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REJESTRY DZIALALNOSCI NA RYNKU
SPOZYWCZYM — UWAGI POROWNAWCZE
I DE LEGE FERENDA

FOOD MARKET BUSINESS REGISTERS: COMPARATIVE
AND DE LEGE FERENDA CONSIDERATIONS

Abstract

At present in Poland there exist many registers of business activities on the food
market (their number varying depending on the adopted criterion of classification).
Therefore, it is obvious that many problems of both practical and theoretical nature may
be encountered in this regulatory area.

For the purposes of the article an analysis of regulations of the registers was carried
out. Selected key legal problems of these regulations were discussed, including the
following aspects: classification of registers of food market business activities; conceptual
problems related to the functioning of registers of operators, business activities, and
establishments; the way of formulating registration obligations and exemptions from
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them; sanctions related to registration obligations and the scope and availability of
information collected in the registers.

Finally, de lege ferenda comments were offered as to developing of a single, central,
electronic register of (agro)food market business activities (Agro-Food Register).

KEYWORDS

food law, public registers, official food control, food business registration, food
business operator

SELOWA KLUCZOWE

prawo zywnos$ciowe, rejestry publiczne, urzedowa kontrola Zzywnosci, rejestracja
dziatalnosci na rynku spozywczym, podmiot prowadzacy przedsigbiorstwo
SpozZywcze

1. WPROWADZENIE

,»W polskim systemie rejestrow gospodarczych nadal wskaza¢ mozna na funk-
cjonowanie licznych, formalnie niezaleznych od siebie zdecentralizowanych reje-
strow oraz ewidencji, tworzonych na podstawie odrebnych podstaw prawnych
i tworzonych przez rézne organy (...)"!. Ta uwaga jak najbardziej znajduje zastoso-
wanie do rejestrow (ewidencji i wykazow) réznych dziatalno$ci na rynku spozyw-
czym, ktorych w Polsce jest przynajmniej kilkanascie. Sg one tworzone przez rézne
organy administracji publicznej na podstawie odmiennych przepiséw oraz stuza
wielu celom. W wigkszo$ci nie sg one prowadzone w formie elektronicznej i dostep
do nich jest utrudniony. Jest zatem oczywiste, ze w tym obszarze regulacyjnym
mozna spotka¢ wiele probleméw natury zaré6wno praktycznej, jak i teoretyczne;.

Jak si¢ okazuje, nie ma opracowan, ktore kompleksowo omawialyby wszyst-
kie rejestry dziatalno$ci na rynku spozywczym w Polsce. Niewiele jest rowniez
prac poswigconych regulacjom poszczegdlnych rejestrow. Dlatego przeprowa-
dzona w ramach niniejszego artykutu analiza poréwnawcza mi¢dzy réznymi
rejestracjami nie rosci sobie pretensji do zupetnosci. Zamieszone w dalszej czesci
artykulu uwagi sa przyczynkarskie i maja za zadanie zwroci¢ uwagg na obecny
(raczej niepozadany) stan regulacji, zachgci¢ do dalszych badan w tym temacie
oraz przedstawi¢ wstepna wizjg¢ autoréw, jak mozna ten system usprawnic (uwagi
de lege ferenda).

' B. Jezynska, Producent rolny jako przedsigbiorca, Lublin 2008, s. 225.
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Blizszej analizie zostang poddane nastepujace aspekty: klasyfikacja reje-
strow dziatalno$ci na rynku spozywczym; problemy terminologiczne zwigzane
z funkcjonowaniem rejestrow podmiotow, dziatalnosci i zaktadow; sposob for-
mutowania obowigzkow rejestrowych i zwolnien z nich; sankcje zwigzane z obo-
wigzkami rejestrowymi oraz zakres i dostgpno$¢ informacji z rejestrow. Sa to
w naszej ocenie weztowe aspekty regulacji tychze rejestrow.

Czesciowo scaleniu kilku istniejacych rejestréw ma shuzyé procedowana
zmiana ustawy o jako$ci handlowej. Zaproponowane w niej zmiany wydaja si¢
by¢ niewystarczajace w odniesieniu do catosci systemow rejestrow w Polsce.
Dlatego na zakonczenie zostang przedstawione uwagi de lege ferenda w sprawie
utworzenia jednego, centralnego, elektronicznego rejestru dziatalnosci na rynku
(rolno-)spozywczym.

2. KRYTERIA WYODREBNIENIA REJESTROW

2.1. UWAGI OGOLNE

Obecnie w polskim prawie istnieje kilkanascie lub kilkadziesiat rejestrow dzia-
falnosci na rynku spozywczym. Brak jest opracowan naukowych okreslajacych
ich liczb¢. Ani Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi, ani inny urzad nie opubli-
kowaty dotychczas w jednym miejscu (np. na stronie internetowej) opracowania
zbierajacego informacje o tych rejestrach. Ich doktadna liczba bedzie zalezata od
przyjetego kryterium ich wyodregbnienia®. Z tych przyczyn proba zebrania i skata-

2 Oficjalne nazwy rejestrow podajemy w cudzystowie. Zaliczajg sie do nich m.in.:

1) ,rejestr zaktadow podlegajacych urzgdowej kontroli organéw Panstwowej Inspekcji Sani-
tarnej” [wlasciwie kilkaset rejestrow, gdyz sa one tworzone na poziomie powiatu — dalej: rejestr za-
ktadow Panstwowej Inspekcji Sanitarnej, dziatajacy na podstawie ustawy z dnia 25 sierpnia 2006 r.
0 bezpieczenstwie zywnosci i zywienia (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 2021)]; dalej: u.b.z.z.;

2) ewidencja zgloszen dzialalno$ci gospodarczej w zakresie produkcji, sktadowania, kon-
fekcjonowania i obrotu artykutami rolno-spozywczymi, ktéra zwana jest rowniez jako ,,rejestr
zgloszen dzialalnos$ci gospodarczej w zakresie produkcji, sktadowania, konfekcjonowania i ob-
rotu artykutami rolno-spozywczymi” oraz ,,rejestr przedsigbiorcow prowadzacych dziatalnosc
gospodarcza w zakresie produkcji, sktadowania, konfekcjonowania i obrotu artykutami rolno-
-spozywezymi” (jest ich 16, gdyz sg tworzone przez inspektorow wojewoddzkich) — dalej: rejestr
dziatalnosci IJHARS, dzialajacy na podstawie ustawy z dnia 21 grudnia 2000 r. o jakos$ci han-
dlowej artykutéw rolno-spozywczych (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 2178, z pdézn. zm.); dalej:
ustawa o jako$ci handlowej;

3) ,,rejestr podmiotow wykonujacych dziatalnos¢ w zakresie wyrobu i przetwarzania alkoholu
etylowego”, dziatajacy na podstawie ustawy z dnia 2 marca 2001 r. o wyrobie alkoholu etylowego
oraz wytwarzaniu wyrobow tytoniowych (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r., poz. 2352);

4) ,rejestr dziatalnosci w zakresie wyrobu lub rozlewu napojow spirytusowych”, dziatajacy
na podstawie ustawy z dnia 18 pazdziernika 2006 r. o wyrobie napojow spirytusowych oraz o re-
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logowania wszystkich rejestréw w Polsce, ktore dotyczg dziatalno$ci na rynku spo-
zywczym, wymaga w pierwszej kolejnosci ustalenia kryteriow ich wyodrgbnienia.

Na poczatku warto rowniez wyjasni¢ pewna kwestie terminologiczna. Mozna
sie spotka¢ z r6znymi terminami na oznaczenie rejestrow. Chyba najczesciej spo-
tykanym terminem (w przepisach prawnych oraz w terminologii stosowanej przez
organy administracji) jest ,,rejestr”. Czasem mozna si¢ rowniez zetknac¢ z ,,ewiden-
cjg” lub ,,wykazem”. Przepisy jednak nie definiujg tych poje¢, a na podstawie ich
rozumienia na poziomie jezykowym trudno dostrzec jakakolwiek istotna roznice
migdzy nimi’. Rozréznienie tych poje¢ nie ma wige w naszej ocenie wystarczaja-

jestracji i ochronie oznaczen geograficznych napojoéw spirytusowych (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r.,
poz. 1419);

5) ,.rejestr przedsigbiorcow wykonujacych dziatalno$¢ w zakresie wyrobu lub rozlewu wyro-
bow winiarskich”, dziatajacy na podstawie ustawy z dnia 12 maja 2011 r. o wyrobie i rozlewie wy-
robow winiarskich, obrocie tymi wyrobami i organizacji rynku wina (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r.,
poz. 1891);

