UWM Studia Prawnoustrojowe 67
2025

DOI: 10.31648/sp.10413

Monika Zuchowska-Grzywacz
Uniwersytet Radomski
ORCID:0000-0001-5336-6864
m.zuchowska@uthrad.pl

Rola administracji publicznej w zapewnianiu
bezpieczenstwa zywnosci — wybrane aspekty
prawne

Wstep

Bezpieczenstwo publiczne jest jednym z priorytetéw oraz najstarszych
1 fundamentalnych zadan administracji publicznej, wpisujacych sie w istote funk-
cjonowania panstwa prawa. Prawo obywateli do bezpieczenstwa znajduje swo-
je umocowanie w najwazniejszym akcie prawnym Rzeczypospolite] Polskiej —
Konstytucji z dnia 2 kwietnia 1997 r. W szczegd6lnosci art. 5 Konstytucji RP
stanowi, ze ,, Rzeczpospolita Polska strzeze niepodlegtoéci i nienaruszalnosci
swojego terytorium, zapewnia wolnosci 1 prawa czlowieka i obywatela oraz
bezpieczenstwo obywateli, strzeze dziedzictwa narodowego oraz zapewnia
ochrone érodowiska, kierujac sie zasada zréwnowazonego rozwoju”l. Z prze-
pisu tego wynika, ze zapewnienie bezpieczenstwa publicznego, w tym zdrowia
1 zycia obywateli, jest jednym z podstawowych obowiazkéw panstwa, ktére
dzialajac poprzez swoje organy, jest odpowiedzialne za stworzenie 1 utrzyma-
nie skutecznego systemu ochrony bezpieczenstwa publicznego, stanowiac réw-
niez o bezpieczenstwie zywnosci2. Instytucjonalny aspekt tej odpowiedzialno-
§ci dotyczy przypisania odpowiednich kompetencji i zadan konkretnym
podmiotom administracji publicznej, ktérym powierzono zadania zwiazane
z zapewnieniem bezpieczenstwa oraz utrzymaniem porzadku publicznego. Na-
tomiast formalny aspekt obowiazkéw panstwa w zakresie bezpieczenstwa
zywno§ci dotyczy tworzenia 1 wdrazania odpowiednich regulacji prawnych,
ktére maja na celu zapewnienie skutecznego dziatania podmiotéw odpowie-
dzialnych za zdrowie 1 zycie obywateli.

1 Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r., Nr 78,
poz. 483 ze zm.).

2 B. Mréz, Rola i zadania organéw administracji samorzqdowej w systemie bezpieczerstwa
publicznego, Jozefow 2018, s. 112.
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W tym kontek§cie istotnym elementem jest czytelne okreélenie zadan
1 kompetencji organéw publicznych. System bezpieczenstwa zywnosci, jako
integralna czeéé szeroko pojetego bezpieczenstwa publicznego, jest regulowa-
ny zaréwno na poziomie krajowym, unijnym i miedzynarodowym. Za jego cel
nalezy przyjaé zapewnienie, ze zywnos¢ wprowadzana na rynek spetnia od-
powiednie standardy sanitarne, jakoSciowe 1 higieniczne, co z kolei zapobiega
zagrozeniom zdrowotnym wynikajacym z konsumpcji produktéw ich niespel-
niajacych. Wszystkie te elementy sktadaja sie na catoSciowy system ochrony
bezpieczenstwa zywnosci, ktory winien byé skutecznym narzedziem dla za-
pewnienia stabilno§ci spolecznej 1 zdrowia obywateli, a takze dla budowania
zaufania spotecznego do panstwowych instytucjis.

W artykule podjeto prébe zidentyfikowania kluczowych instytucji odpo-
wiedzialnych za nadzér nad produkcja, dystrybucja i jakoécig zywnoéci oraz
ram prawnych regulujacych ten obszar. Wskazano sposoby definiowania sa-
mego pojecia zywnosci oraz zanalizowano obowiazki administracji publicznej
wynikajace z prawa zywnoS$ciowego. Zatozeniem artykutu jest takze proba
oceny wyzwan 1 barier, jakie napotyka administracja publiczna w zakresie
skutecznej realizacji zadan zwiazanych z bezpieczenstwem zywno$ci oraz iden-
tyfikacja potencjalnych obszaréw, ktére wymagaja reform lub optymalizacji.

Pojecie bezpieczenstwa zywnosSci w regulacjach
prawnych

W ramach prowadzonych rozwazan istotne jest wskazanie definicji bez-
pieczenstwa zywnos§ci, mimo ze byla 1 jest ona przedmiotem szerokiej analizy
w doktrynie?. Nalezy zaznaczyé, ze na gruncie prawa krajowego istnieje defi-
nicja legalna tego pojecia, jednak odpowiednie przepisy dotyczace nadzoru nad
bezpieczenstwem zywnos$ci moga sie r6zni¢ w zaleznoéci od jurysdykeji — na
poziomie krajowym, unijnym czy miedzynarodowym — dlatego jasne okreslenie,
co oznacza bezpieczenstwo zywnoéci w danym kontekscie, umozliwia prawi-
dlowa ocene obowigzkéw 1 zadan administracji publicznej. W ramach badan
nad rola administracji publicznej we wskazanym zakresie konieczne jest zatem
odniesienie sie do norm 1 regulacji, ktore wyznaczaja standardy bezpieczenstwa
zywnosSciowego. Ustawodawstwo zwigzane z bezpieczenistwem zywnosci obej-
muje m.in. przepisy dotyczace higieny, normy jakos$ciowe, zasady obrotu pro-

31. Szelag, Ochrona porzadku i bezpieczeristwa publicznego jako zadanie wlasne samorzqdu
lokalnego, ,e-Politikon” 2013, nr 6, s. 170.

