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The Role of Experts in the Legitimizing the Activity
of the European Food Safety Authority

Synopsis. Celem artykutu jest wykazanie uwarunkowan legitymizacji technokratycznej (wynikowej)
w przypadku Europejskiego Urzedu ds. Bezpieczenstwa Zywnoéci. Na tle innych agencji
regulacyjnych instytucja ta cieszy si¢ duzym zaufaniem i uwazana jest za modelowy przyktad
doradczego gremium Komisji Europejskiej, dostarczajacego wysokiej jakosci opinii naukowych.
Otwartym pozostaje jednak pytanie, czy takie technokratyczne uprawomocnienie dziatan urzedu jest
wystarczajace. Nie ma on wprawdzie ani uprawnien regulacyjnych, ani decyzyjnych, ale za
posrednictwem projektow legislacyjnych Komisji Europejskiej, ktore niejednokrotnie w pehni
odzwierciedlaja  stanowisko urzgdu, uczestniczy w ksztaltowaniu europejskiego prawa
Zywnos$ciowego.

Stowa kluczowe: agencje regulacyjne, bezpieczenstwo zywnosciowe, legitymizacja demokratyczna,
zarzadzanie antykryzysowe

Abstract. The aim of the paper is to demonstrate the technocratic legitimacy (so called input
legitimacy) in the case of the European Food Safety Authority (EFSA). Compared to other regulatory
agencies this institution enjoys high credibility and is considered as a model example of an advisory
body to the European Commission providing high-quality scientific opinions. However the question,
whether such technocratic validation of EFSA’s activities is sufficient, remains open. It has indeed no
regulatory or decision-making powers, but through the legislative activity of the European
Commission, which often fully reflects the EFSA’s position, the agency itself participates in the
shaping of the European food law.
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Wprowadzenie

Temat artykulu dotyczy problemu legitymizacji technokratycznej dziatan
Europejskiego Urzedu ds. Bezpieczefistwa Zywnosci. Urzad ten nalezy do niejednorodnej
grupy ponad trzydziestu agencji regulacyjnych Unii Europejskiej. Sa instytucjami
dziatajacymi transgranicznie w S$cistej wspotpracy z wlasciwymi organami narodowymi.
W zwiazku z tym stanowia rodzaj platformy koordynujacej dziatania panstw
cztonkowskich, a jednoczesnie ze wzglegdu na swoj ponadnarodowy charakter wnosza
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pewna warto$¢ dodatkowa, szczegdlnie istotna w sytuacji kryzysowej. Ich istnienie
i funkcjonowanie na europejskim rynku wewngtrznym $ci$le wiaze si¢ z rozwojem
proceséw globalizacyjnych 1 postepujaca internacjonalizacja wielu dziedzin zycia
spotecznego w unijnym systemie instytucjonalnym.

Fachowa ekspertyza jest jednym z gléwnych argumentéw podnoszonych przy
powolywaniu do zycia agencji regulacyjnych Unii Europejskiej. Celem artykutu jest
wykazanie roli ekspertow w legitymizowaniu dziatan takich gremiow na przyktadzie
Europejskiego Urzedu ds. Bezpieczenstwa Zywnosci. W zwiazku z powyzszym analizie
zostana poddane uwarunkowania legitymizacji technokratycznej badanej agencji. Pod
pojeciem legitymizacji rozumie si¢ uzasadnienie, usprawiedliwienie 1 wyjasnienie wiadzy.
Obiektami legitymizacji (uprawomocnienia) sa podmioty wiadzy i sposob jej sprawowania
(szerzej: Jedlecka 2014).

Metody badawcze wykorzystywane w przygotowaniu pracy — to przede wszystkim
metody z zakresu badan prawniczych (wyktadnia przepisow prawnych) i politologicznych
(analiza procesow instytucjonalnych, teorie dotyczace legitymizacji w ramach UE). Warto
przy tym zauwazy¢ ze podjete badania stanowia novum w polskiej literaturze przedmiotu.
Dotychczas podejmowane analizy rzadko dotyczyly kwestii zwiazanych z legitymizacja
technokratyczna agencji regulacyjnych UE. Istnieje wprawdzie obszerna literatura
poswigcona kwestiom legitymizacji prawa UE i dzialan organdéw unijnych, problemom
deficytu demokracji w UE, a takze kwestiom zwigzanym z harmonizacja prawa
zywno$ciowego. Niewiele jest natomiast studiow dotyczacych poszczegdlnych agencji,
zwlaszcza w konteks$cie legitymizowania ich aktywnosci.

Wyniki badan wiaza si¢ z wykazaniem rosnacej roli biurokracji unijnej — stabo
zakotwiczonej w prawie pierwotnym — na poszczegdlne segmenty rynku wewngtrznego.
Jako tto dla przeprowadzonego wywodu stuzy przedstawienie agencji regulacyjnych UE
w ramach szeroko rumianego zarzadzania antykryzysowego. Ich fachowos$¢ ma by¢ czgsto
remedium na nieodpowiedzialne, uwarunkowane politycznie zachowania decydentow,
ktére albo prowadza do sytuacji kryzysowej, albo powoduja jej zaostrzenie. Wybuch
duzego, ogoélnoeuropejskiego kryzysu systemowego w jednym z sektorow rynku
wewngetrznego staje si¢ zatem okazja dla powotania do zycia nowej agencji. Gremia te staja
si¢ dzigki swojej fachowosci jednym z istotnych ogniw zarzadzania antykryzysowego.
Sytuacje kryzysowe natomiast legitymizuja organy unijne do utworzenia kolejnej agencji
regulacyjnej, przy wskazaniu dotychczasowych brakow we wspolpracy urzedow
narodowych.

