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W piramidzie potrzeb Maslowa żywność mieści się w kategorii bazo-

wych potrzeb fi zjologicznych, bez których człowiek by nie istniał. 

Dopiero zapewnienie m.in. właściwego wyżywienia pozwala na poja-

wienie się potrzeb wyższego rzędu1. Tym samym żywność jest kate-

gorią wyjątkowych dóbr konsumpcyjnych, bez której nie moglibyśmy 

się obyć. Jej niepodważalny i  nieodzowny wpływ na zdrowie oraz 

życie człowieka sprawia, że kategoria ta wymaga szczególnej ochrony 

prawnej. Jednocześnie warto zauważyć, że spożywanie żywności to nie 

tylko przymus fi zjologiczny, ale też realizacja potrzeb czysto hedoni-

stycznych. Wyróżnia się przecież dwie podstawowe funkcje produktu 

żywnościowego: warunkującą prawidłowość biologicznego rozwoju 

oraz istnienie człowieka, a  także zaspokajającą instynkt pożądania 

określonych produktów żywnościowych2.

Ze względu na znaczenie żywności oraz rozwój rynku żywności na 

niespotykaną dotąd skalę prawodawca unijny wprowadził do prawa 

Unii Europejskiej zbiór przepisów, których głównym celem, wprost 

wyartykułowanym w  ich treści, jest zapewnienie, by żywność była 

bezpieczna, tj. by nie stwarzała zagrożenia dla życia lub zdrowia czło-

wieka oraz by spełniała wymogi jakościowe. Poza tymi zamierzeniami, 

do celów prawa żywnościowego prawodawca unijny zaliczył także 

1 Por. A. Mikuła, Bezpieczeństwo żywnościowe Polski, „Roczniki Ekonomii Rolnic-

twa i Rozwoju Obszarów Wiejskich”, t. 99, 2012/4, s. 38.
2 Por. A. Rutkowski, Uwarunkowania i perspektywy polskiego prawa żywnościowe-

go. Ekspertyza II, red. S. Tyszkiewicz, Warszawa 1993, s. 100 i n.; M. Korzycka  -Iwanow, 

Prawo żywnościowe. Zarys prawa polskiego i wspólnotowego, Warszawa 2007, s. 52.
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ochronę dobrostanu i  zdrowia zwierząt, ochronę roślin i  nasiennic-

twa, bezpieczeństwo pasz, a  także ochronę środowiska oraz zapew-

nienie swobodnego przepływu towarów. Przepisy te określa się mia-

nem „prawodawstwa UE dotyczącego łańcucha rolno  -spożywczego”3. 

Obejmują one nie tylko bezpieczeństwo, ale również ochronę inte-

resów konsumentów w  związku z  żywnością i  uzyskiwanymi na jej 

temat informacjami.

Za egzekwowanie powyższych przepisów odpowiadają państwa człon-

kowskie, których właściwe organy (organy urzędowej kontroli żywno-

ści) monitorują i weryfi kują, czy odpowiednie wymogi prawodawstwa 

UE są faktycznie przestrzegane, jednocześnie poza urzędowymi kon-

trolami dokonują również innych czynności urzędowych. W 2004 r. 

jednolite ramy prawne organizacji u.k.ż. zostały również ustanowione 

na szczeblu unijnym, tak by zapewnić identyczną ochronę żywno-

ści na terytorium całej UE. Jak wskazał sam prawodawca, ramy te 

przyczyniły się do poprawy efektywności takich kontroli, egzekwo-

wania przepisów dotyczących łańcucha rolno  -spożywczego, poziomu 

ochrony przed ryzykiem dla zdrowia ludzi, zwierząt i  roślin, dobro-

stanu zwierząt oraz poziomu ochrony środowiska przed ryzykiem 

stwarzanym przez GMO i środki ochrony roślin4.