4 We wskazanym zakresie nalezy zwréci¢ uwage na dorobek m.in. takich autoréw, jak: Mat-
gorzata Korzycka, Pawel Wojciechowski, Katarzyna Leskieiwcz, Stanistaw Kowalczyk, Daria
Oleszcuk, Marek Stanko, Irena Ozimek, Iwona Wrzeéniewska-Wal, Marek Gérski, Barbara Kudrye-
ka, Maria Malecka i in.
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duktami spozywczymi oraz kontrole nad produkeja i dystrybucja zywnoSci.
Bez préby zdefiniowania kluczowych pojeé trudne bytoby okres§lenie, jak ad-
ministracja realizuje swoje obowiazki oraz jakie zadania sa jej przypisane
w ramach systemu prawnego, a takze jak nalezy ocenié efektywnoSci dziatan
kontrolnych 1 nadzorczych.

Za bezpieczna zywno§¢ uznaje sie taka, ktéra jest wolna od obceych i tok-
sycznych zwiazkéw chemicznych, szkodliwych mikroorganizméw i innych ciat
fizycznych oraz charakteryzuje sie niezbednym poziomem energetycznym
i zestawem skladnikéw pokarmowych we wlaéciwych proporcjach®.

Zgodnie z definicja Organizacji Narodéw Zjednoczonych do spraw Wyzy-
wienia 1 Rolnictwa (FAO) bezpieczenstwo zywnosci odnosi sie do zapewnienia,
ze zywno$¢ nie spowoduje szkody dla konsumenta, gdy jest przygotowywana
i/lub spozywana zgodnie z przeznaczeniem®. W kodeksie zywnosciowym (Codex
Alimentarius), tj. w ramach regulacji na poziomie miedzynarodowym, bezpie-
czenstwo zywnosci okreslane jest jako ogél czynnikéw zapewniajacych bez-
pieczng dla zdrowia i zycia czlowieka zywno$é, o ile jej przygotowanie jest
prawidlowe i/lub spozycie zgodne z jej przeznaczeniem’.

W kontekécie UE polityka dotyczaca bezpieczenstwa zywnosci jest ukie-
runkowana na ochrone zdrowia publicznego, intereséw konsumentéw oraz
wspileranie sprawnego funkcjonowania jednolitego rynku. Na poczatku XXI w.
dokonano gruntownej reformy, bedacej odpowiedzig na kryzysy®, ktére powaz-
nie nadwyrezyly zaufanie konsumentéw i wykazaty luki w systemach nadzo-
ru zywnos$ciowego. Wérdd najistotniejszych zmian istotne znaczenie odgrywa
Europejski Zielony L.ad, a w szczegdlnosci jedna z jego kluczowych strategii
,Od pola do stotu”. Wprowadzone podejécie ma zapewni¢ wysoki poziom bez-
pieczenstwa na wszystkich etapach produkeji 1 dystrybucji zywno$ci, nieza-
leznie od tego, czy jest ona produkowana w UE, czy importowana spoza jej
granic. Strategia ta ma na celu zintegrowanie bezpiecznych i zdrowych prak-
tyk produkeji zywnosci z dbaltosciag o ochrone érodowiska, dazac do zréwno-
wazonego rozwoju systeméw zywnoséciowych przy jednoczesnym zapewnieniu
wysokich standardéw bezpieczenstwa konsumentéw.

Zgodnie z przytoczonymi rozwigzaniami stworzono kompleksowy system
zasad obejmujacych caly tancuch zywnoéciowy — od pasz i zdrowia zwierzat,
poprzez ochrone roélin i produkcje zywnoéci, az po przetwarzanie, przecho-

5 Najwyzsza Izba Kontroli, System kontroli bezpieczeristwa zywnosci w Polsce — stan obecny
1 pozadane kierunki zmian, Warszawa 2021, https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/jak-poprawic-bez-
pieczenstwo-zywnosci-w-polsce.html (data dostepu: 11.06.2024).

6 J. Postupolski, Bezpieczeristwo zywnosci — podstawowe zagadnienia, aktualne zagrozenia,
https://ncez.pzh.gov.pl/informacje-dla-producentow/bezpieczenstwo-zywnosci-podstawowe-zagad-
nienia-aktualne-zagrozenia-2/ (data dostepu: 11.06.2024).

7J. Gawecki, Zywienie cztowieka, Podstawy nauki o Zywieniu, t. 1, Warszawa 2010, s. 59.

8 M.in. kryzys BSE (gabczasta encefalopatia bydla), zanieczyszczenie dioksynami, skazenie
zywnos$ci melamina, zanieczyszczenie fipronilem w jajach.