Agencje regulacyjne w europejskim systemie zarzadzania
antykryzysowego

Poglebianie procesu integracyjnego w Europie wymusilo potrzebg poszukiwania
rozwiazan instytucjonalnych i normatywnych, ktore bylyby w stanie sprosta¢ wyzwaniom
nasilajacej si¢ harmonizacji w konkretnych sektorach rynku wewngtrznego (Levidow
i Carr, 2007). Takie rozwiazania sa szczegdlnie oczekiwane w sytuacjach kryzysowych,
wymagajacych intensywniejszej koordynacji dziatan urzgdéw regulacyjnych panstw
cztonkowskich. Stad od wielu lat obserwuje sig¢ najpierw w ramach Wspolnot Europejskich,
a nastgpnic Unii Europejskiej tendencj¢ do tworzenia niezaleznych, wyposazonych
w osobowo$¢ prawna 1 wlasny budzet agencji regulacyjnych, ktore maja stuzyé organom
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europejskim, w tym przede wszystkim Komisji Europejskiej wsparciem wynikajacym
z wiedzy fachowej w przygotowaniu niezbgdnych rozwiazan prawnych. Agencje te
powstaja w wielu przypadkach wilasnie w sytuacjach kryzysowych, obnazajacych stabosé
dotychczasowej wspolpracy. Ostatnim najbardziej spektakularnym przykladem byto
powotanie do zycia w 2011 r. w wyniku kryzysu finansowego trzech agencji nadzoru
finansowego — Europejskiego Urzedu Nadzoru Bankowego, Europejskiego Urzedu
Nadzoru Gield i Papierow Wartosciowych oraz Europejskiego Urzedu Nadzoru
Ubezpieczen i Pracowniczych Programéw Emerytalnych (EBA, ESMA i EIOPA).

Kryzys finansowy lat 2008-2010 nie byl pierwszym zagrozeniem, ktore dotkngto
wigkszo$¢ gospodarek panstw cztonkowskich, ale jego skala udowodnita jednoznacznie, ze
procesy internacjonalizacji materialnej sfery zycia spotecznego osiagnely w Europie
poziom uniemozliwiajacy prowadzenie przez jakikolwiek podmiot polityki autarkicznej,
czy samoizolacyjnej (Kukutka 2000). Procesy globalizacyjne rozumiane jako liberalizacja,
deregulacja, znoszenie barier w przeplywie zasobow migdzy panstwami wiazaty si¢ nie
tylko z korzy$ciami gospodarczymi dla uczestnikow wspotpracy, ale tez przyniosly wzrost
zagrozen i zwigkszyly wrazliwos$¢ catego systemu w skali globalnej i regionalnej. Z tego
powodu w literaturze ekonomicznej ukuto termin ,,ryzyko systemowe” majacy oddawac
charakter problemu. W przypadku S$cisle powiazanych rynkéw finansowych ryzyko
systemowe oznacza nieprzewidziane zdarzenie destabilizujace funkcjonowanie catego
systemu gospodarczego (Jurkowska-Zeidler 2008). Podobna metafor¢ mozna odnie$¢ do
innych sektoréw gospodarki, w ktorych nagle zagrozenie moze wywolaé kryzys
o charakterze transgranicznym.

Kryzysy tego typu maja zroznicowany charakter: od turbulencji na rynkach
finansowych, przez niebezpieczenstwo atakow terrorystycznych, katastrofy ekologiczne,
klgski naturalne, po zagrozenia epidemiologiczne, szczego6lnie istotne z punktu widzenia
bezpieczenstwa zywnoSciowego. Transgraniczny wymiar takiego ,.Systemowego
wydarzenia” wymaga odpowiedniej strategii politycznej i skutecznych mechanizméw
zarzadzania w wymiarze ponadnarodowym. W przypadku takich zdarzen nie wystarczy
dobra wola pojedynczych decydentéw politycznych — niezbedne sa spojne zbiorowe $rodki
zaradcze. Stowem-kluczem w takich sytuacjach staje si¢ koordynacja dziatan, ktora trudno
osiagna¢ w obliczu kryzysu systemowego, czyli zagrozenia szybko rozprzestrzeniajacego
si¢ 1 dynamicznie ewoluujacego na duzym terytorium (Leonard i Howitt, 2012).

