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Wstep

Z}ozonos¢ dokonujacych sie obecnie zmian, przejawiajaca si¢ miedzy innymi
w dzialaniach podejmowanych na rzecz stworzenia powszechnie akceptowa-
nych, skutecznych rozwigzan prawnych (instytucji) w zakresie produkcji i obrotu
zywnoscia, coraz silniej oddziatuje na konkurencyjnosc firm z sektora spozyw-
czego. Dotyczy to zardéwno szczebla krajowego, jak i regionalnego, a nawet
dziatan o zasiegu globalnym. Celem tego opracowania jest proba okreslenia
wplywu, jaki na konkurencyjnos¢ sektora spozywczego w Unii Europejskiej
wywierajg zmiany w obrebie unijnych regulacji prawnych, ktére wprowadzono
po 2010 roku, oraz tych, ktore, jak nalezy sie spodziewac, zostana wprowadzone
w najblizszych latach, a obecnie sa analizowane lub konsultowane przez kraje
cztonkowskie.

Wedtug Northa instytucje sa wytworzonymi przez ludzi ograniczeniami,
ktore strukturyzuja, okreslaja zachodzace miedzy nimi relacje'. Autor tej kon-
cepcji wszystkie instytucje, a w zasadzie ograniczenia (constraints), nazywane
przez niego takze ,regulami gry” (rules of the games), dzieli na: (1) formalne,

1 D.C. North, Economic performance through time, “American Economic Review” 1994, vol. 84,
no. 3, s. 360, https://tu-dresden.de/gsw/phil/iso/mak/ressourcen/dateien/lehre/download/rntexte/
north.pdf?lang=de (1.07.2016).
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(2) nieformalne oraz (3) przynalezne im wlasciwosci wykonawcze (egzekucyjne,
ang. enforcement characteristics)>. W tym przypadku przedmiotem zaintereso-
wania beda przede wszystkim instytucje (ograniczenia) formalne, do ktdrych
North zalicza przyjete zasady postepowania, prawo (regulacje prawne) czy
dekrety oraz odpowiadajace im wiasciwosci/cechy egzekucyjne, czyli sankcje
oraz bodZce stosowane do postepowania zgodnego zaréwno z zasadami for-
malnymi, jak i nieformalnymi. Trzy powyzsze rodzaje instytucji tworza struk-
ture bodZcow (zachet) dla spoteczenistw oraz gospodarek.

Instytucje wykorzystywane sa gtéwnie do kreowania wyzszego tempa wzro-
stu gospodarek krajowych?®, szczegolnie w sytuacji gdy koszty transakcyjne
maja coraz wigkszy udziat w kosztach produkcji. Wéwczas, gdy koszty trans-
akcyjne wynosza zero, sita przetargowa poszczegolnych graczy rynkowych nie
wplywa na efektywnos¢ zawieranych transakgji, a tym samym na ich wyniki.
Oddziatywanie takie ma jednak miejsce, kiedy koszty transakcyjne sa dodatnie,
co z kolei rodzi potrzebe powolywania instytugji*, ktére ,wyréwnuja” szanse
rynkowe graczy dysponujacych rézna sila przetargowa.

Przedmiotem niniejszego opracowania, zgodnie z podejsciem ekonomii insty-
tucjonalnej, sa przede wszystkim unijne tzw. reguty formalne (rozporzadzenia,
decyzje, zalecenia) oraz w mniejszym zakresie mechanizmy przymusu, takie
jak kary, sankcje, dodatkowe ograniczenia i rezimy produkcyjne, rynkowe czy
srodowiskowe, ktdre obowigzuja podmioty dzialajace na wspdlnym unijnym
rynku zywno$ciowym. Wychodzimy przy tym z zalozenia, Ze zjawiska rynkowe
oraz ekonomiczne ostatnich 20-25 lat wymusily na prawodawcy unijnym wpro-
wadzenie dodatkowych, czesto bardziej restrykcyjnych rozwigzan i regulacji
prawnych w celu poprawy stanu bezpieczenstwa konsumentéw na terenie UE.

Rozwazania oraz analizy zawarte w tej pracy odnosza si¢ przede wszystkim
do jednolitego rynku unijnego. W przypadku wybranych zagadnien dotycza
one takze rozwigzan przyjetych wylacznie w prawodawstwie polskim, w tym
przede wszystkim w zakresie bezpieczenistwa zywnosci w Polsce. W pracy ana-
lizowane s przestanki dotyczace nowych regut formalnych ustanowionych
na terenie UE po 2010 roku. Zjawiska, ktére doprowadzily do stworzenia tych
regul (rozwigzan prawnych), zachodzily w sposéb intensywny w latach 90.

2 Ibidem, s. 360.

3 D.C. North, Understanding the Process of Economic Change, Forum Series on the Role of
Institutions in Promoting Economic Growth, George Mason University and The IRIS Center,
24 June 2003, Washington, s. 19, http://pdf.usaid.gov/pdf_docs/Pnacx402.pdf (1.07.2017).

4 D.C. North, Economic performance through time..., op.cit., s. 361.



Rozdziat 2. Zmiany regulacji w zakresie prawa zywnosciowego a konkurencyjnosc... 39

XX wieku i w pierwszej dekadzie XXI wieku i taki okres badawczy przyjeto
rowniez w tej pracy.

2.1. Gféwne przyczyny powstawania nowych regulacji prawnych
w zakresie funkcjonowania rynku zywnosci w UE

2.1.1. Nasilajace sie turbulencje polityczne i gospodarcze

Jednym z dominujacych i jednoczesnie nowych zjawisk, jakie pojawity sie
na ekonomicznej mapie $wiata na przetomie lat 80. i 90. XX wieku, byta nad-
zwyczaj dynamicznie postepujaca fala turbulencji politycznych i gospodarczych
oraz towarzyszacych im wahan koniunkturalnych, ktére doprowadzity do nara-
stania nierownosci spotecznych i gospodarczych na $wiecie.

Gléwnym zrodlem przyczyn nasilajacych sie turbulendji jest postepujaca
globalizacja, ktdra poza zjawiskami pozytywnymi, takimi jak wolny handel czy
transfer technologii, wywotuje takze caty szereg zjawisk negatywnych, zwia-
zanych z eksploatacja regiondéw stabiej rozwinietych, degradacja ekonomiczna
znacznych obszaréw globu czy wreszcie powszechnym konsumeryzmem.
W konsekwencji prowadzi to do systematycznego wzrostu nieréwnosci ekono-
micznych i spotecznych miedzy panstwami i regionami. llustracja tego zjawiska
moze by¢ skala zréznicowania dochodu przypadajacego na jednego miesz-
kanca. O ile wedtug szacunkéw F. Bourguignon i Ch. Morrisson w ubdstwie
zyto w 1820 roku 94,4% ludnosci swiata i odpowiednio 89,6% w 1870 roku, 82,4%
w 1910, 71,9% w 1950 i 51,3% w 1992 roku’, o tyle wspotczesnie (2005) udziat
0s0b zyjacych w ubdstwie wynosi 47,0%¢, przy czym w 1820 roku statystyczny
mieszkaniec Afryki dysponowal rocznym dochodem w wysokosci 450 USD,
a w Azji 550 USD. W tym czasie mieszkaniec Europy Wschodniej dysponowat
kwota 772 USD, a w przypadku Europy Zachodniej byto to 1292 USD’. Réznica

5 F. Bourguignon, Ch. Morrisson, Inequality among World Citizens: 1820-1992, “The Ameri-
can Economic Review” 2002, vol. 92, no. 4, s. 731-732.

6 Udziat 0s6b dysponujacych srodkami w wysokosci 2 USD dziennie. Za 1,25 USD dziennie
zyje co czwarty mieszkaniec globu. S. Chen, M. Ravallion, The Developing World Is Poorer Than
We Thought, But No Less Successful in the Fight against Poverty, “Policy Research Working Paper”
2008, no. 4703, s. 41.

7 A. Maddison, Monitoring the world economy, OECD, Paris 1995, Appendix G Regional and
World Totals, 1820-1992, http://www.ggdc.net/maddison/Monitoring_the_world/1995_Monitor-
ing_the_World/App_G.pdf (1.07.2016).
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miedzy najbiedniejszymi i najbogatszymi mieszkaricami globu wynosita zatem
niecate 1 do 3. Przyjmujac, ze $rednia $wiatowa jest rowna 100, w odniesieniu
do Afryki osiggneta ona poziom 69% i 198% w przypadku Europy Zachodniej.
Kolejne dziesieciolecia przyniosty jednak zupelne przewartosciowanie tych
proporcji. Miedzyregionalne maksymalne zréznicowanie bogactwa i ubdstwa
w 1870 roku wynosito juz 1 do 5, w 1900 roku -1 do 8, w 1950 -1 do 11, w 1975
-1do12iw 1992roku 1 do 16°. Wspdtczesnie (2015) réznice w poziomie PKB
na osobe — abstrahujac od adekwatnosci tego wskaznika do pomiaru bogactwa
narodowego — na poziomie poszczegélnych krajow, tj. miedzy krajami naj-
bogatszymi i najbiedniejszymi, ksztattuja si¢ w proporcji 1 (Burundi) do 368
(Luksemburg).

Dysproporcje dotyczace rozwoju oraz bogactwa narodowego ksztattujq
procesy i relacje miedzy najbogatszymi i najbiedniejszymi krajami oraz regio-
nami. Te pierwsze staraja si¢ osiagnac jak najwieksze korzysci z liberalizacji
i globalizacji, drugie zas czujq si¢ wykorzystywane i oszukiwane. Jest to pod-
foze, ktore w znacznie wiekszym stopniu sprzyja konfrontacji niz wspodtpracy
irozwojowi, co z kolei przektada si¢ raczej na destabilizacje zamiast na stabilne
warunki (wspot)dziatania.

Fala turbulencji, wahan oraz powstajace w ich efekcie nieréwnosci two-
rza wyjatkowo korzystna sytuacje dla podmiotéw oraz oséb zainteresowa-
nych realizacjg swoistego , arbitrazu” z udziatu w takich procesach rynkowych
i gospodarczych, tj. procederach zachodzacych na granicy prawa, pot- lub wrecz
nielegalnych praktykach, wykorzystywaniu niejasnosci oraz réznic miedzypan-
stwowych i miedzyregionalnych, wysokiej zmiennosci warunkéw wymiany
czy dziatan polegajacych na omijaniu sformalizowanych procedur. W interesie
zaréwno podmiotéw uczciwych, jak i konsumentdw lezy przeciwdziatanie takim
zachowaniom, co oznacza koniecznos¢ wprowadzania dodatkowych regulacji,
zmian w prawie oraz bardziej restrykcyjnych przepisow.

2.1.2. Nowe zjawiska na rynku unijnym (skandale zywnosciowe nowego
typu - oszustwa zywnosciowe duzej skali)

Opisane w poprzednim punkcie nieprawidlowosci dotycza takze rynku zyw-
nosci, gdzie pojawiaja sie nowe wrecz, nieznane wczesniej lub nie wystepujace

8 S. Kowalczyk, Wzrost turbulencji na rynku globalnym a bezpieczeristwo i jakos¢é zywnosci,
w: Przeciwdziatanie turbulencjom w gospodarce, red. R. Sobiecki, Oficyna Wydawnicza SGH, War-
szawa 2015, s. 16.
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na taka skale zjawiska. Nalezy do nich zaliczy¢ wyjatkowo silng fale oszustw
zywnosciowych, wystepujacych takze w krajach wysoko rozwinietych, oraz
skandali zywnosciowych z udzialem najwiekszych i jak dotychczas najbar-
dziej renomowanych koncerndéw spozywczych. To takze falszowanie Zzywno-
$ci, koniecznosc¢ obrony zywnosci, skazenie/zatrucie zywnosci, nieprawidtowe
znakowanie (misbranding, mislabeling), bioterroryzm itd. Wszystkie powyzsze
zjawiska w wiekszym lub mniejszym stopniu sa ze soba powiazane, a punktem
odniesienia jest w tym przypadku zywnosc¢ oraz jej zabezpieczenie (ochrona)
przed utratq wartosci uzytkowych (wlasciwosci odzywczych, zdrowotnych,
ekonomicznych)’.

Do najbardziej niebezpiecznych dla konsumentéw zjawisk nalezy zaliczy¢
wzbierajaca fale fatszerstw zywnosci. Swiadczy o tym dobitnie fakt, ze z ponad
700 znaczacych incydentéw i afer Zzywnosciowych, jakie miaty miejsce w latach
1828-2015, az 475 przypadkdw, czyli 66% ogdtu, miato miejsce w XXI wieku'.
Oznacza to, ze w ciagu zaledwie 15 lat (2000-2015) zidentyfikowano 2/3 zna-
czacych afer Zywnosciowych z ostatnich prawie 200 lat. Ponadto w pierwszej
polowie drugiej dekady XXI wieku (lata 2011-2015) odnotowano $redniorocznie
ponad 2-krotnie wiecej znaczacych incydentdéw, niz miafo to miejsce w pierwszej
dekadzie biezacego stulecia (lata 2001-2010), co $wiadczy o dalszym nasilaniu
sie tego zjawiska. Wszystko to wskazuje, Ze mamy do czynienia z tzw. druga fala
falszerstw zywnosciowych na swiecie, po pierwszej, ktéra miata miejsce w poto-
wie XIX wieku'!. Falszowanie zywnosci lub wprowadzanie do obrotu Zywnosci
skazonej to wspdtczesnie praktyka stosowana nie tylko przez matych czy nieSwia-
domych wytworcow. Na liscie firm, ktére wprowadzaly zywnosc¢ zafalszowana
lub skazona, znajduja sie takie znane koncerny jak: McDonald’s, KFC, Starbucks,
Burger King, Nestlé, Cargill Meat Solutions, ConAgra Foods, The General Mills,
Gerber Products Company, H.J. Heinz Company, Cadbury Schweppes, Dole Food
Company Inc., Taco Bell, Danish Crown czy Fonterra Co-operative Group'. Incy-
denty zywnosciowe wystepuja wspotczesnie nie tylko na obszarach wiejskich
Azji i Afryki czy na dalekiej Syberii, lecz takze w ekskluzywnych hotelach oraz
centrach konferencyjnych Europy, Ameryki Péinocnej i Australii.

% S. Kowalczyk, Bezpieczeristwo zywnoéci w epoce nieréwnosci, ,Kwartalnik Nauk o Przedsie-
biorstwie” 2016, t. 39, nr 2, s. 9.

10°s. Kowalczyk, Bezpieczenistwo i jakos¢ zywnoéci, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
2016, s. 161.

