sie priorytetem dla przedsiebiorstw.

kontrola i audyt

Konsumenci moga w ten sposéb wspiera¢
system zapewnienia bezpieczenstwa zyw-
nosci i instytucje, ktére go tworza.

Uwagi podsumowujace

Z dotychczasowych doswiadczen Polski,
podobnie jak innych patistw, wynika, ze re-
formowanie struktury instytucjonalnej
systemu urzedowej kontroli zywnosci, po-
mimo prawidlowo zdefiniowanego kie-
runku jakim jest konsolidacja dotychcza-
sowych jednostek administracyjnych, jest
procesem dtugotrwalym, m.in. ze wzgledu
na szeroki i réznorodny zakres przedmio-
towy dziatalnosci podlegajacej kontroli.
Nalezy doktadnie przeanalizowa¢ po-
tencjalne zyski i straty w sferze sprawnosci
i skutecznosci nowej struktury organéw (in-
spekciji), w wymiarze ekonomicznym i spo-
tecznym, jakie moga by¢ zwiazane z kaz-
dym stopniem konsolidacji dotychczaso-
wej struktury systemu polskich organéw
urzedowej kontroli zywnosci. Positkujac
sie dorobkiem nauki administracji, warto
mieé na wzgledzie, ze ,do kryteriéw do-
boru wlasciwej struktury mozna zaliczy¢:
jasnos¢ konstrukeji, oszczednos¢ wysitkéw
potrzebnych do utrzymania kontroli i mini-
malizowania tar¢, ukierunkowanie na wyni-
ki, zrozumienie zadafi czastkowychi calosci,
odniesienie decyzji podejmowanych mozli-
wie na najnizszych szczeblach do whasciwych
probleméw, trwato$¢, utrwalenie rozwoju

106 A Kowalska: Wiedza konsumentéw na temat bezpieczeristwa zywnosci i stosowane przez nich sposoby
ograniczania ryzyka zagrozenia, ,Handel Wewnetrzny” nr 2/2018, s. 246-260.

107T.M. Ha, S. Shakur, K.H.P. Do: Consumer concern about food safety in Hanoi,Vietnam, “Food Control”,
2019 (doi.org/10.1016/J. FOODCONT.2018.11.031); E. Gorynska-Goldmann, P. Ratajczak: Swiadomosé
zywieniowa a zachowania zywieniowe konsumentéw, ,Journal of Agribusiness and Rural Development”
nr4/ 2010, s. 41-48; 24. M. Rozen, J. Buda: Zachowania polskich konsumentéw na rynku produktéw spo-
zywezych, ,ABR SESTA", lipiec 2020, <http://www.federacja-konsumentow.org.pl/n,268,1472,127,1,za-
chowania-polskich-konsumentow-na-rynku-produktow-spozywczych-raport-z-badania.html>.
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i samoodnowe”'%. Osiagniecie najwyzsze-
go stopnia konsolidacji w postaci systemu
monoinstytucjonalnego, jako skrajnego prze-
ciwiefistwa dotychczasowej rozproszonej
struktury, moze by¢ zatem poprzedzone
etapami przejSciowymi, polegajacymi naj-
pierw na uporzadkowaniu podziatu kom-
petencji w ramach istniejacych inspekcji,
anastepnie stworzeniu systemu zintegrowa-
nego. Jak wskazuje Jan Bo¢, skutki reformy
administracji publicznej moga by¢ oceniane
dopiero po pewnym czasie, bowiem ogra-
niczone s3 mozliwo$ci zebrania przestanek
reform w ,jakims$ systemie majagcym zna-
czenie prospektywne, a nie tylko historycz-
ne”'?”, Dlatego, biorac pod uwage mozliwo$¢
stopniowego dochodzenia do postulowanego
modelu monoinstytucjonalnego, moze sie
okaza¢, ze model posredni, czyli zintegro-
wany (zinstytucja wiodaca), bedzie wystar-
czajacy, abyuzyskac zakladany gléwny cel
reorganizadji, czyli zwiekszenie skutecznosci
sprawowanego nadzoru nad podmiotami
dziatajacymi na rynku spozywczym.

Ze wzgledu na podstawowy cel prawa
zywnoSciowego, jakim jest ochronazdrowia
ludzkiego, wydaje sie, ze nowo powstate

108 J. A. F. Stoner, C. Wankel: Kierowanie..., op.cit. s. 164.

109, Boé: Struktury..., op.cit. s. 192.

struktury polskiej urzedowej kontroli po-
winny podlega¢ ministrowi ds. zdrowia
lub Prezesowi Rady Ministréw.
Przygotowanie reformy systemu wyma-
ga kompleksowego spojrzenia na podmioty
tworzace sektor zywnoSciowy i powigzania
wystepujace pomiedzy nimi. Nalezy rozwa-
zy¢ rozwiniecie funkcji edukacyjno-dorad-
czej w ramach szeroko rozumianego systemu
bezpieczenistwa zywnosci oraz wykorzystac
potencjat rynkowy konsumentéw jako czyn-
nik wspierajacy instytucje sprawujace nad-
z6r nad produkcjg zywnosci i jej obrotem.
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Uniwersytet Przyrodniczy w Poznaniu,
dr MICHAL GAZDECK],

dr ELZBIETA GORYNSKA-GOLDMANN,
dr ANNA WIELICKA-REGULSKA,
Woydziat Ekonomiczny, Katedra Ekonomii
i Polityki Gospodarczej w Agrobiznesie,
Uniwersytet Przyrodniczy w Poznaniu
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ABSTRACT

Conditions of the Reform of Institutional Structure of Official Food Control
— Need for Systemic Changes in Poland

The alarming results of the audits conducted by NIK over the last years in the area of
food safety, stemming from the lack of a consistent and effective system for supervision
of the safety of food production and distribution, have become an inspiration for reconsi-
dering potential options of consolidating the structure of the Polish bodies dealing with
official food control. The long-term objective is to provide for a single institution that
would supervise all, or at least the majority of, elements of the varied food-related law,
with a view to, on the one hand, improving the effectiveness of the entities that operate
on the food market, and, on the other hand, diminishing the administrative burden of
these entities, e.g. through reducing the number of bodies that supervise their economic
activity with regard to health protection and other interests of consumers. Despite the
consensus of the scientific circles, public administration and entrepreneur organisations
as for the said objective of the reform, it has not been implemented for many years, among
others due to the broad scope of the problem. Furthermore, for many years the issue of
the supervision of a new inspectorate or its central body has been discussed. There are
proposals to make it subordinate to the minister of health, who in Poland coordinates
food safety, or to the Prime Minister, instead of the subordination to the minister of
agriculture, which has been set forth, among others, in the latest draft law.
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