448 Monika Zuchowska-Grzywacz

wywanie, transport, import, eksport i sprzedaz detaliczna. Unijne ramy praw-
ne zapewniaja utrzymanie rygorystycznych standardéw w zakresie bezpie-
czenstwa zywnosci 1 pasz, co czyni je istotnym wzorcem w ksztaltowaniu norm.
Glownym aktem regulujacym normy prawa zywnos$ciowego jest rozporzadze-
nie Parlamentu Europejskiego i Rady nr 178/20029, w ramach ktérego zosta-
ly wskazane cele, procedury 1 zasady dotyczace bezpieczenstwa zywnosSci.
W tym rozporzadzeniu podkre§lono, ze zapewnienie bezpieczenstwa zywnosci
wymaga uwzglednienia wszystkich aspektow 1 etapéw jej produkeji, od pro-
dukcji podstawowej az po sprzedaz lub dostarczenie produktu konsumentowi,
gdyz kazdy z tych elementéw moze wplywaé na bezpieczenstwo zywnoéci.
W zwigzku z tym ustanowiono przepisy prawne okreslajace wymogi, ktére
musza by¢ spelnione, aby kazdy produkt realizowat standardy bezpieczenstwa.
W ramach regulacji prawa unijnego nie funkcjonuje definicja legalna pojecia
,bezpieczenstwo zywnosci”. Okreslone jednak zostaly przestanki i kryteria
oceny zywnosci pod katem ochrony zdrowia ludzkiego przy uzyciu terminu
,zywno$¢ niebezpieczna” na oznaczenie produktéw szkodliwych dla zdrowia
lub nienadajacych sie do spozycia przez ludzil®. W ramach rozporzadzenia
ramowego z 2002 r. ustanowione zostaly ogdlne zasady 1 wymagania unijnego
prawa zywnos$ciowego 1 paszowego, uwzgledniajac ,,zasady ostroznosci”.
Wprowadzona zostata takze identyfikowalnoé¢ zywnosci 1 pasz, umozli-
wiajac precyzyjne Sledzenie pochodzenia produktéw, a tym samym szybkie
reagowanie w przypadku wystapienia jakiegokolwiek zagrozenia dla zdrowia
publicznego. R6wniez ustanowienie systemu wczesnego ostrzegania o niebez-
piecznej zywnos$ci 1 paszach (ang. Rapid Alert System for Food and Feed —
RASFF) znaczaco podniosto skutecznoéé nadzoru nad bezpieczenstwem zyw-
nosci. Ten system pozwala na btyskawiczna wymiane informacji 1 koordynacje
dziatan miedzy Komisja Europejska a panstwami cztonkowskimi w przypad-
ku wykrycia zagrozen zwigzanych z produktami spozywczymi lub paszami.
Dzieki temu mozliwe jest szybkie wycofanie niebezpiecznych produktow
z rynku 1 minimalizacja potencjalnego ryzyka dla konsumentéw. W rozporza-
dzeniu powolany zostal takze Europejski Urzad ds. Bezpieczeristwa Zywnosci
(ang. European Food Safety Authority — EFSA), ktory pelni centralna role
w ocenie ryzyka oraz w dostarczaniu wiarygodnych, naukowych informacji na
temat zagrozen w tancuchu zywnoéciowym. EFSA prowadzi niezalezne bada-
nia naukowe 1 wydaje opinie, ktore stanowig podstawe dla unijnych regulacji
1 decyzji politycznych dotyczacych bezpieczenstwa zywnosci 1 pasz. Urzad ten
przyczynia sie réwniez do transparentno§ci w procesie podejmowania decyzji,

9 Rozporzadzenie (WE) nr 178/2002 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 28 stycznia
2002 r. ustanawiajace ogélne zasady i wymagania prawa zywnos$ciowego, powotujace Europejski
Urzad ds. Bezpieczenistwa Zywnoéci oraz ustanawiajace procedury w zakresie bezpieczefistwa
zywnoséci (Dz. Urz. WE L 31).

10 Zob. M. Korzycka, P. Wojciechowski, System prawa zywnosciowego, Warszawa 2017.
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dostarczajac rzetelnych informacji nie tylko instytucjom unijnym, ale takze
opinii publicznej, co jest istotnym elementem budowania zaufania do europej-
skiego systemu zywnos$ciowego. W zakresie bezpieczenstwa zywnoéci instytu-
cje unijne podejmuja liczne dziatania, ktérych katalog jest rozlegly i nie sposob
zaprezentowaé¢ go w ramach niniejszego opracowania. Zachowuja szczegdlna
czujno$¢ wobec zagrozen dla zdrowia konsumentéw zwiazanych z klonowany-
mi zwierzetami, nanomateriatami i GMO. Regularnie kontroluja projekty
wnioskow dotyczacych wydawania lub odnawiania zezwolen na nowe rosliny
genetycznie zmodyfikowane, czesto wyrazajac sprzeciw wobec takich wnio-
skéw!l. Wdrozenie zintegrowanych dzialan polityki bezpieczenstwa w tym
zakresie obejmuje zagwarantowanie skutecznych dziatan kontrolnych 1 nad-
zorczych oraz ocene zgodno$ci prawodawstwa krajowego z normami UE, jak
réwniez zarzadzanie stosunkami miedzynarodowymi z panstwami cztonkow-
skimi 1 krajami spoza UE w zwigzku z eksportem ich zywnosci w celu zagwa-
rantowania jej bezpieczenstwa. We wskazanym ujeciu termin bezpieczenstwa
zywnoéci odnosi sie zatem réwniez do dzialan nadzorczych i kontrolnych, kté-
re prowadzone sg na kazdym etapie, poczawszy od surowca, z ktérego ma by¢
wyprodukowana zywnoéé do jej transportul2.

W ramach przepiséw krajowych obok wymogéw unijnych obowigzuje usta-
wa 0 bezpieczenstwie zywnosci 1 zywienia. To w niej bezpieczenstwo zywnosci
ujete zostato jako ,,0g6t warunkow, ktére musza byé spetniane, dotyczacych
w szczegdlnoéci stosowanych substancji dodatkowych 1 aromatéw, pozioméw
substancji zanieczyszczajacych, pozostaloéci pestycydéw, warunkéw napro-
mieniania zywnosci, cech organoleptycznych 1 dziatan, ktére musza by¢ po-
dejmowane na wszystkich etapach produkeji lub obrotu zywnoscia w celu za-
pewnienia zdrowia i zycia czlowieka”13. Jezeli ktéry$ z wymienionych
warunkow nie zostanie spelniony, produkt nie moze zostaé uznany za bez-
pieczny 1 wprowadzony do sprzedazy, poniewaz stanowi zagrozenie dla kon-
sumenta przez negatywny wplyw na jego zycie lub zdrowie. W ustawie nie ma
definicji stricte legalnej pojecia ,bezpieczenstwo zywnoéci”, a jedynie wskaza-
ne zostalty warunki, jakie musza by¢ w tym zakresie spelnione. W zwigzku
z tym odpowiedzialno§é za zapewnienie standardéw bezpieczenstwa zywnosci
spoczywa przede wszystkim na producentach. Jednoczeénie w pewnej mierze
dotyczy ono réwniez konsumentéw, ktérzy powinni posiadaé wystarczajaca
wiedze, aby dokonywaé $éwiadomych 1 bezpiecznych wybordw.