Regulując kwestie dotyczące organizacji u.k.ż., prawodawca unijny 

ujednolicił również zasady jej fi nansowania – przede wszystkim 

poprzez ukształtowanie pojęcia opłat lub należności, których celem 

jest zapewnienie odpowiednich środków fi nansowych przeznaczo-

nych na organizowanie kontroli urzędowych. Paweł Wojciechowski 

opłaty za przeprowadzenie kontroli uważa za element modelowy 

u.k.ż. Wskazuje, że określenie ram tych opłat na poziomie unijnym 

przyczynia się do zapewnienia swobodnego przepływu towarów oraz 

gwarantuje równe warunki konkurencji dla podmiotów prowadzą-

cych działalność w poszczególnych państwach członkowskich5.

3 Por. motyw 3 rozporządzenia nr 2017/625.
4 Por. motywy 15 i 16 rozporządzenia nr 2017/625.
5 Zob. P.  Wojciechowski, Wspólnotowy model urzędowej kontroli żywności, War-

szawa 2008, s. 313.
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Chociaż urzędowa kontrola żywności jest stosunkowo nowym przed-

miotem badań prawniczych, stała się już wielokrotnie obiektem zainte-

resowania doktryny6. Jednocześnie jednak we wszelkiego rodzaju bada-

niach i  analizach dotyczących tego zagadnienia aspekt opłat i  innych 

należności pozostawiano na uboczu, ograniczając się praktycznie 

wyłącznie do krótkiego opisania regulacji w  tym zakresie7. Opłaty 

i  inne należności stały się głównym tematem zaledwie kilku artyku-

łów naukowych, przede wszystkim dotyczących aplikacji unijnych 

reguł fi nansowania u.k.ż. do przepisów prawa fi ńskiego8. Powodów 

tak nikłego zainteresowania przedmiotowym tematem można upa-

trywać w  ścisłym związaniu tego zagadnienia z  prawem fi nansowym 

poszczególnych państw członkowskich. Nie ulega jednak wątpliwości, 

że opłaty i inne należności ustalane lub pobierane przez organy u.k.ż., 

ze względu na ich znaczenie dla funkcjonowania tych organów oraz 

ich związek z zapewnieniem bezpieczeństwa i jakości żywności, mogą, 

a nawet powinny być przedmiotem analizy prawa żywnościowego9.

6 Por. P.  Wojciechowski, Wspólnotowy model...; M.  Korzycka  -Iwanow, Prawo 

żywnościowe...; M.  Korzycka, P.  Wojciechowski, System prawa żywnościowego, War-

szawa 2017; A. Oleszko, Prawo żywnościowe wspólnotowego rynku rolnego, Warszawa 

2006; M. Taczanowski, Prawo żywnościowe, Warszawa 2016; Bernd M.J. van der Meu-

len, M.  van der Velde. European Food Law Handbook, Wageningen, 2008; G.  Steier, 

K.K. Patel (red.), International Food Law and Policy, Cham 2016.
7 Por. R. Kolcsey  -Rieden, L. Hullo, European Food Trade [w:] International Food 

Law and Policy, red. G. Steier, K.K. Patel, Cham 2016, s. 481–482; P. Wojciechowski, 

Wspólnotowy model..., s. 313.
8 O.  Lepistö, M.  Nevas, M.L.  Hänninen, Application of EU legislation concerning 

food control fees in Finland, “Archiv für Lebensmittelhygiene” 2010/5, s.  189–194; 

S.  Tähkäpää, M.  Nevas, M.  Kaillioniemi, H.  Korkeala, R.  Maijala, Control fees and 

quality systems have improved food control as perceived by local food control offi  cers in 

Finland, “Food Control” 2013/32, s. 304–308.
9 Na marginesie podnieść należy, że opłaty i inne należności nie są przedmiotem 

głębszego zainteresowania doktryny prawa fi nansowego. Nawet w monografi i poświę-

conej szczególnym opłatom administracyjnym, stanowiącej efekt badań D. Antonów 

nad opłatami publicznymi w polskim porządku prawnym, mimo wyodrębnienia ka-

tegorii opłat za czynności kontrolne i  specjalistyczne badania przeprowadzane przez 

uprawnione organy, autorka wskazała jedynie na niejednoznaczny charakter prawny 

tych instrumentów oraz wyłączyła je z  dalszych rozważań. Zauważyła jednocześnie, 