6) ,.,rejestr handlowcow prowadzacych dziatalnos¢ w zakresie obrotu owocami lub warzy-
wami objetymi normami jakosci handlowej”, dziatajacy na podstawie ustawy z dnia 19 grudnia
2003 r. 0 organizacji rynkow owocow i warzyw oraz rynku chmielu (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r.,
poz. 935, z pdzn. zm.);

7) ,.rejestr grup producentdw rolnych”, dziatajacy na podstawie ustawy z dnia 15 wrzesnia
2000 r. o grupach producentoéw rolnych i ich zwiazkach oraz o zmianie innych ustaw (tekst jedn.
Dz.U. z 2018 r., poz. 1026);

8) ,,ewidencja producentow”, dziatajaca na podstawie ustawy z dnia 18 grudnia 2003 r. o kra-
jowym systemie ewidencji producentow, ewidencji gospodarstw rolnych oraz ewidencji wnioskow
o przyznanie ptatnosci (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1206, z pdzn. zm.);

9) rejestry zezwolen na obrét hurtowy w kraju napojami alkoholowymi o zawartosci do 18%
alkoholu, dzialajace na podstawie ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzez-
wosci 1 przeciwdziataniu alkoholizmowi (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 2277, z pdzn. zm.);

10) rejestry zezwolen na uprawe maku i konopi wioknistych, dzialajace na podstawie usta-
wy z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdziataniu narkomanii (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 2050,
z pbzn. zm.);

11) ,,rejestr przedsigbiorcow dokonujacych obrotu materialem siewnym”, dziatajacy na pod-
stawie ustawy z dnia 9 listopada 2012 r. o nasiennictwie (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 568,
z pozn. zm.); dalej: ustawa o przeciwdziataniu narkomanii;

12) ,,rejestr przedsigbiorcéw skupujacych produkty rybne”, dziatajacy na podstawie ustawy
z dnia 5 grudnia 2008 r. o0 organizacji rynku rybnego (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 1489, z p6zn.
zm.);

13) rejestry w obszarze rolnictwa ekologicznego, dziatajace na podstawie ustawy z dnia
25 czerwca 2009 r. o rolnictwie ekologicznym (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1324, z pdzn. zm.);

14) ,rejestr podmiotéw prowadzacych dzialalno$¢ nadzorowang”, dzialajacy na podstawie
ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o ochronie zdrowia zwierzat oraz zwalczaniu choréb zakaznych
zwierzat (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1421, z p6zn. zm.);

15) ,,wykaz zaktadow zatwierdzonych zgodnie z art. 13 rozporzadzenia nr 183/2005”, dziata-
jacy na podstawie ustawy z dnia 22 lipca 2006 r. o paszach (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 269,
z pozn. zm.).

3 Por. definicje terminow ,,rejestr”, ,,ewidencja” i ,,wykaz” podane w internetowym Sfowniku
Jjezyka polskiego PWN: https://sjp.pwn.pl/szukaj/rejestr.html, https:/sjp.pwn.pl/szukaj/ewidencja.
html, https://sjp.pwn.pl/szukaj/wykaz.html. B. Jezynska w ramach kategorii prawnej gromadzenia
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cego uzasadnienia. Dlatego tez w dalszej cz¢sci artykutu uzywamy konsekwentnie
terminu ,,rejestr”. Sa to jednak w kazdym przypadku rejestry publiczne, rozumiane
jako urzgdowe zbiory informacji o osobach, rzeczach lub prawach®.

Nalezy takze podnies¢, ze niniejszy artykut nie dotyczy rejestrow produktow
(rejestrow produktowych). Na rynku spozywczym istnieje przynajmniej kilka
takich rejestrow jak np. ,,rejestr produktow objetych powiadomieniem o pierw-
szym wprowadzeniu do obrotu” oraz ,,wykaz wod uznanych jako naturalne wody
mineralne”, ktére sa prowadzone przez Glownego Inspektora Sanitarnego, czy
»lista produktow tradycyjnych” prowadzona przez urzedy marszatkowskie. Jest
to zagadnienie pokrewne, rowniez wymagajace przekrojowej analizy, ale nie-
zwigzane bezposrednio z przedmiotem artykutu.

W artykule odnosimy si¢ do rejestrow dziatalno$ci tworzonych przez polska
administracj¢ (niezaleznie od tego, czy obowigzek prowadzenia takiego rejestru
wynika z przepisow prawa polskiego czy unijnego). Dlatego poza zakresem ana-
lizy pozostawiamy m.in. unijny system TRACES (TRAde Control and Expert
System) do kontroli i powiadamiania o przemieszczeniach zwierzat zywych
i produktéw pochodzenia zwierzecego, a takze zywnosci ekologicznej, czy tez
system elektroniczny LORI do rejestracji importerow ubiegajacych si¢ o pozwo-
lenia na przywo6z w ramach unijnych kontyngentéw taryfowych.

Przechodzac do zagadnienia kryteriow wyodrebnienia rejestréw, proponu-
jemy przyjecie ponizszych kryteriow. Oczywiscie, kierujac si¢ przestankami
teoretycznoprawnymi lub praktycznymi, mozna przyja¢ ich znacznie wigcej —
ponizej podane sg, w naszej ocenie, wystarczajace do przedstawienia wybranych
aspektow omawianej regulacji.

2.2. KRYTERIUM PRZEDMIOTU DZIALALNOSCI

Przez rejestry dziatalno$ci zywno$ciowej mozna rozumie¢ przede wszyst-
kim wszystkie rejestry odnoszace si¢ do dziatalnosci, ktdérej przedmiotem
(np. produkcji, sktadowania czy sprzedazy detalicznej) jest zywnos¢é w rozumie-
niu prawa zywno$ciowego® (dalej: rejestry dziatalnoSci stricte zywno$ciowej).

okreslonych informacji przez wtadze publiczne w celu ich pdzniejszego ujawnienia zainteresowa-
nym oraz upowaznionym podmiotom zalicza rowniez ksiggi, wykazy, spisy, listy i wskazuje row-
niez, ze wlasciwie brak jest mozliwosci wysunigcia kryteridw roznicujacych rejestr od ewidencji;
B. Jezynska, Producent rolny..., s. 255.

4 O rejestrach publicznych zob. T. Stawecki, Rejestry publiczne. Funkcje instytucji, Warsza-
wa 2005, s. 22-31.

3 Zgodnie z art. 2 rozporzadzenia (WE) nr 178/2002 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
28 stycznia 2002 r. ustanawiajacego ogolne zasady i wymagania prawa Zywnosciowego, powo-
tujacego Europejski Urzad ds. Bezpieczenstwa Zywnosci oraz ustanawiajacego procedury w za-
kresie bezpieczenstwa zywnosci (Dz.Urz. UE L nr 31 z 2002 r., s. 1-24, z pdzn. zm.); dale;:
rozporzadzenie nr 178/2002:
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Przyjmujac jednak szersze podejscie, z perspektywy catego tancucha spozyw-
czego (food chain) mozna jednak mowic o rejestrach, ktore dotycza ,,wszystkich
aspektoéw tancucha produkcji zywnosci poczawszy od produkcji podstawowej
i produkcji pasz, az do sprzedazy lub dostawy zywnosci do konsumenta™. Beda
zatem tu si¢ wlicza¢ dziatalnosci dotyczace nawet posrednio zywnosci (rejestry
dziatalno$ci zblizonych/pokrewnych), np. rejestry dotyczace pasz’ czy produkcji
rolnej®.

Drugie, szersze podejscie wydaje si¢ bardziej uzasadnione, totez przyjmu-
jemy je w niniejszym artykule.

2.3. KRYTERIUM FUNKCJI SYSTEMOWEJ REJESTRU

Rejestry moga petni¢ wiele funkcji, obok podstawowej ewidencyjnej, row-
niez funkcj¢ ochronng, informacyjng czy selekcyjng’. W tym miejscu chodzi
raczej o funkcje w ramach danego obszaru regulacji i polityk prowadzonych
przez panstwo.

Zasadniczg czg$¢ rejestrow na rynku spozywczym stanowig rejestry wynika-
jace z wykonywania urzedowej kontroli Zzywnos$ci'®. Moga one dotyczy¢ kwestii
zwigzanych z bezpieczenstwem (np. rejestr zaktadow Panstwowej Inspekcji Sani-
tarnej) oraz z jako$cig handlowa zywnosci (np. rejestr dziatalnosci [JHJAS czy
rejestr podmiotéw w zakresie zywnosci ekologicznej).