Na zintegrowanym rynku europejskim ryzyko wystapienia zagrozen o charakterze
transgranicznym jest wyzsze niz w innych regionach $wiata. Stad pomysty stworzenia
instytucjonalnych i normatywnych mechanizméw koordynacyjnych pojawiaja si¢ od lat.
Jednym z wymiaréw europejskiego zarzadzania antykryzysowego sa agencje regulacyjne
Unii Europejskiej. Maja one by¢ swoista platforma porozumienia migdzy réznymi
podmiotami: reprezentantami panstw czlonkowskich, organéw UE, s$rodowiskami
eksperckimi i roéznymi grupami interesariuszy (ang. stakeholders). Unijny system
zarzadzania nie jest zbudowany na zasadzie hierarchicznej, tak jak struktury
wewnatrzpanstwowe.  Jego cecha  charakterystyczna  jest — wielopoziomowosé
i wspotzaleznos¢ roznego rodzaju uczestnikow szczebla unijnego i panstwowego (tzw.
model sieciowy, ang. network model). Obok instytucji publicznych w procesie
ksztattowania konkretnych ustalen uczestnicza tez podmioty prywatne, takie jak np.
organizacje konsumenckie z danego sektora, przedstawiciele przedsigbiorstw, naukowcy
itd. Nie bez powodu podkresla si¢ w tym kontekscie element deliberacji, dyskursu, debaty
publicznej jako jednej z najistotniejszych w procesie spotecznego legitymizowania decyzji
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ksztattowanych w ramach europejskiego systemu administracyjnego. Taka legitymizacja
ma by¢ silniejsza niz ma to miejsce w modelu zarzadzania antykryzysowego,
charakterystycznego dla systemow wewnatrzpanstwowych. Model ten obejmuje jeden lub
wigcej organéw wiodacych (ang. lead agency model), ktore samodzielnie podejmuja
decyzje w sytuacji kryzysowej, narzucajac pozostatym podmiotom podporzadkowanie si¢
(Boiniin., 2014).

Geneza Europejskiego Urzedu ds. Bezpieczenstwa Zywnosci

Takim forum shizacym wypracowaniu najwazniejszych stanowisk w kontekscie
ksztattowania europejskiego prawa zywnosciowego w ramach ztozonej sieci ré6znorodnych
podmiotéw miat sta¢ sie¢ Europejski Urzad ds. Bezpieczenstwa Zywnosci (ang. European
Food Safety Agency, EFSA). Powstal w wyniku intensyfikacji wspolpracy europejskiej w
ramach zarzadzania ryzykiem tzw. tancucha zywnoséciowego. Bezposrednia przyczyna jego
powotania byly kryzysy zywnosciowe z lat 90-tych XX wieku. Chodzi tu przede wszystkim
o kryzys unijnego rynku rolnego zwiazany z choroba bydla — BSE i choroba zwierzat
parzystokopytnych — pryszczyca, ale takze o paszowa aferg belgijska, ktora wigzata si¢ z
zanieczyszczeniem karmy zwierzgcej dioksynami. Przypadki te oznaczaly zatamanie
zaufania konsumentéw w stosunku do mozliwosci zabezpieczania produkcji zywnosci
przez instytucje narodowe. W wielu przypadkach reakcje decydentéw byty opdznione,
niewystarczajace, a czesto takze malto transparentne, co tylko sprzyjalo narastaniu
spotecznego niepokoju (Byrne, 2016). Szybkos¢, z jaka rozprzestrzenialy si¢ te kryzysy na
terytorium wspdlnotowym, dotykajac takze panstw spoza Europy, w jaskrawy sposob
obnazyta brak odpowiednich regulacji 1 systemu instytucjonalnego zapewniajacego
bezpieczenstwo zywnosciowe, m.in. poprzez skuteczne mechanizmy kontroli sanitarne;.

Konsekwencja tych wydarzen byla rewizja dotychczasowych ram prawnych
rozpoczgta stworzeniem podstaw programowych dla reformy europejskich struktur
normatywnych i instytucjonalnych, stuzacych zapewnieniu bezpieczenstwa zywnosci.
Ujeto je w Zielonej Ksigdze z 1997 roku, ktora stanowita zapowiedZz strategicznego
dokumentu finalnego Biatej Ksiggi z 2000 roku (Commission Green Paper, 1997). Tego
typu dokumenty sa instrumentem konsultacyjnym Komisji Europejskiej. Najpierw zostaje
zainicjowana dyskusja na konkretny temat zwiazany z potrzeba regulacji w danym sektorze
rynku. Tak tez stato si¢ w przypadku wspomnianej Zielonej Ksiggi, w ktérej wyrazono, na
czym polegaja podstawowe cele wspolnotowego prawa zywnosciowego. Zaliczono do nich
m.in. ochron¢ zdrowia publicznego, bezpieczenstwa i ochrony konsumenta, a takze
stanowienie przepisOw prawnych na podstawie dowodow naukowych i oceny zagrozen.
Konkretyzacja takich zatozen nast¢puje w biatych ksiggach. W tej z 2000 roku dotyczace;j
rynku Zzywnosciowego uwzglgdniono opini¢ wielu zainteresowanych $rodowisk —
konsumentow, producentéw, dostawcow, przetworcow itd. Ujeto w niej szczegdlowy
harmonogram zmian, jakim miat by¢ poddany europejski rynek zywnosci (Commission
White Paper, 2000). Gtéwnym zatozeniem stato si¢ stworzenie wspolnej polityki
bezpieczenstwa zywnosci. W tym celu miat zosta¢ powotany — koordynujacy najwazniejsze
zadania w tym zakresie — Europejski Urzad ds. Bezpieczenstwa Zywnoéci. Planowano
takze wypracowanie metod stuzacych harmonizacji przepisow prawnych dotyczacych
bezpieczenstwa zywnoSci, a takze realizacjg polityki zgodnosci w tej dziedzinie, poprawe
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mechanizméw przeplywu informacji pomigdzy poszczegdlnymi urzgdami w panstwach
cztonkowskich oraz intensyfikacj¢ wspolpracy migdzynarodowej (Stankiewicz, 2001).