1 Tbidem, s.163.

12 Tbidem, s.162.
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Na rynku unijnym do bardziej znaczacych perturbacji doszto w 2013 roku,
kiedy to ujawniono przypadki fatszowania wyrobow wolowych miesem kon-
skim. Poziom zaskoczenia i obaw byt tak wysoki, ze Komisja Europejska juz
po kilku tygodniach zlecita przeprowadzenie pierwszego w krajach unijnych
tzw. skoordynowanego planu kontroli kwestionowanych i podejrzanych wyro-
béw wotowych. Tak szybkiego tempa dziatania organdw unijnych nie odnoto-
wano od 1978 roku, kiedy to wykrycie skazenia pomaranczy izraelskich rtecia
doprowadzito do uruchomienia systemu RASFF, czyli Systemu Wczesnego
Ostrzegania o Niebezpiecznej Zywnosci i Paszach®.

W ostatnich dwdch, trzech dekadach dokonato sie istotne przewartoscio-
wanie w postrzeganiu bezpieczenistwa zywnosci tak na szczeblu krajowym, jak
i regionalnym (unijnym). Przyczynit sie do tego caly szereg zjawisk wczesniej
nieznanych badz znanych, lecz nie wystepujacych dotad z takim nasileniem.
Na przetomie XX i XXI wieku miaty miejsce przyktadowo:

— szybkie przenoszenie si¢ choréb zakaznych miedzy krajami (w nastepstwie
szybkiego rozwoju handlu miedzynarodowego);

— rownoczesne wystepowanie zjawisk epidemicznych chorob odzwierzecych
wsrod wielu krajow jako konsekwencja powyzszego zjawiska (przykladowo
szczyt epidemii BSE w Wielkiej Brytanii odnotowano w latach 1992-1994,
a na przetfomie 2000 i 2001 roku za kraje wolne od BSE w Europie uznano
juz tylko Szwecje, Finlandie i Austrie)¥; wczesniejsze epidemie tego typu
miaty charakter gléwnie lokalny;

- wystepowanie skazen Zywnosci nie tylko na poziomie kraju, lecz takze
grupy krajow (przyktadowo epidemia E. coli O104: H4 w 2011 roku wysta-
pita w 17 krajach); w przeszlosci zjawiska takie jak skazenie zywnosci mialy
charakter gtéwnie lokalny;

— coraz liczniejsze przypadki falszowania Zywnosci na skale miedzynarodowa
(dla odbiorcéw z odlegtych rynkéw);

— falszowanie zywnosci wystepujace w kilku kolejnych ogniwach taricucha
zywnosciowego (w przeszlosci zafalszowanie zywnosci dotyczyto zazwyczaj
jednego ogniwa: z reguty produkgji wyrobu finalnego lub punktu sprzedazy
- przykladowo rzeznik dodawat migsa wieprzowego do kietbasy drobio-
wej); obecnie zafatszowany jest surowiec, nastepnie potprodukt i w efekcie

13 S. Kowalczyk, Wzrost turbulencji na rynku globalnym..., op.cit., s. 41 i nast.
4 FAPA, Kryzys rynku rolnego w UE zwiqzany z BSE i pryszczycq a szanse polskiego rolnictwa,
FAPA SAEPR, Warszawa, pazdziernik 2001, s. 5.
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produkt finalny (przyktadem takiego zjawiska jest partia kontrolowanej

w UE zywnosci w 2013 roku, gdzie, jak ustalono, pierwotnie zafatszowany

byt juz trimming wolowy, nastepnie wytworzone z niego mieso mielone

i ostatecznie wyprodukowane z tego miesa burgery wotowe);

— pojawienie sie¢ zorganizowanych grup przestepczych na rynku zywnosci.

Ze wskazanymi zjawiskami prébuja uporac sie zardéwno stuzby kontrolne
poszczegdlnych krajow cztonkowskich, jak i organy UE (Komisja Europejska,
Parlament Europejski). Charakter tych zjawisk, w tym przede wszystkim ich
ponadpanstwowy zasieg, wymaga podejmowania dzialan w takim samym
wymiarze, a wiec na szczeblu transnarodowym. Patologii w skali miedzy-
narodowej nie da si¢ bowiem zlikwidowac¢ za pomocg rozwigzan stosowa-
nych na poziomie pojedynczego kraju. Przyczynita sie¢ do tego globalizacja,
ktora byta gtdownym motorem napedzajacym opisywane tu procesy i spra-
wila, ze wspdtczesny biznes ma wymiar globalny. Potwierdza to przyktad
jednej z kontrolowanych w 2013 roku partii migsa, ktdra , przeszia” przez az
70 firm z 18 krajow™.

Dodatkowym zjawiskiem, ktdre zagraza bezpieczenstwu zywnosci i w rezul-
tacie takze konsumentom, jest staty i wlasciwie niekontrolowany wzrost udziatu
zywnosci przetworzonej. W tym przypadku nabywca nie ma szans na ocenienie
waloréw odzywczych danego produktu. W procesie przetwarzania nieodwra-
calnie zostaje bowiem zniszczona pierwotna struktura sktadnikéw. Calg wiedze
o produkcie konsument uzyskuje zatem na podstawie informacji zamieszczo-
nych na etykiecie produktu, dlatego tak wazne sq odpowiednie regulacje oraz
skuteczny mechanizm ich egzekwowania. Producenci wykazuja bowiem natu-
ralna sktonno$¢ do ukrywania tego, co nie stanowi o renomie i chlubie ich pro-
duktu. Z reguly sa to surowce niskiej jakosci oraz takie sktadniki jak cukier, sl
i ttuszcz, ktére decyduja o tzw. smakowitosci produktu oraz tatwo ,uzalez-
niaja” potencjalnych nabywcéw od ich konsumpcji. Jak pisze bowiem M. Moss,
z badan nad zywnoscia wynika jeden zasadniczy wniosek: , aby potrawa byta
naprawde kuszaca, trzeba naszpikowac ja cukrem i ttuszczem”’®, a ,bez soli
producenci wysoko przetworzonej zywnosci przestaliby istnie¢”". Problem

15 E. Poudelet, Fighting against food fraud, horsemeat, state of play, DG SANCO, Safety of the
Food Chain, prezentacja przedstawiona przez Komisje Europejska podczas I spotkania Punk-
tow Kontaktowych ds. Oszustw Zwiazanych z Zywnoscia w Brukseli, 8 lipca 2013.

16 M. Moss, Cukier, sél, tHuszcz. Jak uzalezniajq nas koncerny spozywcze, Galaktyka, £.6dz 2014,
s. 49.

17" Ibidem, s. 328.
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w tym, ze konsument czesto nawet nie spodziewa sig, ile tego typu skladnikow
znajduje sie w produkcie, ktéry wilasnie spozywa.

2.1.3. Niewydolnos¢ dotychczasowych rozwigzan (gtéwnie w zakresie
nadzoru weterynaryjnego)

Funkcjonujacy obecnie unijny nadzdr nad bezpieczenstwem zywnosci
zostat uksztaltowany na podstawie doswiadczen zwigzanych z aferami zywno-
sciowymi konica XX wieku, spowodowanymi gtéwnie przez epidemie chorob
odzwierzecych, takich jak choroba Creutzfeldta-Jakoba (BSE) i pryszczyca. Sys-
tem bezpieczenstwa zywnosci odnosit si¢ zatem dotychczas przede wszystkim
do zagadnien weterynaryjnych. Podejscie to znajduje swoje odzwierciedlenie
nawet w obowigzujacym stanie prawnym UE, gdzie w podstawowym zbiorze
prawa zywnosciowego, czyli rozporzadzeniu nr 178/2002 oraz tzw. pakiecie
higienicznym, na ktdry sklada sie zbidr 4 rozporzadzen zawierajacych prze-
pisy majace przyczynic sie do zagwarantowania bezpieczenstwa calego fan-
cucha zywnosciowego, dwa rozporzadzenia (853/2004 i 854/2004') w calosci
odnosza si¢ do zagadnienn weterynarii oraz zywnosci pochodzenia zwierze-
cego, jedno zostato natomiast poswiecone tej problematyce w zdecydowanej
wiekszosci (852/2004). Regulacje te —jak juz zauwazono — powstaty w odpowie-
dzi na afery zywnosciowe zwigzane z chorobami odzwierzecymi lat 80. i 90.
XX wieku, kiedy to uznano, ze gtéwne zagrozenie dla bezpieczenstwa zywnosci
oraz zdrowia ludzi pochodzi wtasnie z obszaru produkcji zwierzecej. Wplyneto
to nie tylko na ,nadwartosciowanie obszaru weterynaryjnego” w prawodaw-
stwie unijnym, lecz takze na nadmierne eksponowanie roli i znaczenia stuzb
weterynaryjnych kosztem innych instytucji kontrolnych. W rezultacie ,, zapo-
mniano” jednak o konsumencie i jego prawach rynkowych, nie wspominajac
juz o samym problemie falszowania Zywnosci. Dopiero kolejne skandale zyw-
nosciowe, gldwnie te, ktére miaty miejsce po 2000 roku, uswiadomily wszyst-
kim, Ze poza czynnikami weterynaryjnymi istnieja takze inne istotne problemy,
takie jak chociazby warunki fitosanitarne czy tez oszustwa zywnosciowe, nie
mniej grozne niz choroby odzwierzece.

Spowodowato to rozpoczecie prac nad nowymi regulacjami w obrebie prawa
zywnosciowego, czego najistotniejszym wyrazem jest obecnie rozporzadzenie

18 Rozporzadzenie nr 854/2004 zostalo zastapione przez rozporzadzenie nr 625/2017
z 15 marca 2017 roku.



Rozdziat 2. Zmiany regulacji w zakresie prawa zywnosciowego a konkurencyjnosc... 45

nr 1169/2011, ktére harmonizuje w ramach prawodawstwa unijnego (acquis

communautaire) problemy znakowania zywnosci, a poza tym, co niezmiernie

wazne, na pierwszym miejscu stawia przede wszystkim interes konsumenta.

Do budowy systemu przeciwdziatania falszowaniu zywnosci przystapiono

natomiast dopiero po wybuchu horsemeat scandal (2013). Problem ulomnosci czy

wrecz nieskutecznosci systemu unijnego w tym obszarze dostrzegly gtowne

organy UE, w tym Parlament Europejski (PE). W rezolugji Parlamentu Europej-

skiego z dnia 14 stycznia 2014 roku w sprawie kryzysu zywno$ciowego, oszustw

w laficuchu dostaw zywnosci i nadzoru nad nimi (2013/2091 (INI)) stwierdza

si¢ miedzy innymi, ze PE:

~wzywa Komisje, by skierowata na oszustwa w branzy spozywczej catg
uwage (...), by zapobieganie oszustwom w branzy spozywczej i zwalcza-
nie ich stalo si¢ integralna czescia polityki UE;

zauwaza, ze prawo UE obecnie nie zawiera definicji oszustwa w branzy
spozywczej oraz ze panstwa czlonkowskie przyjmuja rézne podejscia do
definicji takiego oszustwa; uwaza, ze jednolita definicja jest kluczowa
dla opracowania europejskiego podejscia w kwestii zwalczania oszustw
w branzy spozyweczej;

nie mozna dluzej tolerowac faktu, ze popelnienie oszustwa w branzy spo-
zywczej w UE jest bardzo dochodowe, a szanse na wykrycie oszustwa sg sto-
sunkowo niewielkie;

wzywa do utworzenia sieci zajmujacej si¢ zwalczaniem oszustw w branzy
spozywczej, ktora usprawnitaby koordynacje miedzy réznymi organami
europejskimi;

z zadowoleniem przyjmuje wniosek Komisji w sprawie zaostrzenia kar, aby
przynajmniej zrownowazy¢ szacowana korzys¢ gospodarcza mozliwg do
uzyskania w wyniku naruszenia, jednak uwaza, ze nie sq one wystarczajaco
odstraszajace; uwaza, ze panstwa cztonkowskie powinny okresli¢ kary za
oszustwa w branzy spozywczej w wysokosci odpowiadajacej przynajmniej
dwukrotnej szacowanej wartosci korzysci gospodarczej mozliwej do uzy-
skania w wyniku dziatan oszukanczych”*.

Ustalenia te swiadcza o wielkim znaczeniu, jakie Parlament Europejski przy-

pisuje walce z oszustwami zywno$ciowymi. Stosowne stanowisko wypracowata

takze Rada Unii Europejskiej. W rezultacie przystapiono do budowy unijnego

9 http://www.europarl.europa.eu/oeil/popups/ficheprocedure.do?lang=en&reference=

2013/2091 (INT) (1.07.2016).
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systemu przeciwdzialania fatszowaniu zywnosci, tj. Administrative Assistance and
Cooperation (AAC)*. Razem z funkcjonujacym od 1979 roku systemem RASFF
tworzy on rozwiazanie gwarantujace bezpieczenstwo ekonomiczne i zdrowotne
konsumentéw unijnych.

Jak wynika zatem z powyzszych uwag, dziatania podejmowane na przelomie
XX i XXI wieku skupiaty si¢ gldéwnie na zapewnieniu bezpieczenistwa zdrowot-
nego zywnosci i pasz. Problem fatszowania zywnosci byt praktycznie niedostrze-
gany, i to zarowno od strony prawnej, jak i funkcjonalnej. Nie podejmowano
takze dziatant majacych na celu identyfikacje oraz okreslenie skali procederu
falszowania zywnosci. Do poczatku drugiej dekady XXI wieku bezpieczenstwo
ekonomiczne pozostawalo praktycznie poza aktywnoscig organdéw unijnych,
a dziatania w zakresie poprawy bezpieczenstwa zywnosci, prowadzone jeszcze
po dzi$ dzien, ukierunkowane sa gléwnie na eliminacje skutkow podejmowa-
nych wczesniej btednych decyzji zwigzanych z nadmiernym eksponowaniem
spraw weterynaryjnych kosztem zagadnien zwiazanych z fatlszowaniem zyw-
nosci. W dalszym ciagu z wielu aktéw prawnych UE wynika bowiem pierw-
szenstwo interesu przedstawicieli weterynarii przed interesem konsumenta.