Ponadto istnieje wiele rejestrow tworzonych w ramach reglamentacji
dzialalnos$ci gospodarczej (zwigzanych gltdwnie z wytwarzaniem i sprzedazg
napojow alkoholowych, np. rejestr dziatalnosci w zakresie wyrobu lub rozlewu
napojow spirytusowych czy rejestry podmiotow posiadajacych zezwolenia na

2(...) »zywnosé« (lub »érodek spozywcezy«) oznacza jakiekolwiek substancje lub produk-
ty, przetworzone, czesciowo przetworzone lub nieprzetworzone, przeznaczone do spozycia
przez ludzi lub, ktérych spozycia przez ludzi mozna si¢ spodziewac.

»Srodek spozywczy« obejmuje napoje, gume do Zucia i wszelkie substancje, tacznie z woda,
$wiadomie dodane do zywnos$ci podczas jej wytwarzania, przygotowania lub obrobki. Definicja
ta obejmuje wode zgodng z normami okreslonymi zgodnie z art. 6 dyrektywy 98/83/WE i bez
uszczerbku dla wymogow dyrektyw 80/778/EWG i 98/83/WE.

»Srodek spozywczy« nie obejmuje: a) pasz; b) zwierzat zywych, chyba ze maja byé one
wprowadzone na rynek do spozycia przez ludzi; c¢) roslin przed dokonaniem zbioréw; d) pro-
duktoéw leczniczych w rozumieniu dyrektyw Rady 65/65/EWG 1 92/73/EWG; e) kosmetykow w ro-
zumieniu dyrektywy Rady 76/768/EWG; f) tytoniu i wyrobow tytoniowych w rozumieniu dyrek-
tywy Rady 89/622/EWG; g) narkotykow lub substancji psychotropowych w rozumieniu Jedynej
konwencji o srodkach odurzajacych z 1961 r. oraz Konwencji o substancjach psychotropowych
z 1971 r.; h) pozostatosci i kontaminantow”.

¢ Motyw 12 do rozporzadzenia nr 178/2002.

" Np. ,,wykaz zaktadow zatwierdzonych zgodnie z art. 13 rozporzadzenia nr 183/2005”.

8 Np. ,,ewidencja producentow”.

° B. Jezyniska, Producent rolny..., s. 227-231.

10 W rozumieniu art. 2 rozporzadzenia nr 2017/625.
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obrét hurtowy w kraju napojami alkoholowymi o zawartosci do 18%, prowa-
dzone przez marszatkow wojewodztw).

Dodatkowo istnieja rejestry rolne stuzace gldwnie do stosowania zasad poli-
tyki rolnej (gtéwnie Wspolna Polityka Rolna — WPR), rybactwa i rybotowstwa
(np. rejestr producentdéw rolnych Krajowy Osrodek Wsparcia Rolnictwa — KOWR,
rejestr grup producenckich, rejestr przedsigbiorcow dokonujacych obrotu mate-
riatem siewnym, czy istniejacy dawniej rowniez rejestr limitow produkcyjnych
mleka — tzw. kwoty mleczne, czy tez rejestr dziatalnosci certyfikowanej — eko-
logiczne;j).

Mozna jeszcze wskazac na rejestry powigzane bezposrednio z polityka zdro-
wotng panstwa (np. rejestry zezwolen na uprawe maku i konopi wtdknistych pro-
wadzone przez wlasciwych miejscowo wojtow, burmistrzow i prezydentdw miast
na podstawie ustawy o przeciwdzialaniu narkomanii).

Wskazane kryterium ma przede wszystkim znaczenie w kontekscie ustalenia,
w ramach jakiej regulacji mozna odnalez¢ rejestry dziatalnosci na rynku spozyw-
czym.

2.4. KRYTERIUM POWSZECHNOSCI REJESTRU

Mozna réwniez wyr6znic rejestry dotyczace ogolnej dziatalnosci (niezwia-
zane bezposrednio z kategorig wprowadzanego do obrotu produktu)!! oraz reje-
stry produktowe (dotyczace okreslonej kategorii produktow). Do pierwszej grupy
mozna zaliczy¢ chociazby rejestr zaktadow Panstwowej Inspekcji Sanitarnej
czy rejestr dziatalnosci THARS. Do drugiej natomiast takie rejestry jak ,,rejestr
przedsigbiorcéw wykonujacych dziatalnos¢ w zakresie wyrobu lub rozlewu wyro-
boéw winiarskich” czy ,,rejestr handlowcow prowadzacych dziatalnos¢ w zakresie
obrotu owocami lub warzywami objetymi normami jakosci handlowe;j”.

Wskazane kryterium ma przede wszystkim znaczenie praktyczne dla przed-
sigbiorcéw podejmujacych dziatalno$¢ na rynku rolno-spozywezym, gdyz pomaga
ustali¢, do jakich rejestrow powinna zosta¢ wpisana planowana dziatalnos¢.

2.5. KRYTERIUM TRYBU WPISU DO REJESTRU

Istniejg rozne tryby wpisu do rejestrow. W niektorych przypadkach wpis
jest dokonywany po weryfikacji formalnej i materialnej ztozonego wniosku (np.
rejestr dziatalno$ci ITHARS, ,,rejestr dziatalno$ci w zakresie wyrobu lub rozlewu
napojow spirytusowych”). Natomiast w ramach regulacji wybranych rejestrow

' Mozna by je rowniez okreslac jako ,,ewidencje o charakterze powszechnym”, por. B. Jezyn-
ska, Reglamentacja krajowej produkcji rolnej i rejestry produkcji limitowanej, (w:) P. Czechowski
(red.), Prawo rolne, Warszawa 2015, s. 66.
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moze istnie¢ konieczno$¢ wydania zezwolenia ze strony organu administracji
przed dokonaniem wpisu, co jest istotnym aspektem decyzji biznesowej podczas
podejmowania okreslonej dziatalnosci (np. zatwierdzenia zaktadu w ramach reje-
stru zaktadow Panstwowej Inspekcji Sanitarnej). Niekiedy zatwierdzenie takie
jest obligatoryjne, np. przy zezwoleniach na sprzedaz napojéw alkoholowych!?
czy przy rejestrach zaktadow zatwierdzanych przez Inspekcje Weterynaryjna na
podstawie rozporzadzenia nr 853/2004).

Wskazane kryterium ma przede wszystkim znaczenie praktyczne dla przed-
sigbiorcow podejmujacych dziatalnos¢ na rynku rolno-spozywczym, gdyz
pomaga ustali¢, jakie doktadnie obowiazki rejestrowe w ramach danego rejestru
dotyczg planowanej dziatalnosci.

3. REJESTRY PODMIOTOW, DZIALALNOSCI I ZAKLADOW

Niedbata legislacja (w tym, w zakresie stosowanej terminologii) niejednokrot-
nie utrudnia ustalenie przedmiotu wpisu do rejestru. Niejednoznacznosci wyni-
kaja przede wszystkim z tego, ze mamy do czynienia z terminologia wywodzaca
si¢ z r6znych regulacji. Co wigcej, wystepuja one nie tylko pomi¢dzy regulacjami
rejestrow prawa Zywnosciowego a innymi rejestrami, ale rowniez w ramach regu-
lacji samego prawa zywnosciowego (i implementacji jego unijnej terminologii do
prawa krajowego). Na podstawie przeprowadzonej analizy stwierdzamy, ze obec-
nie w Polsce mozna mowic o: 1) rejestrach podmiotdw, 2) rejestrach dziatalnosci
oraz 3) rejestrach zaktadow.

Do rejestrow podmiotow z cata pewnoscia nalezy zaliczy¢ rejestry odno-
szace si¢ do ,,podmiotow prowadzacych przedsiebiorstwa spozywcze” (food
business operator)®® oraz ,,podmiotéw dziatajagcych na rynku pasz”* w rozu-
mieniu rozporzadzenia nr 178/2002. W tej kategorii mamy np. rejestr handlow-
cOw owocami i warzywami, ,rejestr podmiotow prowadzacych dziatalnos¢

12 Por. przepisy ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciw-
dziataniu alkoholizmowi (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 2277, z p6zn. zm.).

13 Art. 3 pkt 3 rozporzadzenia nr 178/2002: ,,»podmiot prowadzacy przedsigbiorstwo spozyw-
cze« oznacza osoby fizyczne lub prawne odpowiedzialne za spetnienie wymogow prawa zywno-
Sciowego w przedsigbiorstwie spozywczym pozostajagcym pod ich kontrolg”. Wezesniej — przed
sprostowaniem rozporzadzenia nr 178/2002 — termin ten zostal przettumaczony jako ,,podmiot
dziatajacy na rynku spozywczym”. Wyczerpujaco o pojgciach ,,podmiot prowadzacy przedsie-
biorstwo spozywcze” oraz ,,zakltad” zob. P. Wojciechowski, (w:) M. Korzycka, P. Wojciechowski,
System prawa zywnosciowego, Warszawa 2017, s. 216-234.

