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Nadzor nad produktami kosmetycznymi
jako zadanie administracji publicznej -
problemy w wykonywaniu nadzoru

Wstep

Szeroko pojete bezpieczenstwo konsumentéw i ochrona zdrowia ludzi przed
szkodliwym dzialaniem réznych produktéow od kilkudziesieciu lat stanowi
jeden z gtéwnych priorytetéw Unii Europejskiej, realizowanych w ramach po-
lityki konsumenckiej. Na poziomie krajowym postulat ten wyraza art. 68
1 art. 76 Konstytucji RP, ktére obliguja organy administracji do realizacji za-
dan, ktérych celem jest ochrona zdrowia 1 zycia obywateli przed rozmaitymi
zagrozeniami. Dbalo$é o wlasciwy poziom bezpieczenstwa produktow kosme-
tycznych wprowadzanych na rynek, z uwagi na przeznaczenie 1 sposob stoso-
wania kosmetykow, zawiera sie zatem w tym zadaniu.

Dynamika zmian zaréwno w obrebie regulacji unijnych, jak i krajowych
normujacych rynek kosmetyczny nie jest duzal, jednak szybki rozwéj branzy
kosmetycznej 1 wprowadzanie na rynek coraz to nowych produktéw o nowym
sktadzie chemicznym generuje zwiekszone ryzyko niepozadanych dziatan tych
produktéw, powodujac tym samym wzrost zagrozenia dla zdrowia konsumen-
tow. Reakcja prawodawcy na to zjawisko bylo zwiekszenie ingerencji (nadzo-
ru) panstwa w procesy gospodarcze zachodzace na rynku kosmetycznym,
a w konsekwencji poszerzenie zadan administracyjnych dokonane ustawa
z dnia 4 pazdziernika 2018 r. o produktach kosmetycznych. Prawodawca wy-

1 Kwestie bezpieczenstwa produktéw kosmetycznych sa kompleksowo regulowane rozporza-
dzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 1223/2009 z dnia 30 listopada 2009 r. doty-
czacym produktow kosmetycznych (Dz. Urz. UE L 342 z 22.12.2009, s. 59, z p6zn. zm.) oraz na
poziomie krajowym ustawa z dnia 4 pazdziernika 2018 r. o produktach kosmetycznych (Dz.U.
z 2018 1., poz. 227).
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szedl z zatozenia, ze swobode produkeji 1 wprowadzania produktéw na rynek
mozna ograniczy¢ poprzez system stanowienia prawa i stosowania jego posta-
nowien w ramach realizowanej funkeji policyjnej — nadzoru. Nadzoér policyjny
wykonywany w interesie publicznym ma pozwoli¢ na zapewnienie bezpieczen-
stwa 1 w okres§lonym stopniu odpowiedniej jako§ci produktéw. Mozna przyjad,
ze wladciwe organy panstwa dzialaja tu niejako w interesie 1 na rzecz konsu-
mentéw?, przy czym zakres ich dzialan jest wyznaczony przepisami unijnymi.

W artykule dowodzeniu podlega teza, ze nadzdr policyjny sprawowany
przez organy Panstwowej Inspekeji Sanitarnej (dalej jako PIS) 1 Inspekeji
Handlowej (dalej jako IH) nad produktami kosmetycznymi to wazne zadanie
administracji publicznej w gospodarce, realizowane w ramach nadzoru poli-
cyjnego, ktérego skutecznosé wymaga skoordynowanych dziatan tych organéw.
W sposobie podziatu zadan miedzy wskazane organy nadzoru oraz prawnym
mechanizmie koordynacji 1 wspétpracy dziatan nadzorczych mozna jednak
dostrzec mankamenty, ktore powoduja trudnosci w jego realizacji.

W artykule podjeta zostanie préba rozstrzygniecia trzech probleméw ba-
dawczych:

1) Czy przyjete instrumenty prawne w ramach nadzoru nad rynkiem ko-
smetycznym zapewniaja wlasciwy poziom bezpieczenstwa produktéw kosme-
tycznych, a tym samym zapewniaja ochrone wartosci chronionych w ramach
tego zadania publicznego?

2) Czy przyjety uklad kompetencji (model nadzoru) miedzy PIS i IH oraz
przyznane tym organom $rodki nadzorcze zapewniaja sprawno$é 1 skuteczno§é
nadzoru nad produktami kosmetycznymi?

3) Czy prawny mechanizm dziatan nadzorczych gwarantuje wtasciwy
poziom bezpieczenstwa konsumentéw — uzytkownikéw produktéow kosmetycz-
nych?

Charakterystyka nadzoru nad bezpieczenstwem
produktéw kosmetycznych w ujeciu funkcjonalnym
(zadanie publiczne)

Zadania publiczne nie stanowia jednolitej kategorii 1 nie maja definicji
normatywnej; czesto utozsamiane sa z prawnymi formami dziatania admini-
stracji® i doczekaly sie przy tym wielu opracowan naukowych. ,,Zadania pu-

2 Por. T. Kocowski, W. Malecki, Niezbednosé organdéw panstwowego nadzoru policyjnego
w gospodarce, ,Acta Universitatis Wratislaviensis” 2020, nr 4001, Prawo CCCXXXI, s. 130, https://
doi.org/10.19195/0524-4544.331.12.

3 M. Stahl, Zagadnienia ogélne, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), Podmio-
ty administrujqce, seria: System Prawa Administracyjnego, t. 6, Warszawa 2011, s. 41 i cyt. tam
literatura.
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bliczne” ujmowane sa w doktrynie jako zadania panstwa, samodzielnie przez
nie realizowane, za pomoca swoich organéw albo w wyniku przekazania ich
na rzecz innych podmiotéw administracji publicznej?*. Szczegblowe zestawienie
1 oméwienie pogladoéw teoretykéw prawa prezentuje Lidia Zacharko, ktora
prébujac uchwycié istote zadania publicznego, przyjmuje podejScie funkcjonal-
ne, zgodnie z ktérym zadanie publiczne oznacza obowigzek administracyjny
stanowiacy konkretyzacje celu dzialania organu administracji®. To podejscie
zostanie przyjete takze w niniejszym opracowaniu, bowiem zadanie publiczne
W nauce prawa publicznego gospodarczego jest rowniez ujmowane jako funkcja.
Szerokiego przegladu podstawowych funkeji administracji publicznej identy-
fikowanych w doktrynie prawa dokonata Bozena Popowska, zauwazajac, ze
przedstawiciele nauki nie sa zgodni co do jednolitego ich katalogu®, proponu-
jac ich wlasne nazwy oraz z biegiem czasu formulujac nowe klasyfikacje”.
Mimo réznorodnych ujecé i stosowania réznej terminologii, dokonywane przez
nauke klasyfikacje funkeji administracji publicznej w gospodarce w wielu za-
kresach sa ze soba, zbiezne, dlatego mozna sformulowaé zbiorcza, siatke pojeés.
Najczescie] wyrdznianymi funkcjami sa: reglamentacja, policja administra-
cyjna, kontrola gospodarcza i1 planowanie, regulacja, wspieranie gospodarki,
ochrona konkurencji?, kierowanie gospodarka, wspieranie przedsiebiorczoéci.
Osobnym problemem jest natomiast kwestia rozumienia tych pojeé, przy czym
—jak z kolei zauwaza Piotr Lisson — proponowana nazwa pozwala domy§lac
sie, co jest treécig tych funkejill. Warto wspomnieé o sporach doktrynalnych
zwiazanych z szerokim lub waskim zakresem definiowania niektérych funk-
¢ji, np. policja administracyjna oraz funkcja regulacyjna sa niekiedy ujmowa-
ne w ramach funkcji reglamentacyjnejll.

Powyzsze zjawisko jest podyktowane réznym rozumieniem w literaturze
prawniczej pojecia ,funkcja” o czym wspomina P. Lisson, zwracajac uwage na
dwa ujecia tego terminu: normatywne i realne. W ujeciu normatywnym poje-
cie funkcji jest $cisle powigzane ze sferg norm prawnych. Sa to okreslone ze-
spoly zadan badz kompetencji administracji, dajace sie ustali¢ na podstawie
analizy tekstu prawnego. W znaczeniu realnym ,funkcja” odnosi sie natomiast

4 Ibidem, s. 32; A. Chruéciel, Rola zlecania zadarn publicznych w realizowaniu koncepcji
dobrego rzqdzenia, ,Administracja (teoria — dydaktyka — praktyka)” 2014, nr 3(36), s. 95-120.

5 1L. Zacharko, Prywatyzacja zadarn publicznych gminy. Studium administracyjnoprawne,
Katowice 2000, s. 13-17.

6 B. Popowska, Klasyfikacja funkcji administracji publicznej w nauce publicznego prawa
gospodarczego, [w:] B. Popowska (red.), Funkcje wspétczesnej administracji gospodarczej. Ksiega
dedykowana Profesor Teresie Rabskiej, Poznan 20086, s. 80.

7 P. Lisson, Funkcje administracji gospodarczej a wyspecjalizowane organy administracji,
[w:] B. Popowska (red.), op. cit., s. 91.