Agencje regulacyjne UE dysponuja réznymi kompetencjami. W ostatnich latach
przypisane im uprawnienia ulegajq istotnemu rozszerzeniu. Na poczatku lat 2000. proces
intensywnej ,agencyfikacji” europejskiej przestrzeni administracyjnej wiasnie sig
rozpoczynatl, stad mimo odwaznych deklaracji o potrzebie utworzenia urzedu
regulacyjnego zblizonego w swym ksztalcie do amerykanskiego odpowiednika (Food and
Drug Administration, FDA) pomyst utworzenia EFSA zaprezentowany w Biatej Ksigdze
byt duzo skromniejszy. Przede wszystkim rozdzielono dwa obszary dziatan. Zarzadzanie
kryzysowe mialo pozosta¢ w gestii Komisji Europejskiej, EFSA natomiast miata
odpowiada¢ za prognozowanie sytuacji niebezpiecznych na rynku zywno$ciowym i oceng
ryzyka. Powodem takiego klarownego podziatu byly obawy Komisji zwiazane z utrata
kontroli nad procesem zarzadzania w sytuacjach trudnych. Przyznanie planowanemu
urzgdowi kompetencji regulacyjnych, czy quasi-prawodawczych w ramach struktur
zdecentralizowanych, za ktére uwazane sa agencje, bylo zdaniem Komisji Europejskiej
zagrozeniem dla procedur demokratycznej kontroli instytucji unijnych. Takie
zdecentralizowane gremia regulacyjne nie spetnialty bowiem podobnych standardow, jesli
chodzi o mechanizmy kontrolne, jak organy wspdlnotowe i nie bylty w podobny sposob, jak
one legitymizowane demokratycznie (Commission White Paper, 2000).

Ciekawe, ze retoryka Komisji Europejskiej wyrazona w Bialej Ksigdze z 2000 roku
ulegta diametralnej zmianie, np. w kontekscie wspomnianych na wstgpie europejskich
urzedow nadzoru finansowego powstatych dziesi¢¢ lat pozniej. Skala i charakter
pojawiajacych si¢ w ostatnich latach zagrozen wymusity na Komisji Europejskiej
redefinicj¢ stanowiska dotyczacego statusu i uprawnien agencji regulacyjnych. Stad
europejskie agencje nadzorcze (EBA, ESMA i EIOPA) uzyskaly nie tylko uprawnienia
quasi-prawodawcze, ale nawet ograniczone uprawnienia decyzyjne, mimo ze kwestie
legitymizacji demokratycznej tych instytucji, czy $rodkéw nadzoru stosowanych wobec
nich nie ulegly znaczacej zmianie w stosunku do sytuacji z 2002 roku. Wtedy to na
podstawie rozporzadzenia nr 178/2002 powolano do zycia Europejski Urzad ds.
Bezpieczenstwa Zywnosci (rozpoczal dziatanie w maju 2003 roku).

Zgodnie z zatozeniami wyrazonymi wczes$niej w Bialej Ksigdze urzad miat stanowic
przede wszystkim zaplecze eksperckie i zbudowaé swdj autorytet, niezbg¢dny dla
powaznego traktowania jego prognoz, na wiedzy 1 do$wiadczeniu zatrudnionych
specjalistow. Fachowy charakter agencji zostal wzmocniony przez postulat pelnej
niezaleznosci urzedu, co w praktyce miato oznacza¢ m.in. wolno$¢ od naciskow
w konstruowaniu opinii i oceny zagrozen. Wagg ekspertyzy tworzonej w ramach urzgdu
podkreslono okreslajac jego misjg. Zgodnie z art. 22 ust. 2 rozporzadzenia nr 178/2002
EFSA zapewnia doradztwo naukowe oraz wsparcie naukowo-techniczne w zakresie
prawodawstwa i polityki unijnej we wszystkich dziedzinach, ktore wywieraja bezposredni
lub posredni wpltyw na bezpieczenstwo zywnosci i pasz. Tak jak w przypadku innych
agencji regulacyjnych, okazuje si¢ jednak, ze agencjom trudno zapewni¢ pelng autonomig
instytucjonalng, mimo odpowiednich zapisow w rozporzadzeniach zalozycielskich.
Przeczyloby to zreszta logice ich powstawania. Od poczatku tworzone sa jako gremia
doradcze, shuzace pomoca Komisji Europejskie;j, stad trudno oczekiwaé, ze beda catkowicie
wolne od wplywow politycznych. Dobrym sprawdzianem dla urzg¢du stalo si¢ wkrotce po
jego powstaniu zagrozenie zwiazane z epidemia tzw. ptasiej grypy. Owczesny dyrektor
EFSA ds. naukowych, Hermann Koéter w 2005 roku w wywiadzie dla ,,Financial Times”
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poréwnat chorobg do wirusa salmonelli i sformutowat wskazéwki dotyczace unikania
spozywania surowych jaj i migsa kurzego (za Groenleer, 2011). Wywotalo to konsternacjg
po stronie panstw cztonkowskich obawiajacych si¢ wybuchu paniki i strat ekonomicznych
zwiazanych ze spadkiem sprzedazy migsa drobiowego. W efekcie pod wpltywem naciskow
ze strony Komisji Europejskiej EFSA zostala zmuszona do sformutowania sprostowania
(EFSA, 2005).
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Rys. 1. Badanie sondazowe przedstawiajace zaufanie konsumentow panstw cztonkowskich UE do zrodet
informacji na temat bezpieczenstwa produktéw zywnosciowych (2010)

Fig. 1. Survey on consumer confidence in the EU Member States to the sources of information on food safety
(2010)

Zrodto: Special EUROBAROMETER Report. Food Related Risks, November 2010, s. 44.

