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Z prawnej problematyki finansowania
urzedowej kontroli zywnosci

1. Wstep

Optaty za przeprowadzenie kontroli uwazane sa za element modelowy
urzedowej kontroli zywnosci'. Wskazuje sig, ze okreslenie ram tych optat na
poziomie unijnym przyczynia si¢ do zapewnienia swobodnego przeptywu towa-
row oraz gwarantuje rowne warunki konkurencji dla podmiotéw prowadzacych
dziatalno$¢ w poszczegolnych panstwach cztonkowskich?. Jednak w istocie
opfaty te sg tylko jednym z zagadnien objetych regulacjg dotyczacg finansowania
kontroli urzedowych okres$long w rozdziale VI rozporzadzenia nr 882/20043,
a juz wkrotce zastepujacego go rozporzadzenia nr 2017/625%.

! Dalej rowniez jako: ukz.

2 Zob. P. Wojciechowski, Wspdlnotowy model urzedowej kontroli Zywnosci, Warszawa 2008,
s. 313.

3 Rozporzadzenie (WE) nr 882/2004 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 29 kwietnia
2004 r. w sprawie kontroli urzgdowych przeprowadzanych w celu sprawdzenia zgodnos$ci z prawem
paszowym i zywno$ciowym oraz regutami dotyczacymi zdrowia zwierzat i dobrostanu zwierzat
(Dz.Urz. UE L 165 z 30 kwietnia 2004 r., s. 1 ze zm.), dalej jako: rozporzadzenie nr 882/2004.
Rozporzadzenie to zostanie uchylone z dniem 13 grudnia 2019 r.

* Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 2017/625 z dnia 15 marca 2017 r.
w sprawie kontroli urzedowych i innych czynnosci urzgdowych przeprowadzanych w celu zapew-
nienia stosowania prawa zywnosciowego i paszowego oraz zasad dotyczacych zdrowia i dobrostanu
zwierzat, zdrowia roslin i sSrodkoéw ochrony roslin, zmieniajace rozporzadzenia Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady (WE) nr 999/2001, (WE) nr 396/2005, (WE) nr 1069/2009, (WE) nr 1107/2009,
(UE) nr 1151/2012, (UE) nr 652/2014, (UE) 2016/429 i (UE) 2016/2031, rozporzadzenia Rady
(WE) nr 1/2005 1 (WE) nr 1099/2009 oraz dyrektywy Rady 98/58/WE, 1999/74/WE, 2007/43/WE,
2008/119/WE 1 2008/120/WE, oraz uchylajace rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
(WE) nr 854/2004 i (WE) nr 882/2004, dyrektywy Rady 89/608/EWG, 89/662/EWG, 90/425/EWG,
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Wedhug przytoczonych aktow prawnych do obowigzkow panstw cztonkow-
skich nalezy zapewnienie dostgpnosci srodkow finansowych przeznaczonych
na organizowanie kontroli urzgdowych, w szczego6lno$ci poprzez mozliwosé
naktadania optat i naleznosci w celu pokrycia kosztoéw poniesionych w ramach
tych kontroli’. Prawodawca unijny uznat, ze gwarantem sprawnego funk-
cjonowania urzedowej kontroli zywnosci jest jej odpowiednie finansowanie.
Prawna problematyka tego zagadnienia dotyczy przede wszystkim zastoso-
wanych przez prawodawce instytucji prawnych oraz prawnych konsekwencji
przyjetych rozwigzan.

Za podjeciem tematyki okre§lonej w tytule artykutlu przemawiajg wzgledy
teoretyczne i praktyczne. Gdy chodzi o te pierwsze, podkresli¢ nalezy pomijanie
aspektu finansowego przy analizowaniu problematyki urzedowej kontroli zywno-
sci. Cho¢ instynktownie chciatoby si¢ te zagadnienia pozostawi¢ doktrynie prawa
finansowego, nie sposdb nie zauwazy¢, ze wptywaja one w sposob istotny na
sytuacj¢ podmiotdw prowadzacych przedsiebiorstwa spozywcze i dziatajacych
na rynku pasz, a takze na efektywnos¢ i skuteczno$¢ samej ukz. Ponadto z uwagi
na ich $ciste powiazanie z prawem zywno$ciowym, rowniez doktryna prawa
finansowego pozostawia je na uboczu swoich badan. W rezultacie problematyka
ta stala si¢ swego rodzaju ziemig niczyja, nieomawiang przez zajmujacych si¢
ani jedng, ani drugg gatezig.

Z perspektywy praktyki analiza podstawowych zagadnien dotyczgcych
finansowania urz¢dowej kontroli zywnosci moze by¢ przydatna na etapie admi-
nistracyjnego i sgdowego stosowania prawa. Pomocna moze okazac si¢ rowniez
W procesie tworzenia prawa. W szczeg6dlnosci z uwagi na fakt, ze czgs¢ norm
dotyczy ustanawiania przez panstwa cztonkowskie naleznosci na rzecz organow
ukz oraz dotyka problematyki pozafinansowych wptywow, jakie naleznosci te
maja wywrze¢ na podmiotach nimi obcigzanych.

Biorgc pod uwage powyzsze, celem artykutu jest proba oceny ustanowionych
przez prawodawce unijnego instrumentéw prawnych dotyczacych finansowania
urzedowej kontroli zywnos$ci pod katem zapewnienia przez te instrumenty jej
wlasciwego funkcjonowania, zarowno z perspektywy regulacji krajowych, jak
i praktyki.

91/496/EWG, 96/23/WE, 96/93/WE 197/78/WE oraz decyzje Rady 92/438/EWG (rozporzadzenie
w sprawie kontroli urzedowych) (Dz. Urz. UE L 95 z 7 kwietnia 2017 r., s.1 ze zm.), dalej jako
rozporzadzenie nr 2017/625. Rozporzadzenie to zacznie by¢ stosowane z dniem 14 grudnia 2019 r.