4 Art. 3 pkt 6 rozporzadzenia nr 178/2002: ,,»podmiot dziatajacy na rynku pasz« oznacza
osoby fizyczne lub prawne odpowiedzialne za spelnienie wymogdéw prawa zywnoSciowego
w przedsigbiorstwie paszowym pozostajacym pod ich kontrolg”.
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nadzorowang”", ,,ewidencje producentéw” Agencji Restrukturyzacji i Moder-
nizacji Rolnictwa (ARiMR)'® czy ,rejestr podmiotow wykonujacych dziatal-
no$¢ w zakresie wyrobu i przetwarzania alkoholu etylowego”.

W znacznej czgsci rejestrow mamy jednak do czynienia z rejestrami ,,dziatal-
nosci” w nazwie. Przyktadowo bedzie to rejestr dziatalnosci [THARS, czyli ewi-
dencja zgloszen dzialalnos$ci gospodarczej w zakresie produkcji, sktadowania,
konfekcjonowania i obrotu artykutami rolno-spozywczymi. Jako inny przyktad
mozna przywolac ,rejestr dzialalno$ci w zakresie wyrobu lub rozlewu napojow
spirytusowych” (chociaz przywotany wyzej rejestr alkoholu etylowego jest reje-
strem ,,podmiotow”).

Termin ,,dziatalno$¢” uzywany w nazwach rejestréw moze mie¢ rézne zna-
czenie w zaleznosci od rodzaju rejestru. Moze on odnosi¢ si¢ do dziatalnosci
gospodarczej w rozumieniu ustawy z dnia 6 marca 2018 r. — Prawa przedsie-
biorcow!” — tak tez bedzie w przypadku rejestru dziatalnosci w zakresie wyrobu
lub rozlewu napojow spirytusowych (jest to rejestr regulowanej dziatalnosci
gospodarczej). Ten sam termin moze jednak odnosi¢ si¢ do dziatalno$ci niebe-
dacej dziatalnoscia gospodarcza. Na przyktad, wpisowi do rejestru dziatalnosci
IJHARS podlega ,,dziatalno$¢ nicewidencjonowana” w rozumieniu przepisow
Prawa przedsigbiorcow!®.

Nawigzujac do powyzszego, z teoretycznego punktu widzenia trudno usta-
li¢ jakiekolwiek istotne rdznice pomigdzy rejestrami ,,podmiotow” a rejestrami
»dziatalnosci”. Dlatego przyjmujac podejscie praktyczne, mozna przyjac, ze
odnosza si¢ one do tego samego (czyli podmiotéw prowadzacych okreslong
dziatalno$¢ na rynku spozywczym). Sytuacja jest bardziej skomplikowana, gdy
moéwimy o rejestrach zaktadow.

W rozumieniu unijnego prawa zywnosciowego zaktad (establishment) bedzie
jednostka (unif) przedsigbiorstwa spozywczego i jest ono uzywane glownie
w kontek$cie zatwierdzenia zaktadow w ramach nadzoru nad bezpieczenstwem
zywnosci’. Definiuje si¢ go jako ,,[jlednostke gospodarczg, ktora charaktery-

15 Dziatajacy na podstawie ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o ochronie zdrowia zwierzat oraz
zwalczaniu chordb zakaznych zwierzat (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1421, z pézn. zm.).

16 Dziatajaca na podstawie ustawy z dnia 18 grudnia 2003 r. o krajowym systemie ewidencji
producentow, ewidencji gospodarstw rolnych oraz ewidencji wnioskdw o przyznanie ptatnosci
(tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1206, z p6zn. zm.).

17 Tekst jedn. Dz.U. z 2019 1., poz. 1292, z p6zn. zm.; dalej: Prawo przedsiebiorcow.

18 Zob. https://www.gov.pl/web/ijhars/zgloszenie-dzialalnosci (dostep: 28.12.2020 r.). Wy-
nika to rowniez z systemowych zatozen rozporzadzenia nr 178/2002, w §wietle ktorego przed-
sigbiorstwo spozywcze moze réwniez prowadzi¢ dziatalno$¢ non profit: ,,przedsigbiorstwo spo-
zywcze oznacza przedsiebiorstwo publiczne lub prywatne, typu non-profit lub nie, prowadzace
jakakolwiek dziatalno$¢ zwiazana z jakimkolwiek etapem produkcji, przetwarzania i dystrybucji
zywnosci” (art. 3 pkt 2).

19 Zatwierdzenie jest tutaj kompetencja nadzorcza organu urzgdowej kontroli zywnosci, zob.
P. Wojciechowski, Wspolnotowy model urzedowej kontroli zywnosci, Warszawa 2008, s. 192.
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zuje si¢ istnieniem okreslonych aktywow (najczesciej budynek lub zespo6t budyn-
kow, $rodek transportu), ktore sg wykorzystywane do prowadzenia dziatalno$ci
gospodarczej w tancuchu zywnosciowym”?°. Do przyktadowych rejestrow zakta-
dow mozna zaliczy¢ te nadzorowane przez Panstwowa Inspekcje Sanitarng czy
Inspekcje Weterynaryjna.

W przypadku rejestru Panstwowej Inspekcji Sanitarnej przedmiot wpisu do
rejestru, czyli ,,zaktad” zostal zdefiniowany jako ,,przedsi¢biorstwo spozywcze
w rozumieniu art. 3 pkt 2 rozporzadzenia nr 178/2002”*!. Jest to oczywisty btad
legislacyjny w polskiej ustawie, gdyz wpis do rejestru zaktadow dotyczy zaktadu
W pOwyZszym rozumieniu®,

Z kolei niektore rejestry prowadzone przez Inspekcje Weterynaryjng w obsza-
rze produktow ubocznych pochodzenia zwierzecego dotycza ,,przedsicbiorstw”
lub ,,zaktadow”, z tym ze w rozumieniu rozporzadzenia Parlamentu Europe;j-
skiego 1 Rady (WE) nr 1069/2009 z dnia 21 pazdziernika 2009 r. okreslajacego
przepisy sanitarne dotyczace produktow ubocznych pochodzenia zwierzecego,
nieprzeznaczonych do spozycia przez ludzi, i uchylajgcego rozporzadzenie (WE)
nr 1774/2002 (rozporzadzenie o produktach ubocznych pochodzenia zwierzece-
20)%, te terminy uzywane sg zamiennie i mozna traktowac je jako rownowazne*.

Powyzsze rozwigzania w zakresie terminologii zakltadéw — przyjmowane
przez polskiego i unijnego ustawodawce — utrudniajg stosowanie przez przedsig-
biorcéw cigzacych na nich obowiazkow rejestrowych.

4. FORMULOWANIE OBOWIAZKOW REJESTROWYCH
I ZWOLNIENIA Z NICH

Kwestia formutowania obowigzkow rejestrowych oraz zwolnien z nich jest
obszarem regulacji rejestrow dziatalnosci na rynku spozywczym, ktore tworza

20 Tak P. Wojciechowski, (w:) M. Korzycka, P. Wojciechowski, System prawa..., s. 232.

2 Art. 3 ust. 3 pkt 54 u.b.z.Z.

22 Jak wskazuje si¢ w pisSmiennictwie: ,,[w] praktyce w przypadku poje¢ »przedsigbiorstwo«
i »zaktad« moze to prowadzi¢ do powaznych komplikacji zwigzanych z interpretacjg przepisow
odnoszacych si¢ do rejestracji i zatwierdzania zaktadow, bowiem w mysl przepiséw rozporza-
dzenia nr 852/2004, ale rowniez rozporzadzenia nr 882/2004, w ich angielskiej wersji jezykowe;j,
zatwierdzeniu i rejestracji podlegac¢ powinny poszczegolne jednostki przedsicbiorstw sektora spo-
zywczego nazywane zakladami, nie za$ same przedsigbiorstwa. Komentowana ustawa [0 bez-
pieczenstwie zywnosci] natomiast mowi o zatwierdzaniu zaktadéw rozumianych jako przedsie-
biorstwa”, F. Opoka, (w:) A. Szymecka-Wesotowska (red.), Bezpieczenstwo zywnosci i Zywienia.
Komentarz, Warszawa 2013, art. 61.

2 Dz.Urz. UE L nr 300 z 2009 r., s. 1-33.

2 Art. 3 pkt 13: ,,»przedsigbiorstwo« lub »zaktad« oznacza kazde miejsce, w ktorym prowa-
dzone sa czynnosci zwiazane z produktami ubocznymi pochodzenia zwierzecego lub produktami
pochodnymi, inne niz statki rybackie”.
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najwigcej problemoéw dla przedsigbiorcéw. Dodatkowa trudnos$¢ polega na tym,
ze w przypadku niektorych rejestrow wymagane jest zatwierdzenie organu®.
Petna analiza w tym zakresie wymagataby szerszego omdéwienia wielu regulacji
(i niewatpliwie wystgpujacych w nich luk, ktore potrzebowatyby jeszcze bardziej
poglebionej analizy), dlatego ponizej skupimy si¢ na kilku przyktadach, ktore
pomoga zilustrowac te problematyke.