Niezaleznie od tego incydentu przez kilkanascie lat istnienia EFSA wypracowata sta-
bilna pozycjg agencji o naukowym charakterze skutecznie monitorujacej rynek zywnoscio-
wy 1 z odpowiednim wyprzedzeniem alarmujacej o mozliwych zagrozeniach. Epidemia
BSE i pryszczycy, a takze kryzys dioksynowy uwidocznily konieczno$¢ oddzielenia syste-
mu oceny ryzyka i wczesnego ostrzegania od sfery politycznej. EFSA jest jedna z niewielu
agencji, ktorej udato si¢ zbudowaé pozycje¢ instytucji o duzym autorytecie, cieszacej si¢
zaufaniem zaré6wno ze strony panstw cztonkowskich, jak i konsumentow (zob. ponizej
sondaz Eurobarometru przeprowadzony na zlecenie EFSA: Europejskiemu Urzgdowi ds.
Bezpieczenstwa Zywnosci ufa 64%, poparcie dla ekspertyzy naukowej wyniosto natomiast
73% ankietowanych). Podstawa tego autorytetu jest przekonanie o wysokich kwalifikacjach
specjalistow zatrudnionych w urzedzie. Stad EFSA jest najlepszym przyktadem, jesli cho-
dzi o badanie mechanizmow legitymizacyjnych wynikajacych wlasnie z uprawomocnienia
dziatan administracji dzigki jej fachowosci.

Legitymizacja technokratyczna dziatan Europejskiego Urzedu ds.
Bezpieczenstwa Zywnosci

Jednym z podstawowych powodow, dla jakich zaczgto od potowy lat 70. XX wieku
powotywa¢ do zycia w ramach Wspolnot Europejskich agencje regulacyjne byta mozliwo$¢
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uzyskania za ich posrednictwem specjalistycznego wsparcia, trudnego do zdobycia za
posrednictwem aparatu biurokratycznego Komisji Europejskiej. Ta ostatnia zobowiazana
traktatowo do przygotowania projektéw aktoéw prawnych w coraz to bardziej ztozonych
i szczegblowych obszarach rynku, takich jak np. bezpieczenstwo zywnosci, zostata niejako
zmuszona wraz z intensyfikacja procesu integracyjnego do przesuni¢cia zadan
polegajacych na eksperckim opiniowaniu poza swoje struktury. Naturalnym rozwigzaniem
staty si¢ instytucje sprawdzone w wielu panstwach cztonkowskich, inspirowane posrednio
rozwiazaniami amerykanskimi — nazywane agencjami regulacyjnymi. Ich racja bytu jest
zapewnieniec Komisji fachowej, niezaleznej ekspertyzy, wynikajacej z obiektywnej,
technicznej oceny sytuacji, wolnej od jakichkolwiek wplywow politycznych (tak sama
Komisja: Commission Communication, 2002). Taki zapis znalazt si¢ tez explicite
w rozporzadzeniu powolujacym EFSA do zycia (art. 22 ust. 7).

Zgodnie z art. 22 ust. 4 i 5 rozporzadzenia nr 178/2002 urzad zbiera i analizuje dane,
ktore umozliwiaja opracowanie charakterystyki konkretnych zagrozen, a takze ich
monitorowanie. Przygotowuje opinie naukowe odnosnie do zagadnien zwiazanych
z odzywianiem, odpowiednimi warunkami hodowli zwierzat i uprawy ro$lin, a takze na
temat produktow innych niz zywnos$¢ i pasze, modyfikowanych genetycznie. Opinie urzedu
stanowia podstawe dla przygotowania i wdrozenia wszelkich dziatan UE objetych jego
zakresem kompetencyjnym (art. 22 ust. 6 rozporzadzenia nr 178/2002). Urzad
przygotowujac oceny ryzyka dba tez o ich nalezyta i spojna interpretacjg, a takze
o niezaktocony przeptyw informacji w europejskim, wielopoziomowym systemie
administracyjnym, obejmujacym wielu aktorow publicznych i prywatnych na réznych
szczeblach zarzadzania (art. 23 rozporzadzenia nr 178/2002). Szczegélnie wazna jest
wspotpraca z panstwami cztonkowskimi, ktore maja umozliwi¢ mu wykonywanie
powierzonej misji i wspolnie z urzgdem i Komisjq dziata¢ na rzecz koordynacji aktywnosci
w ramach oceny ryzyka, zarzadzania nim i wymiany informacji na temat mozliwosci jego
wystapienia (art. 22 pkt. 8 i 9 rozporzadzenia nr 178/2002). Faktycznie oprécz rozbudowy
struktur sieciowych sprzyjajacych wymianie informacji EFSA, podobnie jak wigkszo$ci
agencji regulacyjnych, nie ma mozliwosci wymuszenia na urzedach narodowych
przekazywania danych (Boin i in., 2014).