5 Por. motyw 32 preambuly i art. 26 rozporzadzenia nr 882/2004, motyw 65 preambuty
i art. 78 rozporzadzenia nr 2017/625.
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2. Finansowanie urzedowej kontroli zywnosci — uwagi ogolne

Rozdziat VI rozporzadzenia nr 882/2004, zatytutowany ,.finansowanie kon-
troli urzedowych”, zawiera jedynie cztery lakoniczne artykuty. Z tre§ci motywu 32
preambuly oraz art. 26 rozporzadzenia nr 882/2004, wynika, ze — z do$¢ oczy-
wistych wzgledow — prawodawca postrzega srodki finansowe jako gwarancje
prawidtowego funkcjonowania urzedowej kontroli zywnos$ci. Omawiane prze-
pisy majg zatem na celu ustanowienie instrumentéw zapewniajacych systemowi
kontroli urzgdowych wzgledng stabilno$¢ finansowa.

Prawodawca unijny pozostawil swobode panstwom cztonkowskim w postaci
wyboru instytucji gwarantujacych te stabilno$¢. Katalog w tym zakresie jest
otwarty, poniewaz og6lne opodatkowanie i ustanowienie optat lub naleznosci
wymienione zostaly w art. 26 jedynie jako jeden ze sposobow realizacji ww.
gwarancji®.

W rozporzadzeniu nr 2017/625, ktére zacznie obowigzywac juz od
14 grudnia 2019 r., wzrosta waga zapewnienia urzedowej kontroli zywnosci
stabilno$ci finansowej, a optaty 1 nalezno$ci zyskaly range podstawowego in-
strumentu zmierzajacego do jej osiggniecia. W motywie 65 preambuty zostato
wskazane, ze wlasciwe organy powinny pobiera¢ optaty lub nalezno$ci na pokry-
cie ponoszonych przez nie kosztéw przy przeprowadzaniu kontroli urzgdowych,
aby ograniczy¢ zalezno$¢ systemu kontroli urzedowych od finansow publicz-
nych. Oczywiscie, preambuta aktu unijnego nie ma mocy wiazacej’, niemnie;j
jednak mozna wyczytac z niej intencj¢ prawodawcy. Jak zatem rozumiec t¢ chec
ograniczenia zalezno$ci ukz od finanséw publicznych?

Zauwazy¢ nalezy, ze nie chodzi tu o catkowite oderwanie si¢ urzedowej
kontroli zywno$ci od wladzy publicznej danego panstwa cztonkowskiego. Pra-
wodawca wskazuje przeciez wyraznie na obowigzki poszczegolnych organdw
administracji publicznej w tym zakresie®. Co wigcej, we wspomnianym motywie
preambuty sam wskazuje na koniecznos$¢ istnienia systemu kontroli urzedowych
utrzymywanym przez kazde panstwo cztonkowskie w celu zapewnienia sku-
tecznego nadzoru rynku w calym tancuchu rolno-spozywczym.

Wydaje sie, ze kluczem do zrozumienia intencji prawodawcy jest pojawia-
jacy si¢ w przepisach dotyczacych finansowania ukz cel pokrycia jej kosztow
oraz opisywana potrzeba zachowania statego dostepu organow ukz do srodkow

¢ Obowigzkowy tylko w zakresie okre§lonym w art. 27 ust. 2 rozporzadzenia nr 882/2004.

7 Zob. np. wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci, dalej rowniez jako: TS z 2 kwietnia 2009 r.
w sprawie C-134/08 Hauptzollamt Bremen przeciwko J.E. Tyson Parketthandel, GmbH hanse j,
ECLIL:EU:C:2009:229.

8 Por. art. 3 pkt 3 lit. a i pkt 4 oraz art. 4 rozporzadzenia nr 2017/625.
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finansowych tak, by kontrole majace na celu zapewnienie przestrzegania prze-
pisoOw prawa zywnosciowego nie ustaty na przyktad pod koniec roku z uwagi
na deficyt w budzecie danego panstwa cztonkowskiego.

Prawodawca unijny uznat, ze metoda na petne pokrycie kosztow urzgdowe;j
kontroli zywnosci bedzie nieinkorporowanie pobranych z tytutu naleznosci kwot
do budzetéow panstwa i bezposrednia mozliwos¢ gospodarowania nimi przez
organy ukz — w domysle z przeznaczeniem na kolejne kontrole i inne czynnosci.
Zamystem jest zatem stworzenie swego rodzaju finansowego tancucha pozwa-
lajacego na stalg aktywnos$¢ organow ukz w zakresie weryfikacji przestrzegania
unijnego prawa zywnosciowego. Mozna pokusic si¢ o stwierdzenie, ze intencjg
prawodawcy jest czgsciowa odrebnos¢ organow ukz od budzetu panstwa. Swego
rodzaju quasi-autonomia pozwalajaca na statg kontrole respektowania przepisow
prawa zywnos$ciowego powinna mie¢ jednak swoje ograniczenia i dopuszczaé
finansowanie rowniez z budzetu panstwa. Catkowite uniezaleznienie systemu ukz
od finanséw publicznych jednoczesnie uzaleznitoby organy ukz od podmiotow
kontrolowanych, poniewaz od ilo$ci kontroli i przeprowadzonych innych czyn-
nosci zalezataby ptynno$¢ finansowa takich organéw. Mogtoby to doprowadzi¢
do wypaczen systemu oraz zjawisk korupcjogennych’.

3. Instrumenty finansowania urzedowej kontroli zywnosci

Wedtug art. 26 rozporzadzenia nr 882/2004 zapewnienie przez panstwa
cztonkowskie srodkow finansowych moze zosta¢ osiggnigte wszelkimi spo-
sobami uznanymi za wtasciwe, w tym poprzez ogdlne opodatkowanie lub po-
przez ustanowienie optat lub naleznosci. Tres¢ art. 27 ust. 10 sugeruje jednak,
ze w przypadku, gdy panstwa cztonkowskie zdecydowaly si¢ na ustanowienie
optat lub naleznosci, stajg si¢ one ograniczone trescig catego art. 27 i nie moga
pobiera¢ innych optat niz wskazane w tym przepisie. Ogdlne opodatkowa-
nie oraz inne niz oplaty i naleznosci instrumenty, ustanowione przez panstwa
cztonkowskie na rzecz organow ukz, podlegaja natomiast przede wszystkim
regulacjom krajowym.