8 Ibidem, s. 92.

9 B. Popowska, op. cit., s. 84.

10 P, Lisson, op. cit., s. 92.
11 B. Popowska, op. cit., s. 83.
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do faktycznych zespoléw dzialan podejmowanych przez administracje publicz-
na na rzecz panstwa w gospodarce badz do skutkéw tych dziatan w pewnej
sferze rzeczywistosci spotecznejl2. W wielu rozwazaniach naukowych czesto
zaciera sie roznica miedzy powyzszymi znaczeniami — sfera faktycznych dzia-
lan administracji utozsamiana jest ze sfera zadan 1 przepiséw prawnych. Ta-
kie podejScie poparte jest zalozeniem, ze zadania i1 funkcje nalezace do sfery
powinno§ci prawnej posiadaja swdj $cisty odpowiednik w faktycznych dziata-
niach administracjil3. Powyzsza relacja nie zawsze jednak zachodzi w prak-
tyce, gdyz rzeczywisty zakres zadan wykonywanych przez panstwo moze by¢
szerszy niz zakres zadan wyznaczony przez obowigzujace prawo. Znacznie
czedcle] wystepuje sytuacja odwrotna, kiedy to dziatania podejmowane przez
panstwo nie obejmuja zadan przewidzianych w regulacjach prawnych, co jest
spowodowane zlozonymi czynnikamil4. Bezpieczniejsza, bo bardziej transpa-
rentna plaszczyzna rozwazan jest podejScie normatywne. Natomiast podejécie
realne daje szanse na wychwycenie szeregu dziatan administracji gospodarcze;j,
w ktérych wyrazaja sie funkcje o istotnym znaczeniu dla gospodarki panstwa,
m.in. nadzér gospodarczy.

Realizacja nadzoru wobec przedsiebiorcéw jest procesem wpisanym w zja-
wisko dziatalnoéci gospodarczej, implikowanym potrzeba biezacej weryfikacji
1 korygowania przez panstwo realizacji ustawowych warunkéw prowadzenia
tej dzialalnoscil®. W doktrynie prawa dokonuje sie wielu dywersyfikacji nad-
zoru gospodarczego, implikowanych funkcjami realizowanymi przez panstwo
w obrebie gospodarki. Klasycznymi jego kategoriami jest nadzér reglamenta-
cyjny 1 policyjny. Ponadto wyrdznia sie inne typy nadzoru: regulacyjny, wia-
Scicielski, gwarancyjny!®. Wracajac do zasadniczego watku, mozna stwierdzié,
ze nadzér nad bezpieczenstwem produktéw kosmetycznych, ustanowiony usta-
wa,_ o produktach kosmetycznych, wykazuje przede wszystkim cechy nadzoru
policyjnego. Swiadczy o tym jego cel (ochrona zdrowia i bezpieczenstwo konsu-
mentéw), tre$¢ norm prawnych (z tresci stosowanych norm policyjnych bezpo-
$rednio wynikaja dla ich adresatow, przede wszystkim réznego rodzaju obo-
wiazki, natomiast w bardzo szczegdlnych jedynie przypadkach — uprawnienia)l” oraz
Instrumenty nadzorcze przyznane organom administracji (policji gospodarczej).

12 P Lisson, op. cit. s. 90—91. Definicje realna formultuje m.in. M. Gérski, Pojecia-funkcje
administracji panstwowej i zadania administracji panstwowej, ,,Acta Uniwersitatis Lodziensis,
Folia Turideca” 1992, nr 52, s. 170, natomiast definicje normatywna prezentuje M. Jetowicki, Or-
gany administracji specjalnej, Warszawa 1990, s.10. Zob. takze K. Strzyczkowski, Rola wspéicze-
snej administracji w gospodarce (zagadnienia prawne), Warszawa 1992, s. 75.

13 P, Lisson, op. cit., s. 91.

14 S, Biernat, Prywatyzacja zadar publicznych. Problematyka prawna, Warszawa 1994, s. 17.

15 J. Marecki, Zarys teorii kontroli gospodarczej, Warszawa 1976, s. 154.

16 K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2007, s. 173—174.

17T, Kocowski, Kontrola i nadzor (policyjny, reglamentacyjny, wiascicielski), [w:] J. Grabow-
ski, L. Kieres, A. Walaszek-Pyziol (red.), Publiczne prawo gospodarcze, seria: System Prawa
Administracyjnego, t. 8A, Warszawa 2018, s. 667—668.
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W tym punkcie poczynione zostana uwagi odnosnie do celu nadzoru policyj-
nego w sferze bezpieczenstwa produktéw kosmetycznych. Konstrukeja norm
prawnych oraz érodki nadzorcze beda za$ przedmiotem rozwazan w kolejnych
punktach opracowania.

Cele nadzoru sprawowanego w dziedzinie produktéw kosmetycznych od-
nosza sie do ochrony zdrowia i bezpieczenstwa konsumentéw przed zagroze-
niami wynikajacymi z niepozadanego dziatania tych produktéw, co wpisuje
sie w cele 1 kryteria nadzoru policyjnego sprawowanego w ramach policji go-
spodarczej. Podkreélenia wymaga, ze zar6éwno istota nadzoru gospodarczego
(warto$ci chronione), jak i policji gospodarczej (zadania czy tez funkcja admi-
nistracji gospodarczej) od dawna stanowia czesto przedmiot dociekan nauko-
wych doktryny prawal®. Aby zachowaé zwiezloéé rozwazan, poglady na ten
temat nie beda tutaj szerzej analizowane. Na poparcie postawione] tezy przy-
toczone zostana natomiast tylko niektére stanowiska przedstawicieli doktry-
ny, ktére w ocenie autorki najpelniej odnosza sie do poruszanego w tym opra-
cowaniu zagadnienia. Szczegdlnie istotny wydaje sie poglad prezentowany przez
Michata Kulesze, ktéry postrzegal policje gospodarcza jako ,jedna z podsta-
wowych funkeji administracji publicznej, ktéra stuzy zapewnieniu bezpieczen-
stwa, porzadku i spokoju publicznego oraz ochrony zycia, zdrowia i mienia”1?.
Tadeusz Kocowski wskazuje z kolei, ze policja gospodarcza jest funkcja, ktérej
realizacja ma na celu zagwarantowanie nienaruszalno$ci dotychczasowego
stanu porzadku prawnego, mienia i niektérych poddanych ochronie admini-
stracyjnoprawnej débr osobistych czlowieka, takich jak zycie i zdrowie20. Po-
dobne stanowisko wyraza Jarostaw Dobkowski, ktéry zauwaza, ze istota po-
licji jest ochrona stanéw i débr o charakterze egzystencjalnym, warunkujacych
normalne, wolne od materialnych zagrozen funkcjonowanie zbiorowo$ci spo-
lecznej i tworzacych ja jednostek?1.

Celem dziatalno$ci organéw panstwa i innych podmiotéw publicznoprawnych,
okreslanych jako policja gospodarcza, jest ochrona bezpieczenstwa publicznego,
tj. zycia, zdrowia, mienia oraz moralno$ci publicznej, przed zagrozeniami wy-
nikajacymi z prowadzenia dzialalnoéci okreélanej mianem gospodarczej?2.

18 Na temat nadzoru policyjnego i funkcji policyjnej szerzej np. S. Kasznica, Polskie prawo
administracyjne. Pojecie i instytucje zasadnicze, Poznan 1946, s. 136—137; B. Dolnicki, Policyjne
funkcje paristwa w Polsce, ,Prawo” 2000, nr 272, s. 396; S. Fundowicz, Policja i paristwo policyjne,
[w:] J. Lukasiewicz (red.), Nauka administracji wobec wyzwan wspétczesnego parnstwa prawa,
Rzeszéw 2002, s. 181; T. Bigo, Prawo administracyjne. Cze$é ogélna, stenogram wyktadéow uni-
wersyteckich, Lwow 1932, s. 172; W. Matecki, Policja gospodarcza w prawie gospodarczym. Ujecie
teoretyczne, Warszawa 2019.

19 M. Kulesza, W sprawie funkcji policyjnych samorzqdu terytorialnego, [w:] J. Szreniawski
(red.), Gmina. Zagadnienia administracyjnoprawne, Rzeszéow 1992, s. 71.

20 T, Kocowski, op. cit., s. 667—668.

21 J, Dobkowski, Policja administracyjna. Zagadnienia doktrynalno-instytucjonalne, ,Samo-
rzad Terytorialny” 2004, nr 7-8, s. 14.