Jesli chodzi o strukture organizacyjna EFSA dziata na podobnych zasadach, co inne
agencje, cho¢ w jej przypadku szczegdlnie rozbudowany jest pion naukowo-badawczy,
ktory dziala w pelni niezaleznie od struktury administracyjnej urzedu. Zarzad jest gltownym
organem decyzyjnym, sktadajacym si¢ z przedstawiciela Komisji Europejskiej i czternastu
cztonkow o wysokich kwalifikacjach, powolywanych przez Rad¢ po konsultacji
z Parlamentem spo$rod kandydatéow przedstawionych przez Komisjg, zgodnie
z zachowaniem  szerokiej reprezentacji  geograficznej panstw  czlonkowskich.
Przedstawicielem urzedu nadzorujacym koordynacjg jego prac jest dyrektor zarzadzajacy
wspierany przez sekretariat’. Biezaca wymiana pogladow z narodowymi urzedami
zajmujacymi si¢ bezpieczenstwem zywno$ciowym zachodzi w ramach forum doradczego
skupiajacego przedstawicieli wlasciwych organow panstw cztonkowskich. Forum jest
wazna platformg porozumienia migdzy poziomem unijnym a narodowym. W jego ramach
wypracowywane sa mechanizmy wczesnego ostrzegania, przeptywu informacji na temat
prowadzonych badan naukowych, tak aby unikna¢ ich dublowania, a takze mechanizmy

* Grafika obrazujaca struktur¢ pionu administracyjnego EFSA dostepna pod nastepujacym linkiem:
https://www.efsa.europa.eu/sites/default/files/assets/orgchart.pdf (15.03.2017).
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koordynowania dziatan wszystkich organizacji dzialajacych na terenie UE w dziedzinach
objetych misja urzedu. Dodatkowo EFSA utworzyla tzw. punkty koordynacyjne
wzmacniajace wspolpracg na poziomie narodowym i stanowiace rdzen krajowych sieci
ekspertow”.

Pion badawczy agencji tworza komitet naukowy i panele naukowe. W sklad komitetu
wchodzi przewodniczacy paneli i szeéciu niezaleznych ekspertow paneli. Jego rola polega
przede wszystkim na koordynowaniu dziatan pionu naukowego od strony proceduralne;.
Zajmuje si¢ m.in. harmonizowaniem metod pracy, powoluje w razie potrzeby grupy
robocze, opracowuje zagadnienia z problematyki wielosektorowej, wykraczajacej poza
zakres badawczy jednego panelu. Pion badawczy sklada si¢ tez z dziesigciu paneli
naukowych, m.in. do spraw organizméw modyfikowanych genetycznie, produktow
dietetycznych, zywienia i alergii, zagrozen biologicznych, zdrowia i warunkéw hodowli
zwierzat, czy zdrowia ro$lin, produktow ochrony roslin i ich pozostatosci’.

Eksperci zaangazowani do prac w ramach pionu naukowego nie sa wybierani
w wyborach demokratycznych. Nie uzyskuja zatem klasycznej legitymizacji swoich
dziatan, ktore na podstawie autorytetu urzedu przyczyniaja si¢ do zmian w europejskim
prawie zywnosciowym oraz modyfikacji konkretnych praktyk podmiotéw zaangazowanych
w tancuch dostaw zywnoéci i urzedow panstw cztonkowskich. Ich ekspertyzy maja wptyw
na ksztattowanie i wdrazanie konkretnych strategii na obszarze UE w dziedzinie szeroko
rozumianego bezpieczenstwa zywnosci (Leskiewicz, 2012; Adamczyk, 2014). EFSA cho¢
sama pozbawiona uprawnien regulacyjnych zostatla stworzona jako fachowe gremium
modelujace, a w wielu przypadkach determinujace europejskie prawo zywnoS$ciowe za
posrednictwem organéw UE wykorzystujacych jej ekspertyzg (stad od poczatku istnienia
EFSA podnoszone sa watpliwosci, kto jest faktycznie tworca regulacji — agencja, czy
Komisja Europejska; szerzej: Levidow i Carr, 2007; Krapohl, 2004). W ocenie jej
aktywnosci pojawity si¢ tak, jak w przypadku innych urzeddéw tego typu, komentarze
wskazujace na centralizacje kompetencji w zakresie ksztalttowania prawa zywno$ciowego
na poziomie unijnym, oznaczajaca w praktyce znaczne okrojenie autonomii panstw
cztonkowskich (Lattanzi, 2008). Bez watpienia EFSA odgrywa wazna rol¢ unifikujaca
strategie dziatania panstw czltonkowskich zaréwno w wymiarze instytucjonalnym jak
i normatywnym w dziedzinie zapewnienia bezpieczenstwa zywnos$ci od ,,pola do stotu”
(ang. from farm to the table, czyli w catlym tancuchu dostaw zywnos$ci) na obszarze UE.
Efektywno$¢ oceny zagrozen wzrasta dzigki wlaczeniu w mechanizmy wczesnego
ostrzegania, wymiany informacji oraz pomocy naukowej i technicznej takze panstw
kandydujacych, organizacji miedzynarodowych i pafstw trzecich®. Polskie standardy
bezpieczenstwa zywnosci, podobnie, jak innych panstw z Europy Srodkowej i Wschodniej,
ulegly dzigki dopasowywaniu do standardow EFSA juz na etapie kandydowania do UE
znacznej poprawie. Ujednolicanie norm i praktyk moze mie¢ wbrew obawom
eurosceptykdw pozytywny charakter i niekoniecznie wiaza¢ si¢ z utrata narodowej