Do konstrukcji art. 26 127 rozporzadzenia nr 882/2004 odniost si¢ Trybunat
Sprawiedliwo$ci w wyroku z 17 marca 2016 r. w sprawie C-112/15'. Zwrécit

° Por. EFLA, Workshop on the revision of Regulation (EC) 882/2004 on official controls,
2015, Wieden.

10" Wyrok Trybunatu Sprawiedliwo$ci z 17 marca 2016 r, C-112/15, Kedbranchens Fallesrad,
dziatajacy w imieniu Arhus Slagtehus A/S, Danish Crown A.m.b.A. Oksekedsdivisionen, Hadsund
Kreaturslagteri A/S, Hjalmar Nielsens Eksportslagteri A/S, Kjellerup Eksportslagteri A/S, Mogens
Nielsen Kreaturslagteri A/S, Vejle Eksportslagteri A/S, przeciwko Ministeriet for Fedevarer, Lan-
dbrug og Fiskeri, Fodevarestyrelsen, ECLI:EU:C:2016:185.
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uwage, ze art. 26 tego aktu przewiduje zar6wno wykorzystanie ogolnego opodat-
kowania, jak i ustanowienie optat lub nalezno$ci w celu zagwarantowania nie-
zbednego personelu oraz innych $rodkéw na kontrole urzedowe. Art. 27 dotyczy
natomiast wytacznie optat oraz naleznosci i zezwala panstwom cztonkowskim
na ich pobieranie jedynie na ,,pokrycie kosztoéw poniesionych w ramach kontroli
urzgdowych”. TS uznat jednoczesnie, ze optaty moga by¢ przeznaczone tylko na
pokrycie kosztow obcigzajacych panstwa cztonkowskie i wynikajacych w rze-
czywistosci z prowadzenia kontroli w przedsiebiorstwach sektora spozywczego.

Powyzsze ograniczenie nie sprawilo jednak, by w rozporzadzeniu
nr 882/2004 czy nr 2017/625 zdefiniowano pojecie ,,optaty” i ,,naleznosci”.
Kwesti¢ te pozostawiono prawodawstwu i judykaturze poszczegdlnych panstw
cztonkowskich. Wskazowka moga by¢ jednak rozne wersje jezykowe unijnych
rozporzadzen. Uwzgledniajac koncepcje racjonalnego prawodawcy, mozna
przyjac zalozenie, ze uzyte w powyzszych aktach terminy sa adekwatne do tych
stosowanych w aktach prawnych zwigzanych z prawem finansowym poszcze-
g6lnych panstw cztonkowskich.

Przyktadowo — w jezyku angielskim ,,fees or charges” oraz polskim ,,optaty
lub nalezno$ci” — oba poje¢cia majg w istocie podobne znaczenie dotyczgce finan-
sowej rekompensaty za konkretne dziatania organow administracji publiczne;j,
wykonywane w zwigzku z ich obowigzkami okres§lonymi prawem. Zauwazy¢
jednak nalezy, ze polskim prawie finanséw publicznych optata jest rodzajem
naleznosci''. W rezultacie jedno okre$lenie z tej perspektywy wydaje si¢ zbedne.

We francuskiej wersji jezykowej (,,redevances ou taxes”) — pierwszy z termi-
néw odnosi si¢ rowniez do finansowej rekompensaty, natomiast drugi zwigzany
jest z podatkiem. W tym konteks$cie zastanawia jednak dwukrotne odwotanie si¢
przez prawodawce do koncepcji podatku. Z dostownego thumaczenia francuskiej
wersji jezykowej art. 26 rozporzadzenia nr 882/2004 wynikatoby, Ze zapewnienie
odpowiednich $rodkéw finansowych ma odbywac¢ si¢ poprzez ogoélne opodat-
kowanie lub poprzez ustanowienie optat lub podatku.

Zaskakujaca jest rOwniez zmiana nazewnictwa tych instrumentéw w jezyku
wloskim. W tej wersji jezykowej rozporzadzenia nr 882/2004 nazwy uzytych
instrumentow prawnych zastosowano podobnie, jak w wersji francuskiej (,,tasse
o diritti”’), czyli w istocie bytaby to optata i podatek. Jednak w rozporzadzeniu
nr 2017/625 pojecia te uksztattowano podobnie do wersji angielskiej czy pol-
skiej (,,tariffe o diritti”). Tym samym prawodawca europejski wyeliminowat

" Por. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 28 czerwca 2011 r., sygn. akt IT SA/Wr 838/11,
wyrok WSA w Lublinie z dnia 26 stycznia 2012 r., sygn. akt II SA/Lu 822/11 oraz wyrok WSA
w Warszawie z dnia 27 marca 2006 r., sygn. akt IV SA/Wa 1616/05 na tle optat z art. 30 ust. 1
ustawy o Inspekcji Weterynaryjnej, art. 3 pkt 8 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja po-
datkowa (t.j. Dz.U. 22018 r., poz. 800 ze zm.).
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potencjalng watpliwo$¢ w tym zakresie w jezyku wloskim, zachowujgc jedno-
czes$nie stare nazewnictwo dla wersji francuskiej. OczywiScie mozna uznac, ze
to jedynie kwestia leksykalna. Jednak nie zmienia to faktu, ze poszczegdlne
wersje jezykowe sa wskazowka do wyktadni aktow unijnych. Zauwazy¢ nalezy
ponadto, ze prawodawca unijny juz raz optowat za catkowitym wyeliminowa-
niem generalnego opodatkowania jako sposobu na finansowanie ukz'?.

4. Inne instrumenty finansowania urzedowej kontroli zywnosci

Pytanie brzmi, czy istnieja instrumenty, inne niz optaty lub nalezno$ci
1 ogo6lne opodatkowanie, ustanowione przez panstwa cztonkowskie na rzecz
finansowania ukz. Wszystko wskazuje na to, ze tak. Jednak instrumentami tymi
sg przede wszystkim inne optaty i naleznosci.

Orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwo$ci wyraznie podkresla roznice po-
mi¢dzy optatami i1 nalezno$ciami majacymi na celu pokrycie kosztéw ponie-
sionych w ramach ukz, od innych opfat i naleznosci, ktére rowniez stuza jej
finansowaniu, ale nie wypehiaja pierwszego zatozenia. W wyroku z 26 lipca
2017 r., w sprawie C-519/16', TS podkreslit, ze art. 26 i 27 rozporzadzenia
nr 882/2004 nalezy interpretowac w ten sposob, ze nie stoja one na przeszkodzie
natozeniu optaty, z ktorej przychody nie stuzg konkretnie finansowaniu kontroli
urzedowych, ktére zostaly wywolane przez zobowiazanych do zaplaty tej optaty
lub sa wykonywane z korzyscia dla nich. Innymi stowy — w ramach swobody
w wyborze instrumentow dotyczacych finansowania ukz, okreslonej w art. 26,
panstwa cztonkowskie moga ustanowié¢ naleznosci inne niz te okreslone w art. 27
rozporzadzenia nr 882/2004 (nieprzeznaczone na pokrycie kosztow w ramach
kontroli urzgdowych).

Z powyzszego orzeczenia TS mozna wyinterpretowac przestanki odroznia-
jace nalezno$¢ ustanowiong na podstawie art. 27 rozporzadzenia nr 882/2004
od innej, ustanowionej na podstawie zasady ogdlnej z art. 26. Sa to: zdarzenie
inicjujace obowigzek uiszczenia opflaty, cel optaty, przeznaczenie wpltywow z tej
optaty, a takze istnienie badz nieistnienie zwigzku miedzy optata a wydatkami
(kosztami) organu ukz'4,

12 Zob. BLL, Revision of Regulation (EC) No. 882/2004 (Officials Control Regulation) (Draft
of 6.5.13, COM (2013) 265 final), EFLA, Workshop on the revision...

13 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z 26 lipca 2017 r., C-519/16, Superfoz — Supermercados
Lda przeciwko Fazenda Publica, ECLI:EU:C:2017:601.

4 Zob. A. Serlikowska, Glosa do wyroku TS z dnia 26 lipca 2017 r. — Mozliwo$¢ ustanowienia
przez panstwo cztonkowskie oplaty pozbawionej celu pokrycia kosztow poniesionych w ramach
kontroli urzedowych, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2018, nr 8, s. 33—37.
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Zatem by unikng¢ watpliwo$ci w zakresie stosowanych przez panstwa
cztonkowskie instrumentow, powinno méwic sie o ,,optatach lub nalezno$ciach
majacych na celu pokrycie kosztow poniesionych w ramach kontroli urzedo-
wych” (art. 27 rozporzadzenia nr 882/2004)" oraz optatach stuzacych ogdlnemu
finansowaniu ukz (art. 26). Rozporzadzenie nr 2017/625 nie eliminuje opisanego
dualizmu, nadal dopuszczajgc ogolne finansowanie (art. 78) oraz szczegdlowe
optaty i nalezno$ci'®.

Omawiany cel ,,pokrycia kosztoéw poniesionych w ramach kontroli urzedo-
wych” zgodnie z orzecznictwem TS powinien by¢ interpretowany wasko. Jego
realizacja ma miejsce tylko w przypadku, gdy przychody z danej naleznosci stuza
konkretnie finansowaniu kontroli urzgdowych wywotanych przez zobowigza-
nych do zaptaty lub wykonywanych z korzyscia dla nich'”. Tak ujeta wyktadnia
art. 27 zaktada istnienie zwigzku przyczynowego pomi¢dzy optata a realizacja
przychodow z niej pochodzacych. W tym kontekscie pokrycie kosztéw ponie-
sionych w ramach ukZz moze mie¢ charakter zarowno nastepczy (optacane sg
po czynno$ci wywotlanej przez zobowigzanego), jak i uprzedni (optacane sg
przed taka czynnoscia). Co do nastepczego ponoszenia kosztow zastanawia, jak
zbadac¢ dalsze przeznaczenie takiej kwoty, gdy wigckszos$¢ panstw cztonkowskich
inkorporuje te kwoty do budzetu panstwa's.

Ponadto zastanawiajace jest sformutowanie TS, Ze przychody z oplaty
w rozumieniu art. 27 rozporzadzenia nr 882/2004 mogg stuzy¢ finansowaniu
kontroli urzgdowych ,,wykonywanych z korzyscig dla zobowigzanych z tytutu

I5°W art. 27 ust. 4 rozporzadzenia nr 882/2004, prawodawca uzyl jeszcze sformutowania
,,optaty pobrane do celow kontroli urzgdowych”, jednak nie oddaje ono istoty tych optat, podkre-
slanej w orzecznictwie TS.

16 W zaleznosci od przepisu prawodawca odwotuje si¢ do ,,optat lub nalezno$ci za kontrole
urzedowe” (art. 79 ust. 1 rozporzadzenia 2017/625), ,,optat lub naleznosci w celu odzyskania (po-
noszonych przez wlasciwe organy) kosztow” (art. 79 ust. 2), czy wreszcie ,,optat lub naleznosci
w celu pokrycia kosztow kontroli urzgdowych i innych czynnos$ci urzgdowych” (art. 80). Typy optat
lub naleznosci podlegajacych regulacjom rozdzialu VI dotyczacego finansowania ukz sg zatem
okreslone przez prawodawcg unijnego w rozporzadzeniu nr 2017/625 szerzej niz w rozporzadzeniu
nr 882/2004. Jednocze$nie jednak weiaz dopuszezalne bedzie ustanawianie zarowno instrumentow
stuzacych ogolnemu finansowaniu jak i optat lub nalezno$ci majacych na celu pokrycie kosztow ukz.