22T, Kocowski, op. cit., s. 669.
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W policji administracyjnej mieszcza, sie zarowno rézne przeciwdziatania do-
tyczace bezposrednich zagrozen dla zycia 1 zdrowia ludzkiego, jak 1 kontrola
przestrzegania normatywow policyjnych oraz sankcjonowanie obowiazkéw
z nich wynikajacych?3. W katalog wymienionych débr (warto$ci) niewatpliwie
wpisuje sie gwarantowanie konsumentom dostepu do bezpiecznych produktow
kosmetycznych. Majac na wzgledzie przeznaczenie tych produktéw, wynika-
jace z definicji normatywnej24 (bezposéredni kontakt z cialem ludzkim), ich
wplyw na zdrowie ludzkie jest niezaprzeczalny. Ochrona konsumentéw
W opisanym wymiarze wpisuje sie w bezpieczenstwo sanitarne, jako segmen-
tu zdrowia publicznego®, oraz bezpieczenstwo informacyjne. Wiasciwy poziom
zdrowia publicznego opiera sie na skoordynowanych dziataniach organéw ad-
ministracji sanitarnej oraz innych stuzb zwiazanych z szeroko ujmowana
ochrona zdrowia. Oprécz administracyjnych dziatan o charakterze wtadczym,
organy dzialtajace w sferze zdrowia publicznego realizujg tez szereg czynnosci
materialno-technicznych, promocyjnych 1 informacyjnych. Postuguja sie zatem
szerokim wachlarzem form dzialania administracji, przy czym dziatania o cha-
rakterze wladczym maja charakter dominujacy26. W sytuacji stwierdzenia
deficytéw lub nieprawidtowoéci w obrebie badanych przez siebie obszaréw or-
gany odpowiedzialne za zdrowie publiczne obowiazane sa stosowaé érodki
oddziatywania wladczego, mozliwo$¢ natychmiastowego wprowadzenia dzia-
tan naprawczych. Zadaniem organéw administracji publicznej jest zapewnienie
przestrzegania ustawowych wymogéw bezpieczenstwa produktéw wprowadza-
nych do obrotu 1 eliminowanie z rynku produktéw niebezpiecznych, aby chro-
ni¢ zdrowie, a w skrajnych przypadkach nawet zycie ludzkie, przed negatyw-
nym dzialaniem kosmetykéw. Wprowadzanie do obrotu kolejnych produktow
kosmetycznych o nowym sktadzie, przeznaczeniu i wlasciwo$ciach generuje
bowiem nowe zagrozenia dla zdrowia konsumentéw, co z kolei uzasadnia zwiek-
szanie ingerencyjnej dzialalno$ci panstwa nad bezpieczenstwem i jakoScia
tych produktéw.

23 M. Kaczocha, Ustawa o Paristwowej Inspekcji Sanitarnej. Komentarz, 2017, Lex, art. 1;
J. Dobkowski, Pojecie policji administracyjnej, [w:] J. Zimmermann (red.), Koncepcja systemu
prawa administracyjnego, Warszawa 2007, s. 158.

24 Definicje produktu kosmetycznego zawiera art. 2 lit. a rozporzadzenia 1223/2009 WE,
w mys$l ktorego produkt kosmetyczny oznacza kazda substancje lub mieszanine przeznaczona, do
kontaktu z zewnetrznymi cze$ciami ciala ludzkiego (naskérkiem, owlosieniem, paznokciami,
wargami oraz zewnetrznymi narzadami plciowymi) lub z zebami oraz blonami §luzowymi jamy
ustnej, ktérego wylacznym lub gtéwnym celem jest utrzymywanie ich w czysto$ci, perfumowanie,
zmiana ich wygladu, ochrona, utrzymywanie w dobrej kondycji lub korygowanie zapachu ciata.

25 A, Pilarska, A. Zimmermann, Wplyw nowej ustawy o produktach kosmetycznych na po-
prawe bezpieczenstwa ich stosowania, ,,Farm Pol” 2019, nr 75(12), s. 698-703.

26 T. Bojar-Fijatkowski, Prawo sanitarne w systemie ochrony prawnej srodowiska w Polsce,
Bydgoszcz 2019, s. 37-45; M. Sienkiewicz, Umocowanie organéw Paristwowej Inspekcji Sanitarnej
w obowiqzujqcym systemie prawnym w kontekscie utrzymania wtasciwego poziomu bezpieczenstwa
sanitarnego, ,,Opolskie Studia Administracyjno-Prawne” 2020, nr 3, s. 112—-113.
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Struktura nadzoru nad produktami kosmetycznymi

Kryteria nadzoru nad produktami kosmetycznymi — cechy
bezpiecznego produktu kosmetycznego

Bezpieczenstwo produktu kosmetycznego zostaje zapewnione poprzez spet-
nienie szczegétowych wymagan zawartych w rozporzadzeniu 1223/2009 WE
na etapie produkeji 1 wprowadzania do obrotu. Prawodawca unijny sformutowat
w tym zakresie generalna regule bezpieczenstwa, w mysl ktérej produkt
kosmetyczny udostepniany na rynku powinien by¢ bezpieczny dla zdrowia
ludzi w normalnych lub dajacych sie przewidzie¢ warunkach stosowania,
z uwzglednieniem w szczego6lnosci: a) prezentacji, w tym zgodnosci z dyrek-
tywa, 87/357/EWG27; b) oznakowania; ¢) instrukeji uzycia i usuwania; d) wszel-
kich innych wskazéwek lub informacji pochodzacych od osoby odpowiedzialne;.

Na marginesie warto odnotowadé, ze zasady bezpieczenstwa produktu ko-
smetycznego nawiazuja do ogdlnej koncepcji bezpiecznego produktu, ktéra
zostala wyrazona w dyrektywie 2001/95/WE28 i sformutowanej tam definicji
bezpiecznego produktu. Pojecie bezpiecznego produktu zawiera art. 2 lit. b
dyrektywy nr 2001/95/WE. ,Produktem bezpiecznym” jest produkt, ktéry
w zwyktych lub w innych dajacych sie w sposéb uzasadniony przewidzieé¢ wa-
runkach jego uzywania, z uwzglednieniem czasu korzystania z produktu,
a takze, w zaleznoéci od rodzaju produktu, sposobu uruchomienia oraz wymo-
gbéw instalacji 1 konserwacji, nie stwarza zadnego zagrozenia lub stwarza je-
dynie minimalne zagrozenie, uwazane za dopuszczalne dajace sie pogodzié
z jego zwyklym uzywaniem i odpowiadajacy wysokiemu poziomowi ochrony
bezpieczenstwa i zdrowia 0s6b29. Wyraznie wyodrebnione zostaly przy tym
szczegbdlowe kryteria, ktore musi spetni¢ produkt bezpieczny, odnoszace sie do
jego wtasciwoséci (Yacznie z jego sktadem, opakowaniem, instrukecja montazu,
instrukcja instalacji 1 konserwacji), oddzialywania na inne produkty, jezeli
mozna przewidzieé, ze bedzie on uzywany wraz z innymi produktami, wygla-
du produktu, etykietowania, ostrzezen 1 instrukeji zastosowania 1 zniszczenia,
a takze innych wskazoéwek czy informacji na temat produktu.

Przechodzac do kryteriéw bezpieczenstwa produktow kosmetycznych, tzn.
szczegotowych wymogdéw dotyczace procesu produkeji, sktadu chemicznego

27 Dyrektywa Rady z dnia 25 czerwca 1987 r. w sprawie zblizenia ustawodawstw panstw
cztonkowskich dotyczacych produktéw, ktorych wyglad wskazuje na przeznaczenie inne niz rze-
czywiste, zagrazajacych zdrowiu lub bezpieczenstwu konsumentéw (Dz. Urz. UE L 1987.192.49).

28 Dyrektywa 2001/95/WE PE i Rady z dnia 3 grudnia 2001 r. w sprawie ogélnego bezpie-
czenstwa produktéow (Dz. Urz. L 011 z 15.01.2002, s. 4—17). Aktualnie procedowany jest projekt
rozporzadzenia PE 1 Rady w sprawie bezpieczenstwa produktéw konsumpceyjnych, uchylajacego
dyrektywe Rady 87/357/EWG oraz dyrektywe 2001/95/WE.

29 Definicja ta zostala implementowana do polskiego porzadku prawnego ustawa z dnia
12 grudnia 2003 r. 0 ogélnym bezpieczenstwie produktow — art. 4 (t.j. Dz.U. z 2021 r., poz. 222).
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1 testowania produktéw, prawodawca sformulowat réwniez szereg zakazow,
np. stosowania okreslonych substancji 1 zakaz testowania na zwierzetach.
Wytwarzanie produktéw kosmetycznych na rynku wewnetrznym UE musi
odbywaé sie zgodnie dobra praktyka produkeji, ktéra sprowadza sie do tego,
ze proces produkceji musi byé zgodny z odpowiednimi normami zharmonizo-
wanymi. Z punktu widzenia nadzoru istotne sa obowigzki formalne, ktérych
spelnienie potwierdza wykonanie powyzszych wymogdéw i stanowi przedmiot
dzialan nadzorczych. Wskazaé tutaj nalezy przede wszystkim, ze wykazanie
zgodnoséci produktu z kryteriami bezpieczenstwa nastepuje w wyniku prze-
prowadzenia oceny bezpieczenstwa produktu i sporzadzenia raportu bezpie-
czenstwa produktu kosmetycznego oraz obowigzki zwigzane z udostepnianiem
informacji o produktach. Dokumentacja produktu powinna by¢ przechowywa-
na przez okres 10 lat od dnia wprowadzenia do obrotu ostatniej partii danego
produktu kosmetycznego. Przedsiebiorcy obowigzani sg ponadto dokonywac
notyfikacji produktéw kosmetycznych wytwarzanych 1 wprowadzanych do ob-
rotu w UE do elektronicznego portalu notyfikacji produktéw kosmetycznych
(ang. Cosmetic Products Notification Portal — CPNP).