* Sie¢ takich punktéw uruchomiono w 2007 r. W Polsce punkt koordynacyjny znajduje si¢ w Gtéwnym
Inspektoracie Sanitarnym. Petna lista dostgpna na stronie internetowej EFSA: https://www.efsa.europa.eu/
en/people/fpmembers (15.03.2017).

3 Petna lista dostepna na stronie internetowej EFSA: https://www.efsa.europa.eu/en/science/scientific-committee-
and-panels (15.03.3017).

® Np. z Komisja Kodeksu Zywnosciowego (CODEX), Swiatowa Organizacja Zdrowia (WHO), Swiatowa
Organizacja Zdrowia Zwierzat (OIE), a takze urzedami zajmujacymi si¢ bezpieczenstwem zywnoS$ci np.
z Japonii (Food Safety Commission) czy USA (FDA).
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specyfiki czy zatarciem tradycji. Podwyzszenie wymogoéw dotyczacych bezpieczenstwa
zywnosci osiagnigte przede wszystkim dzigki dzialaniom koordynacyjnym EFSA
spowodowato, ze pod wzgledem standardow zywno$ciowych rynek europejski nalezy do
najbezpieczniejszych na §wiecie (Smith i in., 2012).

W tym kontekécie pojawia si¢ jednak pytanie powtarzane wielokrotnie w ramach
dyskusji na temat celowosci tworzenia agencji europejskich: czy wazniejsza jest
skutecznos$¢ dziatan, istotna przede wszystkim w sytuacjach kryzysowych, czy tez wigksze
znaczenie maja demokratyczne mechanizmy tworzenia i dziatania instytucji administracji
europejskiej? Kryzysy transgraniczne maja specyficzna moc legitymizowania rozwigzan,
ktore w innych przypadkach bylyby nie do zaakceptowania dla panstw cztonkowskich.
Plany utworzenia EFSA pojawialy si¢ juz wczesniej, ale dopiero stabos$¢ organdéw
wspolnotowych wymusita stworzenie odpowiedniego systemu z urzgdem europejskim na
czele (Chalmers, 2003; Alemanno, 2008). Perspektywa zwigkszenia skuteczno$ci dziatan
przystonita wszelkie troski zwigzane z brakiem umocowania demokratycznego.
Euroentuzjasci odpowiadaja na to kontrargumentem — UE nie jest panstwem, wigc nie
obowiazuja jej tradycyjne mechanizmy uprawomocnienia dziatan. Takie zatozenie ma
zastosowanie do wigkszosci organizacji migdzynarodowych, ktore w niewielkim stopniu
maja szans¢ wplywania na zycie obywateli ich panstw czlonkowskich. Sytuacja
przedstawia si¢ inaczej na glgboko zintegrowanym rynku wewngtrznym, na ktorym
wigkszo$¢ regulacji dotykajacych obywateli ma swoje zrodto w instytucjach unijnych.

W przypadku rynku zywno$ciowego EFSA jest gldwnym centrum referencyjnym, jesli
chodzi o jego bezpieczenstwo, a jej opinie, o ktore moze wystapi¢c Komisja, Parlament
i panstwa czlonkowskie maja istotne znaczenie, cho¢ formalnie stanowig tzw. migkkie
prawo (ang. soft law), czyli nie maja mocy prawnie wiazacej. Odpowiada to zamystowi
towarzyszacemu powstaniu urzedu: z jednej strony ocena ryzyka, ktorej moc wynika
z autorytetu podmiotu ja wydajacego, a z drugiej zarzadzanie ryzykiem w sytuacji
kryzysowej zwiazane z zapleczem politycznym i mozliwo$cia stanowienia prawa na
podstawie powstalej uprzednio analizy naukowej. W zwiazku z tym, mimo ze EFSA co do
zasady nie ma uprawnien regulacyjnych, bywa nazywana w literaturze ,,pierwsza
normatywna agencja UE”. Jej autorytet wynikajacy ze szczegdlnego wtajemniczenia
zaangazowanych ekspertow nie tylko w decydujacy sposob wptywa na ksztalt wiazacych
regulacji uchwalanych przez organy UE, ale takze determinuje zachowania producentow
i konsumentow zywnosci (Wendler, 2005).