17 Zob. wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z 26 lipca 2017 r., C-519/16.

18 Zob. Food Chain Evaluation Consortium (FCEC) European Commission Directorate Ge-
neral for Health and Consumers, Study on fees or charges collected by the Member States to cover
the costs occasioned by official controls, Final Report Part One: Main Study and Conclusions,
Bruksela 2009, online: http://www.ceasc.com/Images/Content/2386%20final%20report.pdf, [do-
step: 27.08.2018], s. 18—19 1 3031, Post Consultation Update — March 2014, Proposal for a new
Regulation of the European Parliament and of the Council on official controls and other official
activities performed to ensure the application of food and feed law, rules on animal health and
welfare, plant health, plant reproductive material, plant protection products to replace Regulation
(EC) No 882/2004, s. 3.
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tej optaty”. Przedmiotowa przestankg nalezy interpretowac w kontekscie przej-
rzystosci optat i innych naleznosci. W orzeczeniu TS w sprawie C-270/07"zwr6-
cit uwagg, ze regulacje dotyczace kontroli urzedowych przyjeto, aby walczy¢
z zaktdceniami konkurencji. Normy te majg odnosi¢ si¢ do réznych elementow
branych pod uwagg przy ustalaniu optat przeznaczonych na pokrycie kosztow
kontroli urzedowych. W opinii TS przejrzystos$¢ takich instrumentéw polega
na skonstruowaniu ich w sposob umozliwiajgcy ponoszacemu optat¢ poznanie
jej struktury oraz sktadnikow w sposob jasny 1 szczegotowy. Celem takiej re-
gulacji jest mozliwo$¢ porownania przez tego ,,dtuznika” jego sktadajacych si¢
na optate kosztow z kosztami podnoszonymi przez inne podmioty gospodarcze
oraz dokonania optymalizacji funkcjonowania swojej dziatalno$ci z zamiarem
ich zaoszczedzenia®. Innymi stowy, nalezno$¢ ma w pewien sposob motywowac
podmioty, na ktore zostata natozona, do przestrzegania przez nie standardow
w zakresie zywno$ci tak, by mogly one optymalizowa¢ swojg aktywnos$¢ w tan-
cuchu rolno-spozywczym i — przez przestrzeganie norm prawa Zywno$ciowego
— zmniejszy¢ koszty przeprowadzanych u nich kontroli.

5. Zasady ustanawiania opfat i naleznosci
majacych na celu pokrycie kosztéw poniesionych
w ramach urzedowej kontroli zywnosci

Opisana wyzej przejrzystos¢ oplat lub naleznosci majacych na celu pokrycie
kosztow poniesionych w ramach ukz to jedna z dyrektyw postepowania, jakimi
powinny kierowacé si¢ panstwa cztonkowskie w procesie ustanawiania tych in-
strumentow. Mozliwo$¢ optymalizowania kosztow sktadajgcych si¢ na wymiar
opfaty to nie jedyny jej aspekt. Art. 27 ust. 12 rozporzadzenia nr 882/2004 nakta-
da na panstwa cztonkowskie obowigzek podawania do publicznej wiadomosci
oraz do wiadomos$ci Komisji Europejskiej metod obliczania optat. W wyniku
reformy ukz, do rozdzialu VI rozporzadzenia nr 2017/625 dotyczacego jej finan-
sowania, wprowadzono art. 85 zatytutlowany ,,Przejrzysto$¢”. Przepis ten bedzie
wymagat od panstw cztonkowskich, aby zapewniaty wysoki poziom przejrzysto-
$ci w odniesieniu do: 1) metod i danych wykorzystanych do ustalenia wysokosci
optat lub naleznosci, 2) kwot stosowanych w odniesieniu do kazdej kategorii
podmiotéw i do kazdej kategorii kontroli urzedowych lub innych czynnosci

19 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwo$ci z 19 marca 2009 r., C-270/07, Komisja Wspdlnot
Europejskich przeciwko Republice Federalnej Niemiec, ECLI:EU:C:2009:168. Sprawa dotyczyta
dyrektywy poprzedzajacej rozporzadzenie nr 882/2004. Trybunat orzekat jednak juz w momencie
obowigzywania rozporzadzenia.

2 Tbidem.
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urzedowych, 3) zestawienia kosztow wynikajacych z kontroli urzedowych oraz
4) organow lub jednostek odpowiedzialnych za pobieranie optat lub naleznosci.

Przejrzysto$¢ to nie jedyna dyrektywa nakladana przez prawodawce unijnego
na panstwa cztonkowskie w przypadku wyboru przez nie §ciezki finansowania
ukz w drodze ustanawiania nalezno$ci majacych na celu pokrycie kosztow po-
niesionych w ramach ukz. Art. 27 rozporzadzenia nr 882/2004 zawiera regulacje
o charakterze generalnym, ktore mozna okre$li¢ mianem zasad*'. Co wigcej, sam
prawodawca do omawianego juz art. 26 dodat tytut ,,zasada ogolna”, niejako
prowokujac do odszukania pozostatych dyrektyw dotyczacych tej kwestii.

Wydaje sie, ze warto w tym kontek$cie wyrozni¢ zasade nagradzania pod-
miotow za zachowanie zgodne z prawem zywno$ciowym. W art. 27 ust. 6 roz-
porzadzenia nr 882/2004 prawodawca nie tyle wskazat, co zalozyl, ze w $wietle
poziomu zgodno$ci wykazanego w trakcie kontroli urzgdowych u danych pod-
miotoéw, dalsze kontrole sa przeprowadzane u nich ze zmniejszong czgstotliwo-
$cig. W dodatku panstwa cztonkowskie moga w takim przypadku ustali¢ optate
w zakresie ukz ponizej stawek minimalnych okreslonych rozporzadzeniem?.
Kwestia ta akcentowana jest wyraznie w preambule do nowego rozporzadze-
nia dotyczacego ukz (2017/625). Zgodnie z motywem 66 optlaty i naleznos$ci
nalezy oblicza¢ w sposob nagradzajacy podmioty ze statg pozytywng historig
zgodnosci z prawodawstwem Unii dotyczacym tancucha rolno-spozywczego.
W art. 79 ust. 3 lit. d wskazano natomiast kategorie naleznos$ci, ktorych kwota
moze zostac przez panstwa cztonkowskie w obiektywny i niedyskryminacyjny
$posob zmniejszona w oparciu o kryterium historii zgodnosci potwierdzonej
kontrolami urzedowymi.