Wigkszo§¢ definicji bezpieczenstwa zywnosci koncentruje sie na zagroze-
niach dla zdrowia i zycia konsumentéw. Jednak w rzeczywistoéci pojecie to

11 Bezpieczenstwo zywnosci, dokument ramowy Parlamentu Europejskiego, https://
www.europarl.europa.eu/ftu/pdf/pl/FTU_2.2.6.pdf (data dostepu: 12.06.2024).

12 Tbidem.

13 Ustawa z dnia 25 sierpnia 2006 r. o bezpieczenstwie zywnosci i zywienia (t.j. Dz.U. z 2020 r.,
poz. 2021 ze zm.).
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obejmuje znacznie szerszy kontekst. Zapewnienie bezpieczenstwa zywnosci
wymaga bowiem dzialan majacych na celu zapobieganie 1 eliminowanie wszel-
kich zagrozen, ktére moga wystapi¢ na réznych etapach, takich jak produkcja,
transport czy niewtasciwe przechowywanie. Obejmuje réwniez kontrole jako-
$ci suroweow 1 sktadnikéw wykorzystywanych w produkcji, z naciskiem na
ograniczenie nadmiernego stosowania sztucznych dodatkéow. Uwzgledniaé
nalezy nie tylko aspekty zdrowotne, ale takze ekonomiczne konsekwencje wy-
nikajace z nieuczciwych praktyk, takich jak fatszowanie zywnosci. Ponadto
doktryna wskazuje, ze bezpieczenstwo zywnosci obejmuje zagrozenia zwiaza-
ne ze skazeniem, zatruciami oraz oszustwami zywno$ciowymi, ktére moga,
prowadzié¢ do powaznych skutkéw dla konsumentéw i rynkul4. Wazne jest, aby
bezpieczenstwo zywnoéci bylo analizowane 1 uwzgledniane w kazdym aspek-
cie, bowiem wéwczas konsument ma pewno§é, ze spozywany produkt jest dla
niego bezpieczny.

Wobec powyzszych rozwazan, réwniez w kontek$cie braku jednorodnej,
wyczerpujacej 1 catoéciowo ujmujacej szereg odnoszacych sie do niej zagadnien
definicji bezpieczenstwa zywnoécil®, zlozonoé¢ zadan, jaka ma pelnié¢ admi-
nistracja publiczna w tym zakresie, jest rozlegla.

Organy administracji publicznej odpowiedzialne
za bezpieczenstwo zywnosci w Polsce

Jako priorytet swoich dziatan organy urzedowej kontroli maja za zadanie
nadzorowaé prawidlowe funkcjonowanie systemu zapewnienia bezpieczenstwa
zywnoéci na kazdym poziomie. Istotnym elementem jest weryfikacja, czy pro-
dukcja jest zgodna z wymaganymi standardami oraz czy przestrzegane sa
odpowiednie regulacje prawne. Rozporzadzenie 2017/625 daje panstwom czton-
kowskim swobode w ksztaltowaniu struktury organizacyjnej kontroli urzedo-
wejl6. W Polsce funkcjonuje system wieloinstytucjonalny, w ktérym kilka
organéw odpowiada za nadzér nad réznymi obszarami. Wymagania i zasady
dotyczace bezpieczenstwa produkeji oraz obrotu zywnos$cia sa okreslone
w ustawie o bezpieczenstwie zywnoéci i zywienial’. Natomiast kompetencje
1 struktura poszczegdlnych jednostek kontrolnych zostaly uregulowane w kil-
ku ustawach!8, ktére definiuja dzialalnosé tych organéw i ich organizacje.

14 3. Kowalczyk, Bezpieczeristwo i jakosé zywnosci, Warszawa 2016, s. 100—101.

15 Nalezy wskazaé, ze z uwagi na wieloplaszczyznowo$éé wystepowania i zastosowania poje-
cia bezpieczenstwa zywnosci, stworzenie takiej definicji jest praktycznie wykluczone.

16 Akapit 26 preambuly rozporzadzenia.

17 Ustawa z dnia 25 sierpnia 2006 r. o bezpieczenstwie zywnoséci i zywienia (t.j. Dz.U. z 2020 r.,
poz. 2021 ze zm.).

18 Ustawa z dnia 14 marca 1985 r. o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej (t.j. Dz.U. z 2024 r.,
poz. 416); ustawa z dnia 21 grudnia 2000 r. o jako$ci handlowej artykutéw rolno-spozywczych
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System ochrony i kontroli bezpieczehstwa zywnoéci sprawowany przez admi-
nistracje publiczng jest rozbudowany, niejednorodny 1 niestety nie do konca
spdjny. Na potrzeby niniejszego opracowania wskazano jedynie jego zarys.

Kontroli w zakresie bezpieczenstwa zywnoéci dokonuje kilka instytucji:
Panstwowa Inspekcja Sanitarna, Inspekcja Weterynaryjna, Inspekcja Jakosci
Handlowej Artykutéw Rolno-Spozyweczych, Panstwowa Inspekcja Ochrony
Ro§lin i Nasiennictwa. Zadania zwiazane z dzialaniem monitoringu na po-
trzeby oceny ryzyka realizuje takze Rada do Spraw Monitoringu Zywnosci
i Zywienia, funkcjonujaca przy ministrze wlasciwym do spraw zdrowial®. Mimo
ze kompetencje miedzy tymi instytucjami sa podzielone 1 uwzglednione
w licznych aktach prawnych, to czesto wzajemnie nakladaja sie na siebie 1 nie
sa czytelne, co z kolei prowadzi do sporéw kompetencyjnych.