2.2. Nowe regulacje w zakresie ochrony konsumentéw
i poprawy bezpieczeristwa zywnosci

Zmiany, jakie w ostatnich latach wprowadzane sa w obrebie prawodaw-
stwa unijnego, dotycza przede wszystkim takich zagadnien jak: poprawa sku-
tecznosci urzedowych kontroli Zywnosci, tworzenie ptaszczyzny wspodtpracy
stuzb kontrolnych z poszczegdlnych panstw cztonkowskich, monitorowanie
zafalszowanej zywnosci, wprowadzenie nowych lub zaostrzenie obowiazu-
jacych sankgcji za tamanie prawa Zywnosciowego itp. Wszystkie te dziatania
maja na celu poprawe bezpieczenstwa zywnosci produkowanej na terenie UE,
a w efekcie koncowym zapewnienie ochrony konsumentéw. Oba wskazane
obszary, tj. bezpieczenstwo zywnosci i ochrona konsumentoéw, sa ze soba $cisle
powiazane, dlatego podzial zagadnien prezentowanych w punkcie 2.2.1.12.2.2.
jest w duzym stopniu umowny. Wszystkie regulacje prawne stuza bowiem
w ostatecznym rozrachunku ochronie konsumenta. Kryterium podziatu spraw
omawianych w obu punktach stanowi bezposredni , adresat” poszczegdlnych

20 Szerzej na ten temat: S. Kowalczyk, Bezpieczeristwo i jako$¢ zywnosci..., op.cit., s. 242 i nast.
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regulacji i aktow prawnych, przy czym w punkcie 2.2.1 jest nim konsument,
aw przypadku zagadniert omawianych w punkcie 2.2.2. — sektor zywnosciowy
(producenci zywnosci, stuzby kontrolne itd.).

2.2.1. Nowe regulacje prawne w zakresie ochrony konsumentéw

Zmiany, jakie wprowadzono w ostatnich latach w zakresie bezpieczenstwa
zywnoéci i ochrony konsumenta na rynku unijnym, zostaty zainicjowane przez
rozporzadzenie nr 1169/2011 w sprawie przekazywania konsumentom informagji
na temat zywnosci*. Akt ten harmonizuje w ramach prawodawstwa unijnego
zagadnienia dotyczace informowania konsumentow o zywnosci znajdujacej sie
na rynku, czyli inaczej wytyczne odnoszace si¢ do znakowania zywnosci. Wcze-
$niej byly one w prawie unijnym traktowane bardziej ogdlnie. Przede wszyst-
kim konsumenta nie mozna byto wprowadzac¢ w blad (art. 16 rozporzadzenia
178/2002). Jeszcze wczesniejszy dokument miat charakter dyrektywy i doty-
czyt , zblizenia ustawodawstw Panistw Czlonkowskich w zakresie etykietowa-
nia, prezentacji i reklamy srodkéow spozywczych” (dyrektywa 2000/13/WE)*.
Dodatkowo obowigzywato kilka dyrektyw w przypadku wybranych produk-
tow lub sktadnikéw wyrobdw spozywczych (np. alkohole, produkty zawierajace
kofeing lub chining), a takze funkcjonowaly przepisy w ramach tzw. legislacji
wertykalnej, odnoszacej sie¢ do standardéw lub norm wybranych produktéow
(np. oliwa z oliwek, jajka, czekolada, soki owocowe, mleko).

Szczegotowe zasady dotyczace znakowania stanowione byty na szczeblu
krajowym przez cztonkéw EWG/UE. W efekcie przepisy dotyczace znako-
wania zywnosci znacznie réznily sie miedzy poszczegdlnymi krajami. Sytu-
acja ulegta dodatkowemu skomplikowaniu po akcesji w 2004 roku dziesieciu,
aw 2007 roku kolejnych dwdch krajéw Europy Srodkowo-Wschodniej. W nowych
krajach cztonkowskich przepisy o znakowaniu Zywnosci istotnie odbiegaty od
rozwiazan stosowanych w starych krajach unijnych. Na jednolitym rynku UE

2l Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1169/2011 z dnia 25 pazdzier-
nika 2011 roku w sprawie przekazywania konsumentom informacji na temat Zywnosci, zmiany
rozporzadzen Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 1924/2006 i (WE) nr 1925/2006 oraz
uchylenia dyrektywy Komisji 87/250/EWG, dyrektywy Rady 90/496/EWG, dyrektywy Komi-
sji 1999/10/WE, dyrektywy 2000/13/WE Parlamentu Europejskiego i Rady, dyrektyw Komisji
2002/67/WE i 2008/5/WE oraz rozporzadzenia Komisji (WE) nr 608/2004, Dz.Urz. UE z dnia
22 listopada 2011 roku, L 304.

22 Directive 2000/13/EC of the European Parliament and of The Council of 20 March 2000 on
the approximation of the laws of the Member States relating to the labelling, presentation and
advertising of foodstuffs, Official Journal of the European Communities of 6th May 2000, L 109.
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pojawito sie zatem wkrotce bardzo duzo zywnosci oznakowanej w sposob zna-
czaco odmienny, co nie utatwiato konsumentom podjecia decyzji o zakupie, nie
wspominajac juz o tym, ze czesto wprowadzani byli w btad. W efekcie obowia-
zujacy w UE system znakowania zywnosci konsumenci ocenili jako ,niespdjny
inieefektywny”?. Przystapiono wiec do opracowania nowego wspdlnotowego
prawa o znakowaniu.

Komisja Europejska, a konkretnie DG SANCO, juz w 2006 roku przeprowa-
dzita specjalne konsultacje wérdd panistw cztonkowskich na temat znakowania
zywnosci*!. Stosowny projekt rozporzadzenia przedstawiony zostat dwa lata
pozniej, tj. 30 stycznia 2008 roku®, a ostatecznie uchwalony 25 pazdziernika
2011 roku®.

Rozporzadzenie nr 1169/2011

Nowe prawo wiazato si¢ z nalozeniem na podmioty rynku spozywczego
wielu dodatkowych obowiazkéw. Wynikato to z dwoch zasadniczych powo-
dow: z koniecznosci zaréwno dostosowania oznakowania produkowanych
wyrobow do ujednoliconych przepisoéw, jak i uwzglednienia w tymze oznako-
waniu nowych, czesto skomplikowanych wymogow.

W rozporzadzeniu nr 1169/2011 ujednolicono przepisy dotyczace miedzy
innymi takich obszaréw znakowania artykuléw spozywczych, ktére dotych-
czas regulowato gtownie prawodawstwo wewnetrzne poszczegdlnych krajow
cztonkowskich, jak:

— zasady rzetelnego informowania konsumentow (art. 7),
— zakres odpowiedzialno$ci podmiotéw dziatajacych na rynku spozywczym

(art. 8),

23 Commission of the European Communities, Impact Assessment Report on General Food Label-
ling Issues, Commission Staff Working Document accompanying the Proposal for a Regulation
of the European Parliament and of the Council on the provision of food information to con-
sumers, COM (2008) 40 final, Brussels, 30 January 2008, SEC (2008) 92, s. 6, http://ec.europa.eu/
food/safety/docs/labelling-nutrition_better-reg_general-food-labelling_en.pdf (1.07.2016).

2 DG SANCO, Summary of results for the consultation document on: “Labelling: competitiveness,
consumer information and better requlation for the ELI”, Directorate E — Safety of the Food Chain,
December 2006, http://ec.europa.eu/food/safety/docs/labelling-nutrition_better-reg_cons-sum-
mary.pdf (1.07.2016).

%5 Komisja Wspdlnot Europejskich, Wniosek: rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego
i Rady w sprawie przekazywania konsumentom informacji na temat zywnosci, Bruksela,
30 stycznia 2008 roku, COM (2008) 40, wersja ostateczna, 2008/0028 (COD), http://eur-lex.europa.
eu/legal-content/PL/TXT/PDF/8PC0040&from=EN (1.07.2016).

26 Dz.Urz. UE z dnia 22 listopada 2011 roku, L 304, t. 54.
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wykaz danych obowiazkowych do podania w oznakowaniu érodka spo-
zywczego (art. 91 10),

sposob prezentacji danych szczegétowych, w tym ich czytelnos¢ — rozmiar
czcionki, tlo, gtéwne pole widzenia itd. (art. 13),

nazwa srodka spozywczego — wylacznie nazwa przewidziana w przepisach,
nazwa zwyczajowa lub nazwa opisowa, lecz nie nazwa wymyslona (art. 17),
prezentacja sktadnikow srodka spozywczego (art. 18-22),

warto$¢ odzywcza srodka spozywczego (art. 29-33).

Do drugiego obszaru spraw uregulowanego przepisami rozporzadzenia

nr 1169/2011, czyli nowych wymogoéw w zakresie znakowania, nalezy zaliczy¢

miedzy innymi zapisy dotyczace:

zasady sprzedazy zywnosci na odlegtosc (art. 14),

obowiazku podawania kraju lub miejsca pochodzenia srodka spozywczego,
lub gtéwnego sktadnika (art. 26),

cze$ciowo wartosci odzywczej srodka spozywczego (art. 29-33), poniewaz
znacznie poszerzono zakres obowigzkowych informacji o wartosci odzyw-
czej w stosunku do wytycznych obowiazujacych w prawie wigkszosci kra-
jow cztonkowskich (m.in. o kwasy tluszczowe nasycone oraz dodatkowo
kwasy ttuszczowe jednonienasycone, kwasy ttuszczowe wielonienasycone,
alkohole wielowodorotlenowe, skrobie oraz btonnik),

sposobu prezentacji wybranych informacji szczegétowych, np. alergenow
(konieczno$¢ odpowiedniego wyrdznienia z grona sktadnikéw — art. 21
ust. 1 lit. b),

rodzaju stosowanego liternictwa (,,musi by¢ widoczne, wyraznie czytelne
oraz, w stosownych przypadkach, nieusuwalne. Nie moze by¢ w zaden spo-
sob ukryte, zastoniete, pomniejszone ani przerwane jakimikolwiek innymi
nadrukami, ilustracjami czy innym materialem” — art. 13 ust. 1),
zastosowanych do wytworzenia produktu lub sktadnika produktu nano-
materiatow (art. 18).

Jak wynika z powyzszej analizy, rozporzadzenie nr 1169/2011 przyniosto

daleko idace zmiany w obrebie prawa zywnosciowego UE. Regulagja ta daje

konsumentom szerokie mozliwosci pordwnywania i oceny produktow spozyw-

czych. Dostarcza informacji na temat sktadu produktu, jego pochodzenia oraz

wartosci odzywczej, a wiec tych aspektow, ktére poza ceng zywnosci interesuja

konsumenta w najwiekszym stopniu. Jednoczesnie rozporzadzenie naktada

jednak istotne obowiazki na podmioty rynku spozywczego. Praktycznie cata

odpowiedzialno$¢ za jako$¢ i bezpieczenstwo produktu zostata przeniesiona
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na producenta. Co wigcej, jezeli podmiot nie ma wplywu na informacje na temat
zywnosci, nie moze dostarczac takiej zywnosci, o ktorej wie lub w stosunku
do ktoérej ma podejrzenia, ze jest niezgodna z prawem zywnosciowym oraz
z wymogami odpowiednich przepiséw krajowych (art. 8 ust. 3).

Znaczna czes¢ zapisow zawartych w rozporzadzeniu rozpoczyna sie lub
zawiera zwrot ,podmiot dziatajacy na rynku spozywczym jest odpowiedzialny/
jest zobowiazany”, co jednoznacznie wskazuje na odpowiedzialno$¢ rynkowa
operatoréw. Nowe obowiazki na rzecz rynku i konsumentéw nie moga oczywi-
scie pozostawac bez wptywu na koszty ponoszone przez tychze operatoréw. Pra-
wodawca unijny ma te Swiadomos¢, okreslajac czesto potrzebe pewnych dziatan
majacych na celu ,, uniknigcie niepotrzebnych obcigzen dla podmiotéw dziataja-
cychna rynku spozywczym”. Nie zawsze daje sie ich jednak unikna¢, chociazby
z uwagi na koniecznos¢ zapewnienia informacji o wartosci odzywczej srodka
spozywczego, co nie jest mozliwe bez przeprowadzenia kosztownych badan
laboratoryjnych. Takze ,standaryzacja” tresci etykiet zywnosci, ktéra wymusza
rozporzadzenie, pozostaje nie bez wptywu na koszty produkcji, podobnie jak
konieczno$¢ zamieszczania informacji o kraju/miejscu pochodzenia, co wiaze
sie z reguty z koniecznoscig prowadzenia (zbierania) dodatkowej dokumentacji
przez wytworce zywnosci, o czym bedzie jeszcze mowa w dalszej czesci pracy.

Kolejna regulacje wprowadzona w ostatnich latach, wigzaca sie z nalozeniem
na firmy spozywcze dodatkowych obowiazkow w stosunku do konsumentow,
stanowi rozporzadzenie nr 1337/2013%. Jest to akt wykonawczy do rozporza-
dzenia nr 1169/2011, ktéry ustanawia zasady wskazania kraju pochodzenia lub
miejsca pochodzenia miesa (Swiezego, schtodzonego i zamrozonego) uzywa-
nego do wytwarzania produktéw miesnych lub innych produktéw zawieraja-
cych w skiadzie migso.

Rozporzadzenie nr 1337/2013

Na mocy tego rozporzadzenia rozszerzono dotychczasowy obowigzek zna-
kowania miejscem pochodzenia miesa wolowego® na pozostale gatunki miesa

2 Rozporzadzenie Wykonawcze Komisji (UE) nr 1337/2013 z dnia 13 grudnia 2013 roku
ustanawiajace zasady stosowania rozporzadzenia (UE) nr 1169/2011 Parlamentu Europejskiego
i Rady w odniesieniu do wskazania kraju pochodzenia lub miejsca pochodzenia swiezego,
schfodzonego i zamrozonego miesa ze $win, z owiec, kéz i drobiu, Dz.Urz. UE z dnia 14 grud-
nia 2013 roku, L 335.

28 Obowiazek znakowania wotowiny miejscem pochodzenia wprowadzono po kryzysie BSE
z lat 90. XX wieku. Bylo to rozporzadzenie Rady (WE) nr 820/97 z dnia 21 kwietnia 1997 roku
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(tj. mieso wieprzowe, baranie/jagniece, kozie oraz drobiowe). Ustanowiono tym
samym zasady dotyczace wskazania kraju pochodzenia lub miejsca pochodze-
nia na etykiecie $wiezego, schtodzonego i zamrozonego miesa ze $win, miesa
z owiec lub kéz oraz migsa z drobiu (art. 1).

Wprowadzony system identyfikacji migsa umozliwia powiazanie kazdej par-
tii miesa ze zwierzeciem lub grupa zwierzat, z ktorych to mieso uzyskano. Na
etapie uboju obowiazek identyfikacji spoczywa na rzezni. Na kolejnych etapach
faricucha zywnosciowego obowigzkiem tym objety jest kazdy podmiot wyko-
rzystujacy mieso czy to do przetworstwa, czy tez do dalszego obrotu.