Uwage zwraca roéwniez dyrektywa wskazana w art. 27 ust. 4 lit. a rozpo-
rzadzenia nr 882/2004, zgodnie z ktoérg pobrane do celéw ukz naleznos$ci nie
sa wyzsze od kosztow poniesionych przez odpowiedzialne wlasciwe organy®.
Kwestie te doprecyzowano w art. 82 rozporzadzenia nr 2017/625. Wskazano,
ze w przypadku obliczen na podstawie faktycznych kosztoéw poszczegdlnych
kontroli urzgdowych optaty lub naleznos$ci nie mogg przekracza¢ faktycznych
kosztow takiej jednostkowej kontroli. Natomiast w sytuacji stosowania staw-

2l Zob. M. Kordela, Zasady prawa. Studium teoretycznoprawne, Poznan 2012. S. Wron-
kowska, M. Zielinski, Z. Ziembinski, Zasady prawa. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1974,
K. Opatek, J. Wroblewski, Zagadnienia teorii prawa, Warszawa 1969, s. 92, P. Przybysz, Kodeks
postgpowania administracyjnego. Komentarz, wyd. XII, Warszawa 2017 , s. 44—45, L. Leszczynski,
G. Maron, Pojecie i tres¢ zasad prawa oraz generalnych klauzul odsytajgcych. Uwagi porownawcze,
,,Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska Lublin” 2013, nr 1, s. 81—82.

2 Por. art. 27 ust. 6 rozporzadzenia nr 882/2004.

2 Jednoczes$nie zauwazy¢ nalezy, ze prawodawca dopus$cit rOwniez ustalanie optat wedtug
stawki ryczattowej lub stawki okreslonej w rozporzadzeniu — zob. art. 27 ust. 4 lit. b rozporza-
dzenia nr 882/2004.
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ki ryczaltowej nie moga one przekracza¢ catkowitych kosztow poniesionych
w zwigzku z kontrolami przeprowadzanymi w danym okresie referencyjnym.
Biorac pod uwage powyzsze, wydaje si¢, ze mozna sformutowac¢ zasade ade-
kwatnosci sprowadzajacg si¢ do stwierdzenia, ze oplaty lub nalezno$ci musza
odpowiada¢ kosztom poniesionym przez organy ukz w ramach dokonanych
przez nie wzgledem podmiotu obcigzanego czynnoSci.

Zauwazy¢ nalezy réwniez zasade bezzwrotnosci nalezno$ci, wyrazong
w art. 27 ust. 9 rozporzadzenia nr 882/2004, a juz wkrotce przez art. 82 ust. 2
rozporzadzenia nr 2017/625. Zgodnie z tymi przepisami optaty nie powinny by¢
bezposrednio Iub posrednio zwracane, chyba ze zostaly pobrane nienaleznie.
Nie ulega rowniez watpliwosci, ze w kontekscie finansowania ukz szczegolne
znaczenie ma jedna z podstawowych zasad ukz, tj. zasada proporcjonalnosci.
Oplaty i nalezno$ci powinny by¢ zatem powiazane z wykryciem naruszenia
oraz jego charakterem.

6. Finansowanie urzedowej kontroli zywnosci
w praktyce panstw cztonkowskich

Trzy lata po wejsciu w zycie rozporzadzenia nr 882/2004 na zlecenie Ko-
misji Europejskiej przeprowadzono badania majace na celu sprawdzenie, jak
funkcjonuje mechanizm ustalania oplat i naleznosci w celu pokrycia kosztow
poniesionych w ramach ukz**. Wykazatly one, ze na 27 panstw cztonkowskich?
w przypadku czternastu (w tym Wtoch, Stowacji 1 Wielkiej Brytanii) nie po-
krywaja one kosztow ukz, w sze$ciu panstwach (w tym Francji i Niemczech)
—jest to mozliwe w zakresie niektorych czynno$ci kontrolnych badz w danych
regionach objetych kontrola, natomiast w siedmiu (w tym Polski), wystarczajg
one na pokrycie kosztow ukz*.

Ponadto wedhug tych samych badan pobrane na skutek tych instrumentow
kwoty inkorporowane byly do budzetow panstw cztonkowskich — w catosci
w przypadku jedenastu krajow (w tym Francji i Stowacji), a w czgéci w przy-
padku siedmiu krajow (w tym Niemiec, Wtoch, Polski), wobec czego nie jest
mozliwe realne stwierdzenie na co nastgpnie kwoty te zostang przeznaczone.
Jedynie 9 panstw cztonkowskich wyodrebniato tak uzyskane pienigdze na spe-
cjalne rachunki i przeznaczato je na pokrycie kosztow ukz*.

24 Por. art. 65 rozporzadzenia nr 882/2004, FCEC, Study on fees or charges..., s. 1.

% Chorwacja weszta do UE 4 lata po sporzadzeniu raportu.

26 Nalezy mie¢ na uwadze, ze badania w duzej mierze oparto na metodzie ankietowe;j.
27 FCEC, Study on fees or charges..., s. 19.
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W raporcie podsumowujacym powyzsze analizy zwrdcono uwage na nie-
jasno$¢ oplat i naleznosci oraz okolicznos¢, ze kwoty optat nie pokrywaja rze-
czywistych kosztow kontroli*®. Ponadto podniesiono, ze w przeciwienstwie do
oczekiwan prawodawcy unijnego wyrazonych w rozporzadzeniu nr 882/2004,
w wigkszo$ci panstw cztonkowskich w sprawy dotyczace ukz zaangazowanych
zostato wigcej organdw niz jeden, a sam system postrzegany jest jako mocno
zdecentralizowany?®.