W przypadku rejestru zaktadéw Panstwowej Inspekcji Sanitarnej jednym
z praktycznych probleméw — zreszta zglaszanych od lat — jest regulacja samej
procedury rejestracyjnej zaktadow, a szczegdlnie zmiana w zarejestrowanych
i zatwierdzonych juz zaktadach?. Problematyczne jest w tym przypadku ,,w jaki
sposob nalezy przekazywac wlasciwemu organowi informacje o modyfikacjach
[zatwierdzonego zaktadu]”, gdyz ,,proces wykladni przepisow krajowych i unij-
nych nie pozwala odtworzy¢ jasnych i precyzyjnych norm prawnych w tym
zakresie”?’. Aby ustali¢, jakie rozwigzanie byloby mozliwe w tym przypadku,
w $wietle szczatkowych przepisow konieczne bylo przeprowadzenie rozbudowa-
nej analizy prawnej®.

Pozostajac w problematyce aktualizacji wpisow do rejestrow, podobny pro-
blem — z uwagi na szczatkowos$¢ regulacji — pojawia si¢ roOwniez w regulacji
innych rejestrow. Przykladowo, zgodnie z wymogami rejestru napojow spirytu-
sowych we wniosku o wpis do rejestru podaje si¢ ,,rodzaj i zakres dziatalnosci
gospodarczej, ktora bedzie wykonywana”?, w tym w praktyce zaktadany limit
produkcji i rozlewu tychze napojow. W rejestrze najczesciej jest to odzwiercie-
dlane przez podanie okreslonego limitu na wyrdb z dopiskiem ,,Wpis w zakresie
wyrobu obejmuje rozlew”, co mozna rozumie¢ w ten sposob, ze limit dotyczy
produkowanych i rozlewanych napojow. Nie do konca oczywista (bo nieuregulo-
wana) jest sytuacja, gdy np. rozlewane sg napoje, ktore nie zostaty przez ten sam
podmiot wytworzone. W tym konteks$cie mozna tez zwrdci¢ uwage na fakt, ze
w przypadku wielu rejestrow brakuje oficjalnych urzedowych wytycznych czy
przewodnikéw dotyczgcych procedur rejestrowych, ktore stanowityby znaczne
utatwienie dla przedsi¢biorcow.

Problemy moga réwniez wynika¢ z nienadgzania regulacji rejestrowych
w stosunku do powstawania nowych form prowadzenia dziatalno$ci na rynku

2 Np. rejestr zaktadow Panstwowej Inspekcji Sanitarne;j.

26 1., M. Sokotowski, Procedura dokonywania zmian w rejestrze zakladow zZywnosciowych —
aspekty prawne, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2014, nr 1 (14), s. 244.

27 Ibidem.

28 Skala probleméw w zakresie zmiany lub rozszerzenia zatwierdzenia zaktadu ro$nie, gdy
dochodzi watpliwo$¢, czy z uwagi na klasyfikacje prawng produktu wcigz jest wtasciwa Panstwo-
wa Inspekcja Sanitarna czy juz moze Inspekcja Weterynaryjna. Zdarzajacy si¢ brak koordynacji
miedzy tymi inspekcjami jest juz osobnym zagadnieniem.

2 Art. 6 ust. 2 pkt 1 ustawy o wyrobie napojow spirytusowych.
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spozywczym. Obecnie rozwija sie np. trend tzw. cloud kitchen®®. W przypadku
»kuchni w chmurze” model biznesowy zaktada udostgpnienie uzytkownikom
w peini wyposazonej kuchni restauracyjnej, czasami nawet wraz z kucharzami
i odpowiednim zespolem. Zadaniem kuchni nie jest jednak przygotowywanie
jedzenia dla ludzi, ktérzy przyszli do lokalu, lecz zbieranie zamowien przez Inter-
net i odpowiednio szybkie ich przygotowanie zgodnie z zamowieniem. W ramach
cloud kitchen na terenie jednej kuchni dziatalno$¢ gospodarcza — przygotowanie
positkéw — moze by¢ prowadzona jednoczesnie przez kilka 0oséb (podmiotéw bez
jasno wyznaczonych obszaréw lokalu, za ktore kazda z nich odpowiada). Poza
podzielno$cig miejsca mozna takze moéwi¢ o podzielnosci czasu, tj. gdy rozne
podmioty przygotowuja positki w réznych przedziatach czasowych w ciggu dnia
w tym samym miejscu. Powstaje pytanie: kto, w jakich sytuacjach i w jakim
czasie ma obowigzek wpisu do rejestru i uzyskania zatwierdzenia. Na obecng
chwile brak jest oficjalnego stanowiska inspekcji, jak nalezy zatwierdzac¢ takie
dziatalnosci.

Z kolei inny kazus dotyczy katalogu zwolnien z obowigzku rejestrowego.
W przypadku rejestru [JHARS na podstawie art. 12 ust. 1 ustawy o jakosci han-
dlowej przyjeto (jakby si¢ wydawato zamkniety) katalog wylaczen z obowigzku
rejestrowego. Podlegajg mu trzy rodzaje podmiotéw?!. Jak sie jednak okazuje —
co jest bardzo nieoczywiste — katalog wytaczen stosowany w praktyce organow
IJHARS jest szerszy i obejmuje kolejne trzy przypadki (niewymienione w tym
przepisie). Informacje o tych wylaczeniach znajdziemy na stronie rzagdowej*? oraz
uzywanym przez IJHARS wzorze wniosku o wpis do rejestru. Te dodatkowe
wylaczenia odwotujg si¢ do zakresu stosowania ustawy, na podstawie ktorej
funkcjonuje ten rejestr®. Niemniej jednak taka technika legislacyjna moze budzié
wiele zastrzezen.

30 Zob. https://gastrowiedza.pl/ciekawostki-gastronomiczne/cloud-kitchen-co-warto-wiedziec-
o-nowym-modelu-biznesowym (dostep: 28.12.2020 r.).

31 Zaliczaja si¢ do nich:

—rolnicy, w rozumieniu przepisow o ubezpieczeniu spotecznym rolnikow, w zakresie prowa-
dzonej dziatalnos$ci rolniczej, z wylaczeniem dziatalno$ci polegajacej na znakowaniu i pakowaniu
jaj;

— producenci i przedsigbiorcy wyrabiajacy wino z winogron pozyskanych z upraw winorosli
potozonych na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej;

— podmioty podejmujace dziatalno$¢ gospodarcza w zakresie obrotu detalicznego artykutami
rolno-spozywczymi.

32 Tj. podmioty:

— produkujace zywno$¢ dla siebie i sprzedajace jg konsumentom w gospodarstwie;

— handlujace $wiezymi owocami i warzywami, ktore sg objete normami Unii Europejskie;j;

— zajmujace si¢ materialem siewnym roslin rolniczych, ogrodniczych i zielarskich oraz pa-
szami.

3 Art. 2 ustawy o jakosci handlowej stanowi, ze przepisy ustawy nie dotycza:

1) artykutow rolno-spozywczych wytwarzanych na wlasny uzytek;
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5. SANKCJE ZWIAZANE Z OBOWIAZKAMI REJESTROWYMI

W r6znych rejestrach stosowane sg rozmaite sankcje zwigzane z narusze-
niami obowigzkoéw rejestrowych, co jest spowodowane wieloscia regulacji doty-
czacych rejestréw oraz w jakiej$ mierze zasztosciami historycznymi.

Jesli chodzi o sankcjonowane naruszenia przepiséw, to sg one stosowane
w zwigzku z:

— prowadzeniem dziatalnos$ci bez uzyskania wpisu do rejestru lub zatwier-
dzenia (gdy np. wniosek taki nie zostal ztozony);

— prowadzeniem dziatalnos$ci w przypadku odmowy wpisania do rejestru,
decyzji o wykresleniu z niego lub czasowym zawieszeniu zatwierdzenia (gdy
np. organ nie wydat zgody na rozpoczgcie dziatalnosci lub cofnagt wezesniejsza
zgode™);

— prowadzeniem dziatalnos$ci w zakresie niezgodnym z wpisem do rejestru
lub zatwierdzeniem.

Sankcje te mozna najogolniej podzieli¢ na sankcje karne (wynikajace z przy-
jetej odpowiedzialnosci karnej) i administracyjne (w przypadku odpowiedzial-
nos$ci administracyjne;j).