że być może zasadne byłoby wskazanie dla nich odrębnej kategorii w  teorii opłat – 

por. D. Antonów, Szczególne opłaty administracyjne, Wrocław 2017, s. 19, 44.
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Monografi a nie dotyczy zatem umiejscowienia opłat i  innych należ-

ności ustalanych lub pobieranych przez organy u.k.ż. w  systemie 

prawa fi nansowego, lecz ich roli w unijnym i krajowym prawie żyw-

nościowym. Zagadnienia związane z krajowym prawem fi nansowym 

pojawiać się będą jedynie drugoplanowo, przede wszystkim w  kon-

tekście pojęć dotyczących instrumentów zastosowanych przez unij-

nego i krajowego prawodawcę oraz ich funkcji.

Wyjaśniając podstawowe pojęcia, które legły u  podstaw podjętego 

tematu, zauważyć należy, że nie sposób nie odwołać się do instytucji 

prawa krajowego oraz nie posłużyć się właśnie terminologią utrwa-

loną przez prawo fi nansowe, zwłaszcza że opisywana problematyka 

podejmowana jest zarówno w  kontekście prawa unijnego, jak i  kra-

jowego. Biorąc pod uwagę powyższe, wbrew prawodawcy unijnemu 

wskazującemu na „opłaty lub należności” dla potrzeb monogra-

fi i posługuję się najczęściej określeniem „opłaty i  inne należności”. 

W  pierwszej kolejności zamiast alternatywy łącznej zastosowałam 

koniunkcję, ze względu na to, że w  wielu krajowych regulacjach 

zastosowano zarówno instytucję „opłaty”, jak i  „należności”, tym 

samym skorzystano z  obu możliwości, które zaproponował pań-

stwom członkowskim prawodawca. W  drugiej posłużyłam się okre-

śleniem „inne należności”, ponieważ w omawianym kontekście opłata 

zawsze będzie rodzajem należności10. Oczywiście możliwy byłby tytuł 

„Należności ustalane lub pobierane przez organy urzędowej kontroli 

żywności”, jednak biorąc pod uwagę wyodrębnienie dwóch katego-

rii przez prawodawcę unijnego oraz podobieństwo opłat ustalanych 

lub pobieranych przez organy u.k.ż. do opłat publicznych w  krajo-

wych regulacjach, konieczne było dodatkowe podkreślenie roli opłat. 

Ponadto zauważyć należy, że prawodawca, co do zasady, najchętniej 

operuje właśnie słowem „opłaty” w  opisywanym kontekście. Pojęcie 

10 Por. art. 3 pkt 8 Ordynacji podatkowej; M. Cilak [w:] Ustawa o fi nansach pu-

blicznych. Komentarz, red.  Z.  Ofi arski, Warszawa 2019, komentarz do art.  42, LEX; 

wyrok WSA we Wrocławiu z 23.02.2012 r., II SA/Wr 838/11, LEX nr 1121597; wyrok 

WSA we Wrocławiu z 14.04.2014 r. II SA/Wr 821/13, LEX nr 1465558; wyrok WSA 

w Olsztynie z 2.04.2014 r., II SA/Ol 158/14, LEX nr 1458059; wyrok WSA w Poznaniu 

z 22.05.2014 r., II SA/Po 362/14, LEX nr 1495379.
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„należności” jest natomiast marginalizowane i częściej występuje jako 

synonim „opłat”.