W odniesieniu do produktéw udostepnianych na terytorium Polski obo-
wiazuje nakaz znakowania w jezyku polskim. Produkty wprowadza sie do
obrotu do uplywu daty minimalnej trwato$ci. Producenci prowadzacy dziatal-
noé¢é na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej obowigzani sg uzyskaé wpis do
wykazu zaktadéw wytwarzajacych produkty kosmetyczne prowadzonego przez
panstwowego powiatowego inspektora sanitarnego wlasciwego ze wzgledu na
siedzibe zaktadu produkecyjnego.

Kategorie podmiotéow nadzorowanych

Celem uzupelnienia powyzszych rozwazan trzeba odnieé¢ sie do statusu
prawnego przedsiebiorcéw uczestniczacych w tancuchu dostaw produktéw ko-
smetycznych. Prawodawca réznicuje tutaj trzy kategorie podmiotéw nadzoro-
wanych: , producenta”, , dystrybutora”, ,,osobe odpowiedzialng”30. Klarownosé
dalszych wywodow wymaga przyblizenia zakresu znaczeniowego tych pojec.
Jest to o tyle istotne, ze zakwalifikowanie do jednej z wymienionych kategorii
przesadza o zakresie obowiazkow dotyczacych bezpieczenstwa produktéw ko-
smetycznych koniecznych do spelnienia przez dany podmiot, co nastepnie
wplywa na intensywno$¢ (zakres) dziatan nadzorczych wobec tego podmiotu
przez organy nadzoru.

,Producentem” jest osoba fizyczna lub prawna, ktéra wytwarza produkt
kosmetyczny lub zleca zaprojektowanie lub wytworzenie produktu i wprowadza
ten produkt do obrotu pod wlasng nazwa lub znakiem towarowym. Pod poje-

30 Szczegétowy katalog obowiazkéw producenta, dystrybutora i osoby odpowiedzialnej za-
wieraja art. 4—7 rozporzadzenia 1223/2009 WE.
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ciem ,dystrybutor” nalezy rozumieé osobe fizyczna lub prawna w tancuchu
dostaw, niebedaca producentem ani importerem, ktéra udostepnia produkt na
terenie UE. ,,Osoba odpowiedzialng” jest za$ osoba prawna lub fizyczna wpro-
wadzajaca produkty kosmetyczne do obrotu na terenie UE majaca siedzibe/
miejsce pobytu na terenie UE. Zakres znaczeniowy tego terminu jest kluczowy
w systemie nadzoru rynku, gdyz na tej osobie spoczywa obowiazek spelnienia
wszystkich wymogdéw dotyczacych bezpieczenstwa produktéw kosmetycznych
— to ona najszerszemu oddziatywaniu organéw nadzoru rynku. W przypadku
produktéw wyprodukowanych na terenie UE niepodlegajacych eksportowi
1 importowi do Wspélnoty osobg odpowiedzialna jest producent majacy siedzi-
be na terenie UE. Producent jest uprawniony do wyznaczenia na osobe odpo-
wiedzialna innej osoby majacej siedzibe na terenie UE, jesli za$ producent ma
siedzibe poza UE, obowigzany jest wyznaczy¢ taka osobe. W przypadku pro-
duktéow importowanych osoba odpowiedzialng jest importer, ktory réwniez
moze wyznaczy¢ inna osobe odpowiedzialna. Jezeli dystrybutor wprowadza
produkt kosmetyczny do obrotu pod wtasna nazwa lub znakiem towarowym
lub zmienia produkt juz wprowadzony na rynek w sposéb mogacy mieé¢ wplyw
na zgodno$¢ z obowiazujacymi wymogami, wowcezas jest osoba odpowiedzialna.
Z powyzszego wynika, ze zakres znaczeniowy terminéw moze sie pokrywac.
W zalezno$ci od okoliczno$ci producent 1 dystrybutor moga posiadaé status
osoby odpowiedzialne;j.

Organy wlasciwe w sprawie nadzoru nad produktami
kosmetycznymi

Przede wszystkim nalezy wskazaé, ze kryteria bezpieczenstwa produktéw
kosmetycznych zostaly wprowadzone na poziomie unijnym rozporzadzeniem
1223/2009 WE, natomiast nadzér nad rynkiem, a tym samym wyznaczenie
organ6éw nadzoru, zostal powierzony panstwom czlonkowskim w przepisach
krajowych. Katarzyna Kokocinska zauwaza, ze ,jednym z elementarnych wa-
runkow efektywnosci systemu prawnego jest jego spdjnosé. Spdjnosé systemu
postrzega sie nie tylko w ujeciu formalnym, jako legitymowanie sie norm sys-
temu prawa upowaznieniami prawodawczymi opartymi na ustawie zasadniczej,
lecz takze jako spéjnoéé aksjologiczna’3l. Zamyst ten zostal zrealizowany
w modelu nadzoru rynku nad produktami kosmetycznymi, na co wskazuje
tres¢ art. 14 ustawy o produktach kosmetycznych. W my$l tego przepisu orga-
nami wlaSciwymi w sprawie przestrzegania przepiséw rozporzadzenia 1223/2009
WE 1 wyzej wymienionej ustawy w zakresie swoich kompetencji sa organy PIS
1 IH. Przyjete rozwiazanie uzasadnione jest szerokim katalogiem zadan

31 K. Kokocinska, Aksjologia prawa polityki rozwoju na tle wartosci uniwersalnych publicz-
nego prawa gospodarczego, [w:] A Powalowski (red.), Aksjologia prawa gospodarczego, Warszawa
2022.
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publicznych przyznanych tym organom w ustawach branzowych3Z, ktérych
celem jest ochrona takich wartosci, jak zdrowie 1 bezpieczenstwo publiczne,
oraz ochrona konsumentéw 1 bezpieczenstwo gospodarcze, ktére to wartosci
chronione sg rowniez w ramach nadzoru nad produktami kosmetycznymi.

Organy PIS sa powotane do realizacji zadan z zakresu zdrowia publicz-
nego, ktére w literaturze przedmiotu uymowane sa jako zadania majace na
celu zapewnienie wlaéciwego poziomu bezpieczenstwa sanitarnego, do ktérego
zalicza sie bezpieczenstwo produktéw kosmetycznych. Zasadniczym celem
dziatania tych organdéw jest eliminacja zachorowan na choroby zakazne i za-
wodowe oraz ograniczenie wplywu érodowiskowych czynnikéw szkodliwych
1 uciazliwych na stan zdrowia spoteczenstwa. Cel ten osiggany jest poprzez
realizacje przez PIS ustawowych obowiazkéw obejmujacych nadzor nad sze-
regiem warunkéw, ktére wystepuja w obszarach spotecznego funkcjonowania.
Organy PIS nadzoruja warunki higieny $rodowiska, higieny pracy w zaktadach
pracy, higieny radiacyjnej, higieny nauczania i wychowania, higieny zywnosci,
zywienia i produktéw kosmetycznych, warunki higieniczno-sanitarne, jakie
powinien spetniaé personel medyczny, sprzet oraz pomieszczenia, w ktérych
sa udzielane éwiadczenia zdrowotne33. W ramach biezacego nadzoru sanitar-
nego organy PIS przeprowadzaja kontrole przestrzegania warunkéw zdrowot-
nych produkeji materiatéw i obrotu materiatami i wyrobami przeznaczonymi
do kontaktu z zywnoécia, produktami kosmetycznymi oraz innymi wyrobami
mogacymi mie¢ wplyw na zdrowie ludzi oraz sprawuja nadzér nad przestrze-
ganiem przepiséw ustawy o produktach kosmetycznych oraz przepiséw rozpo-
rzadzenia 1223/2009 WE w zakresie przestrzegania obowiazku prawidlowego
oznakowania produktéw, o ktérym mowa w art. 19 tego rozporzadzenia.

Dyspozycje ustawowa, do sprawowania nadzoru w zakresie ochrony kon-
sumentéw dla IH zawiera ustawa z dnia 15 grudnia 2000 r. o inspekecji han-
dlowej. W myé$l art. 3 ust. 1 pkt 21 do zadan IH nalezy kontrola przestrzegania
przez dystrybutoréw przepiséw o produktach kosmetycznych. W zakresie zwia-
zanym z nadzorem nad produktami kosmetycznymi mozna wymienié réwniez
inne zadania tego organu:

— kontrole legalnos$ci 1 rzetelno$ci dziatan przedsiebiorcéw prowadzacych
dziatalnoé¢ gospodarcza w zakresie produkeji, handlu 1 ustug,

— kontrole spetniania przez wyroby przeznaczone dla konsumentéw za-
sadniczych, szczegbétowych lub innych wymagan w rozumieniu ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. o systemie oceny zgodno$ci®4, z wylaczeniem wyrobéw
podlegajacych kontroli innych wlaéciwych organéw,

32 Ustawa z 14 marca 1985 r. o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej (Dz.U. z 2021 r., poz. 195)
oraz ustawa z 15 grudnia 2000 r. o Inspekcji Handlowej (t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 1706).