Panstwowa Inspekcja Sanitarna czuwa nad realizacja ochrony zdrowia
publicznego, funkcjonuje w oparciu o ustawe o Panstwowej Inspekcji Sanitar-
nej, a kieruje niag Gléwny Inspektor Sanitarny. Do jej zadan nalezy nadzoér
nad przestrzeganiem zasad higieny 1 wymogéw sanitarnych w zaktadach pro-
dukcyjnych, jak réwniez w punktach sprzedazy, zapobieganie 1 przeciwdzia-
lanie mozliwym zagrozeniom i prowadzenie dziatalnoéci edukacyjnej2?. Kon-
troluje wdrazanie i przestrzeganie przepisOw w warunkach produkecji,
transportu, przechowywania i1 sprzedazy zywnos$ci, a takze w obszarze wy-
twarzania materialéw przeznaczonych do kontaktu z produktami spozywczy-
mi2l. Kontrole przeprowadzane sa bez wczeéniejszego zawiadomienia, a o ich
czestotliwosci decyduje przeprowadzona ocena ryzyka, na ktéra wplywa rodzaj
oferowanego asortymentu, jego trwato$é mikrobiologiczna, rodzaj dziatalnosci
1 zakres wystepowania niezgodnoéci, liczba skarg oraz zgloszen w systemie
RASFF?22, Inspekcja sprawuje takze nadzér nad placéwkami, gdzie odbywa
sie zbiorowe zywienie.

Inspekcja Weterynaryjna, ktorej dziatalno§¢ jest uregulowana ustawa,
z dnia 29 stycznia 2004 r.23, czuwa nad ochrona zdrowia zwierzat, ich dobro-
stanem 1 wlaéciwym respektowaniem wymagan weterynaryjnych, a tym samym
nadzorem nad bezpieczenstwem produktéw pochodzenia zwierzecego. Na jej
czele stoi Glowny Lekarz Weterynarii, ktéry podlega bezpoérednio ministrowi

(Dz.U. z 2021 r., poz. 630); ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. o Inspekcji Weterynaryjnej (t.j. Dz.U.
z 2024 r., poz. 12); ustawa z dnia 20 lipca 1991 r. o Inspekcji Ochrony Srodowiska (Dz.U.z2021 .,
poz. 1070).

19 Art. 86 ustawy o bezpieczenistwie zywnosci i zywienia.

20 Ustawa z dnia 14 marca 1985 r. o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej (t.j. Dz.U. z 2024 r.,
poz. 416).

21 Najwyzsza Izba Kontroli, System kontroli..., s. 17.

22 Gléwny Inspektorat Sanitarny, Kontrole zywnosci — u producenta, w sklepie i na granicy,
https://www.gov.pl/web/gis/kontrole-zywnosci--u-producenta-w-sklepie-i-na-granicy (data dostepu:
12.06.2024).

23 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. o Inspekcji Weterynaryijnej (t.j. Dz.U. z 2024 r., poz. 12).
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do spraw rolnictwa?4. Do zadan inspekeji nalezy takze zapobieganie, wykry-
wanie oraz zwalczanie choréb zakaznych zwierzat?® i czynnikéw biologicznych,
ktére mogtyby doprowadzié do wystapienia tych choréb. Obejmuje nadzér nad
produkcja i obrotem paszami, a takze §rodkami ochrony ro§lin wytworzonych
badz zawierajacych pochodne produktéw odzwierzecych?6. Inspekcja realizu-
je swoje obowiazki poprzez monitorowanie 1 badanie przypadkéw zakazen
u zwierzat, kontrole dzialalno$ci hodowcy, badania zwierzat rzeznych27.

Kolejnym organem, istotnym w zakresie zapewniania bezpieczenstwa
zywnoéci, jest Panstwowa Inspekcja Ochrony Rosélin 1 Nasiennictwa, sprawu-
jac nadzér nad produkcja i stosowaniem érodkéw ochrony roélin?® w zakresie
wskazanym w ustawie o érodkach ochrony roslin?°.

Systemy kontrolne oraz regulacje rzadowe sa takze istotnymi sktadnika-
mi zapewnienia jako$ci zywnoéci. Nadzdr nad tym obszarem sprawuje Inspek-
cja Jakoséci Handlowej Artykuléw Rolno-Spozywezych, kontrolujaca jakosé
artykutéw rolno-spozywcezych oraz warunkéw ich transportu i przechowy-
wania®0.

Jak zostato wskazane w kroétkiej charakterystyce zakresu dzialan organéow
administracji publicznej w zakresie bezpieczenstwa zywnoséci, gtéwnym ich
zadaniem jest nadzér nad zgodnoScia proceséw produkeyjnych z wymaganymi
standardami i1 regulacjami prawnymi, co ma na celu ochrone zdrowia konsu-
mentéw. Dzieki systematycznym kontrolom 1 audytom organy te powinny mo-
nitorowacé bezpieczenstwo produktéw spozywezych, zapobiegajac zagrozeniom
wynikajacym z nieodpowiedniego przechowywania, przetwarzania czy fatszo-
wania zywnos$cl. Jednak efektywno$¢ tych organdw, ktéra jest kluczowa dla
utrzymania wysokich standardéw bezpieczenstwa zywno$ci oraz ochrony in-
tereséw konsumentéw, a takze dla zapewnienia przejrzystosci 1 uczciwosci
w sektorze spozywczym, pozostawia wiele obszaréw wymagajacych doskona-
lenia.

24 Tbidem.

25 Najwyzsza Izba Kontroli, System kontroli...

26 P. Wojciechowski, Organy urzedowej kontroli zywnosci w Polsce — struktura, kompetencje
i zakres dzialania, ,Kontrola Panstwowa” 2014, nr 1, s. 58.

27 Gl6wny Inspektorat Weterynarii, Organizacja Inspekcji Weterynaryjnej, https://www.
wetgiw.gov.pl/inspekcja-weterynaryjna/organizacja-inspekcjieterynaryjnej#:~:text=Inspekcja%20
Weterynaryjna%20realizuje%20 zadania%20z%20zakresu%3A%20ochrony%20zdrowia,pocho-
dzenia%20zwierz%C4%99ceg0%20znajduj%C4%85cej%20s1%C4%99%20w%20rolniczym%20
handlu%20detalicznym%2C (data dostepu: 12.06.2024).