Agencje regulacyjne nie moga uzyska¢ typowej dla panstwowych systemow
demokratycznych legitymizacji partycypacyjnej (ang. input legitimacy) polegajacej na
wyrazaniu przez spoleczenstwo swojej woli w wyborach powszechnych (,,wtadza poprzez
lud”). Zwolennicy tej koncepcji przyjmuja, ze tylko w ten sposob decyzje polityczne
podejmowane przez rzadzacych moga wyraza¢ faktyczne preferencje i oczekiwania
rzadzonych. Ze wzgledu jednak na rosnacy wplyw agencji przede wszystkim w sferze
normatywnej na zycie obywateli panstw czlonkowskich UE wypracowano alternatywny
model uprawomocnienia — legitymizacje wynikowa (ang. output legitimacy). Przyjmowana
jest perspektywa utylitarystyczna, liczy si¢ skuteczne osiaganie celéw i dzialania na rzecz
dobra wspolnego (,,wtadza dla ludu”) (Scharpf 1999).

Ten rodzaj legitymizacji bywa tez nazywany technokratyczna i1 wiaze si¢
z fachowos$cia gremiow doradczych i decyzyjnych, majaca zapewni¢ efektywna realizacje
zaplanowanych zatozen. Koncepcjg t¢ wypracowano juz u zarania integracji europejskiej,
wigksza wage przywiazujac do korzysci osiaganych ze zblizenia gospodarek narodowych
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niz do rozwijania mechanizméw gwarantujacych szeroka, spoleczna partycypacje
w procesach ksztaltowania strategii wspolnotowych w réznych sektorach rynku.
Legitymizacja tego typu jest bliska klasycznym koncepcjom legitymizacji charyzmatyczne;j
Maxa Webera i personalnej Davida Eastona, zakladajacym, ze uprawomocnienie wynika
z autorytetu, wiedzy, wyjatkowych talentow i umiejetnosci decydentéw. Na ich podstawie
wypracowywane jest emocjonalne przywiazanie i szacunek do rzadzacych (Pawlowski,
2007). W ramach systemu unijnego trudno moze mowi¢ o emocjonalnym zauroczeniu
obywateli UE urzednikami europejskimi, ale jak wykazuja badania (np. przywotany wyzej
sondaz) agencje regulacyjne, wsrod ktorych EFSA nalezy do czotowki w tym wzgledzie,
ciesza si¢ duzym zaufaniem ze wzgledu na prestiz instytucji zrzeszajacych wybitnych
specjalistow w swoich dziedzinach (EFSA: ok. 450 zatrudnionych pracownikéw i ok. 1500
wspblpracujacych ekspertow zewnetrznych)’.

Szeroka akceptacja, jaka EFSA uzyskala przez pigtnascie lat swojego istnienia wynika
przede wszystkim z konsekwentnej realizacji postulatow — otwarto$ci, przejrzystosci,
niezalezno$ci 1 wysokiej jako$ci przygotowywanej ekspertyzy, wolnej od rozwazan natury
etycznej, czy spoleczno-ekonomicznej — sformutowanych przy powotywaniu jej do zycia®.
Role legitymizujaca pelia w zwiazku z tym takie elementy, jak klarowne procedury
rekrutacyjne, wysokie wymagania kompetencyjne w stosunku do potencjalnych
kandydatow, obowiazek publikowania opinii, badan i materialtdbw informacyjnych,
gwarancja dostgpu do dokumentow, dziatalnos$é szkoleniowa i edukacyjna, czy intensywne
angazowanie opinii publicznej w prace urzedu, m.in. w ramach konsultacji spotecznych,
przestuchan publicznych, zaproszenia obserwatorow i ekspertow zewngtrznych.

Podsumowanie

EFSA odpowiada tworzonym od kilkunastu lat wymogom legitymizacji
technokratycznej, zakladajacym uprawomocnienic na podstawie wolnej od wplywow
politycznych, obiektywnej ekspertyzy przynoszacej wymierne rezultaty. Wykwalifikowany
personel urzgdu, wspdtpraca z sieciami producentéw, konsumentéw, organizacji
pozarzadowych i innych podmiotéw zaangazowanych w proces wytwarzania Zywnosci,
zbudowanie ogromnej bazy wspolpracujacych ekspertow potwierdzaja szczegodlna rolg tej
agencji w europejskim systemie bezpieczenstwa zywnosci. Nie bez powodu wigc EFSA
jest w literaturze po$wigconej agencjom regulacyjnym traktowana jako modelowy przyktad
gremium monitorujacego 1 doradzajacego, pozbawionego faktycznych uprawnien
decyzyjnych, ktére moglyby wymagaé szerszej legitymizacji niz tylko ta wynikajaca
z fachowosci.

Niezaleznie jednak od faktu, ze urz¢dowi udalo si¢ w relatywnie krotkim czasie
wypracowaé autorytet i zaufanie réznych uczestnikdw rynku wewngtrznego, a takze
podmiotéw spoza Unii, pelna obiektywno$¢ i niezalezno$¢ eckspertow jest, tak jak
w przypadku innych agencji, nie do konca mozliwa. Wynika to m.in. z powiazania wielu
ekspertow z przemystem zywnos$ciowym i wspomnianych juz naciskéw politycznych
zaréwno ze strony panstw cztonkowskich, jak i organow UE.

” Dane za EFSA: https://www.efsa.europa.cu/sites/default/files/EFSA_Careers FAQs.pdf (15.03.2017).
8 Zalozenia te powtarzane sa W strategiach rozwojowych EFSA (ostatnia z 26.04.2016 r.) zob.:
https://www.efsa.europa.eu/de/about/corporatedocs (15.03.2017).
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