33 Art. 11 art. 4 ustawy z 14 marca 1985 r. o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej.

34 Dz.U. z 2002 1., poz. 1360 z pbézn. zm.
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— kontrole produktéw w rozumieniu ustawy z dnia 12 grudnia 2003 r.
0 ogblnym bezpieczenstwie produktéw, w zakresie spelniania ogélnych wyma-
gan dotyczacych bezpieczenstwa.

Uklad kompetencji nadzorczych

Ustawodawca krajowy, ustanawiajac nadzér nad produktami kosmetycz-
nymi, dookreslit jego zakres, przy czym sprowadzil ten zabieg do stworzenia
swoistego uktadu (podziatu) kompetencji miedzy organami wedlug ich wtasci-
wosci kompetencyjnej, ktorej zrédtem sa przepisy ustrojowe. Jak zauwaza
dJ. Dobkowski, ,w sensie ustrojowego prawa administracyjnego termin »kom-
petencje« oznacza zesp6t normatywnie okre§lonych praw, a zarazem obowiaz-
kéw organu administracji publicznej, ze wskazaniem na okreslone formy dzia-
tania. Stad tez pojecie »kompetencje« na og6t taczy sie z okresleniem
»administracyjne«’35. Zdaniem Marcina Matczaka na etapie stosowania pra-
wa pojecie kompetencji stuzy natomiast m.in. okreéleniu wzajemnej relacji
miedzy podmiotem stosujacym prawo a podmiotem oznaczonym przez stoso-
wana norme prawna, jako zobowiazany®6. ;Wlasciwoé¢” z kolei odnosi sie do
proceduralnego wymiaru kompetencji administracyjnej. Inaczej moéwiac, po-
jecie ,wladciwos¢” zwiazane jest z procesem stosowania prawa administracyj-
nego w formie okresélonego prawnie postepowania. Do konkretyzacji normy
prawnej upowazniony jest jedynie organ administracji publicznej wtasciwy
rzeczowo, miejscowo i instancyjnie3’. W ramach nadzoru nad produktami ko-
smetycznymi dla wiekszoéci dziatan zostata przyjeta regula wspétdzielenia
kompetencji miedzy organy nadzoru. Tym samym nastapito tutaj odejscie od
reguly wyltaczno$ci kompetencyjnej organu, ktorej istota sprowadza sie do
takiego ustawowego rozdzielenia kompetencji administracyjnych, aby do roz-
strzygania danej sprawy w okreslonej formie dziatania administracji publicz-
nej wlaéciwy byl tylko jeden organ administracji publicznej>8.

W nadzorze rynku nad produktami kosmetycznymi mamy do czynienia
z konstrukeja oparta na tym, ze zdecydowana wiekszo$¢ zadan jest wspotdzie-
lona miedzy organy PIS 1 IH, z wiodaca rola tych pierwszych. Przyjete roz-
wigzanie jest krytykowane w doktrynie jako matlo transparentne3?. Mozna
tutaj jednak zauwazy¢ pewna regule, w mysl ktorej przyjeto kryterium pod-
miotowe — nadzor nad dziatalno$cia oséb odpowiedzialnych powierzono wia-
$ciwoéci organdéw PIS, natomiast nadzér nad dystrybutorami produktéw ko-

35 J. Dobkowski, Kompetencja administracyjna (niektére uwagi na kanwie pracy M. Matcza-
ka ,Kompetencja organu administracji publicznej”, Krakéw 2004), ,,Studia z zakresu nauk praw-
noustrojowych. Miscellanea” 2008, nr 1, s. 111.

36 M. Matczak, Kompetencja organu administracji publicznej, Krakéw 2004, s. 8.

37 J. Dobkowski, Kompetencja administracyjna..., s. 111-112.

38 Ibidem, s. 109-116.

39 Por. M. Urbaniak, Ustawa o produktach kosmetycznych. Komentarz, 2020, Legalis.
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smetycznych w ramach kompetencji wspétdzielonych sprawuja oba organy
nadzoru.

Juz na pierwszy rzut oka mozna konstatowac, ze znakomita cze$é zadan
w ramach nadzoru zostata powierzona organom PIS, ktérej rola jest tutaj
decydujaca. Organy te w ramach nadzoru nad rynkiem produktéw kosmetycz-
nych posiadaja kompetencje do sprawowania nadzoru w zakresie obowiazkéw
osoby odpowiedzialnej; nieprzestrzegania przepiséw przez osobe odpowiedzial-
na; zadania od osoby odpowiedzialnej (w okreslonych przypadkach) przedto-
zenia listy wszystkich produktéw kosmetycznych, za ktére jest ona odpowie-
dzialna i ktore zawieraja dana substancje.

W ramach kompetencji wspétdzielonych organy PIS i ITH sprawujg nadzoér
nad dystrybutorami: w zakresie obowiazkéw dystrybutora w tym podjecia
przez dystrybutora érodkéw naprawczych zapewniajacych osiagniecie zgodno-
$c1 produktu kosmetycznego z przepisami, identyfikacji produktéw w tancuchu
dostaw, dokumentacji produktu zawierajacej aktualizowane dane, jezeli jest
to uzasadnione ze wzgledu na rodzaj produktu kosmetycznego lub efekt jego
dzialania, dowdd deklarowanego dziatania (wymogéw zawartych w art. 6, 7
111 ust. 2 rozporzadzenia 1223/2009 WE).

Artykut 22 rozporzadzenia 1223/2009 UE zobowigzuje panstwa czton-
kowskie do prowadzenia kontroli wewnatrzrynkowych, ktérych celem jest mo-
nitorowanie zgodno$ci z rozporzadzeniem udostepnionych na rynku produktéw
kosmetycznych. Kontrole powinny by¢ przeprowadzane w odpowiedniej skali
w oparciu o dokumentacje produktu, kontrole fizyczne 1 badania laboratoryjne
na podstawie reprezentatywnych probek. Ustawodawca krajowy w art. 25 usta-
wy o produktach kosmetycznych wymienia owe czynnoséci nadzorcze. Tryb po-
stepowania kontrolnego organéw nadzoru wyznaczaja przepisy ustawy z dnia
6 marca 2018 r. Prawo przedsiebiorc6w*0, natomiast odstepstwa i rozwiazania
szczegblne, w tym dotyczace sposoby pobierania prébek produktéw przez in-
spektordéw, normuja przepisy ustawy o PIS 1 ustawy o TH. Przepisy te nie beda
przedmiotem szerszej analizy w niniejszym opracowaniu, jednak podkreslenia
wymaga, ze prawodawca w przypadku kompetencji wspéldzielonych nie formu-
huje form koordynacji, ktére pozwalaja na sprawne prowadzenie tych kontroli.

Prawny mechanizm koordynacji i wspolpracy
(wspoéldzialania) organow wlasciwych w kontroli
i nadzorze nad produktami kosmetycznymi

Uktad kompetencyjny w ramach nadzoru nad produktami kosmetycznymi
wykazuje brak precyzji w odniesieniu do podmiotéw gospodarczych posiada-

40Dz, U. 2z 2018 r., poz. 646 z pézn. zm.
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jacych status dystrybutora. W zasadzie oba organy moga prowadzi¢ nadzor
nad tymi podmiotami, a ich kompetencje sa tutaj zbiezne. W efekcie moze to
prowadzi¢ do niebezpiecznego zjawiska polegajacego na tym, ze organy beda
niejako ,,przerzucaty” obowigzki kontrolne na drugi organ, powotujac sie na
dyspozycje zawarta ustawie o produktach kosmetycznych. Oparcie tego ukta-
du na zasadzie wspoéldzielenia kompetencji wymaga przyjecia sprawnego me-
chanizmu koordynacji 1 wspéldziatania (wsp6tpracy) celem harmonizowania
uzgadniania dziatan organéw w ramach tego nadzoru. Wydaje sie, ze dziala-
nia te powinny odbywacé sie poprzez prowadzenie skoordynowanych kontroli
1 wymiany informacji o przeprowadzanych dziataniach i zastosowanych §rod-
kach nadzoru. Jednak pojawia sie tutaj pewien dylemat, ktora z tych form
dziatan bedzie miata zastosowanie przy wykonywaniu zadan publicznych
z zakresu bezpieczenstwa produktéw kosmetycznych.