W ramach sankcji karnych w regulacjach roéznych rejestréw wystepuja
gtéwnie: grzywna, ograniczenie oraz pozbawienie wolnosci. W praktyce kary
ograniczenia lub pozbawienia wolno$ci sg bardzo rzadko stosowane, przez co
podstawowa sankcja karng pozostaje grzywna. Uwzgledniajac jednak fakt, ze
czesto stosowane sg rowniez administracyjne kary pieni¢zne, rownolegte utrzy-
mywanie sankcji w postaci grzywny nalezy uzna¢ jako zbedne dublowanie sank-
¢cji*. Dodatkowo w regulacjach dotyczacych niektorych rejestrow przewidziany
jest m.in. przepadek napojow alkoholowych oraz orzeczenie zakazu prowadzenia
dzialalno$ci gospodarczej polegajacej na sprzedazy lub podawaniu napojow alko-
holowych?.

Warto zwrdci¢ uwage na mozliwe sankcje w przypadku nieztozenia wniosku
o wpis do rejestru Panstwowej Inspekcji Sanitarnej. Co do zasady w takim przy-
padku, zgodnie z art. 103 ust. 1 pkt 4, znajduje zastosowanie administracyjna

2) materiatu siewnego roslin rolniczych, ogrodniczych i zielarskich w rozumieniu przepisow
0 nasiennictwie;

3) wymagan zdrowotnych, sanitarnych, weterynaryjnych i fitosanitarnych dotyczacych arty-
kutéw rolno-spozywcezych okreslonych w odrebnych przepisach;

4) jakosci handlowej owocow i warzyw w zakresie uregulowanym w przepisach Unii Euro-
pejskiej.

3 Czyli zastosowat prewencyjne $rodki nadzoru; szerzej: P. Wojciechowski, Model odpowie-
dzialnosci administracyjnej w prawie zywnosciowym, Warszawa 2016, s. 194.

3 Na problem dublowania tych dwdch rodzajow dziatalno$ci zwraca uwage P. Wojciechow-
ski, Model odpowiedzialnosci..., s. 539.

3 Art. 43 ust. 3 ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi.
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kara pieni¢zna. Jednak zgodnie z art. 98 u.b.z.z. w przypadku prowadzenia dzia-
falno$ci gospodarczej w zakresie sprzedazy zywnosci ,,na odlegtos¢” (sprzedazy
wysytkowej), w tym sprzedazy przez Internet, bez spetnienia tego samego obo-
wiazku rejestrowego, bedzie mogta by¢ zastosowana sankcja karna ograniczenia
albo pozbawienia wolno$ci nawet do 3 lat. Jakie sg przyczyny takiej penalizacji
sprzedazy zywnosci przez Internet bez dopetnienia obowiazkow rejestrowych,
trudno powiedzie¢. Komentatorzy tego przepisu ustawy nie wypowiadajg si¢ na
ten temat®’. Nie odnosi si¢ do tego rowniez uzasadnienie do uchwalonej jeszcze
w 2006 r. ustawy o bezpieczenstwie zywnos$ci i zywienia®.

Podobny przypadek maksymalnej kary pozbawienia wolnos$ci do lat 3 w kon-
tekscie niedopetnienia obowigzkow rejestrowych wystepuje chociazby w regu-
lacji wytwarzania alkoholu etylowego bez uzyskania wymaganego wpisu do
rejestru®. O ile sprzedaz przez Internet jest relatywnie nowoscig, o tyle wspo-
mniany okres 3 lat pozbawienia wolno$ci ma bardzo dtuga ciaglos¢ historyczno-
-prawng. Sankcja pozbawienia wolnosci (nawet do 5 lat) funkcjonowata bowiem
w prawie socjalistycznym w Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, poczynajac od
stalinowskiego dekretu z 1953 r.*°. Co wigcej, byta to kontynuacja ochrony pan-
stwowego monopolu spirytusowego i zwigzanych z nim drakonskich ograniczen
dziatalnos$ci gospodarczej doby II Rzeczypospolitej Polskiej (w ktorej istniata
jednak maksymalna kara w wymiarze ,,jedynie” 2 lat pozbawienia wolnosci*').
Z kolei w przypadku wprowadzania do obrotu wyroboéw winiarskich (bez uzy-
skania wpisu do rejestru) maksymalna sankcja karna to 2 lata pozbawienia wol-
nosci* — czyli tak jak dla napojow spirytusowych®. Warto przy tym zaznaczy¢,
ze nawet w uzasadnieniu projektowanej nowej ustawy o wyrobach winiarskich
nie odniesiono si¢ do powodow utrzymania takich sankcji karnych (ani ich wyso-
kosci).

Przechodzac do kar administracyjnych, katalog stosowanych rozwigzan jest
znacznie szerszy niz w sankcjach karnych*. Mozna tu spotka¢ m.in.:

—administracyjne kary pieni¢zne (ale nie tak rozpowszechnione jak grzywny);

37 M. Syska, (w:) A. Szymecka-Wesotowska (red.), Bezpieczenstwo Zywnosci i Zywienia. Ko-
mentarz, Warszawa 2013, art. 98.

% Rzadowy projekt ustawy o bezpieczenstwie zywnosci i zywienia, Druk nr 573, uzasadnie-
nie, https://orka.sejm.gov.pl/DrukiSka.nsf/wgdruku/573 (dostep: 28.12.2020 r.).

¥ Art. 14 ustawy o wyrobie alkoholu etylowego oraz wytwarzaniu wyrobow tytoniowych.

40 Dekret z dnia 24 czerwca 1953 r. o wyrobie i przerobie spirytusu (Dz.U. nr 34, poz. 143),
art. 3—6.

4l Ustawa z dnia 31 lipca 1924 r. o monopolu spirytusowym (Dz.U. nr 78, poz. 756) i akty ja
zastepujace.

42 Art. 81 ust. 2 ustawy o wyrobie i rozlewie wyrobow winiarskich.

4 Art. 44 ust. 2 ustawy o wyrobie napojow spirytusowych.

4 W zakresie sankcji stosowanych w ramach urzedowej kontroli zywno$ci ma on w zasadzie
charakter otwarty.
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—,.karne” wykreslenie z rejestru (czasami dodatkowo z okresami braku moz-
liwo$ci ponownego wpisania);

— cofnigcie zezwolenia (dla dziatalnosci regulowanej) — szczegodlnie czesto
jest to wykorzystywane w przypadku prowadzenia dziatalnosci w zakresie sprze-
dazy napojow alkoholowych przez Internet®;

— cofnigcie mozliwosci wprowadzania do obrotu okreslonych produktow (np.
ekologicznych).

Przynajmniej w zakresie urzedowej kontroli zywno$ci model odpowiedzial-
nosci administracyjnej nabiera coraz wigkszego znaczenia w stosunku do odpo-
wiedzialno$ci karnej (np. przejawia si¢ to w czestszym stosowaniu w przepisach
administracyjnych kar pienigznych zamiast grzywien)*. Wydaje si¢, ze ten trend
regulacyjny wystepuje réwniez — przynajmniej w ograniczonym zakresie —
w przypadku pozostatych rejestrow dziatalnosci na rynku spozywczym.

Nalezy réwniez zauwazy¢, ze juz w ramach samej urzedowej kontroli
zywnos$ci za podobnego rodzaju naruszenia przepisOw prawa zZywnosciowego
w poszczegbdlnych ustawach przewiduje si¢ rozne rodzaje odpowiedzialnosci
i bardzo zréznicowane sankcje, co nie znajduje zadnego racjonalnego uzasad-
nienia?’. Traktujac tgcznie system rejestrow dziatalnosci na rynku spozywczym,
stykamy si¢ z sankcjami jeszcze bardziej niespojnymi i w duzej mierze nieade-
kwatnymi do sankcjonowanych naruszen obowigzkow rejestrowych.

6. DOSTEPNOSC I ZAKRES INFORMACJI GROMADZONYCH
W REJESTRACH

Chociaz zdecydowana wigkszo$¢ obecnych rejestrow dziatalnosci na rynku
spozywczym jest prowadzona w formie jawnej, to gromadzone w nich dane
sg raczej trudno dostgpne dla 0sdb z zewnatrz. Niektore rejestry nie sg nawet
dostepne w Internecie w formie elektronicznej (w formacie tabel w pliku Excel
czy pliku PDF)*. Do chlubnych wyjatkow w tym zakresie mozna zaliczy¢ reje-
stry prowadzone przez Gléwnego Lekarza Weterynarii — rejestry pozostajace
W jego gestii sg zgromadzone w jednej zaktadce na stronie internetowej urzedu®.