W Polsce optaty i — trzymajac si¢ nomenklatury prawa krajowego — inne
nalezno$ci naktadane sa przez pig¢ organow ukz: Inspekcje Weterynaryjna, In-
spekcje Sanitarng, Inspekcje Handlowa, Inspekcje Jakosci Handlowej Artykutow
Rolno-Spozywczych oraz Panstwowg Inspekcje Ochrony Roslin i Nasiennic-
twa*, W pietnastu aktach regulujgcych zakres dziatania tych organow, znalazto
si¢ okoto 40 r6znych instrumentdéw finansowych naktadanych na podmioty
prowadzace przedsigbiorstwa spozywcze lub dziatajgce na rynku pasz. Wsrod
instrumentow tych trudno znalez¢ takie, ktore sa catoSciowo uregulowane.
Brakuje okreslenia trybu, w jakim powinny by¢ naktadane®!, terminu zaptaty*?
czy tez stawek kwotowych badz sposobu ich wyliczania®*. Watpliwo$ci bu-
dzi rowniez kwestia kwalifikacji, ktore z instrumentoéw majg na celu pokrycie
kosztow poniesionych w ramach ukz i podlegajg zasadom okreslonym w art. 27
rozporzadzenia nr 882/2004, a ktore jedynie regulacjom krajowym. Wszystkie
stanowig dochdod budzetu panstwa, jednoczesnie jedynie czg$¢ z nich, dotyczaca
przede wszystkim wykrytych w toku kontroli nieprawidtowosci*, posiada walor

2% GHK ADAS, Preparatory work to support the impact assessment on reviewing the rules
on the financing of official controls, A final report to DG SANCO, Bruksela 2011, s. 13, online:
https://ec.europa.cu/food/sites/food/files/safety/official controls/docs/ghk study en.pdf [dostep:
28.08.2018].

» FCEC, Study on fees or charges...s. E2.

30 Zob. P. Wojciechowski, Organy urzedowej kontroli zywnosci w Polsce, ,,Kontrola Pan-
stwowa” 2014, nr 1, s. 49-65.

31 Zob. art. 30 ust. 1 ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. o Inspekcji Weterynaryjnej (t.j.
Dz.U.z2018 r. poz. 1557), Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 23 lutego 2012 r., sygn. akt Il SA/Wr
838/11, CBOSA, dotyczacy ustalania wysokosci optaty za nadzér nad ubojem zwierzat rzeznych.

32 Zob. optata za przeprowadzenie granicznej kontroli fitosanitarne z art. 32 ustawy z dnia
18 grudnia 2003 r. o ochronie rolin (t.j. Dz.U. z 2017 r., poz. 2138 ze zm.).

33 Zob. nalezno$¢ pieni¢zna stanowiaca zwrot kosztow dokumentacji, badan lub dowodow
naukowych niezbednych do przygotowania wstgpnego sprawozdania odno$nie do nowej zywnosci
wprowadzanej do obrotu w zakresie okreslonym przepisami rozporzadzenia nr 258/97 z art. 92
ust. 3 ustawy z dnia 25 sierpnia 2006 1. 0 bezpieczenstwie zywnosci i zywienia (t.j. Dz.U.z2018 r.,
poz. 1541 ze zm.).

34 Zob. optata za czynnosci przeprowadzone w ramach kontroli, jezeli stwierdzono, ze artykuty
rolno-spozywcze nie odpowiadajg wymaganiom w zakresie jakosci handlowej z art. 39 ustawy
z dnia 21 grudnia 2000 r. o jakosci handlowej artykutéw rolno-spozywczych (t.j. Dz.U.z 2018 r.,
poz. 2164 ze zm.).
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»przejrzystosci” i zapewnia mozliwo$¢ ewentualnej optymalizacji ponoszonych
z tego tytutlu kosztow przez kontrolowanych.

Jak wskazata Niemiecka Federacja Prawa Zywno$ciowego i Nauk Zyw-
nosciowych®, zgodnie z zasadami pomocniczosci i proporcjonalno$ci, za ko-
nieczne nalezy uzna¢ ustandaryzowanie regulacji dotyczacych finansowania ukz
na poziomie UE tak, by zagwarantowa¢ wysoka jako$¢ tych kontroli. Jednak
sposob tego finansowania musi jednoczes$nie uwzgledniaé sytuacje i strukture
organow ukz w poszczegolnych panstwach cztonkowskich?®.

Nie sposob nie zauwazy¢, ze struktura organéw ma wptyw na koszty pono-
szone przez organy ukz w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich. Trudno
wyobrazi¢ sobie regulacje, ktora jest w stanie uwzgledni¢ znaczne rdznice zwig-
zane z kosztami funkcjonowania ukz w r6znych krajach, chociazby w zakresie
wynagrodzen ich pracownikow. Roznice wydaja si¢ zbyt wielkie. Przyktadowo,
w niektorych panstwach cztonkowskich (Holandia, Francja, UK) podjeto decyzje
o finansowej racjonalizacji shuzb weterynaryjnych. Polega ona na korzystaniu
przez panstwo z uslug weterynarzy na kontraktach, ktorzy przeprowadzaja
kontrole zywnos$ci w ramach swojej dodatkowej dziatalno$ci i nie sg zatrudnieni
jako urzednicy panstwowi, cztonkowie stuzby cywilnej*’. W ten sposob panstwo
oszczedza na kosztach zatrudnienia, a otrzymang kwot¢ przeznacza na kolejne
kontrole. Jednoczes$nie zauwazy¢ nalezy, ze w Polsce wynagrodzenie pracow-
nikow organow ukz, nawet na etatach, oceniane jest jako niewystarczajace do
wykonywania ich zadan®®.

Problematyczna jest rowniez kwestia obliczania naleznosci tak, by nie
byly one wyzsze od kosztéw poniesionych przez wlasciwe organy w ramach
konkretnych dzialan kontrolnych. Zauwazy¢ nalezy, ze precyzyjnos¢ okreslo-
nych rozporzadzeniami nr 882/2004 1 2017/625 wyliczen jest jedynie pozorna.
Umowno$¢ przedmiotowych norm podkreslal juz wielokrotnie Trybunat Spra-
wiedliwosci, powielajac opini¢ ugruntowang jeszcze na gruncie dyrektywy
Rady nr 85/73/EWG, poprzedzajacej rozporzadzenie nr 882/2004, ze z natury
opflaty ryczattowej wynika, ze raz przekracza ona aktualny koszt dziatan, ktore
ma finansowa¢, innym razem jest natomiast nizsza niz rzeczywiste koszty*’.

3% Bund fiir Lebensmittelrecht und Lebensmittelkunde e. V. (BLL)

36 Por. BLL, Revision of Regulation (EC) No. 882/2004 (Officials Control Regulation) (Draft
0of 6.5.13, COM (2013) 265 final).