Jak zauwaza Marek Maczynski, ,,(...) »koordynacja« 1 »wspdtdziatanie« sa
pojeciami bliskoznacznymi, gdyz w obu przypadkach chodzi o harmonizowanie
(uzgadnianie) dziatan. Wystepuja jednak miedzy nimi istotne réznice, gdyz
przy koordynacji organ koordynujacy zazwyczaj ma pewna nadrzednosé, (...
natomiast wspotdziatanie charakteryzuje sie, co do zasady, réwnorzedno$cia
partneréw (podmiotéw). Niemniej, mimo wskazanych réznic, nie zawsze da
sie odréznié obie instytucje. Co wiecej, np. na gruncie nauk o zarzadzaniu
koordynacja jest najogdlniej okreslana jako takie uporzadkowanie wspéldzia-
lania, ktore prowadzi do harmonizacji dziatan na rzecz osiggania okreslonych
(wyznaczonych) celow, co jest rozumiane jako synchronizowanie dzialan czast-
kowych w czasie 1 przestrzeni. Podobnie w nauce administracji oraz na grun-
cie nauk prawnych koordynacja w administracji publicznej jest generalnie
sprowadzana do harmonizowania dziatan réznych organéw administracji
i urzedéw publicznych dla osiagniecia zamierzonych celéw ™1,

Najbardziej przydatnym ujeciem definicji ,.koordynacji” jest harmonizo-
wanie dzialan przynajmniej dwoch jednostek dla tatwiejszego osiggniecia
pewnego zamierzonego celu. Za przedmiot koordynacji nalezy uznaé zas wspdl-
ne funkcjonowanie koordynowanych jednostek, rozumiane jako wzajemna
relacja podejmowanych przez nie dzialan*2. Przyjmujac to ostatnie znaczenie,
w modelu nadzoru rynku kosmetycznego dominujaca forma jest koordynacja,
w réznych jej postaciach w zaleznosci od przyjetych kryteriéw*3. Mimo ze nie
wynika to wprost z przepisow ustawy, specyfika uprawnien ktére zostaly przy-

41 M. Maczynski, Koordynacja i wspétdziatanie w administracji publicznej (ze szczegélnym
uwzglednieniem szczebla powiatowego), [w:] B. Cwiertniak (red.), Prawne problemy samorzqdu
terytorialnego, t. 11, Sosnowiec 2013, s. 30; A. Zywicka, Nadzér nad wyrobami podlegajqcymi
dyrektywom ,,nowego podejscia” w Polsce — kilka refleksji o koordynacji dziatan organéw nadzoru,
»Acta Universitatis Wratislaviensis” 2019, nr 329, Prawo CCCXXIX, s. 431-433, https://doi.
org/10.19195/0524-4544.329.35.

42 M. Maczynski, op. cit., s. 13—32.

43 Ibidem, s. 32—34.
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znane organom PIS i IH wskazuje, ze koordynacja dziatan nadzorczych na
szczeblu krajowym jest prowadzona przez PIS. Mozna tutaj wymienié naste-
pujace dziatania koordynacyjne, takie jak: wnioskowanie do KE o odstepstwo
dotyczace terminéw przeprowadzania testéw zakre§lonych w rozporzadzeniu
1223/2009 (art. 19 ustawy o produktach kosmetycznych); polecenie panstwo-
wemu wojewddzkiemu lub granicznemu inspektorowi sanitarnemu przepro-
wadzenia postepowan wyjaséniajacych: w zakresie substancji zawartych
w produktach kosmetycznych udostepnianych na rynku, w zakresie podjecia
$§rodkoéw tymezasowych lub wycofania produktu z rynku mogacych stanowié
powazne ryzyko dla zdrowia ludzi, w zakresie weryfikacji zgodno$ci dokumen-
tacji produktu medycznego (art. 21 ust. 2 ustawy o produktach kosmetycznych);
prawo wnoszenia sprzeciwu wobec normy zharmonizowanej do Komisji Euro-
pejskiej (art. 23 ustawy o produktach kosmetycznych). Organ ten jest upraw-
niony do realizacji licznych obowigazkéw informacyjnych wobec konsumentéw
1 Komisji Europejskiej, obowiazkéw sprawozdawczych oraz przekazywania,
uzgadniania informacji powiadamiania Komisji Europejskiej. Glowny Inspek-
tor Sanitarny jest réwniez administratorem danych i administratorem syste-
mu informowania o ciezkich dziataniach niepozadanych spowodowanych sto-
sowaniem produktéow kosmetycznych. Podsumowujac, efektywnoéé dziatan
nadzorczych wymaga stosowania prawnych form koordynacji, ktore powinny
znajdowaé umocowanie w jasnych przepisach prawa. W aktualnym stanie
prawnym postulat ten nie jest w pelni zrealizowany.

W celu rozwiania ewentualnych watpliwosci nalezy dodac, ze nieco inaczej
skonstruowany (bardziej zlozony) jest prawny mechanizm koordynacji 1 wspél-
pracy w ramach systemu nadzoru rynku nad produktami, ktéry odbywa sie
na poziomie unijnym. Dla wyjaénienia: ,,system nadzoru rynku nad produk-
tami kosmetycznymi” nie jest pojeciem tozsamym z ,,nadzorem nad produkta-
mi kosmetycznymi”. ,,System nadzoru rynku” stanowi instytucje prawna
w ujeciu prakseologicznym. Jest to wyodrebniony normatywnie zesp6t organéw
wladzy publicznej, dziatajacych w r6znych uktadach 1 wystepujacych w réznych
relacjach??4, to znaczenie przyjmuje do relacji przepiséw prawa krajowego
1 unijnego. Natomiast przez ,,nadzor nad produktami kosmetycznymi” oznacza
instytucje prawna, rozumiang przez ,pewien zespél norm prawnych wydzie-
lony jako odrebna cato§é ze wzgledu na to, ze normy te maja zmierzaé do re-
alizacji ustawowo wskazanego celu™® w odniesieniu do prawa krajowego,
dzieki ktérym wyinterpretowane normy zachowuja spojno$é tresciowa. Tworzy
ja catoksztalt norm okreélajacych dziatania nadzorcze i obowiazki informa-
cyjne organéw nadzoru 1 podmiotéw nadzorowanych. Zagadnienia dotyczace

44 K. Kokocinska, Instytucje prawne publicznego prawa gospodarczego, [w:] A. Powalowski
(red.), Prawne instrumenty oddziatywania na gospodarke, Warszawa 2016, s. 36—37.

45 7. Ziembinski, Szkice metodologii szczegétowych nauk prawnych, Warszawa—Poznan 1983,
s. 88.



Nadzor nad produktami kosmetycznymi jako zadanie administracji publicznej... 627

systemu nadzoru nad produktami kosmetycznymi wykraczaja poza ramy tego
opracowania 1 nie beda tutaj analizowane.

Sankcje administracyjne w nadzorze rynku
nad produktami kosmetycznymi

Skuteczno$é nadzoru nad bezpieczenstwem produktéw kosmetycznych
maja gwarantowacé przepisy normujace odpowiedzialnoéé administracyjna
podmiotéw gospodarczych. Artykut 37 rozporzadzenia 1223/2009 WE obligu-
je panstwa czlonkowskie do ustanowienia przepiséw krajowych okreslajacych
zasady stosowania sankcji w przypadku naruszen przepisow tego aktu. Sank-
cje musza, one by¢ skuteczne, proporcjonalne 1 odstraszajace. Przez odpowie-
dzialno$¢ administracyjng nalezy rozumieé¢ uregulowang prawem mozliwo§¢é
uruchomienia wobec okre§lonego podmiotu z powodu jego dziatalno§ci naru-
szajace] przepisy materialnego prawa administracyjnego srodkéw prawnych
realizowanych w swoistych dla administracji formach i procedurach*6. W ra-
mach tak zdefiniowanej odpowiedzialno$ci administracyjnej, w zaleznoéci od
stosowanej sankcji 1 funkeji realizowanej, jako podstawowa wyodrebnié¢ moz-
na odpowiedzialno$é administracyjna, oparta na sankcjach policyjnych, ktéra
realizuje gléwnie funkcje prewencyjne, oraz odpowiedzialno§é administracyj-
na oparta na sankcjach represyjnych w postaci kar pienieznych, ktora reali-
zuje gtéwnie funkcje represyjne?’. W nadzorze rynku nad produktami kosme-
tycznymi odpowiedzialno§é podmiotéw gospodarczych zostata oparta na obu
tych rodzajach sankcji, przy czym efektywno§é tego nadzoru maja zapewniaé
przede wszystkim kary pieniezne?8.

Sankcje policyjne sa to ujemne konsekwencje naruszen prawa administra-
cyjnego w postaci réznych srodkow wladczego oddzialywania na podmioty
naruszajace przepisy, zmierzajace w sposob bezposredni do usuniecia zagrozen
dla débr prawnie chronionych, naktadane w ramach realizowanej przez orga-
ny administracji publicznej funkcji policji administracyjnej*. Srodki nadzor-
cze o charakterze policyjnym (prewencyjnym) sa stosowane jako skutek kon-
troli dziatalnoéci gospodarczej w wykonaniu nadzoru prowadzonego przez
organy PIS 1 ITH w przypadku stwierdzenia naruszenia prawa. W przypadku
gdy zachodzi uzasadnione podejrzenie, ze produkt stwarza zagrozenie zycia
lub zdrowia ludzi, do kompetencji inspekcji sanitarnej, zwiazanych z nadzorem

46 P, Wojciechowski, Z problematyki odpowiedzialnosci administracyjnej i karnej w prawie
zywnosciowym, ,Przeglad Prawa Rolnego” 2011, nr 1(8), s. 721 cyt. tam literatura.