4 O problematyce sprzedazy napojow alkoholowych przez Internet zob. L. M. Sokotowski,
Prawne aspekty sprzedazy na odlegtos¢ napojow alkoholowych, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2020,
nr 2 (27), s. 87-99.

46 Zob. P. Wojciechowski, Model odpowiedzialnosci..., s. 540.

47 P. Wojciechowski, Model odpowiedzialnosci..., s. 551.

* Np. rejestr zaktadow Panstwowej Inspekeji Sanitarnej, rejestr dziatalnosci ITHARS.

4 Zob. https://www.wetgiw.gov.pl/publikacje/listy-zakladow-i-rejestry-glownego-lekarza-
weterynarii-
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Niska dostepnos$¢ gromadzonych informacji jest widoczna chociazby w kon-
tek$cie obrotu gospodarczego z udziatem podmiotéw zagranicznych (z perspek-
tywy takiego przedsigbiorcy ustalenie, czy dany polski podmiot legalnie dziata
na polskim rynku spozywczym lub czy dany zaktad posiada odpowiednie upraw-
nienia eksportowe jest bardzo utrudnione — réwniez z uwagi na to, ze informacje
o rejestrach sg co do zasady publikowane przez urzedy jedynie w jezyku polskim).

Jesli chodzi o zakres gromadzonych informacji, to wiele obecnych rejestrow
wykazuje si¢ znaczaca zbieznoscia. Z zasady gromadzone sa:

— publiczne dane z Krajowego Rejestru Sadowego (KRS) lub Centralnej Ewi-
dencji 1 Informacji o Dziatalno$ci Gospodarczej (CEIDG) typu: nazwa lub firma,
siedziba, adres oraz numer identyfikacji podatkowej (NIP) przedsigbiorcys;

— dane dotyczace okreSlenia rodzaju i zakresu dziatalno$ci, ktora bedzie
wykonywana (w tym, kategorii produktow, ktorych bedzie dotyczyta);

— dane dotyczace wskazania miejsca wykonywania dziatalnosci.

Gloéwnie w przypadku dodatkowych obowiazkéw informacyjnych katalog
gromadzonych danych bywa szerszy, np. w ramach rejestru handlowcow owo-
cami i warzywami gromadzone sg informacje o ilosci wprowadzanych do obrotu
owocow lub warzyw objetych normami handlowymi Unii Europejskiej, czy
zamiarze wywozu $wiezych owocow i warzyw do krajow trzecich®.

7. PROJEKT UTWORZENIA CENTRALNEGO REJESTRU
PRZEDSIEBIORSTW

Obecny stan rozdrobnienia rejestréw podmiotéw prowadzacych przedsigbior-
stwa spozywcze (przynajmniej w obszarze jakosci handlowej ZzywnoS$ci) zostat
niedawno dostrzezony przez wtadze panstwowe. Opublikowany w grudniu 2020 .
projekt zmiany ustawy o jakosci handlowej’! przewiduje powstanie ,,centralnego
rejestru podmiotow dziatajagcych na rynku artykulow rolno-spozywezych”,

Rejestr ten ma by¢ prowadzony przez Gtownego Inspektora IJHARS
w formie elektronicznej, a wpisy do niego majg by¢ dokonywane przez organy
Inspekcji. Przewidziana jest konsolidacja dotychczasowych rejestrow w pionie
jakosci handlowej artykulow rolno-spozywczych, co jest niewatpliwym kro-
kiem naprzod i moze rzeczywiscie usprawni¢ prowadzenie urzedowej kontroli

50 Zob. https://stat.gov.pl/metainformacje/repozytorium-standardow-informacyjnych/infor-
macje-o-systemach-informacyjnych/systemy-informacyjne-objete-rsi/41,pojecie.html (dostep:
28.12.2020 r.).

I Projekt z 22 wrze$nia 2020 r. Ustawa z dnia (...) o zmianie ustawy o jakosci handlo-
wej artykutow rolno-spozywczych oraz niektorych innych ustaw, https:/legislacja.gov.pl/pro-
jekt/12340104/katalog/12736146#12736146 (dostep: 28.12.2020 r.).

52 Projektowany nowy art. 12a ustawy o jako$ci handlowe;j.
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zywnosci. Do nowego rejestru maja by¢ bowiem wigczone: rejestr dziatalnosci
IJHARS, rejestr producentéw ekologicznych, rejestr producentéw produktow
rolnych i srodkéw spozywczych posiadajacych chroniong nazwe pochodzenia,
chronione oznaczenie geograficzne lub bedacych gwarantowang tradycyjna spe-
cjalno$cig ze specyfikacjg oraz rejestr producentéw, umow i dostaw chmielu®,
rejestr handlowcow owocami lub warzywami, rejestr producentéw wina oraz
»innych podmiotow kontrolowanych lub nadzorowanych przez organy Inspek-
cji Jakosci Handlowej Artykutéw Rolno-Spozywczych na podstawie odrebnych
przepisow, w szczegolnosci w ramach obrotu detalicznego lub rolniczego handlu
detalicznego”.

Projekt ten idzie jednak znacznie dalej niz zespolenie kilku rejestrow, gdyz
do rejestru miatyby trafia¢ m.in. wszystkie informacje o kontrolach przeprowa-
dzanych przez IJHARS, wydawanych przez nie decyzjach, naktadanych karach,
skargach na przedsigbiorcow, czy nawet peltnomocnikach podmiotow kontrolo-
wanych lub nadzorowanych. Zgodnie z projektowanym art. 12a ust. 6 ,,Infor-
macje zawarte w centralnym rejestrze [majg stuzy¢] do celow statystycznych
i sprawozdawczych oraz przeprowadzania analizy ryzyka na rynku artykutow
rolnospozywczych i typowania podmiotow do prowadzenia kontroli, jak rowniez
w celu oceny dotychczasowej dziatalnosci podmiotéw dziatajacych na rynku
rolnospozywczym”. Zakres gromadzonych danych bylby zatem bardzo szeroki
w odniesieniu do dotychczasowego ,,standardowego” rejestru i ma to — zgod-
nie z uzasadnieniem do projektu ustawy — ,,stuzy¢ prawidlowej analizie ryzyka
przeprowadzanej przez ITHARS”. Taki cel niewatpliwie jest zasadny w $wietle
rozporzadzenia nr 2017/625%, lecz gromadzenie danych, chociazby petnomoc-
nikéw przedsigbiorcow w postgpowaniach urzedowej kontroli zywnos$ci, moze
wydawac si¢ watpliwe. Ponadto projekt zaktada réwniez ujawnianie informacji
zawartych w rejestrze innym organom publicznym (co nie budzi wiekszych wat-
pliwosci) oraz ,,podmiotom, ktore maja interes prawny w uzyskaniu informacji’

3 Dzialajace na podstawie ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. o rejestracji i ochronie nazw
i oznaczen produktéw rolnych i srodkéw spozywcezych oraz o produktach tradycyjnych (tekst
jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 915, z pézn. zm.).

3 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2017/625 z dnia 15 marca 2017 .
w sprawie kontroli urzgdowych i innych czynnosci urzgdowych przeprowadzanych w celu zapew-
nienia stosowania prawa zywnosciowego i paszowego oraz zasad dotyczacych zdrowia i dobrosta-
nu zwierzat, zdrowia roslin i sSrodkow ochrony roslin, zmieniajace rozporzadzenia Parlamentu Eu-
ropejskiego 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 i (WE) nr 1099/2009 oraz dyrektywy Rady 98/58/WE, 1999/74/WE, 2007/43/WE,
2008/119/WE i 2008/120/WE, oraz 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,
91/496/EWG, 96/23/WE, 96/93/WE i 97/78/WE oraz decyzj¢ Rady 92/438/EWG (rozporzadzenie
w sprawie kontroli urzedowych) (Dz.Urz. UE L nr 95z 2017 r, s. 1).

3 Zgodnie z projektowanym art. 12a ust. 7 ustawy o jakosci handlowe;j.
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(co jest tu zastanawiajace, gdyz rodzi si¢ pytanie, czy informacje te beda mogty
by¢ ujawniane podmiotom prowadzgcym konkurencyjng dziatalno$¢)*™.

Oceniajac procedowany powyzszy projekt w kontek$cie wczes$niejszych
uwag o innych rejestrach, niewatpliwie koncept konsolidacji kilku rejestrow oraz
przyjecie dla niego formy elektronicznej jest dobrym pomystem. Trzeba przy tym
zauwazyc, ze nawet jesli zostanie on zrealizowany w praktyce, to w Polsce wcigz
pozostanie przynajmniej kilkanascie innych rejestrow dziatalnosci na rynku spo-
ZywCzym.