Etykieta migsa zawiera informacje o panstwie (cztonkowskim lub trzecim),
w ktorym odbywat sie chéw, o panistwie, w ktérym zwierze zostato ubite, oraz
kod partii pozwalajacej zidentyfikowac mieso. System ten wymaga od firm spo-
zywczych gromadzenia znacznej ilosci informacji, poniewaz chow zwierzecia,
z ktérego wyprodukowano mieso, mégt odbywac sie przyktadowo w kilku pan-
stwach. Wybrano zatem wariant okreslania miejsca pochodzenia miesa zarowno
najbardziej radykalny, tj. ze wskazaniem na kraj pochodzenia (scenariusz 3),
jak i najbardziej skomplikowany?.

Mieso jako sktadnik zywnosci przetworzonej

Propozycja obowigzkowego znakowania miejsca pochodzenia migsa uzy-
tego jako skiadnik zywnosci jest kolejna sugestia, ktora powstata w ostatnich
latach w zwiazku z przyjeciem rozporzadzenia o informowaniu konsumentéw
(1169/2011). Jak wynika bowiem z badania opinii konsumenckich, to wlasnie
wyroby oraz przetwory miesne naleza do tej grupy zywnosci, w przypadku
ktorej informacja o pochodzeniu jest najbardziej pozadana. Zdaniem 92,3%
respondentéw UE jest ona , bardzo wazna” lub , wazna”*.

ustanawiajace system identyfikacji i rejestracji bydta oraz odnosnie oznakowania wotowiny
i produktéw na bazie wotowiny, Dz.Urz. UE z dnia 7 maja 1997 roku, L 117, vol. 40.

2 Inne rozpatrywane warianty (scenariusze) to: scenariusz 1 — znakowanie dobrowolne,
scenariusz 2 — znakowanie obowigzkowe wedtug wzoru EU/non-EU (EU/third country).

%0 European Commission, DG for Health and Consumers, Study on the application of rules
on voluntary origin labelling of foods and on the mandatory indication of country of origin or place of
provenance of meat used as an ingredient, Final Report — Assessment B: Study on the application of
rules on mandatory indication of country of origin or place of provenance of meat used as an ingredient
(MCOOL), Brussels, 10 July 2013, s. 11, http://ec.europa.eu/food/safety/docs/labelling legisla-
tion_fcec_labelling_part_b_en.pdf (1.07.2016).
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Mimo tak wysokiej oceny informacji o miejscu pochodzenia produktow
miesnych deklaracje konsumentéw w sprawie zgody na ponoszenie dodatko-
wej oplaty z tego tytutu sa znaczaco odmienne (tzw. paradoks konsumencki,
paradox in consumer attitudes). Przykladowo gdyby w zwigzku z zamieszczeniem
na etykiecie informagji o kraju pochodzenia miesa, z ktérego wytworzono dany
produkt, cena tegoz artykutu wzrosta o 6% w stosunku do ceny produktu bez
tej informacji, udziat konsumentéw aprobujacych takie rozwiazanie spadiby
o ponad 60% w poréwnaniu z osobami akceptujacymi podstawowa cene artkutu®.

Opracowano trzy warianty (scenariusze) mozliwego informowania o miej-
scu pochodzenia migsa uzytego jak sktadnik zywnosdi, tj. (1) znakowanie wg
wzoru EU/non-EU, (2) znakowanie krajem pochodzenia wedlug wzoru the
Member State or third country, (3) znakowanie nazwa geograficzng (np. region)®.

Z analizy stanowisk krajow cztonkowskich wynika mniej wigecej rowne popar-
cie dla wariantu (scenariusza) 1i 2. Z kolei firmy spozywcze opowiedziaty sie
zdecydowanie za wariantem 1, co wydaje sie¢ zrozumiate z uwagi na to, ze jest
on najmniej kosztochtonny. Wariant 3 uznany zostal natomiast w ogdle za nie-
wykonalny, przede wszystkim ze wzgledu na brak jednolitej definicji regionu,
wysokiej kosztochtonnosci systemdow traceability oraz powielania si¢ propono-
wanych rozwiazan z zapisami dotyczacymi funkcjonowania unijnego systemu
produktéw regionalnych®.

Mimo ze od przeprowadzonych badan oraz sformulowania stosownych
propozycji uptyneto kilka lat (2013), przepisy w zakresie informowania konsu-
mentow o pochodzeniu migsa uzytego jako sktadnik zywnosci nie zostaty przy-
jete. Wiele wskazuje na to, ze dziatajq tu sily przeciwne takim regulacjom, nie
tyle nawet z powodu dodatkowych kosztow, jakie nalezy w tym celu wydat-
kowad, ile raczej z uwagi na obawy co do mozliwych perturbacji rynkowych
oraz zachowan konsumentéw informowanych o zrédiach pochodzenia miesa
uzywanego do produkcji przetworow miesnych.

Te zwloke w stanowieniu nowych regulacji prawnych ocenit Parlament
Europejski (PE), przyjmujac 12 maja 2016 roku rezolucje (2016/2583 (RSP)),

31 European Commission, DG for Health and Consumers, Study on the application of rules
on voluntary origin labelling of foods and on the mandatory indication of country of origin or place of
provenance of meat used as an ingredient, Annex D — consumer survey Assessment B: Study on the
application of rules on mandatory origin labelling of meat ingredients (MCOOL), Food Chain Evalu-
ation Consortium, Brussels, 10 July 2013, s. 18, http://ec.europa.eu/food/safety/docs/labelling
legislation_fcec_labelling_part_a_en.pdf (1.07.2016).

32 Ibidem, s. 77.

33 Ibidem, s. 90.
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w ktorej ,,wzywa Komisje do przedstawienia wnioskéw ustawodawczych wpro-
wadzajacych obowiagzek wskazywania pochodzenia migsa zawartego w prze-
tworzonych srodkach spozywczych w celu zapewnienia wigkszej przejrzystosci
w calym faficuchu Zywno$ciowym oraz lepszego informowania konsumentéow
w kontekscie skandalu zwigzanego z migsem konskim i innych przypadkow
fatszowania zywnosci” 3. Wedtug Parlamentu jest to istotne takze w kontekscie
negocjacji handlowych prowadzonych przez UE.

Informowanie o miejscu pochodzenia mleka

Rozporzadzenie nr 1169/2011 przewiduje wprowadzenie dodatkowych
danych na temat miejsca pochodzenia takze innych niz migso produktow. Sa
to przykltadowo: mleko, mleko wykorzystywane jako skiadnik w produktach
mlecznych, nieprzetworzone srodki spozywcze, produkty jednosktadnikowe
czy skladniki, ktére stanowia wiecej niz 50% srodka spozywczego (art. 26 ust. 4).

Mleko oraz przetwory mleczne naleza w prawodawstwie unijnym do jed-
nego z najszerzej uregulowanych obszaréw*. Rozporzadzenie nr 1308/2013
okresla miedzy innymi, jakie produkty zalicza si¢ do przetworéw mlecznych
(np. $mietanka, jogurt, ser, kefir itd.), oraz standardy dotyczace czesci z nich
(np. masla, thuszczy do smarowania itp.). Prawodawca postanowit jednak dodat-
kowo zobowiaza¢ producentow do informowania takze o kraju pochodzenia
mleka oraz produktow z niego wytworzonych.

Oznaczenia dotyczace pochodzenia, jakie przyjeto w analizie, to: EU/non-
-EU, grupa krajow (... albo, ... albo) oraz pochodzenie wiecej niz jednego kraju™®.
Przeprowadzone badania wykazaty, ze koszt dodatkowego oznakowania moze
spowodowac wzrost cen u producentéw (UE-15) 0 2,5% w przypadku swiezego

34 Parlament Europejski, Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 12 maja 2016 roku
w sprawie obowigzkowego wskazania kraju lub miejsca pochodzenia niektdrych rodzajow
zywnosci, 2016/2583 (RSP, P8_TA-PROV (2016) 0225, http://www.europarl.europa.eu/sides/
pubRef=-//EP//8-TA-2016-0225+0+DOC+PDF+V0//PL (1.07.2016).

% Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1308/2013 z dnia 17 grudnia
2013 roku ustanawiajace wspdlng organizacje rynkow produktéw rolnych oraz uchylajace roz-
porzadzenia Rady (EWG) nr 922/72, (EWG) nr 234/79, (WE) nr 1037/2001 i (WE) nr 1234/2007,
Dz.Urz. UE z dnia 20 grudnia 2013 roku, L 347.

36 Directorate General for Agriculture and Rural Development, Study on mandatory origin
labelling for milk, milk used as an ingredient in dairy products, and unprocessed meat other than beef,
pig, poultry, and sheep and goat meat, AGRI-2013-EVAL-03, Study Report Part A — Milk and milk
used as an ingredient in dairy products, September 2014, http://ec.europa.eu/agriculture/external-
studies/2014/milk-meat-origin-labelling/milk_en.pdf (1.07.2016), s. 42.
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mlekaio 1,3% w przypadku sera, co automatycznie przetozy si¢ na ceny deta-
liczne tych wyrobdéw. Spowoduje to spadek produkgji i konsumpcji Swiezego
mleka w UE-27 0 0,6%, a sera 0 0,3-0,4%. W wybranych krajach (Niemcy, Austria)
spadek ten moze wynies¢ nawet 5-6%.

W koricowym Sprawozdaniu Komisji dla Parlamentu Europejskiego i Rady
(2015) przedstawiono trzy warianty: znakowanie dobrowolne, znakowanie obo-
wiazkowe poprzez wskazywanie miejsca pochodzenia (UE/ spoza UE) oraz
obowiazkowe wskazywanie miejsca pochodzenia panistwa cztonkowskiego lub
panstwa trzeciego™®.

Kolejny obszar, ktdry proponuje sie poddac obowigzkowemu znakowaniu
miejscem pochodzenia, dotyczy takich produktéw jak: nieprzetworzone srodki
spozywecze (np. maka, ryz, pocieta zielona salata), produkty jednosktadnikowe
(np. cukier, przecier pomidorowy, oleje roslinne z jednej rosliny, mrozone frytki,
bez dodatkdw i soli) oraz sktadniki, ktore stanowiq wiecej niz 50% s$rodka spo-
zywczego (np. pomidor w sosie pomidorowym, owoce w sokach owocowych,
maka w chlebie).

Bez wzgledu na to, czy dana regulacja zostata juz wlaczona do prawodaw-
stwa unijnego, czy tez jest dopiero na etapie konsultacji, zakres wprowadzanych
zmian wskazuje na wyjatkowos¢ tych dziatari. Nowych rozwiazan prawnych
oraz wynikajacych stad obowigzkow dla operatorow (producentéw) rynku
spozywczego pojawia sie bowiem coraz wiecej. Jest to konsekwencja zaréwno
intensyfikacji zjawisk zagrazajacych bezpieczenstwu zywnosci, jak i podejmo-
wanych prob przeciwdziatania im.

2.2.2. Nowe regulacje w zakresie poprawy bezpieczeristwa zywnosci

Zmiany w zakresie obowiazujacych w przemysle spozywczym UE regulacji
prawnych wprowadzone po 2010 roku dotycza nie tylko rozwigzan warunkuja-
cych dodatkowe, bardziej wszechstronne informowanie konsumentéw o znajdu-
jacej sie na rynku zywnosci, lecz sa takze ukierunkowane wprost na wykrywanie
niekorzystnych dla bezpieczenstwa zywnosci zjawisk, takich jak falszowanie

% Ibidem, s. 62-64.

38 Komisja Europejska, Sprawozdanie Komisji dla Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie
obowigzkowego okreslenia kraju lub miejsca pochodzenia mleka, mleka wykorzystywanego jako sktadnik
w przetworach mlecznych oraz rodzajow miesa innych niz mieso wolowe, wieprzowe, baranie, kozie i dro-
biowe, Bruksela, 20 maja 2015 roku COM (2015) 205 final, http://eur-lex.europa.eu/legal-content/
PL/TXT/PDF/C0205&from=PL (1.07.2016), s. 7.
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produktéw spozywcezych. Do tej grupy rozwiazan naleza przyktadowo propo-
zycje dotyczace poprawy skutecznosci kontroli zywnosci w krajach UE, moni-
torowania tancuchdéw dostaw zywnosci w zakresie dziatan zwiazanych z jej
falszowaniem czy systematycznych kontroli Zywnosci na szczeblu unijnym
w postaci skoordynowanych planéw kontroli (coordinated control plans — CCPs).

Skoordynowane plany kontroli UE

Skoordynowane plany kontroli (CCPs) sa, jak napisano w uzasadnieniu do
jednego z nich (CCP: Ryby 2015), ze strony KE , elementem kontynuacji obser-
wacji nastepstw kryzysu z 2013 roku, gdzie systematyczne kontrole w celu
oceny stopnia mozliwych oszukanczych praktyk w okreslonych branzach spo-
zywczych byly jednym z podejmowanych dziatan”®. Z kolei w uzasadnieniu
do CCP: Miod (2015) stwierdza sieg, ze skoordynowane plany kontroli sa uzy-
tecznym narzedziem stuzacym lepszemu zrozumieniu zakresu naduzy¢ lub
oszukanczych praktyk w branzy spozywczej*.

Ogodlnie rzecz biorac, CCPs sa nowym instrumentem kontrolnym stosowa-
nym w UE, wprowadzonym w zycie po skandalu zywnosciowym z 2013 roku
(horsemeat scandal) w celu monitorowania zjawiska fatszowania zywnosci na tere-
nie krajow unijnych. CCPs charakteryzuja si¢ tym, Ze zleca je KE, sa obligato-
ryjne dla wszystkich krajow cztonkowskich (mimo Ze bezposrednia podstawa
ich uruchomienia okreslana jestjako , zalecenie” — recommendation), finansowane
sa w czesci ze srodkéw UE, a czeSciowo z budzetéw krajowych oraz maja okre-
Slone podstawowe zatozenia, takie jak: badana grupa produktow, czas kontroli,
liczba probek do pobrania przez poszczegdlne kraje cztonkowskie, metody
badawcze, kontrolowane grupy podmiotéw spozywczych. CCPs pozwalaja
na rozpoznanie okreslonego obszaru unijnego agrobiznesu z punktu widzenia
jego wplywu na bezpieczenstwo zywnosci i konsumentow.

Pierwszy skoordynowany plan kontroli uruchomiony zostat bezposrednio
po wybuchu afery zwigzanej z falszowaniem wyrobéw wotowych miesem kon-
skim w 2013 roku. Dane dotyczace CCPs z lat 2013-2015 zestawiono w tabeli 2.1.

39 http://ec.europa.eu/food/safety/official_controls/food_fraud/fish_substitution/index_
en.htm (1.07.2016).