47 Ibidem, s. 73—74.

48 Por. uzasadnienie do projektu ustawy o produktach kosmetycznych, druk sejmowy nr 2556,
Sejm RP VIII kadencji.

49 P. Wojciechowski, op. cit., s. 73.
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nad produktami kosmetycznymi, nalezy mozliwoéé wstrzymania w drodze
decyzji wytwarzania lub wprowadzania produktu do obrotu lub nakazanie
wycofania produktu z obrotu na czas niezbedny do przeprowadzenia oceny
1 badan jego bezpieczenstwa, nie dtuzszy niz 18 miesiecy. Zgodnie z treécig
art. 27c ust. 3 ustawy o PIS w przypadku wydania przedmiotowej decyzji
wladciwy panstwowy inspektor sanitarny zatrzymuje produkt, nakazuje za-
przestania prowadzenia dziatalno§ci w pomieszczeniach lub obiektach stuza-
cych wytwarzaniu lub wprowadzaniu produktu do obrotu na czas niezbedny
do usuniecia zagrozenia, nie dtuzszy niz 3 miesiace. W zblizone $rodki nad-
zoru ustawodawca wyposazyl réwniez organy IH na mocy ustawy z dnia
13 kwietnia 2016 r. o systemach oceny zgodnoéci i nadzoru rynku®0. W swietle
art. 75 ust. 11 ust. 3 tejze ustawy w przypadku stwierdzenia niezgodnosci
wlasciwy wojewddzki inspektor inspekeji handlowej moze, w drodze decyzji,
zakazac¢ udostepniania produktu na okres nie dtuzszy niz 3 miesiace. W przy-
padku gdy w wyniku kontroli stwierdzono niezgodno$ci formalne, a nie stwier-
dzono, aby wyrdb byt niezgodny z wymaganiami lub stwarzat zagrozenie,
organ nadzoru rynku wzywa podmiot gospodarczy do usuniecia niezgodnosci
formalnych oraz przedstawienia, w okre§lonym terminie, dowodéw potwier-
dzajacych ich usuniecie. Jezeli podmiot gospodarczy nie przedstawi dowodéw
na usuniecie niezgodnoé$ci formalnych, akta sprawy przekazuje sie w celu
wszczecia postepowania przez Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji 1 Kon-
sumentow.

Administracyjne kary pieniezne to $rodek prawny, ktory — jak wszystkie
inne sankcje wystepujace w prawie administracyjnym — ma zapewnié prze-
strzeganie i realizacje norm prawa administracyjnego®l. Tym samym regula-
cje dotyczace kar administracyjnych wyznaczaja tresé relacji podmiotéw ze-
wnetrznych wobec administracji 1 samej administracji, w sytuacjach gdy te
podmioty, whrew cigzacym na nich obowigzkom, nie realizuja norm prawa
administracyjnego®2. Kara pieniezna okresla zatem rodzaj sankcji admini-
stracyjnej oraz element odpowiedzialno$ci administracyjnoprawnej. Sprowadza
sie ona do wydania przez organ administracji publicznej nakazu uiszczenia
okre§lonej w akcie stosowania prawa kwoty przez podmiot, ktéry nie wykony-
wal ciazacego na nim obowiazku administracyjnego lub wykonywat go niena-
lezycie. Interpretacje tego pojecia odnajdujemy w bogatym orzecznictwie, po-
chodzacym sprzed wprowadzenia definicji ustawowej z roku 201753, Majac
réwniez na wzgledzie, ze problematyka administracyjnych kar pienieznych

50 Dz.U. z 2016 1., poz. 542 z pézn. zm.

51T, Bojar-Fijatkowski, op. cit., s. 219.

52 J. Filipek, Sankcjonowane i sankcjonujace stosunki administracyjnoprawne, [w:] Z. Chmiel
(red.), Ksiega pamiatkowa Prof. E. Ochendowskiego, Torun 1999, s. 79.

53 Art. 189b Kodeksu postepowania administracyjnego stanowi, ze przez administracyjna kare
pieniezna rozumie sie okre§long w ustawie sankcje o charakterze pienieznym, naktadana przez
organ administracji publicznej, w drodze decyzji, w nastepstwie naruszenia prawa polegajacego
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jest przedmiotem wielu opracowan naukowych®?, w tym artykule rozwazania
odnosza sie tylko do kontrowersji, ktére moga powstaé na tle sposobu ustala-
nia wysoko$ci kar pienieznych naktadanych przez organy w nadzorze nad
produktami kosmetycznymi oraz dyrektyw wymiaru kary.

Kary pieniezne sa wymierzane z tytulu naruszenia okreslonych przepiséw
prawa materialnego normujacego warunki wytwarzania, znakowania i wpro-
wadzania produktéw kosmetycznych do obrotu unormowanych w rozporzadze-
niu 1223/2009 WE, np. wytwarzanie produktu kosmetycznego bez zachowania
zasad dobrej praktyki produkeji, wprowadzanie do obrotu produktu bez spel-
nienia wymogdéw dotyczacych oceny bezpieczenstwa, naruszenie nakazéow
1 zakazéw okreslonych w rozporzadzeniu. Zakres deliktow administracyjnych
1 samych kar pienieznych w ustawie o produktach kosmetycznych jest doé¢
szeroki 1 zréznicowany. Odnoszac sie do sposobu okre§lenia przez ustawodaw-
ce ich wysokoséci, nalezy po krétce wskazaé, ze na gruncie obowigzujacego
porzadku prawnego administracyjne kary pieniezne przybiera¢ moga postac
sankcji bezwzglednie oznaczonych, gdy ustawodawca w sposéb konkretny wy-
znacza wymiar kary pienieznej za okreslone naruszenie przepiséw prawa ad-
ministracyjnego, oraz wzglednie oznaczonych, gdy oznacza zwykle jedynie
granice wymiaru sankeji — dolna i gérna lub jedynie gérna, a najrzadzie]
wylacznie dolna granice wysokoéci kary pienieznej®®. Granice te moga byé
w szczegoblnosci okres§lane badz to kwotowo, badz tez pozostawaé w relacji
procentowej z poziomem przychodu lub okreslonej czesci przychodu podmiotu
podlegajacego odpowiedzialnosci kar administracyjnych®6.

W ustawie o produktach kosmetycznych wysokoéé kar jest okreslona jed-
norodnie w sposdb wzgledny poprzez wskazanie gérne granicy wysokoéci kary
pienieznej za konkretne naruszenie. Zakres kwotowy tych kar jest uzaleznio-
ny od wagi naruszenia, uznanego przez ustawodawce za najpowazniejsze
1 najmniej powazne z punktu widzenia zagrozenia dla chronionych wartoéci.
Wysokos§é tych kar ksztaltuje sie na poziomie od 10 000 zt do 100 000 zl.
Ustalajac wymiar kar, ustawodawca nawigzat do sposobu przyjetego w innych
aktach normujacych pieniezne sankcje administracyjne w nadzorze nad bez-
pieczenstwem produktéw®?. Najpowazniejszym naruszeniem, przyjmujac za

na niedopelnieniu obowiazku albo naruszeniu zakazu ciazacego na osobie fizycznej, osobie prawnej
albo jednostce organizacyjnej nieposiadajacej osobowosci prawnej.

54 Zob. np. W. Sawczyn, Administracyjne kary pieniezne, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrébel (red.), Prawo administracyjne procesowe, seria: System Prawa Administracyjnego, t. 9,
2020, Legalis i cyt. tam literatura; M. Btachucki (red.), Administracyjne kary pieniezne w demo-
kratycznym parnstwie prawnym, Warszawa 2015 i zawarte tam artykuty.

55 E. Kruk, Sankcja administracyjna, Lublin 2013, s. 176—178.

56 M. Czyzak, Dyrektywy wymiaru kary pienieznej w prawie energetycznym, ,Roczniki Nauk
Prawnych” 2019, t. XXIX, nr 4, http://dx.doi.org/10.18290/rnp.2019.29.4-3.

57 W analogiczny sposéb zostaly ustalone kary pieniezne np. w ustawie o systemach oceny
zgodno$ci 1 nadzoru rynku.
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kryterium gérny kwotowy wymiar kary, jest naruszenie zakazu stosowania
testow na zwierzetach 1 wprowadzenie do obrotu produktu bez spetnienia
wymog6w dotyczacych oceny bezpieczenstwa, za ktore grozi kara w wysokosci
do 100 000 zt. Organem uprawnionym do naktadania kar jest przede wszystkim
wlasciwy powiatowy inspektor sanitarny (naruszenia wskazane w art. 26—45
ustawy o produktach kosmetycznych), a w przypadkach niektérych naruszen
dodatkowo wojewddzki inspektor inspekeji handlowej (naruszenia wskazane
w art. 28, art. 36, art. 37, art. 41 1 art. 44 ustawy o produktach kosmetycz-
nych). Przyjeta zasada jest implikacja wspétdzielenia kompetencji w ramach
nadzoru.