Komentarza wymaga również zawężenie tematu do opłat i  innych 

należności ustalanych lub pobieranych przez organy u.k.ż. Zauważyć 

należy, że gdyby objąć nim opłaty i inne należności w unijnym i kra-

jowym prawie żywnościowym, poruszyć należałoby również kwestie 

dotyczące należności ustalanych lub pobieranych przez jednostki 

certyfi kujące, ewentualnych należności wynikających z  wewnętrz-

nych kontroli podmiotów objętych prawodawstwem UE dotyczą-

cym łańcucha rolno  -spożywczego, a  także opłat jedynie pośrednio 

powiązanych z prawem żywnościowym, a dotyczących np. rozpoczę-

cia prowadzenia działalności gospodarczej czy zezwolenia na sprze-

daż alkoholu. Tymczasem przedmiotem monografi i są opłaty i  inne 

należności regulowane przepisami unijnych rozporządzeń dotyczą-

cych urzędowej kontroli żywności, których celem jest zapewnienie 

odpowiednich środków fi nansowych przeznaczonych na organizowa-

nie kontroli urzędowych, w  tym w  celu pokrycia kosztów poniesio-

nych w  ich ramach11. Historycznie rozporządzenia nr  882/2004, na 

gruncie którego dotychczas funkcjonowała u.k.ż., aktualnie natomiast 

– zastępującego go rozporządzenia nr 2017/625, mającego zastosowa-

nie w tym zakresie od 14.12.2019 r.12

Jednocześnie wyjaśnić należy, dlaczego w stosunku do opłat i innych 

należności zostało zastosowane określenie „ustalanych lub pobiera-

nych”. Prawodawca unijny w motywie 32 rozporządzenia nr 882/2004 

wskazał na „możliwość nakładania opłat i należności w celu pokrycia 

kosztów poniesionych w ramach kontroli urzędowych” przez właściwe 

organy państw członkowskich. Jednocześnie w art. 27 tego aktu zasto-

sowano sformułowania „Państwa Członkowskie zapewniają pobiera-

nie” (ust. 2) czy „właściwy organ pobiera” (ust. 7), a także wskazano 

kryteria ustalania opłat (ust.  5). W  rozporządzeniu nr  2017/625 

przyjęto bardziej jednolite nazewnictwo odnoszące się już niemal 

11 Por. art. 26 i motyw 32 rozporządzenia nr 882/2004.
12 W pozostałym zakresie por. art. 167 rozporządzenia nr 2017/625.



Opłaty i inne należności…
 

A
gnieszka Serlikow

ska

W książce przybliżono nieomawiane dotychczas w doktrynie opłaty i inne należności 
ustalane lub pobierane przez organy urzędowej kontroli żywności.

W publikacji przedstawiono m.in.:
– pojęcia i zagadnienia dotyczące urzędowej kontroli żywności,
–  zasady ustalania lub pobierania opłat i innych należności wynikające z unijnych 

rozporządzeń,
–  problematykę wybranych krajowych opłat i innych należności ze szczególnym 

uwzględnieniem metod ich obliczania. 

Opracowanie zawiera informacje dotyczące interpretacji przepisów rozdziału VI unij-
nego rozporządzenia nr 2017/625 oraz regulacji krajowych związanych z niemal 40 opła-
tami i innymi należnościami nakładanymi na uczestników łańcucha rolno-spożywczego 
(od pola do stołu) zawartymi w 15 ustawach. 

Książka będzie przydatna dla pracowników organów kontroli oraz przedsiębiorców, 
jako wskazówka w zakresie finansowych obciążeń, którymi mogą zostać dotknięci 
w trakcie prowadzenia działalności.

Agnieszka Serlikowska – doktor nauk prawnych; radczyni prawna; uczestniczka i pre-
legentka krajowych oraz międzynarodowych konferencji; mediatorka sądowa w sprawach 
rolnych; od 2012 r. zaangażowana w prowadzenie postępowań z zakresu prawa rolnego 
i żywnościowego, zarówno po stronie organów kontroli, jak i przedsiębiorców; autorka 
artykułów m.in. w periodykach: „European Food and Feed Law Review”, „Państwo 
i Prawo”, „Europejski Przegląd Sądowy”, „Journal of European Consumer and Market 
Law”, „Przegląd Prawa Publicznego”. 

CENA 119 ZŁ (W TYM 5% VAT) 

ISSN 1897-4392

zamówienia:
infolinia 801 04 45 45
zamowienia@wolterskluwer.pl
www.profinfo.pl

Agnieszka Serlikowska

Opłaty i inne należności 
ustalane lub pobierane 

przez organy urzędowej 
kontroli żywności

Opłaty i inne naleznosci g 20.indd   2-3 11/02/20   10:16