Z kolei koncepcja tak znaczacego rozszerzenia zakresu gromadzonych i prze-
twarzanych danych oraz trybu dostepu do nich moze prowadzi¢ do wytyczenia
trendu gromadzenia coraz to wickszej ilosci informacji przez panstwo w ramach
rejestrow zywnosciowych. Zasadne sg w tym kontekscie obawy o wykorzystaniu
nowego rejestru jako narzedzia (zbyt) silnej ingerencji organow panstwa w dzia-
falno$¢ gospodarcza. Ponadto spora czgs¢ danych, ktore maja by¢ gromadzone
(szczegolnie tych dotyczacych stwierdzonych naruszen), ma charakter wrazliwy
dla przedsigbiorcow, a ich ewentualny wyciek z rejestru prowadzitby do strat
wizerunkowych®. Dlatego z duzym sceptycyzmem nalezy podejs¢ do tego dru-
giego kierunku projektowanych zmian. Nie mozna nawet wykluczy¢, ze wejscie
w zycie projektu w obecnym ksztalcie okazatoby si¢ klasycznym przyktadem
interwencjonizmu panstwa wyrzadzajacego wigcej szkod niz przynoszacego
korzysci, czyli jatrogenii w rozumieniu teorii antykruchos$ci Nassima Taleba®.

8. UWAGI DE LEGE FERENDA

W $wietle poczynionych uwag trudno oceni¢ funkcjonujacy obecnie w Pol-
sce system rejestrow podmiotow dziatajacych na rynku spozywcezym inaczej niz
krytycznie. Obecne regulacje sg niespojne oraz systemowo nieprzemyslane. Taki
stan rzeczy jest w naszej ocenie bardzo niekorzystny w wielu plaszczyznach.

Po pierwsze, stanowi on biurokratyczne obcigzenie dla przedsigbiorcow.
Rozproszone, niejasne i niejednolite przepisy wprowadzaja m.in. niepewnos¢ co
do wymaganych w danej sytuacji obowigzkow rejestrowych oraz zwigzanych
z nimi sankcji. Niejednokrotnie w praktyce przedsiebiorcy gubig si¢ w tych prze-

% Zob. A. Szymecka-Wesotowska, IJHARS — nowe kompetencje w ramach urzedowej kon-
troli Zywnosci, https://www.prawo-zywnosciowe.pl/2021/03/05/ijhars-nowe-kompetencje-w-
ramach-urzedowej-kontroli-zywnosci/ (dostep: 28.12.2020 r.).

57 Wyciek mogtby dotyczy¢ np. decyzji nieostatecznej, co do ktorej zostata wniesiona skarga
do wojewddzkiego sadu administracyjnego.

8 Por. N. Taleb, Antykruchosé. Jak zy¢ w swiecie, ktérego nie rozumiemy, Poznan 2020.
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pisach i nie sg §wiadomi natozonych obowigzkdéw, co niekorzystnie §wiadczy
o regulacjach.

Po drugie, przedsigbiorcy oraz spoteczenstwo maja utrudniony dostep do
informacji w zakresie tego, kto legalnie dziala na rynku spozywczym oraz czy
posiada odpowiednie zezwolenia w zakresie swojej dziatalnosci.

Po trzecie, rozproszenie systemow rejestrow utrudnia prowadzenie spraw-
nego nadzoru nad rynkiem w ramach urzedowej kontroli zywnosci oraz wyko-
nywanie innych obowigzkoéw przez organy panstwowe. Dziata ono na niekorzys$¢
samego panstwa, prowadzac do powielania tych samych czynnos$ci przez rézne
urze¢dy, marnotrawienia sit i sSrodkdow na utrzymywanie zupetnie nieskoordyno-
wanych ze sobg rejestrow, ktore w wiekszosci nie majg charakteru rejestru cen-
tralnego (jednego na caly kraj), ani nie sg dostepne w postaci elektronicznej®.

Procedowany obecnie projekt utworzenia centralnego rejestru tgczacego
kilka rejestréw dotyczacych jakosci handlowej artykulow rolno-spozywczych
nie rozwigze zarysowanych problemow calego systemu rejestrow dziatalnosci na
rynku spozywczym w Polsce.

W zwigzku z powyzszymi uwagami do obecnych i projektowanych regulacji
w zakresie rejestrow wysuwamy postulat utworzenia jednego centralnego reje-
stru dla wszystkich rodzajow dziatalnos$ci na rynku spozywezym, ktérego wpro-
wadzenie miatoby stuzy¢ zapewnieniu wigkszej pewno$ci prawa oraz zaufania
przedsiebiorcow do panstwa. Ponadto bytby to krok w strong zwiekszenia bezpie-
czenstwa zywnosciowego kraju®.

Do zalozen takiego rejestru mozna zaliczy¢ nastgpujace kwestie:

— rejestr obejmowalby wszystkie rejestry dziatalnosci na rynku spozywezym
w Polsce (w przedstawionym szerokim rozumieniu);

— bylby to rejestr podmiotow dziatajacych na rynku spozywczym, a w okre-
slonych przypadkach — gdy jest to konieczne — réwniez rejestr zaktadow (prowa-
dzonych przez te podmioty);

— w ramach rejestru kazdemu wpisanemu podmiotowi bylby nadawany Iden-
tyfikacyjny Numer Rolno-Spozywczy (INRS), a w okreslonych przypadkach
— gdy jest to obecnie konieczne — numery bylyby nadawane na poszczegdlne
zaktady;

— proponowana nazwa rejestru: Rejestr Rolno-Spozywcezy (RRS);

— rejestr bytby prowadzony w formie elektronicznej (portal);

% Mozna przy tym stwierdzi¢, Ze jest to sytuacja analogiczna do niespdjnosci w obrebie in-
strumentow (optat) do siebie podobnych ustalanych i pobieranych przez te same organy urzedowej
kontroli zywnosci, por. A. Serlikowska, Oplaty i inne naleznosci ustalane lub pobierane przez
organy urzedowej kontroli Zywnosci, Warszawa 2020, s. 284.

% Na marginesie mozna roéwniez dodaé, ze utworzenie takiego centralnego rejestru mogtoby
by¢ rowniez krokiem w kierunku utworzenia w przysztosci jednej skonsolidowanej inspekc;ji rol-
no-zywnosciowej, ktora mogtaby przeja¢ zarzadzanie tym rejestrem. Natomiast przy wprowadza-
niu samego rejestru mozna by doprowadzi¢ do ,,odchudzenia” zakresu dziatalnosci regulowanej
przez panstwo.
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— organem prowadzacym rejestr bylby Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi;

— dostep do rejestru moglyby mie¢ organy, ktére dotychczasowo prowadza
wlasne rejestry. Stworzenie takiego rejestru nie oznaczaloby automatycznie
reformy organdéw urzedowej kontroli Zywnos$ci i zmiany podziatu ich kompe-
tencji, co pozwolitoby unikng¢ ,,oporu materii” aparatu biurokratycznego, ktory
pojawia si¢ przy kazdej podejmowanej w Polsce probie konsolidacji organow
i utworzenia jednej ,,superinspekcji”®;

— w ramach rejestru bylyby zebrane informacje dotyczace wszystkich regu-
lacji zwiazanych z podejmowaniem dziatalnosci dotyczacej zywnosci (z uzyciem
algorytmow umozliwiajacych dokladne okreslenie, jakie obowigzki rejestracyjne
znajduja zastosowanie dla danej dziatalnosci);

— dostep do rejestru miatyby rowniez podmioty dziatajace na rynku spozyw-
czym (przy uzyciu indywidualnego konta mogtyby sktada¢ wnioski w zakresie
udzielania wpisow i ich aktualizacji — przynajmniej w zakresie og6lnych reje-
strow). Dodatkowo podmioty mogtyby pobra¢ w dowolnym momencie za§wiad-
czenie o zakresie uzyskanego wpisu;

— dostep do rejestru miatby kazdy zainteresowany podmiot (np. przedsie-
biorca lub konsument) — mozliwe bytoby proste sprawdzenie, czy dany podmiot
jest wpisany do rejestru oraz w jakim zakresie (szczego6lnie bytoby to istotne
w przypadku weryfikacji partnera biznesowego oraz posiadanych uprawnien
eksportowych);

— rejestr bylby uregulowany w ramach przeznaczonej mu ustawy (okresla-
laby ona przynajmniej: funkcje rejestru, zagadnienia zwigzane z prowadzeniem
rejestru, dostepem do niego organéw oraz podmiotow dziatajacych na rynku spo-
zywezym; rodzaj 1 zakres gromadzonych informacji, kwestie zwigzanie z iden-
tyfikacja wpisanych podmiotéow i zaktaddéw, sankcje zwigzane z naruszeniem
obowiazkoéw rejestrowych).
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