40 http://ec.europa.eu/food/safety/official_controls/food_fraud/honey/index_en.htm
(1.07.2016).
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Tabela 2.1. Skoordynowane plany kontroli UE (CCPs) w latach 2013-2015

Okres Kontrolowana Zalecana liczba Faktycznie Probki niezgodne
Lp. o . prébek do pobrana liczba (zafatszowane)
realizacji grupa produktéw . .
pobrania prébek liczba (w2)
Pierwszy skoordynowany plan kontroli (First CCP)
1 | 2013 produkty wotowe:
UE 2250 4144 193 4,66
EFTA? 0 353 7 1,98
fenylobutazon:
UE 0 3115 16 0,51
EFTA® 0 117 1 0,85

Drugi skoordynowany plan kontroli (Second CCP)

2 | IV-VI2014* | produkty wotowe:
UE 2300 2512 16 0,64
EFTAS5 0 110 0 0

Trzeci skoordynowany plan kontroli (Third CCP)

3 | vix2015¢ | migd | 2310 | 22377 | a5 | 19,00
Czwarty skoordynowany plan kontroli (Fourth CCP)?
4 [ vix2015° | ryby | 3400 | 3906 | 232 | 594

! Outcome of the coordinated control plan with a view to establish the prevalence of fraudulent practices in the mar-
keting of certain foods, Commission Recommendation 2013/99/EU.

*Szwajcaria i Norwegia.

3 Szwajcaria.

* Outcome of the coordinated control plan with a view to establish the prevalence of fraudulent practices in the marke-
ting of certain foods, Commission Recommendation 2014/180/EU, http://ec.europa.eu/food/food/horsemeat/
docs/results_competent_authorities_2014_en.pdf (1.07.2016).

® Szwajcaria, Norwegia, Islandia.

¢ Coordinated control plan to establish the prevalence of fraudulent practices in the marketing of honey, Decem-
ber 2015, http://ec.europa.eu/food/safety/official-controls_food-fraud_honey_control-plan-results.pdf
(1.07.2016).

7 Lacznie z probkami pobranymi przez Szwajcarie i Norwegie.

8 European Commission, Commission Recommendation of 12 March 2015 on a coordinated control plan
with a view to establishing the prevalence of fraudulent practices in the marketing of certain foods, Brus-
sels, 12 March 2015, C (2015) 1558 final, http://ec.europa.eu/food/safety/docs/official-controls_food-fraud_
fish_recom-2015-1558_act-annexes_en.pdf (1.07.2016).

° http://ec.europa.eu/food/safety/official _controls/food_fraud/fish_substitution/tests/index_en.htm
(1.07.2016).

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie informacji DG SANTE.

Wyniki pierwszego CCP wykazaty skutecznos¢ tej formy nadzoru agro-
biznesu UE ze strony organoéw unijnych, cho¢ sktanialy réwniez do pilnego
podjecia dziatart w obrebie dwoch praktyk. Po pierwsze, zafatszowane koning
produkty wotowe zidentyfikowano w az 22 sposrdd 27 krajow cztonkowskich,
a dodatkowo takze w Szwajcarii i Norwegii, czyli w 24 na 29 krajow (ponad 80%
krajow) bioracych udziat w badaniu. Po drugie, stwierdzono znaczne skompli-
kowanie przeptywéw miedzynarodowych w przypadku poszczegoélnych partii
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wyrobow. Jedna z analizowanych partii miesa , przeszta” —jak zaznaczono juz
wczesniej — przez az 70 firm z 18 krajow*. Wyniki kontroli nie pozostawialy
watpliwosci: fatszowanie zywnosci w krajach unijnych — i nie tylko — przy-
brato rozmiary, z jakich nie zdawano sobie dotad sprawy. Niezbedne okazato
sie zatem podjecie natychmiastowych dziatan organizacyjnych ilegislacyjnych.

Ogolnie rzecz biorac, nowa forma nadzoru nad bezpieczenstwem zywno-
$ci w UE, jaka sa skoordynowane plany kontroli (CCPs), wykazata swoja sku-
tecznos¢. Wyboru grup produktéw do kontroli dokonuje KE na podstawie
propozydji ztozonych przez kraje cztonkowskie*. Poszczegdlne kraje nie maja
mozliwosci unikniecia kontroli zleconej przez KE (moga jedynie wnioskowacé
o redukcje przyznanej liczby prébek do pobrania). Otrzymane wyniki sa pod-
stawgq do planowania dalszych dziatan na szczeblu unijnym w zakresie ochrony
interesow konsumentow. Nalezy zatem oczekiwa¢ kontynuagji tej formy nad-
zoru unijnego nad firmami spozywczymi UE.

System AAC

Nowym rozwigzaniem stuzacym poprawie bezpieczenstwa zywnosci w UE
jest takze wdrazany od lipca 2013 roku system informowania o zywnosci zafat-
szowanej. Jego nazwa Administrative Assistance and Cooperation (AAC) pochodzi
od tytutu IV rozporzadzenia 882/2004. System AAC stanowi drugi filar unijnego,
a w zasadzie europejskiego® systemu bezpieczenistwa zywnosci, obok systemu
RASFF, ktéry monitoruje bezpieczenstwo zdrowotne zywnosci na rynku unij-
nym. AAC ma natomiast zapewnia¢ bezpieczenstwo ekonomiczne, czyli sku-
tecznie przeciwdziata¢ zjawisku fatszowania zywnosci.

System AAC opiera si¢ na bilateralnej lub wielostronnej wymianie informa-
¢ji w ramach panstw cztonkowskich. Z zatozenia ma on pozwala¢ na udziela-
nie informacji, podejmowanie dziatan lub pomoc administracyjna (urzedowa),
niezbedna do identyfikacji oraz rozwigzania problemu w tych krajach, ktérych
dana sprawa dotyczy, czyli kraju pochodzenia zidentyfikowanej partii Zzywnosci
zafatszowanej. Kraj cztonkowski, do ktérego zwrdcit sie inny kraj o wyjasnienie
sprawy zwigzanej z podejrzeniem lub stwierdzeniem zafalszowania Zywnosci,
nie moze odmowic takiej pomocy. Jest to zatem obowiazek natozony na stuzby

4 Patrz: punkt 2.1.2.
42 Przyktadowo trzeci CCP po$wiecony kontroli miodu zrealizowano na wniosek Polski.
# Do systemu ACC nalezg takze kraje EOG, takie jak Szwajcaria, Islandia i Norwegia.
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urzedowej kontroli Zywnosci w danym kraju obligujacy do wyjasnienia sprawy,
zebrania informagji i podjecia wszelkich mozliwych dziatart majacych na celu
wyeliminowanie z obrotu partii Zywnosci zafatszowanej.

W 2013 roku utworzono zreby infrastruktury organizacyjnej systemu AAC,
tj. specjalna jednostke ds. oszustw zywnosciowych (Food Fraud Team) w ramach
DG SANCO (Directorate Safety of the Food Chain, Unit E 5: Enforcement)* oraz sie¢
punktéw kontaktowych ds. oszustw zywnosciowych w krajach cztonkowskich
(Food Fraud Contact Points). W ten sposdb powstata Sie¢ Oszustw Zywnoscio-
wych — Food Fraud Network (FEN), a w zasadzie Sie¢ Przeciwdziatania Oszu-
stwom Zywnosciowym.

W pierwszym okresie funkcjonowania (lata 2013-2015) system AAC dziatat
na podstawie rozporzadzenia nr 882/2004, dopiero 22 pazdziernika 2015 roku
uzyskat bowiem wlasna podstawe prawna. Jest nia decyzja wykonawcza Komi-
sji (UE) 2015/1918, ustanawiajaca system pomocy i wspotpracy administracyj-
nej na podstawie rozporzadzenia (WE) nr 882/2004 Parlamentu Europejskiego
i Rady*. System stuzy —jak okreslono to w preambule — do wymiany informa-
qji, ktore sa niezbedne, aby umozliwi¢ weryfikacje zgodnosci z prawem zyw-
nosciowym i paszowym UE*.

O zainteresowaniu panstw czltonkowskich wymiang informacji o fatszer-
stwach zywnos$ciowych na terenie UE, a posrednio takze o skali tych fat-
szerstw, sSwiadczy liczba spraw, ktore byly przedmiotem wymiany informagji.
Od chwili uruchomienia systemu AAC (w pierwszym okresie funkcjonowania
bez aplikagji informatycznej, obowigzywata wymiana wylacznie mailowa lub
z wykorzystaniem aplikacji systemu RASFF) do konca 2015 roku wymieniono
informacje o ponad 200 przypadkach falszerstw Zywnosciowych zidentyfiko-
wanych na obszarze UEY, przy czym bylo to 30 spraw z 2013, 60*® z 2014 i 108
spraw z 2015 roku.

4 Obecnie DG SANTE.

% Decyzja Wykonawcza Komisji (UE) 2015/1918 z dnia 22 pazdziernika 2015 roku ustana-
wiajaca system pomocy i wspotpracy administracyjnej na podstawie rozporzadzenia (WE)
nr 882/2004 Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie kontroli urzedowych przeprowa-
dzanych w celu sprawdzenia zgodnosci z prawem paszowym i zywnoséciowym oraz regu-
fami dotyczacymi zdrowia zwierzat i dobrostanu zwierzat, Dz.Urz. UE z dnia 24 pazdziernika
2015 roku, L 280.

46 Szerzej na temat systemu AAC: S. Kowalczyk, Bezpieczeristwo i jakosé zywnoéci..., op.cit.,
s. 246-250.

4 European Commission, Food Fraud Network Activity Report 2015, http://ec.europa.eu/food/
safety/docs/official-controls_food-fraud_network-activity-report_2015.pdf (1.07.2016).

48 European Commission, Food Fraud Network Activity Report 2014, http://ec.europa.eu/food/
safety/docs/official-controls_food-fraud_network-activity-report_2014.pdf (1.07.2016).
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Nowe warunki kontroli urzedowych w UE (rewizja rozporzadzenia nr 882/2004)

W systemie bezpieczenstwa zywnosci UE, obok przywotywanego juz roz-
porzadzenia nr 178/2002, jedna z najwazniejszych regulacji jest rozporzadze-
nie w sprawie kontroli urzedowych przeprowadzanych w celu sprawdzenia
zgodnosci z prawem paszowym i zywnosciowym (882/2004)*. Harmonizuje
ono na szczeblu unijnym przepisy w sprawie planowania, organizacji oraz
przeprowadzania urzedowych kontroli Zzywno$ci. Zawiera takze przepisy doty-
czace miedzy innymi wyznaczania krajowych organéw kontrolnych, prowa-
dzenia czynnosci kontrolnych, pobierania probek zywnosci oraz organizacji
badan laboratoryjnych, pokrywania kosztow prowadzonych kontroli i wspot-
pracy miedzynarodowej w sprawie kontroli Zywno$ci. Poniewaz powyzsze
rozporzadzenie byto, poczawszy od 2004 roku, wielokrotnie zmieniane (okoto
40razy), uznano, ze nowe zjawiska z obszaru agrobiznesu, w tym zwlaszcza
te dotyczace bezpieczenstwa zywnosci, wymagaja zastosowania nowych roz-
wigzan prawnych.

Przygotowano zatem propozycje wprowadzenia nowych regulacji w zakre-
sie omawianego tu obszaru urzedowych kontroli Zzywnosci. Ogélnym celem
nowelizacji rozporzadzenia nr 882/2004 jest ,modernizacja i zaostrzenie narze-
dzi egzekwowania przepiséw, a w szczegdlnosci kontroli urzedowych zgod-
nie z obowigzujacym rozporzadzeniem, a takze uproszczenie ram prawnych,
utatwienie ich stosowania oraz zwigkszenie ich efektywnosci”*®. Oznacza to, ze
obowiazujace dotad regulacje uznano za mato skuteczne w walce o bezpieczna
zywnos¢ dla unijnego konsumenta. Tym samym sprawne funkcjonowanie sys-
temu urzedowych kontroli Zywnosci stato si¢ podstawowym celem projekto-
wanych od 2009 roku zmian.

4 Rozporzadzenie (WE) nr 882/2004 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 29 kwietnia
2004 roku..., op.cit.

50 Wniosek: rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie kontroli urze-
dowych i innych czynnosci urzedowych przeprowadzanych w celu zapewnienia stosowania
prawa zywno$ciowego i paszowego oraz zasad dotyczacych zdrowia i dobrostanu zwierzat,
zdrowia roslin, materiatu przeznaczonego do reprodukgji roslin i srodkow ochrony roslin,
zmieniajace rozporzadzenia (WE) nr 999/2001, 1829/2003, 1831/2003, 1/2005, 396/2005, 834/2007,
1099/2009, 1069/2009, 1107/2009, rozporzadzenia (UE) nr 1151/2012, [....]/2013 [...] oraz dyrektywy
98/58/WE, 1999/74/WE, 2007/43/WE, 2008/119/WE, 2008/120/WE i 2009/128/WE (rozporzadzenie
w sprawie kontroli urzedowych), SWD (2013) 166 final, SWD (2013) 167 final, Bruksela, 6 maja
2013 roku, COM (2013) 265 final, 2013/0140 (COD), http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/
TXT/PDF/?uri=CELEX:52013PC0265&from=EN (1.07.2016), s. 4.



60

Stanistaw Kowalczyk, Daria Oleszczuk

Ostatecznie nowe rozporzadzenie przyjeto 15 marca 2017 roku (2017/625)°".