37 Por. FCEC, Study on fees or charges..., s. E2 i 12.

3% Por. Opinia Krajowej Rady Lekarsko-Weterynaryjnej do projektu ustawy o zmianie ustawy
o Inspekcji Weterynaryjnej, sierpien 2008 r., P. Szewiota, Nie bedzie komu walczycé z pomorem.
Weterynarze odejdaq, jesli nie dostang podwyzek, ,,Gazeta Prawna” 21.02.2018 r.

3 Por. wyrok Trybunalu Sprawiedliwos$ci z 30 maja 2002 r., sprawy potaczone C-284/00
i C-288/00, Stratmann GmbH und Co. KG and Landritin des Kreises Wesel (C-284/00), and be-
tween Fleischversorgung Neuss GmbH und Co. KG and Landrat des Kreises Neuss (C-288/00),
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Obliczenia dotyczace faktycznych kosztow poszczegoélnych kontroli réwniez
noszg znamiona pewnej pozornos$ci, poniewaz w praktyce obliczanie np. kosz-
tow tuszu do drukarki zuzytego na potrzeby wydruku konkretnego protokotu
kontroli, paliwa za dojazd na miejsce kontroli czy wynagrodzen pracownikow,
ktorzy jednego dnia moga rozpocza¢ i kontynuowac kilka kontroli u ré6znych
podmiotdéw, musi podlega¢ pewnym zaokrggleniom i uogoélnieniom*. Nie ulega
jednak watpliwosci, ze im precyzyjniejsze wyliczenia, tym wigksze zaufanie
podmiotéw obcigzanych tymi instrumentami do organdw je naktadajacych.

7. Podsumowanie

Prawodawca unijny zarowno w rozporzadzeniu nr 882/2004, jak i rozporza-
dzeniu nr 2017/625 nie zdefiniowal podstawowych poje¢é zwigzanych z ta pro-
blematyka. Uksztattowal normy w sposob bardzo ogdlny i pozostawit panstwom
cztonkowskim znaczny margines swobody. Swoboda ta nie zostata wykorzystana
przez poszczegolnych prawodawcow krajowych wlasciwie. W rezultacie przepi-
sy wprowadzone po to, by zapewni¢ urzedowej kontroli zywnosci odpowiednie
finansowanie nie wypetnity swojego podstawowego celu. Optaty i naleznosci
ustanowione przez panstwa cztonkowskie w wigkszosci przypadkow nie pokry-
waja kosztow poniesionych w ramach urzedowych kontroli.

Podkresli¢ nalezy newralgiczno$¢ regulowania kwestii finansowych w unij-
nych rozporzadzeniach. W istocie mozna postrzegac to jako ingerencje prawo-
dawcy unijnego w budzety panstw cztonkowskich, na ktore UE co do zasady nie
ma wptywu.*!. Tym samym pozostawienia znacznej swobody w ksztattowaniu
norm dotyczacych finansowania urzgdowej kontroli Zywnos$ci nie mozna oce-
nia¢ negatywnie. Bez watpienia krytycznie oceni¢ mozna natomiast dziatalnosé¢
prawotwoércza panstw cztonkowskich w zakresie, w ktorym nie zrealizowata
ona celu unijnej regulacji.

Oparcie systemu* finansowania ukz na instrumentach niejasnych, budzacych
watpliwosci 1 ksztattowanych w sposob dowolny wptywa na obnizenia zaufania
podmiotéw do organdéw przeprowadzajacych kontrolg. Zacheca rowniez do

ECLI:EU:C:2002:315, pkt 52, a takze wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 19 marca 2009 r.,
C-270/07, Wyrok Trybunaty Sprawiedliwosci z dnia 7 lipca 2011 r., C-523/09.

40 Por. art. 81 lit. a i ¢ rozporzadzenia nr 2017/625.

4 Poza kompetencjami wylgcznymi w zakresie polityki pienieznej dla krajow strefy euro —
por. podzial kompetencji w UE, online: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=LE-
GISSUM%3Aai0020 [dostep: 29.05.2018].

4 Pojecie systemu w odniesieniu do finansowania urzedowej kontroli zywnosci czy oplat
inaleznosci jest stosowane umownie na potrzeby wyodregbnienia pewnej grupy norm. Nie przesadza
za$ o charakterze systemowym taczacych je relacji.
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zachowan zmierzajacych do uniknigcia konsekwencji wynikajacych z takich
kontroli*’. W rezultacie prowadzi do przesunigcia zasadniczego celu urzedowej
kontroli zywno$ci z ochrony dobr, na ktérych powinno zaleze¢ wszystkim pod-
miotom, na unikanie nadmiernych obcigzen ze strony panstwa.

FROM THE LEGAL ISSUES OF FINANCING OFFICIAL CONTROLS
OF FOODSTUFFS

Summary

The purpose of these deliberations is an attempt to answer the question of whether the
legal instruments concerning the financing of statutory food controls ensure proper functioning
of this form of supervision. In particular, the functioning of the system of fees in various
EU Member States has been analysed. It has been found out that despite the fact that the EU
legislator has regulated the system of financing official controls of foodstuffs, most national
regulations do not provide sufficiently for the proper functioning of the control system, and
do not ensure that all costs incurred are recovered. Moreover, the unclear criteria according
to which the financing system operates reduces confidence in public administration bodies.

SULLE QUESTIONI GIURIDICHE LEGATE AL FINANZIAMENTO
DEL CONTROLLO UFFICIALE DEGLI ALIMENTI

Riassunto

L’obiettivo delle considerazioni ¢ di rispondere alla domanda se gli strumenti giuridici
relativi al finanziamento del controllo ufficiale degli alimenti svolto da parte degli organi dello
Stato riescano a garantire il suo corretto svolgimento. L’autrice ha fornito una descrizione
generale del funzionamento del sistema di pagamenti in vari Stati membri dell’UE. Nella
parte conclusiva, ha affermato che, benché il legislatore dell’UE abbia disciplinato il sistema
di finanziamento dei controlli ufficiale degli alimenti nazionali, nella maggior parte dei casi
le regolazioni non garantiscono la copertura di tutti i costi delle attivita di controllo svolte.
Inoltre, il loro finanziamento in base a criteri vaghi porta ad abbassare il livello di fiducia

nelle amministrazioni pubbliche.

4 Co nie jest tozsame z przestrzeganiem przepisOw prawa zywnosciowego.