Mamy tutaj do czynienia z sytuacja pozostawienia organowi wtadzy pu-
blicznej umocowanemu ustawowo do naktadania kary administracyjnej o cha-
rakterze finansowym pewnej swobody decyzyjnej. Organ, przystepujac do
ustalenia wysokoSci kary pienieznej za konkretne naruszenie, powinien uwzgled-
nié¢ przestanki normatywne (dyrektywy wymiaru kary) wskazane w art. 189d
Kodeksu postepowania administracyjnego®®. Odpowiedzialnoéé administra-
cyjna ma bowiem charakter obiektywny, zastosowanie tych dyrektyw stuzy
zatem indywidualizacji tej odpowiedzialnosci. Rafal Stankiewicz zauwaza, ze
organ uprawniony do nalozenia sankcji zobowiazany jest ustalié¢ stan faktycz-
ny towarzyszacy naruszeniu z uwzglednieniem okoliczno$ci pozwalajacych na
ocene wagi deliktu administracyjnego, w szczegélnosci, w jakim stopniu na-
ruszenie obowigzku administracyjnoprawnego nastapito w nastepstwie oko-
licznoéci, na ktére podmiot podlegajacy karze pienieznej miat wpltyw, a takze
w jakiej proporcji pozostaje ono wzgledem wagi débr chronionych sankcja ad-
ministracyjna?®.

Wydawaé sie moze, ze sposob ustalenia kar w nadzorze nad produktami
kosmetycznymi jest adekwatny do wagi naruszen, a zatem $rodki nadzorcze
zapewniaja wladciwy poziom ochrony wskazanych wartoéci (zdrowie 1 zycie
konsument6w). Jednak praktyka wymierzania kar pienieznych przez organy
nadzoru wskazuje na zgola inna sytuacje. W niektérych przypadkach mozna
stwierdzié, ze wysoko§¢é kary ustalonej przez organ jest razaco niska, biorac
pod uwage kryterium wagi 1 okoliczno$ci naruszenia — ochrony zdrowia 1 zycia
0s0b stosujacych produkty kosmetyczne.

Aby nie byé gotostownym, tytulem przyktadu mozna przytoczyé kilka
decyzji w przedmiocie natozenia kar pienieznych za naruszenia przepisow
ustawy o produktach kosmetycznych. W decyzji z 8 grudnia 2021 r. (znak
DIH-3.707.96.2021.JS) Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw
utrzymat decyzje Podkarpackiego Wojewddzkiego Inspektora Inspekeji Han-

58 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U.
z 1960 r., Nr 30, poz. 168 z p6Zn zm.).

59 R. Stankiewicz, Komentarz do art. 189d, [w:] R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), Kodeks
postepowania administracyjnego. Komentarz, 2018, Legalis.
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dlowej, w ktérej natozono kare w wysokoéci 2000 zt za naruszenie art. 36
ust. 11 art. 37 ustawy o produktach kosmetycznych. W przypadku tych naru-
szen gérny ustawowy prog kar wynosi odpowiednio 70 000 zt 1 20 000 zl.
7Z kolei Wielkopolski Wojew6dzki Inspektor Inspekcji Handlowej w decyzji
z 17 wrzeénia 2020 r. (znak BN 8361. 43.2020) nalozyt kare w wysokoéci
750 zt za brak oznakowania produktu w jezyku polskim, co stanowi réwniez
naruszenie art. 36 ust.2 ustawy o produktach kosmetycznych. Kolejnym przy-
ktadem jest decyzja Mazowieckiego Wojewddzkiego Inspektora Inspekeji Han-
dlowej z 6 kwietnia 2021 r. (znak DS.8361.14.2021), w ktérej organ, za analo-
giczne jak wyzej naruszenie, natozyl kare pieniezna w wysokoéci 1200 zi.

Problemu tak niskiej wysokosci kar pienieznych naktadanych przez orga-
ny nadzoru nalezy upatrywac w niskiej wysokosci korzy$ci majatkowej (utoz-
samianej przez organy z warto$cia/cena produktéw kosmetycznych), ktéra
stanowi jedna z dyrektyw wymiaru kary, ktora kierujq sie organy przy usta-
laniu wysoko$ci kar. Powoduje to jednak, ze kara pieniezna o zbyt niskiej
wysoko§ci nie jest skuteczna i odstraszajaca.

Zakonczenie

Wspéblezesna administracje publiczna (w tym gospodarcza) nalezy anali-
zowacé pod katem dynamiki jej dzialania, gdyz nie jest to pojecie statystyczne,
lecz dynamiczne®9, zaréwno w odniesieniu do jej struktur instytucjonalnych,
jak 1 przede wszystkim do realizowanych zadan. Powierzone zadania publicz-
ne, ich zakres, liczba i specyfika powinny odzwierciedlaé biezace potrzeby
spoteczenstwa i panstwa®l, co skutkuje ich rozrostem na nowe dziedziny zycia
spolecznego 1 gospodarczego i rozrostem regulacji administracyjnej. Jak wy-
nika z poczynionych w niniejszym opracowaniu rozwazan, jest to zagadnienie
szczegoblnie aktualne w odniesieniu do rynku produktéw kosmetycznych 1 wy-
mogdéw gwarantujacych bezpieczenstwo kosmetykéw. Mozna zatem stwierdzic,
ze rola nadzoru gospodarczego, jako jedna z najstarszych funkeji (zadan) pan-
stwa w gospodarce (w warunkach rozwoju technologicznego), wzrasta, ulega-
jac rozrostowi na nowe obszary aktywnos$ci ekonomicznej. Transformacji ule-
ga sposéb sprawowania nadzoru i instrumenty prawne, czego dobitnym
przyktadem jest branza kosmetyczna.

60 7. Niewiadomski, Pojecie administracji publicznej, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrébel (red.), Instytucje prawa administracyjnego, seria: System Prawa Administracyjnego,
t. 1, Warszawa 2010, s. 3—4.

61 Por. D. Tyrawa, Proliferacja administracji publicznej a prawo jednostki do dobrej admini-
stracji, [w:] T. Bakowski (red.), Organizacja administracji publicznej z perspektywy powierzanych
Jjej zadan, Warszawa 2015, s. 92.
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Zapewnienie ochrony zdrowia i zycia konsumentéw produktéw kosmetycz-
nych stanowi bez watpienia istotne zadanie w katalogu zadan publicznych,
realizowane w ramach nadzoru policyjnego przez organy PIS 1 IH. Wiaéciwym
poziom ochrony wymienionych warto$ci moze odbywacé sie wylacznie poprzez
przyjecie wtasciwych instrumentéw 1 $érodkéw prawnych oraz stosowanie ade-
kwatnych mechanizméw dzialania przez organy nadzoru (koordynacji). Na
gruncie ustawy o produktach kosmetycznych poszerzeniu ulegt zakres zadan
publicznych w sferze kontroli 1 nadzoru gospodarczego nad kosmetykami, po-
legajacy na wprowadzeniu nowych instrumentéw nadzorczych w tym stworze-
niu dostepu na poziomie unijnym i krajowym informacji o produktach niebez-
piecznych 1 zaostrzeniu sankcji administracyjnych za nieprzestrzeganie
przepiséw w krajowym systemie nadzoru (kar pienieznych). Nadzor nad wy-
twarzaniem 1 wprowadzaniem do obrotu produktéow kosmetycznych sprawuja
organy PIS oraz IH. Aktualne przepisy winny zapewnia¢ wysoki poziom ochro-
ny tych intereséw, jednak w praktyce ich stosowania konieczne jest przyjmo-
wanie bardziej surowych kryteriéw niz wartoéé rynkowa/cena produktéw
kosmetycznych. Niezbedne jest rowniez zwiekszenie dziatan koordynacyjnych
organéw nadzoru na poziomie krajowym.
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Summary

Supervision of cosmetic products as a function of public
administration — supervision-related issues

Keywords: administrative law, supervision of cosmetic products, consumer, consumer protection.

The increased risk of potential threats generated by cosmetics launched
on the market gives rise to novel instruments within the scope of supervision
over the cosmetics market. The aim of the article is to present new obligations
imposed on entrepreneurs who manufacture cosmetic products as well as a
modified system of supervision over their safety. It also demonstrates the
problems related to the regulation of the cosmetics market considering the
changes introduced by the Act on cosmetic products. The major considerations
focus on the organization of the market surveillance system and the admini-
strative and legal instruments for ensuring the safety of cosmetic products
and the problems that arise in this context. The article substantiates the
claim that the supervision of cosmetic products by the bodies of the State
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Sanitary Inspection and Trade Inspection is a vital task of public administra-
tion in the economy performed under police supervision, which largely allows
for the elimination of dangerous cosmetic products from the market. However,
the solutions presently adopted are not free from defects. As can be observed,
certain obstacles and threats arise from the application of the provisions in
practice.