Wprowadzone zmiany dotycza miedzy innymi takich zagadnien jak:

rozszerzenie zakresu stosowania rozporzadzenia na nowe obszary, takie
jak zdrowie rodlin, zdrowie materiatu rozmnozeniowego roslin oraz pro-
duktéw ubocznych pochodzenia zwierzecego, a tym samym objecia catego
faricucha Zywnos$ciowego systemem kontroli urzedowych;

dostosowanie wymogdéw kontrolnych do potrzeb sektorow wymagajacych
innego niz standardowe podejscia (np. kontrole miesa, kontrole produktow
ekologicznych, kontrole dobrostanu zwierzat);

zwigkszenie przejrzystosci dziatan prowadzonych w ramach kontroli urze-
dowych przez wladze krajowe i zgoda, pod pewnymi warunkami, na publi-
kowanie informacji o wynikach kontroli u poszczegolnych producentow
Zywnosci;

rozszerzenie obowiazkowych oplat pobieranych od producentow za wiek-
szos$¢ urzedowych kontroli w celu zapewnienia przez panstwa cztonkowskie
odpowiednich zasobow finansowych dla wlasnych organéw kontrolnych;
wzmocnienie mechanizméw pomocy administracyjneji wspotpracy miedzy
panstwami cztonkowskimi w przypadku stwierdzenia transgranicznych
naruszen regut faricucha zywnosciowego;

zapewnienie, ze kary finansowe stosowane przez panstwa cztonkowskie
za intencjonalne naruszenia prawa zywnosciowego beda odzwierciedlaty,
w zgodzie z prawem krajowym, korzys¢ ekonomiczna odniesiona przez
podmiot lub, w stosownych przypadkach, odsetek jego obrotow;
przyznanie KE wigkszych uprawnien w zakresie zadania od panstw czton-
kowskich skutecznego przeprowadzania kontroli i badart w ramach sko-
ordynowanych planéw kontroli (CCPs) oraz ustanawiania specyficznych
wymagan kontrolnych w odniesieniu do poszczegoélnych sektorow i/lub
nowo zidentyfikowanych zagrozen;

51 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2017/625 z dnia 15 marca 2017 roku

w sprawie kontroli urzedowych i innych czynnoéci urzedowych przeprowadzanych w celu
zapewnienia stosowania prawa zywnosciowego i paszowego oraz zasad dotyczacych zdrowia
i dobrostanu zwierzat, zdrowia roélin i srodkéw ochrony roélin, zmieniajace rozporzadzenia
Parlamentu Europejskiego 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 decyzje Rady 92/438/EWG (rozporza-
dzenie w sprawie kontroli urzedowych), Dz.Urz. UE z dnia 7 kwietnia 2017 roku, L 95.
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— wprowadzenie zasady, ze regularne, niezapowiedziane kontrole urzedowe,
ukierunkowane na identyfikacje mozliwych (celowych) naruszen zasad
funkcjonowania faricucha zywnosciowego, beda stalym elementem zinte-
growanych krajowych planow kontroli*.

Wprowadzone zmiany w zakresie urzedowych kontroli zywnosci zmierzaja
zatem w kierunku zwigkszenia zakresu (powszechnosci) tych kontroli, ich obli-
gatoryjnosci, odplatnosci ze strony operatoréw rynku oraz wyzszej dotkliwosci
stosowanych kar, a jednoczesnie zwigkszenia uprawnien nadzorczych organow
KE. Nowe rozwigzania juz na etapie ich konsultacji spotkaly sie ze znaczna kry-
tyka ze strony przedstawicieli przemystu spozywczego oraz organizacji bran-
zowych, a takze czesci stuzb kontrolnych, wobec przewidywanej intensyfikacji
urzedowych kontroli zywnosci.

2.2.3. Wptyw zmian regulacji prawa zywnosciowego
na konkurencyjnos¢ firm spozywczych w UE

Nie ulega watpliwosci, ze kazda zmiana prawa wywiera wplyw na intere-
sariuszy danego rynku, w tym na warunki prowadzenia biznesu. W przypadku
rozlegtego uregulowania jakiego$ obszaru rynku — a taka sytuacja dotyczy rynku
zywnosci — staje sie to tym bardziej oczywiste.

O ostatecznym ksztalcie wdrazanych regulacji w duzym stopniu przesadza
stanowisko gtéwnych interesariuszy rynku. W przypadku rynku Zywnosci oraz
prawa zywnosciowego Scieraja sie interesy gtdéwnie dwoch grup: konsumen-
tow oraz firm spozywczych, a takze handlowych. By¢ moze maja racje autorzy
raportu Impact Assessment Report on General Food Labelling Issues, zauwazajac,
ze konsumenci wymagaja od znakowania zywnosci, by etykieta dostarczata
,jasnych, zrozumiatych, prostych, kompleksowych, uzytecznych, znormalizo-
wanych oraz miarodajnych” informacji. Oczekiwania przemystu s natomiast
tak zréznicowanie, ze ,,(...) ich spelnienie jest bardzo trudne, o ile wrecz moz-
liwe. I co oczywiste maja one zwigzek z kosztami”*.

W tej sytuacji zdecydowanie tatwiej jest spelni¢ oczekiwania konsumen-
téw, co nie oznacza jednak, ze musi sie to odbywac kosztem producentéw, cho¢
wiele pozydji kosztéw wprowadzenia nowych regulacji przeniesiono wlasnie

52 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2017/625, op.cit.
53 Commission of the European Communities, Impact Assessment Report on General Food Label-
ling Issues, op.cit., s. 14.
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na przemyst spozywczy. Pomijamy w tym miejscu rozwazania, na ile udato sie
ten dodatkowy koszt producentom zywnosci przenies¢ na kolejne ogniwa tan-
cucha zywnosciowego, w tym zwlaszcza na konsumentow.

W przypadku rozporzadzenia nr 1169/2011 zasadniczym problemem byt
koszt nowych regulacji. Na etapie analizowania proponowanych zmian doty-
czylo to gtéwnie , przeetykietowania” produktéw spozywczych, czyli dodat-
kowych kosztéw produkcji zywnosci, jakie musi ponie$¢ przemyst spozywczy.
Przy czym pierwotnie przyjeto zatozenie, ze koszt zmiany oznakowania jest
standardowym elementem kosztow produkgji Zzywnosci, poniewaz nawet bez
zmiany regulacji prawnych przedsigbiorcy co jakis czas z wielu réoznych powo-
déw zmieniaja oznakowanie (moze dotyczy¢ to zmiany receptur, potrzeby uno-
woczesnienia etykiet czy dobrowolnego zataczania dodatkowych wiadomosci
na etykietach)>. W nastepstwie badania ankietowego przeprowadzonego wsrod
firm spozywczych okazato si¢ jednak, Ze przyczyna prawie 42% zmian w przy-
padku etykiet Zzywnosci sa zmiany przepiséw dotyczacych znakowania®. Nie
mozna bylto zatem kwestii kosztow zmiany etykiet pomija¢. Postanowiono mimo
to zbadacd czestotliwos¢ wystepowania tego problemu. Z badan przeprowadzo-
nych przez firme RAND Europe w 2006 roku> wynikato, Ze firmy spozywcze
zmieniaja etykiety najczesciej co trzy lub wiecej lat. Tak wiec 3-letnie vacatio legis
(w swojej zasadniczej czesci rozporzadzenie obowigzuje od 2019 roku) w przy-
padku nowych przepiséw o znakowaniu zywnosci bylo wyjsciem naprzeciw
potencjalnym protestom firm spozywczych. Z uzyskanych informacji wiadomo
bowiem, Ze w okresie 3-letnim i dtuzszym 80% firm potraktuje zmiane etykiet
jako normalne dziatanie biznesowe*. Na podstawie badan ustalono rowniez, ze
pelny koszt zmiany etykiety miesci si¢ w szerokim przedziale 2-13 tys. EUR®.
Koszty wynikajace z wdrozenia nowego prawa o znakowaniu zywnosci to jed-
nak nie tylko koszty opracowania i wydrukowania etykiet. Na peiny koszt ozna-
kowania sktadaja si¢ bowiem chociazby nastepujace elementy:

— zapoznanie si¢ z nowymi regulacjami (nabycie, pozyskanie tekstu nowej
regulacji, udzial w szkoleniach, wyjasnianie watpliwosci, konsultacje itd.),

5 Ibidem, s. 37.

55 Ibidem, s. 39.

% RAND Europe to europejskie odgatezienie amerykariskiego think tanku, ktérego korzenie
siegaja lat 40. XX wieku. Jest on instytutem badawczym o charakterze non-profit.

57 Commission of the European Communities, Impact Assessment Report on General Food Label-
ling Issues, op.cit., s. 41.

58 Ibidem, s. 44.
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— zgromadzenie niezbednych informacji do opracowania etykiety (cze$¢ z nich
wiaze sie ze znacznymi kosztami — przyktadowo informacje o wartosci
odzyweczej produktu z reguty wymagaja zlecenia profesjonalnych badan
laboratoryjnych),

— wybdr firmy, ktéra opracuje wzor nowej etykiety (opracowanie etykiety we
wlasnym zakresie jest wspdtczesnie coraz mniej spotykane),

— opracowanie wzoru nowej etykiety (redesign),

— druki transport nowych etykiet,

— wdrozenie nowych etykiet w firmie.

Dopiero ,, wycena” powyzszych elementéw pozwala oszacowac pelny koszt
wdrozenia nowych rozwigzan prawnych. Sa one zréznicowane na poziomie
branzowym oraz krajowym z przyczyn oméwionych wyzej.

Koszty wdrozenia nowych regulacji w zakresie znakowania oszacowano
w skali 0,01%-0,69% przychoddéw ogodtem unijnego przemystu spozywczego,
co w przypadku 2004 roku® miescilo sie w przedziale miedzy 85 mIn EUR
a 5880 mIn EUR dla UE-27%, z kolei w odniesieniu do 2013 roku® byty to kwoty
rzedu analogicznie 124 mIn EUR i 8580 mIn EUR. Szacunki te przychodzi jed-
nak uznac za dosy¢ ostrozne, przynajmniej w relacji do innych szacowanych
wydatkow zwiazanych z wybranymi dodatkowymi obszarami objetymi roz-
porzadzeniem nr 1169/2011. Mozna zaliczy¢ do nich przyktadowo znakowanie
miesa krajem lub miejscem pochodzenia oraz znakowanie produktu stanowia-
cego nieprzetworzony srodek spozywczy czy zawierajacy sktadnik stanowigcy
ponad 50% wyrobu.

W przypadku wdrozenia obowigzku znakowania migsa krajem pocho-
dzenia wzrost kosztéw operacyjnych (kosztow produkcji) firm spozywczych
oszacowano w przedziale od , nieistotnego” do 50%, czyli wyjatkowo duzo®.
W poszczegolnych sytuacjach przyrost kosztow byt oczywiscie rézny, i tak
w odniesieniu do wloskiej Mortadeli oszacowano go na maksymalnie 30%,

% Takimi danymi dysponowano w 2006 roku.

60 Tbidem, s. 89.

1 European Food and Drink Industry 2014-2015, Data & Trends, FoodDrinkEurope, Brussels,
September 2015, http://www.fooddrinkeurope.eu/uploads/publications_documents/Data_and_
Trends_2014-20151.pdf (1.07.2016).

62 European Commission, Origin labelling for meat used as an ingredient: consumers’ attitude,
feasibility of possible scenarios and impacts, Commission Staff Working Document, Accompany-
ing the document Report from the Commission to the European Parliament and the Council
regarding the mandatory indication of the country of origin or place of provenance for meat
used as an ingredient, COM (2013) 755 final, Brussels, 17 December 2013, SWD (2013) 437 final,
s. 51, http://ec.europa.eu/food/safety/labelling (1.07.2016).
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wloskiej szynki gotowanej — 35%, brytyjskiej kietbasy — 35%, a w przypadku
brytyjskich burgeréw na 45%%.

Wedtug Food Chain Evaluation Consortium (FCEC) — grupy przeprowadza-
jacej badania — na przyrost kosztow o 15-20% wptywaja nastepujace czynniki:
okreslenie zrédel pochodzenia migsa (wzrost kosztow o 3-5%), produkcja
wyrobu koricowego — reorganizacja produkdji i skladowania wyrobow (3-5%),
zmiana etykiet i opakowania (3-5%), dodatkowe wydatki na marketing (3-5%)
oraz koszty traceability (3-5%)*. Koszty wprowadzenia tego jednego elementu
w oznakowaniu zywnosci, czyli znakowania migsa krajem pochodzenia, sa zatem
wyjatkowo wysokie. Nawet jezeli uwzglednimy konieczno$¢ wdrozenia wielu
dodatkowych procedur w firmach spozywczych, trudno jednoznacznie uzna¢
te regulacje za w petni uzasadnione. Jednym z wyjasnien moze by¢ w tym przy-
padku to, ze FCEC w swoich szacunkach opieralo sie na danych/informacjach
dostarczanych przez firmy spozywcze, ktdre w zasadzie nie byly zaintereso-
wane nowymi rozwigzania prawnymi, dazyty bowiem do udowodnienia, jak
wysokie koszty bedzie generowato nowe rozwigzanie prawne.

Poza kosztami zwigzanymi z identyfikowaniem kraju pochodzenia migsa
firmy spozywcze beda zmuszone ponies¢ takze inne dodatkowe koszty ope-
racyjne, takie jak: koszty marketingu, potencjalne koszty zmiany dostawcow
(np. w sytuacji braku akceptacji przez konsumentow danych zrodet zaopatrzenia
w mieso) czy dodatkowe kontrole i audyty wewnetrzne. W rezultacie szacuje
sig, ze taczne koszty produkdji z tytulu wdrozenia rozporzadzenia nr 1337/2013
moga wzrosna¢ maksymalnie od 15-20% do 50%%. W skali UE daje to suma-
ryczny wzrost kosztéw branzy spozywczej (miesnej) o 1,35 mld EUR. Biorac pod
uwage znaczna liczbe produktéw wytwarzanych przez zaklady miesne (w istocie
one sa gldéwnym adresatem regulacji nr 1337/2013) oraz ich zréznicowang baze
zaopatrzeniowa, szacunki te mozna uznac za bardziej wiarygodne niz w przy-
padku innych omawianych tu kosztow wdrozenia nowych regulacji prawnych.

Wyzsze koszty wdrozenia regulacji dotyczacych pochodzenia migsa uzytego
jako sktadnik zywnosci beda musiaty ponies¢ takze stuzby kontrolne panistw

6 European Commission, DG for Health and Consumers, Study on the application of rules
on voluntary origin labelling of foods and on the mandatory indication of country of origin or place of
provenance of meat used as an ingredient, Final Report — Assessment B: Study on the application of
rules on mandatory indication of country of origin or place of provenance of meat used as an ingredi-
ent (MCOOL), Brussels, 10 July 2013, s. 105-106, http://ec.europa.eu/food/safety/docs/labelling
part_b_en.pdf (1.07.2016).

6 European Commission, Origin labelling for meat used as an ingredient..., op.cit., s. 53.

65 Tbidem, s. 99.
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cztonkowskich. Oszacowano je na 10% do 30% dotychczasowych wydatkow
tych organizacji. Wdrozenie wskazanej regulacji moze istotnie wplynac takze
na handel miedzynarodowy, prowadzac do zwiekszenia udziatlu wymiany
w ramach UE kosztem handlu z krajami trzecimi. Wynikato to bedzie gléwnie
z latwiejszego i przez to réwniez tanszego zapewnienia identyfikowalnosci
pochodzenia migsa od dostawcéw wewnatrzunijnych w poréwnaniu z potu-
dniowoamerykanskimi czy azjatyckimi dystrybutorami.