28 Najwyzsza Izba Kontroli, System kontroli...

29 Ustawa z dnia 13 lutego 2020 r. o Paistwowej Inspekcji Ochrony Roélin i Nasiennictwa
(Dz.U. z 2020 r., poz. 425).

30 P, Wojciechowski, op. cit., s. 61.
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Kontrowersje w zakresie dzialan kontrolnych organow
administracji publicznej dotyczacych bezpieczenstwa
zywnoSci

W raporcie pokontrolnym Najwyzsza Izba Kontroli (dalej jako NIK) jedno-
znacznie wskazata, ze w Polsce kontrole zywnoéci sprawuje kilka panstwowych
organéw. Podkreslono wiele mankamentow takiej sytuacji, w tym trudnosci
w ustaleniu, ktéra inspekcja powinna nadzorowaé danego przedsiebiorce
1 w jakim zakresie. W efekcie przedsiebiorcy podlegaja r6znym kontrolom
1 moga by¢ na nich natozone réwnolegle niezalezne sankcje, podczas gdy inne
obszary ich dzialalnosci w zakresie bezpieczenstwa zywnoéci moga pozostac
nieskontrolowane.

Skuteczna ochrona ludzi przed niebezpieczng zywno$cia wymaga spraw-
nie dziatajacej, biezacej kontroli. Wnioski z raportu NIK System kontroli bez-
pieczenistwa zywnosci w Polsce — stan obecny i pozqdane kierunki zmian31
wskazuja na wiele mankamentéw obecnej organizacji tej kontroli. Problemy
wynikaja gléwnie z braku spdjnego 1 efektywnego systemu nadzoru nad pro-
dukcja 1 dystrybucja zywnosci. Kontrole reguluja liczne, niespdjne akty prawne,
a zr6znicowana terminologia uzywana do okreslenia kompetencji inspekcji
prowadzi do niejasnosci i1 czestego dublowania dziatan, co wymusza zawieranie
uméw o wspdldziataniu miedzy inspekcjami. NIK zauwaza, ze ujednolicenie
struktur kontroli moze znaczaco zminimalizowa¢ zdiagnozowane problemy,
a w niektérych aspektach catkowicie je wyeliminowac. Uproszczenie systemu
uczyni go mniej uciazliwym dla przedsiebiorcéw, ktérzy obecnie musza ustalaé,
ktéra inspekcja 1 w jakim zakresie powinna ich nadzorowaé. Rozproszone
przepisy dotyczace bezpieczenstwa zywnos$ci nie tworza spéjnego systemu
1 utrudniaja efektywnoéé dziatan. Inspekcje w Polsce probuja na zasadzie
uméw o wspdlpracy 1 licznych porozumien zaciesniaé wspoélprace. Kooperuja
tez w ramach systeméw miedzynarodowych, takich jak RASFF oraz system
pomocy 1 wspétpracy administracyjnej (ACC). Réwniez na poziomie europejskim
Komisja Europejska wskazuje na fakt, ze wiekszo$¢ systeméw dotyczacych
bezpieczenstwa zywnosci wymaga wielosektorowej wspdétpracy na réznych
szczeblach administracyjnych?2.

Konsolidacja inspekcji 1 powierzenie nadzoru jednemu organowi mogloby
zwiekszy¢ skutecznoéé 1 przejrzystosé kontroli, uproécié¢ procedury oraz wpro-
wadzié jednolite zasady sankcjonowania naruszen prawa zywno$ciowego. Do
Sejmu 29 czerwca 2017 r. wniesiono rzadowy projekt ustawy o Panstwowe;j
Inspekeji Bezpieczenistwa Zywnoéci (druk sejmowy nr 1685), ktéry przewidy-
wal powolanie nowej inspekeji do realizacji kompleksowych urzedowych kon-

31 Najwyzsza Izba Kontroli, System kontroli...
32 IThidem.
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troli zywnoéci, zastepujacej obecnie funkcjonujace inspekeje. Miat on regulowaé
organizacje, ustrdj i sposéb dziatania Panstwowej Inspekcji Bezpieczenstwa
Zywnoéci, w tym jej organy, zasady ich powolywania, podporzadkowania oraz
ogb6lne kwestie zwigzane ze sposobem funkcjonowania inspekeji w systemie
organéw administracji publicznej, ogélny zakres dziatania oraz kompetencje,
a takze zakres uprawnien kontrolnych. Panstwowa Inspekcja Bezpieczenstwa
Zywnoéci miata powstaé w wyniku konsolidacji Inspekcji Weterynaryjnej,
Panstwowej Inspekeji Ochrony Roélin 1 Nasiennictwa, Inspekeji Jakosci Han-
dlowej Artykutéw Rolno-Spozywezych, a takze czesci zadan Panstwowej In-
spekeji Sanitarnej, Inspekcji Handlowej oraz Inspekeji Ochrony Srodowiska,
ktére sa zwiazane z nadzorem nad bezpieczenstwem zywno$ci. Celem wpro-
wadzenia tego systemu mialo by¢ zwiekszenie efektywnosci dziatan realizo-
wanych przez poszczego6lne inspekeje, integrujac w jednej jednostce organi-
zacyjnej wszystkie kwestie zwigzane z szeroko rozumianym bezpieczenstwem
zywno$ci®3. Projekt jednak nie zostal sfinalizowany, m.in. z powodu nega-
tywnego stanowiska Ministra Zdrowia. Od tamtego momentu rézne inicjaty-
wy legislacyjne w tym zakresie pozostawaly bez efektu. Nalezy wskazaé, ze
problemem zwiazanym z wdrazaniem zmian co do roli administracji publicz-
nej w bezpieczenstwie zywnosci jest takze czynnik polityczny, przejawiajacy
sie w checi sprawowania jak najszerszej wtadzy. W procesie opracowywania
okreslonych rozwiazan organizacyjno-prawnych kluczowe winno by¢ kiero-
wanie sie przede wszystkim efektywno$cig oraz jakoécia dziatania admini-
stracji w zakresie realizacji jej zadan, jednak praktyka pokazuje, ze cheé
zachowania wplywéw bywa elementem paralizujacym zmiany>4. Mimo ze
dalsze uwagi odnosza sie do systemu bezpieczehstwa wewnetrznego jako
elementu tadu publicznego w panstwie w ogélnosci, mozna w tym miejscu
przytoczy¢ twierdzenia Mariana Zdyba jako niezwykle adekwatna charakte-
rystyke dziatan administracji publicznej w zakresie bezpieczenstwa zywnoéci
1 wskazaé, ze wyraznie dostrzegalna jest fragmentaryczno$¢ oraz dekompo-
zycja analizowanego systemu, co prowadzi do braku efektywne;j i1 racjonalne;j
wspolpracy miedzy podmiotami, a niekiedy nawet do paralizu w realizacji
podstawowych zadan. Taka sytuacja wynika z duzej liczby podmiotéw oraz
ich réznorodno$ci pod wzgledem statusu prawnego, a takze z anachroniczno-
$ci systemu, ktéra objawia sie w erozji zespolenia administracyjnego i wielo-
torowym podporzadkowaniu. Dodatkowo réznorodnosé przyjetych modeli
zarzadzania oraz brak wyraznego podziatu zadan, kompetencji i odpowie-