Z dodatkowymi kosztami wigze si¢ takze propozycja wskazywania kraju
pochodzenia mleka oraz mleka wykorzystywanego jako sktadnik w przetworach
mlecznych. Koszty te zwiazane sa gldwnie z okresleniem miejsca udoju mleka,
kupowanego przede wszystkim przez duze firmy mleczarskie, ktore prowadza
skup mleka w wielu regionach, a nawet krajach. Koszty zwiazane z pozyska-
niem, przetwarzaniem oraz przechowywaniem takich informacji moga zawierac
sie¢ w przedziale od naprawde nieistotnych wartosci w przypadku niewielkich
zaktadoéw mleczarskich (prowadzacych skup mleka i dziatalnos¢ gospodarcza
w jednym regionie) do 8% kosztow produkgji, a w mato sprzyjajacych oko-
licznosciach, zwiazanych z posiadaniem rozproszonej bazy surowcowej zlo-
kalizowanej w wielu regionach/panstwach, nawet do 45% kosztéw produkcji
wyrobow mleczarskich®. Te ostatnie szacunki sa jednak mato prawdopodobne.

Wzrost kosztéw administracyjnych wynikajacych z wprowadzenia nowej
regulacji w zakresie przetworstwa mleka zwigzany jest przede wszystkim ze
scenariuszem opartym na wzorze the multi country origin, czyli ze wskazaniem
miejsca pierwszego udoju i przetworzenia surowego mleka. Woéweczas sza-
cowane koszty administracyjne mogtyby zwiekszy¢ sie srednio o okoto 10%
kosztéw produkgji®’. W przypadku przyjecia pozostatych wariantéw informo-
wania o miejscu pochodzenia mleka przyrost nie powinien przekroczy¢ 0,5%
kosztéw ogotem.

Do wyjatkowo ztozonych zagadnien nalezy zaliczy¢ oszacowanie kosztow
wdrozenia regulacji w zakresie obowiazkowego podawania paristwa lub miej-
sca pochodzenia zywnosci nieprzetworzonej, produktéw jednosktadnikowych
oraz skladnikow, ktore stanowia wiecej niz 50% srodka spozywczego. Wynika
to zaréwno z szerokiego zakresu produktow przewidzianych do objecia powyzsza

% Komisja Europejska, Sprawozdanie Komisji dla Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie
obowigzkowego okreslenia kraju lub miejsca pochodzenia mleka..., op.cit., s. 9.

7 Directorate General for Agriculture and Rural Development, Study on mandatory origin
labelling for milk..., op.cit., s. 58.
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regulacja, jak i ztozonosci samych proceséw podlegajacych obowigzkowemu
monitoringowi oraz ewidencji zwigzanych z nimi kosztéw.

Rachunek dodatkowych kosztéw operacyjnych odnosi sie tu zatem do
wybranych produktéw, reprezentujacych poszczegolne kategorie objete ana-
lizg, oraz r6znych mozliwosci (opcji) podawania informacji o miejscu pochodze-
nia. Ogdlnie rzecz biorac, przyrost kosztow produkcji zwlaszcza w przypadku
czesci wariantéw 1 opgji nalezy uznac za znaczacy. Koszty te moga wzrosnac
przyktadowo o:

- 5,5% do 13,4% rocznych przychoddéw z produkcji maki w zaleznosci od
wariantu i opgji regulacji,

— conajmniej 12% do 30% (!) kosztow produkgji ryzu,

— 10% do 15% kosztéw produkdji $wiezej zielonej sataty,

— 9% do 35% ceny sprzedazy rafinowanego oleju stonecznikowego,

- 25% do 30% (!) kosztow produkcji wyrobow z ryb®.

Oszacowany poziom wzrostu kosztow produkcji po wprowadzeniu obliga-
toryjnego znakowania miejscem pochodzenia powyzszych produktéw wydaje
sie jednak zdecydowanie zawyzony. Dotyczy to przynajmniej czesci produk-
tow, takich jak ryz czy wyroby z ryb. Czesciowe uzasadnienie tych watpliwosci
zapewnia dokladna analiza poszczegolnych pozycji uwzglednionych w szacun-
kach. Poza tak oczywistymi dodatkowymi kosztami, jak konieczno$¢ gromadze-
nia informacji o miejscach pochodzenia surowcoéw czy reorganizacji procesow
produkcyjnych oraz separacji miejsc sktadowania surowcéw pochodzacych
zrdznych zrodet - regiondw (krajow) i wreszcie zamiana etykiet, w kalkulacjach
uwzgledniono bowiem rowniez takie pozycje jak spadek efektywnosci produkcji,
obnizka elastyczno$ci dziatania firmy, koszty odpadéw z opakowan (?), zmiana
oprogramowania, koszty ewentualnej redukcji popytu na produkty spoza UE
(np. oleju stonecznikowego), czyli faktyczne koszty alternatywne produkgji.
Wskazuje to na znaczne w pewnych przypadkach zawyzenie kosztéw wdro-
zenia proponowanych regulacji prawnych.

Ponadto uwzgledniono takze koszty dodatkowej pracy administracyjnej
realizowanej przez firmy spozywcze, a zwiazanej z gromadzeniem odpowiedniej
dokumentacji na potrzeby administracji panstw cztonkowskich. W przeliczeniu
na jedna firme koszty te oceniono na minimum 16 tys. EUR rocznie (przemyst
mitynarski) do 210 tys. EUR rocznie (przemyst olejarski)®.

% European Commission, DG Health and Consumers, Study on the mandatory indication of
country of origin or place of provenance of unprocessed foods..., op.cit., s. 130-134.
69 Ibidem, s. 144.
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Wreszcie koszty dodatkowych kontroli przestrzegania omawianych tu prze-
pisow realizowanych przez stuzby panstw cztonkowskich oszacowano na 10%
do 30% dotychczasowych kosztow ponoszonych przez te organy”.

Zasadnicza konkluzja, jaka pozwala sformutowac analiza skutkéw wpro-
wadzania nowych regulacji w zakresie prawa zywnosciowego, sprowadza
sie do stwierdzenia o znaczacym wplywie tychZe zmian na koszty produkgji,
a w efekcie na konkurencyjnosc¢ firm spozywczych UE. Nawet przy zatozeniu,
ze czes$¢ szacunkow dotyczacych mozliwych kosztéw implementacji w przy-
padku nowych rozwiagzan zostata zawyzona, co podkreslalismy wyzej, to i tak
skumulowany wzrost kosztéw produkdji z tytutu przedstawionych tylko w tym
opracowaniu nowych regulacji moze sigga¢ co najmniej kilkunastu procent
dotychczasowych kosztéw produkgji. Nie pozostanie to bez wptywu na konku-
rencyjno$¢ firm spozywczych. Wplyw ten bedzie jednak zréznicowany i pozo-
stanie zdeterminowany przez takie kryteria — poza wyborem proponowanych
wariantow nowych regulacji — jak:

a) branza spozywcza (w jednych branzach koszty implementacji beda istot-
nie wyzsze niz w innych, co moze dotyczy¢ przykladowo sektora miesnego

i mleczarskiego),

b) kraj (wplyw struktury krajowego przemystu spozywczego na ogdlne koszty
implementacji nowych regulacji z uwagi na rézne koszty wymienione

w punkcie a).

Whplynie to niewatpliwie na zmiane konkurencyjnosci poszczegdlnych firm
spozywczych, i to zarowno w ramach przemystu krajowego, jak i na poziomie
unijnym, a takze firm unijnych w stosunku do firm spozywczych spoza UE.
Innym rodzajem konsekwencji wynikajacych z wprowadzenia nowych regulacji
beda z pewnoscia zmiany popytu na poszczegélne produkty z uwagi zaréwno
na zmiany ich cen, jak i precyzyjne wskazywanie w oznakowaniu kraju pocho-
dzenia sktadnikéw danego wyrobu.

Oczywiscie poza samym przemyslem spozywczym nowe regulacje maja
/ beda miaty wpltyw takze na inne obszary spoteczne i gospodarcze, w tym
przede wszystkim na bezpieczenstwo zywnosci i prawa konsumentow (prawo
do informacji) oraz zdrowie publiczne. Wprowadzenie obowigzku podawa-
nia kraju pochodzenia produktu lub surowca w przypadku coraz wigkszej
liczby wyrobow spozywczych oddziatuje na rynek i w efekcie na gospodarke
poszczegolnych krajow cztonkowskich za sprawa zjawiska tzw. etnocentryzmu/

70 Tbidem, s. 130.



68 Stanistaw Kowalczyk, Daria Oleszczuk

patriotyzmu konsumenckiego (consumer ethnocentrism). Konsekwencje wpro-
wadzenia nowych regulacji odczuwa takze srodowisko, przede wszystkim za
sprawa redukcji kosztow transportu, strat zywnosci itd.

2.2.4. Sankgcje jako instytucje w obszarze prawa zywnosciowego

Z instytucjami formalnymi, do jakich wedtug Northa zaliczane sa regulacje
prawne, nierozerwalnie wigza sie ich wlasciwo$ci wykonawcze, inaczej egzeku-
cyjne. Stanowia je przede wszystkim sankcje za nieprzestrzeganie ,, ograniczen”
formalnych, a wiec regulacji prawnych. Najlepsze pod wzgledem legislacyjnym
oraz merytorycznym prawo pozostanie ,martwe”, jezeli nie beda towarzyszyty
mu skuteczne normy sankcyjne.

W obszarze acquis communautaire, czyli prawa unijnego, konstrukcja sank-
qjijest szczegdlna. Oznacza ona, ze w przypadku znacznej wiekszosci regulacji
ustawodaweca unijny prawo do stanowienia przepisow w tym zakresie scedowat
na organy panstw czlonkowskich. Przepisy unijne zawieraja wytacznie ogdlne
zasady dotyczace stanowienia sankcji oraz odpowiedzialnosci za nieprzestrze-
ganie obowigzujacych regulacji prawnych. Jednym z wyjatkéw jest rozporzadze-
nie nr 2017/625 (a takze wczesniejsze nr 882/2004), gdzie w art. 139 okreslono, ze
»Ppanstwa cztonkowskie zapewniaja, aby kary finansowe w przypadku naruszen
niniejszego rozporzadzenia (...), do ktérych dochodzi za sprawa nieuczciwych
lub oszukanczych praktyk, odzwierciedlaty - w zgodzie z prawem krajowym
—korzy$¢ ekonomiczng odniesiong przez podmiot lub, w stosownych przypad-
kach, odsetek jego obrotow”.

Systemy sankcji okreslane sa natomiast w ramach prawodawstwa krajowego.
Sa one zatem bardzo zréznicowane, a ich wymiar zalezy od zastosowania odpo-
wiednich regut w zakresie danego prawa krajowego. Ogdlnie rzecz biorac, sank-
cje za nieprzestrzeganie prawa zywnosciowego nie naleza do restrykcyjnych.
Przyktadowo kary pozbawienia wolnosci z tego tytutu orzekane byly dotych-
czas w niewielu krajach, takich jak np. Wielka Brytania, Wlochy”' czy Holandia™.

W Polsce kary za nieprzestrzeganie prawa zywnosciowego w zakresie fatszo-
wania zywnosci naleza teoretycznie do surowych. Ustawa o jakosci handlowej

7t S. Kowalczyk, Bezpieczenistwo i jakos¢ zywnosci, op.cit. Do wyjatkowo restrykeyjnych, wiacz-
nie z karg $mierci, naleza kary za fatszowanie zywnosci w Chinach.

72 Horsemeat scandal: Dutch trader found guilty and jailed, BBC News, 7 April 2015, http://www.
bbc.com/news/world-europe-32202995 (1.07.2016).
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artykutow rolno-spozywczych” daje mozliwos¢ natozenia kary pienieznej do
wysokosci 10% przychoddéw firmy, co oznacza, ze moze ona wyniesc kilkadzie-
siat, a nawet kilkaset milionow ztotych, lecz najwyzsza dotychczas natozona
i zaplacona kara osiagnela poziom kilkuset tysiecy ztotych.

W rozporzadzeniu nr 2017/625 przewidziano takze obowiazek poinformo-
wania przez panstwo cztonkowskie KE o sankcjach wprowadzonych do prawa
krajowego za nieprzestrzeganie postanowien ww. rozporzadzenia oraz o kaz-
dej zmianie takich przepisow. Oznacza to, ze juz na poziomie prawa unijnego
przewiduje sie¢ dodatkowe obostrzenia w ramach systemu sankcji stosowanych
w prawie zywno$ciowym. Jest to rozszerzenie kompetencji organdéw UE, ktére
przystugiwaty im dotychczas w tym zakresie.

2.3. Pozalegislacyjne inicjatywy w zakresie regulaciji
rynku zywnosciowego UE

Niekorzystne zjawiska, jakie wystapily w globalnym agrobiznesie w ostat-
nich latach, uruchomity nowe, niewystepujace wczesniej przedsiewziecia. Sa
to réznego typu akcje oraz dziatania podejmowane przez organizacje wielu
panstw, w tym stuzby kontroli Zywnosci, organy dochodzeniowo-$ledcze, insty-
tucje naukowe, organizacje typu non-profit czy wreszcie same firmy spozyw-
cze oraz organizacje konsumenckie. Ich gtéwnym celem jest przeciwdziatanie
coraz bardziej szerzacemu sig zjawisku fatszowania zywnosci oraz obnizaniu
w zwiazku z tym poziomu bezpieczenstwa. Koncentruja sie one z jednej strony
na dziataniach analitycznych i monitoringowych w odniesieniu do rynku zyw-
nosci, z drugiej zas na akcjach egzekucyjnych w stosunku do procederéw oraz
0s0b wchodzacych w konflikt z prawem zZywnosciowym, a szerzej handlowym.
Do dziatan takich nalezy przyktadowo operacja OPSON oraz inicjatywa Food
Integrity Project.

2.3.1. Operacja OPSON

Operacja OPSON jest wspdlnym przedsiewzieciem realizowanym przez
Interpol oraz Europol we wspdtpracy z zainteresowanymi krajami. Obejmuje

73 Ustawa z dnia 21 grudnia 2000 roku o jakosci handlowej artykutéw rolno-spozywezych
(DzU 2005, nr 187, poz. 1577, z pdzn. zm.) i przepisy wykonawcze.
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ona dziatania ukierunkowane na dwa zasadnicze obszary zwiazane z falszo-
waniem zywnosci, tj. (1) podrabianie zywnosci i napojow, gtéwnie znanych
marek spozywczych, oraz (2) falszowanie zywnosci gléwnie poprzez zastepo-
wanie sktadnikéw lepszych tariszymi, prowadzace do zaniZania jakosci pro-
duktéw spozywczych.

Realizacja operacji OPSON rozpoczeta sie w 2011 roku. Poczatkowo uczest-
niczyto w niej 11 panistw, w tym 10 z UE oraz Demokratyczna Republika Konga
(tabela 2.2). Zainteresowanie zwalczaniem nieuczciwej konkurencji w ramach
operacji OPSON wzrasta jednak z roku na rok. Na przetomie 2014 i 2015 roku
uczestniczylo w niej 47 panistw, w tym 21 z UE oraz 26 z innych kontynentow,
przy czym az 11 z Afrykii 6 z Ameryki Ptd./Pin.”, z kolei w operacji OPSON V,
ktora trwata od listopada 2015 do lutego 2016 roku, wzieto udziatjuz 57 panstw,
w tym 24 z UE i 33 spoza UE. Warto podkresli¢ duze i stale rosnace zaintereso-
wanie zwalczaniem fatszerstw zywnosci ze strony panstw pozaeuropejskich,
w tym zwtaszcza biednych krajow afrykanskich czy azjatyckich. W tej sytuacji
zupelnie niezrozumiale jest, ze w latach 2011-2016 w operacjach OPSON nie
brata udziatu zadna instytucja z Polski.

W przedsiewzigciu tym biorg udziat gtéwnie organizacje policyjne oraz
celne z poszczegolnych panstw. Uczestnicza w nim takze instytucje urzedowej
kontroli Zywnosci, przede wszystkim jednak takie, ktore posiadaja uprawnie-
nia dochodzeniowo-sledcze, jak: Arma dei Carabinieri i Guardia di Finanza
(Wlochy), FDA, Intellectual Property Office i National Crime Agency (Wielka
Brytania), Policia Nacional — Direccion de Gestion de Policia Fiscal y Aduanera
(Kolumbia), Anti-Counterfeiting Agency (Kenia), Food and Economic Safety
Agency (Portugalia) czy National Food Agency (Szwecja)™.

Uczestnictwem w operacjach dotyczacych zwalczania podrobek i fatszerstw
zywnosci zainteresowane sa takze korporacje, firmy spozywcze oraz stowarzy-
szenia producentéw zywnosci. W 2013/2014 roku w operacji OPSON III uczest-
niczylo 16 firm prywatnych, z kolei w OPSON IV w 2014/2015 roku wzieto
udziat 18 firm. Byly to przyktadowo takie podmioty i stowarzyszenia jak: The
Coca Cola Company, Consorzio di Tutela Gorgonzola DOP (stowarzyszenie
producentow), Unaprol Consorzio Olivicolo Italiano (stowarzyszenie produ-
centow), Danone, Ferrero, Mars, Moét Hennessy, Nestlé, Red Bull, Unilever,

74 Report: Operation OPSON IV, INTERPOL/EUROPOL, 029-FP Copy, May 2015, no. 775692,
s. 20.
75 Ibidem, s. 23-26.
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Scotch Whisky Association (stowarzyszenie producentow), Tequila Regulatory
Council (stowarzyszenie producentow)™.

Tabela 2.2. Wybrane informacje na temat operacji OPSON w latach 2011-2015

OPSON 11l OPSON IV OPSON YV
Wyszczegdlnienie (?(ﬁsz?):l;) 8(':;1520():12'; (X112013 (X/XI112014 (X2015
-12014) -12015) -112016)*
- Liczba uczestnikédw
razem:
w tym: 1 29 31 47 57
. zUE 10 20 18 21 24
. spoza UE 1 9 13 26 33
— Uczestnicy prywatni - - 16 18 -
- llos¢ kontroli ogdtem: - - 8660 3986 -
- w tym kontroli
wynikowych’ 84 164 1813 308 -
- Udziat kontroli
wynikowych (w %) - - 20,9 77 -
- Wyniki operacji*:
. tony 2654 263 5661 11592 >10000
. litry 13003 35702 739 816 814 563 >1000000
. butelki 5820 394763 170175 1233917 -

! Iloé¢ kontroli wynikowych — kontrole ze stwierdzonymi przypadkami produktéw podrabianych i/lub
zafalszowanych.

2 Jlo$¢ skonfiskowanych produktow (zywnosc i napoje).

* Sztuki (butelki, opakowania jednostkowe).

* Wyniki wstepne.

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie raportéw dotyczacych operacji OPSON prowadzonych w latach
2011-2015, www.interpol.int (1.07.2016).

Rezultaty poszczegdlnych operacji sa zmienne, systematycznie wzrasta jed-
nak ilo$¢ zarekwirowanych towaréw od 2654 ton i 13 tys. litréw w 2011 roku do
11592 ton i 814,6 tys. litréw w 2014/2015 roku (tabela 2.2). Jak wskazujg wstepne
wyniki OPSON'V, ilo$¢ przejetych towardw jest zblizona do poziomu poprzed-
niej operacji — OPSON 1V.

Nalezy w tym przypadku podkresli¢, ze prawdziwa wartos¢ inicjatywy
OPSON nie polega na wyeliminowaniu z rynku podrobionych i zafalszowa-
nych produktow spozywczych, cho¢ pozostaje to oczywiscie rowniez nie bez
znaczenia. O wiele istotniejsze jest jednak wspodtdziatanie stuzb kontrolnych
oraz samych firm spozywczych z réznych krajow i kontynentéw w celu usu-
nigcia z rynku nieuczciwych producentéw oraz wytwarzanych przez nich

76 Tbidem, s. 27.
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zafalszowanych produktow. Warunki konkurowania na globalnym i bardzo
wymagajacym rynku Zzywnosci czyni to bardziej przejrzystymi i adekwatnymi
do oczekiwan wszystkich interesariuszy tego rynku, w tym zwtaszcza konsu-
mentéw. Wdrazanie za$ nowych, zwigkszajacych bezpieczenstwo zywnosci
rozwiazan instytucjonalnych, takich jak regulacje prawne, normy i standardy
handlowe, staje si¢ dzigki temu bardziej zasadne.

2.3.2. Food Integrity Project

Odmienny charakter ma przedsiewzigcie znane pod nazwa Food Integrity
Project (FIP), ktore zostato zainaugurowane w 2014 roku.

Gléwnymi obszarami zainteresowania FIP sg: harmonizacja metod badaw-
czych zywnosci, konsolidacja opinii naukowych na temat autentycznosci i zafat-
szowania zywnosci, prowadzenie i udostepnianie baz danych o zywnosci, jej
bezpieczenstwie i jakosci, oddziatywanie na przemyst spozywczy i konsumen-
tow, prognozowanie oszustw zywnosciowych oraz ukierunkowywanie badan
naukowych w zakresie Zywnosci i jej autentycznosci”.

Celem FIP jest ochrona wartosci dodanej w produkcji Zywnosci i zwigk-
szenie zaufania konsumentow do branzy spozywczej. Realizacji tego zadania
ma stuzy¢ podejmowanie takich inicjatyw jak: (1) konsolidacja i koordynacja
doswiadczen zwigzanych z funkcjonowaniem rynku Zywnosci, (2) ustanowienie
wymiany informacji miedzy grupami interesariuszy, (3) harmonizacja procesu
wykorzystania istniejacych baz danych na temat zywnosci i jej autentycznosci,
(4) ustanowienie systemu wczesnego ostrzegania o oszustwach zywnoscio-
wych, (5) powotanie platformy eksperckiej dotyczacej autentycznosci zywnosci,
(6) dziatania na rzecz lepszego zrozumienia wpltywu oszustw zywnosciowych
na rynek i konsumentow?.

FIP jest wielowymiarowym przedsiegwzigciem zorientowanym na dwie
podstawowe grupy interesariuszy rynku zywnosci: producentéw zywnosci
oraz konsumentow. Jego misja jest zapewnienie kazdej z grup docelowych nie-
zbednej wiedzy, umiejetnosci oraz narzedzi, by uchroni¢ si¢ przez ryzykiem
zwigzanym z oszustwami zywnosciowymi, w tym falszowaniem i porabianiem

77" P. Brereton, Food Integrity Overview, Fera, DG SANCO, Food Fraud Network Meeting,
30 April 2014, https://www.Paul+Brereton,+Food+Integrity+overview (1.07.2016).

78 P. Brereton, European Research Initiatives on Food Authenticity, FERA, 2012, https://secure.
fera.defra.gov.uk/foodintegrity (1.07.2016).
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zywnosci, majacymi bezposredni zwiazek z jej bezpieczenstwem oraz zdro-
wiem konsumentow.

Jednoczesnie nalezy zauwazy¢, ze FIP nie prowadzi dzialalnosci opera-
cyjnej na rynku zywnosciowym tak, jak ma to miejsce w przypadku operacji
OPSON, lecz funkcjonuje w obszarze tzw. czynnosci migkkich, zorientowa-
nych na wiedze, umiejetnosci oraz kwalifikacje. Stanowi on zatem uzupetnie-
nie w odniesieniu do projektdw oraz inicjatyw takich jak OPSON (dziatalnos¢
operacyjna). W FIP uczestniczy okoto 40 podmiotéw z wielu réznych krajow,
reprezentujacych instytucje zwigzane z kontrolg Zzywnosci, uczelnie i instytuty
naukowe, organizacje migdzynarodowe, wreszcie laboratoria oraz jednostki
badawcze i certyfikujace.

Przyktad FIP jest wyrazem zaniepokojenia ze strony réznych grup i osrod-
kéw zaréwno administracyjnych, jak i naukowych oraz organizacji miedzyna-
rodowych (FAO) sytuacja w zakresie bezpieczenistwa zywnosci, jaka ksztaltuje
sie pod wplywem dynamicznie zachodzacych procesow globalizacji oraz towa-
rzyszacych im gwattownych zmian politycznych, spotecznych i gospodarczych
(rynkowych). Jest on pomyslany jako wsparcie — przede wszystkim intelektu-
alne — dla organizacji oraz cial zajmujacych sie statutowo bezpieczenistwem
zywnosci i konsumentéw.

Podsumowanie

W pracy poddano analizie dwie gléwne instytucje wymienione w klasyfikacji
Northa, tj. ograniczenia formalne oraz sankgje, czyli przynalezne tym ogranicze-
niom wilasciwosci wykonawcze w zakresie bezpieczenstwa zywnosci na rynku
unijnym. Przeprowadzone badania wykazaty, ze po 2010 roku nastapity pod tym
wzgledem istotne zmiany. Wprowadzono caly pakiet nowych regulacji praw-
nych dedykowanych poprawie stanu bezpieczenistwa zywnosci oraz rynkowej
pozycji konsumenta. Przyjete rozporzadzenia odnosza si¢ do takich obszarow
jak: obowiazkowy zakres informacji o zywnosci przekazywanych konsumen-
tom, znakowanie nowych grup artykutow spozywczych krajem pochodzenia
(produkty przetwdrstwa miesnego, produkty mlecze, produkty jednosktadni-
kowe) czy nowe zasady prowadzenia urzedowych kontroli Zywnosci.

Nowe regulacje implikuja dodatkowe koszty przede wszystkim po stronie
firm spozywczych, a takze stuzb kontrolnych, i oddziatuja na konkurencyjnosé
unijnego sektora zywnosciowego. Wedtug dostepnych szacunkow w wybranych
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branzach spozywczych wzrost kosztéw produkcji moze wynies¢ nawet kilka-
dziesiat procent, co pozostanie nie bez wplywu na poziom cen unijnej zywnosci.

Ostanie lata wiazg sie rowniez z zaostrzeniem postepowania ze strony
organdw unijnych w zakresie przeciwdziatania fatszowaniu zZywnosci. Wpro-
wadzono nowa forme monitorowania, jaka sa skoordynowane plany kontroli
(CCPs), utworzono system informowania o zywnosci zafatszowanej (AAC),
a takze wprowadzono zasade wiazania sankgcji za nieprzestrzeganie prawa zyw-
nosciowego z wysokoscig korzysci ekonomicznych (finansowych) uzyskanych
w nastepstwie zabronionych praktyk.

Zmiany, jakie zachodza we wspodtczesnej, zglobalizowanej i turbulentnej
gospodarce, inspiruja do podejmowania dziatan przejawiajacych si¢ miedzy
innymi w tworzeniu rozwiazan prawnych (formalnych instytucji) w zakre-
sie produkdji i obrotu, w tym takze na rynku zywnosci, ktore to coraz silniej
oddziatujg na konkurencyjnos¢ firm sektora spozywczego. Dotyczy to szczebla
krajowego, regionalnego, a nawet dziatan o zasiegu globalnym. Wprowadzane
nowe instytucje w postaci regulacji prawnych skutkuja szeregiem nastepstw
dotyczacych zaréwno warunkow funkcjonowania firm spozywczych oraz ich
otoczenia, jak i w rezultacie realizagji finalnej funkgji tanicucha zywnosciowego,
czyli konsumpgji. Nowe regulacje maja na celu przede wszystkim poprawe bez-
pieczenistwa zywnosci oraz konsumentdéw. Prowadzi to zatem do powstania
sprzezenia zwrotnego, kiedy to zmiany w prawie rynkowym przeprowadzane
w interesie okreslonej grupy interesariuszy, w tym przypadku konsumentéw,
powiazane sa z koniecznoscia ponoszenia przez nich dodatkowych kosztow
z tego tytulu. Z badan wynika natomiast jasno, ze grupa ta wyjatkowo nie-
chetnie akceptuje dodatkowe wydatki zwigzane w tym przypadku z nowymi
regulacjami prawnymi.

Ustanawianie nowych instytucji unijnego rynku zywnosci prowadzi takze
do daleko idacego zaburzenia warunkéw konkurencyjnosci firm spozywczych
UE. Koszty nowych regulacji prawnych nie rozkladaja si¢ bowiem réwnomier-
nie, ani w ukladzie krajow czlonkowskich, ani w obrebie branz spozywczych,
ani wreszcie wsrdd réznych grup firm spozywczych. Powstaje zatem problem
dotyczacy rachunku zyskow i strat, wynikajacy z wprowadzania tychze regula-
qji oraz ich podziatu miedzy réznych interesariuszy rynku zZywnosci. Jest to tym
bardziej istotne, ze odnosi si¢ do obszaru bezpieczenstwa zywnosci i w efekcie
réwniez do konsumentdéw oraz przewidywanego dalszego nasilania sie zjawisk
wymuszajacych wprowadzanie kolejnych regulacji i ponoszenie zwigzanych
z nimi nowych kosztow.
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Powyzsze rozwazania wskazujg jednoznacznie, Zze bezpieczenstwo zyw-
nosci bedzie w przyszlosci osiggane coraz wyzszym kosztem, wplywajac tym
samym istotnie na warunki konkurencyjnosci oraz mozliwos¢ sprostania im
przez poszczegodlne firmy spozywcze. Z kolei z uwagi na to, ze dotyczy to tak
wrazliwego obszaru, jak bezpieczenstwo zywnosci, wydatkow tych nie spo-
séb uniknac.
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