33 B. Wituska, W kierunku centralizacji paristwowych stuzb bezpieczeristwa zywnosci, [wi]
B. Jaworska-Debska, E. Olejniczak-Szatowska, R. Budzisz (red.), Decentralizacja i centrali-
zacja administracji publicznej. Wspétczesny wymiar w teorii i praktyce, Warszawa—t.6dz 2019,
s. 666.

34 J. Mackowiak, Koncepcje rzadowej administracji specjalnej — niezespolonej, ,Panistwo
i Prawo” 1995, nr 12, s. 41.
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dzialnoéci miedzy podmiotami realizujacymi wskazane zadania tylko pogte-
biaja te problemy3°.

Podsumowanie

Rola organéw administracji panstwowej w zapewnieniu bezpieczenstwa
zywnos$ci jest nieodzownym elementem funkcjonowania nowoczesnego panstwa
oraz realizacji polityki publicznej, ktérej celem jest ochrona zdrowia publicz-
nego, stabilno$ci gospodarczej 1 zaufania spotecznego. W ramach tego zadania
administracja pelni szerokie spektrum funkeji: od regulowania i tworzenia
przepiséw prawnych po nadzér i kontrole nad ich przestrzeganiem. Nalezy
jednak podkresli¢, ze administracja publiczna zaréwno w zakresie swoich dzia-
tan, jak 1 wyznaczonych kompetencji 1 zadan nie zawsze jest dostosowana do
dynamicznie zmieniajacego sie rynku zywnoéci oraz nowych zagrozen, takich
jak zjawiska zwigzane z kryzysami, globalizacja, zmianami klimatycznymi czy
pojawiajacymi sie nowymi patogenami. Brak elastycznosci w regulacjach utrud-
nia szybkie dostosowanie sie do aktualnych wyzwan, co niejednokrotnie pro-
wadzi do luk w bezpieczenstwie zywnos$ci.

W ujeciu idealnym dziatania podejmowane przez administracje publiczna
winny by¢é skuteczne, systematyczne i kompleksowe celem szybkiej identyfi-
kacji oraz eliminacji potencjalnych zagrozen dla zdrowia konsumentéw. Prak-
tyka wskazuje jednak, ze z uwagi na liczne ograniczenia sa jedynie postulaty,
choé jak najbardziej stuszne. Nie bez znacznie pozostaje fakt, ze dziatania
prowadzone przez administracje publiczng nie sa objete wystarczajacym bu-
dzetem, wobec czego zdarzaja sie sytuacje ograniczajace szybkoéé czy efektyw-
noé¢ kontroli, chociazby z uwagi na zawezona kadre. Wobec niedoinwestowa-
nia podstawowych proceséw ciezko prowadzi¢ rozwazania 1 formutowaé
zalecenia o potrzebie inwestycji w nowoczesne technologie, ktére umozliwity-
by szybsze 1 bardziej precyzyjne wykrywanie niebezpiecznych produktow po-
zwalajace na ich natychmiastowe usuniecie z rynku.

W sytuacji nierozwiazanego sporu co do kierunku dziatan administracji
publiczne) w przyjetym juz od wielu lat dyskursie state pozostaje twierdzenie
podnoszone zaréwno przez badaczy, organy kontrolne, jak i1 przedsiebiorcéw
1 konsumentoéw, jakim jest konieczno$§¢ wprowadzania zmian ukierunkowanych
na ujednolicenie systemu. Mozliwym punktem wyjécia dla podjecia takich
dziatan mégtby byé¢ powrdt do koncepceji Panstwowej Inspekeji Bezpieczenstwa
Zywnosci. Istnialaby jednak koniecznoéé dopracowania jej i uaktualnienia,

35 M. Zdyb, Bezpieczeristwo wewnetrzne jako element tadu publicznego w panistwie. Kilka
uwag wstepnych, [w:] M. Zdyb (red.), Publicznoprawne podstawy bezpieczeristwa wewnetrznego,
Warszawa 2014, s. 18—22.
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kierujac sie idea stworzenia struktury spionizowanej, pozwalajacej na jej sku-
teczniejsze zorganizowanie 1 finansowanie.

Poza powyzszymi rozwazaniami nalezy takze podkresli¢, ze nieustajaco
istotna jest rola administracji na polu edukacji publicznej. Informowanie kon-
sumentow o zasadach bezpieczenstwa zywnosci, ich prawach oraz odpowie-
dzialnych praktykach zakupowych moze przyczynié sie do zwiekszenia $wia-
domoséci spolecznej i powinno staé sie jednym z pierwszorzednych dziatan
zwigzanych z bezpieczenstwem zywnos$ci. Administracja powinna réwniez
wzmocni¢ wspotprace z sektorem prywatnym, ktéry odgrywa kluczowa role
w tancuchu dostaw zywno$ci. Stworzenie mechanizmoéw kooperacji z produ-
centami, dystrybutorami i detalistami moze mieé¢ kluczowe znaczenie dla sku-
tecznego zarzadzania ryzykiem oraz wdrazania standardéw jakos$ci.

Krytyka obecnej struktury urzedowej kontroli zywnosci, zwlaszcza w kon-
tek§cie naktadania sie kompetencji réznych inspekeji oraz niejasnej hierarchii
nadzoru, wymaga refleksji 1 zaproponowania istotnych zmian. Powinny one
obejmowacé lepsza koordynacje dziatan inspekeji, zwiekszenie przejrzystosci
proceséw kontrolnych oraz uproszczenie procedur celem unikniecia zbednych
obciazen dla przedsiebiorcow, przy jednoczesnym zachowaniu najwyzszych
standardéw ochrony zdrowia publicznego. Wspélczesne wyzwania w zakresie
bezpieczenstwa zywnosci wymagaja od administracji publicznej nie tylko re-
gulacji 1 nadzoru, ale takze elastycznoéci 1 adaptacji do zmieniajacych sie
warunkéw globalnych.

Wykaz literatury

Gawecki J., Zywienie czlowieka, Podstawy nauki o Zywieniu, t. 1, PWN, Warszawa 2010.

Glowny Inspektorat Sanitarny, Kontrole zZywnosci — u producenta, w sklepie i na granicy,
https://[www.gov.pl/web/gis/kontrole-zywnosci--u-producenta-w-sklepie-i-na-granicy.

Gléwny Inspektorat Weterynarii, Organizacja Inspekcji Weterynaryjnej, https://
www.wetgiw.gov.pl/inspekcja-weterynaryjna/organizacja-inspekcjieterynaryjnej#:~
text=Inspekcja%20Weterynaryjna%20realizuje%20zadania%20z%20zakresu%
3A%200chrony%20zdrowia,pochodzenia%20zwierz%C4%99ceg0%20znajduj%C4%-
85cej%20s1%C4%99%20w%20rolniczym%20handlu%20detalicznym%2.

Korzycka M., Wojciechowski P., System prawa zywnosciowego, Wolters Kluwer, War-
szawa 2017.

Kowalczyk S., Bezpieczeristwo i jakosé Zywnosci, PWN, Warszawa 2016.

Mackowiak J., Koncepcje rzqdowej administracji specjalnej — niezespolonej, ,,Panstwo
i Prawo” 1995, nr 12.

Mréz B., Rola i zadania organéw administracji samorzadowej w systemie bezpieczeri-
stwa publicznego, Wyd. WSGE, Jézeféw 2018.

Najwyzsza Izba Kontroli, System kontroli bezpieczeristwa Zywnosci w Polsce — stan
obecny i pozqgdane kierunki zmian, NIK, Warszawa 2021, https://www.nik.gov.pl/
aktualnosci/jak-poprawic-bezpieczenstwo-zywnosci-w-polsce.html.



Rola administracji publicznej w zapewnianiu bezpieczenstwa zywnosci... 457

Postupolski J., Bezpieczenstwo zywnosci — podstawowe zagadnienia, aktualne zagroze-
nia, https://ncez.pzh.gov.pl/informacje-dla-producentow/bezpieczenstwo-zywnosci-
-podstawowe-zagadnienia-aktualne-zagrozenia-2/.

Szelag 1., Ochrona porzqdku i bezpieczernistwa publicznego jako zadanie wtasne samo-
rzadu lokalnego, ,e-Politikon” 2013, nr 6.

Wituska E., W kierunku centralizacji panstwowych stuzb bezpieczernstwa zywnosci, [w:]
B. Jaworska-Debska, E. Olejniczak-Szatowska, R. Budzisz (red.), Decentralizacja
i centralizacja administracji publicznej. Wspolczesny wymiar w teorii i praktyce,
Wolters Kluwer/Wyd. UL, Warszawa—+.6dz 2019.

Wojciechowski P., Organy urzedowej kontroli zywnosci w Polsce — struktura, kompeten-
cje i zakres dziatania, ,Kontrola Panstwowa” 2014, nr 1.

Zdyb M., Bezpieczeristwo wewnetrzne jako element tadu publicznego w panstwie. Kilka
uwag wstepnych, [w:] M. Zdyb (red.), Publicznoprawne podstawy bezpieczenstwa we-
wnetrznego, Wolters Kluwer, Warszawa 2014.

Summary

The role of public administration in ensuring food safety -
selected legal aspects

Keywords: food law, food safety, public authorities, food control, health.

Food safety is a priority of contemporary public health and economic pol-
icy, with a direct impact on public health, economic stability and confidence
in state institutions and the food market. In this context, the role of public
administration bodies is invaluable. The aim of this article is to try to answer
the question of what are the tasks and responsibilities of governmental insti-
tutions in the context of ensuring food safety, covering monitoring and control
of food products, implementation and enforcement of regulations and respon-
se to food hazards. The importance of international cooperation in creating
global food safety standards and the impact of public education in raising
consumer awareness are also presented. Effective public administration actions
in the field of food safety not only protect public health but also strengthen
citizens’ trust in the food market and state institutions. The paper emphasises
the need for continuous improvement of surveillance and regulatory systems
in response to dynamically changing challenges in the area of food safety. Due
to the overview nature of the paper, a descriptive method was used as well as
a critical analysis of regulations, reports containing scientific research resul-
ts, monographs and scientific articles.






