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Streszczenie: Niezdrowa dieta jest jednym z szesciu gtéwnych czynnikéw ryzyka przyczyniajacych sie do global-
nego obcigzenia chorobami niezakaznymi (NCD), ktdre sa obecnie jedna z zasadniczych przyczyn nadmiarowych
zgonodw na $wiecie. W opracowaniach naukowych coraz czesciej rozwaza sie uwzglednienie przeciwdziatania NCD
przy uzyciu instrumentéw prawnych, w tym w prawie Unii Europejskiej (UE). Pojawiaja sie jednak pewne watpliwo-
$ci zwigzane z zakresem kompetencji przyznanych UE i mozliwoscia przyjecia rozwiazan prawnych w tej sprawie.
W zwiagzku z powyzszym przeprowadzona zostata analiza kompetencji UE pod katem wdrozenia ewentualnych
instrumentdw majacych przeciwdziata¢ NCD na poziomie unijnym. Z uwagi na szeroki katalog obszaréw, na ktére
UE moze wplywac, a ktére wspodtksztattuja zapadalnosé na NCD w spoteczenstwie i w Swietle szeregu przepiséw
horyzontalnych okreslajacych wartosci, ktérymi UE musi sie kierowa¢, UE winna w ramach wykonywania swoich
kompetencji bra¢ pod uwage przeciwdziatanie zywno$ciowym przyczynom NCD.

Stowa kluczowe: prawo Unii Europejskiej, kompetencje, choroby niezakazne, zdrowie publiczne

Summary: An unhealthy diet is one of the six major risk factors contributing to the global burden of non-com-
municable diseases (NCDs), which are currently one of the leading causes of excess deaths across the world.
Scientific studies are more and more often taking into account the prevention of NCDs using legal instruments,
including European Union (EU) law. However, there is some uncertainty regarding the scope of the competen-
cies granted to the EU and the possibility of adopting legal solutions to deal with this issue. In view of the above,
an analysis of EU competencies has been performed to implement possible instruments to counter NCDs at the
EU level. In light of the broad catalogue of areas that the EU can affect and which contribute to the incidence
of NCDs in society, as well as a number of horizontal provisions setting out the values that must guide the EU,
the EU should, within the framework of its competences, consider fighting against food-borne causes of NCDs.
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Pesiome: He3opoBoe nuTaHue ABNAETCA OAHUM M3 LIECTU OCHOBHbIX GAKTOPOB PUCKA, CMOCOOCTBYOLLMX
rno6anbHoMy 6pemeHn HenHbeKLUMOoHHbIX 3aboneBaHnin (HI3), koTopble B HacTosLlee BpemMsa ABAAIOTCA Of-
HOW U3 BefyLUMX MPUYMH YpEe3MEePHON CMEPTHOCTW BO BCEM MUpe. B HayuHbIX MCCNefoBaHUAX BCe ualle
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HS5/01316, finansowanego ze $rodkéw Narodowego Centrum Nauki.
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paccmaTpuBaeTca BOMpoC O pelueHun npobnembl HU3 ¢ nomMoLbio NpaBoBbIX HCTPYMEHTOB, BK/OUaAA 3akKo-
HopaTenbcTBo EBponelickoro coto3a (EC). OgHaKo CyLIecTBYIOT HEKOTOPbIE COMHEHUA OTHOCUTENBbHO chepbl
NonHOMOUMI, NpefocTaBeHHbiX EC, 1 BO3MOXHOCTY NPUHATUA NPaBOBbIX PELLEHNI OTHOCUTENbHO 3TOTO BO-
npoca. B cBA3M ¢ BbilLen3N0XKeHHbIM, Obi NpoBeaeH aHanu3 nonHomouni EC ¢ Lenbio BHeapeHUsA BO3MOXHbIX
MNHCTPYMeHTOB npoTusogeiictausa HU3 Ha yposHe EC. BBray Wwmpokoro nepeyHs obnactei, CnocobCcTByOLMX
pacnpocTpaHeHnto H/3 B oblecTse, Ha KoTopble EC MOXeT BNMATb, @ Takke B CBeTe pAAa ropun3oHTasbHbIX
MOJSIOXEHWI, YCTaHaBMBaIOLMX LIeHHOCTY, KOTOPbIMI Npu3BaH pykoBoacTBoBaTbcA EC, 3Ta opraHusauyua npu
OCyLLEeCTBIEHU CBOEN KOMMEeTeHLUMI JOMKHa NMPUHMMaTb BO BHMaHWe ycTpaHeHve npuynH HI3, ceA3aHHbIX
€ 061acTbio MUTaHWA Y NULLEBbIX MPOYKTOB.

KnioueBble cnoBa: 3akoHoaaTtenbcTBo EBponenckoro Coto3a, KomneTeHuus, HeVIH(I)eKLlI/IOHHbIe 3aboneBaHus,
obLecTBeHHoe 3[00p0BbEe

Pesiome: Hesnopose xapuyBaHHA € OfHVM i3 LIECTU OCHOBHMX GaKTOPiB PU3UKY, WO Crpuae rnobanbHOMy
pocTy HeiHeKUiHMX 3axBoptoBaHb (HI3), AKi Hapasi € ofHi€l0 3 rONOBHUX NPUYUH HAAMIPHOI CMEPTHOCTI
y CBiTi. HaykoBi focnigKeHHA aepani yacTile po3rnaaaoTb NUTaHHA NpoTuail HI3 3a Jonomoroto npaBoBuMX iH-
CTPYMeHTIB, 30Kpema 3akoHofaBcTBa EBponeiicbkoro Coto3y (EC). MpoTe € NeBHi CyMHiBU LWOA0 06CAry NOBHO-
BaXKeHb, HafaHMx €C, Ta MOXJIMBOCTi MPUAHATTA NPaBOBUX PilleHb Y LibOMY MUTaHHI. Y 3B'A3KY 3 BULIEBMKIIa-
ZeHvm 6yno npoBefeHo aHani3 komneTteHuii €C WoAo BNPOBamKeHHA MOXIMBMX iIHCTPYMeHTiB npoTugii HI3 Ha
piBHi €C. 3 ypaxyBaHHAM LWIMPOKOro nepeniky cdep, Ha Aki EC Mmoxe BNAMBATU Ta AKi CNPUAIOTb MOLIMPEHHIO
HI3 y cycninbcTBi, a TakoX pag ropr3oHTanbHUX NPaBu, WO BU3HaYaloTb LiHHOCTI €C, EC B pamKax 34iiCHeHHA
CBOIX MOBHOBaX€Hb MOBVHEH B3ATY 40 yBaru NPOTUAi0 XxapyoBMM npuymHam HI3.

KniouoBi cnosa: npaBo €sponelicbkoro Coto3y, KomneTeHLii, HeiHPeKLiHi 3aXBOPIOBaHHSA, FPOMaZCbKe 300POB's

Wstep

Podstawowym celem Europejskiej Wspdlnoty Gospodarczej byto utworzenie
wspoélnego rynku w oparciu o cztery swobody: przeplywu oséb, ustug, kapita-
tu oraz towaréw. Ostatnia ze swobdd jest kluczowa w kontekscie rozwoju prawa
zywnos$ciowego. Oznacza ona zniesienie ograniczen w przeplywie towardw, takze
produktéw zywno$ciowych, miedzy poszczegdlnymi panstwami cztonkowskimi.
Europejska Wspolnota Gospodarcza od poczatku swego istnienia poswigcala wiele
uwagi rolnictwu' i produktom spozywczym, co znajdowalo swoje odzwierciedlanie
w legislacji, wskutek czego prawo zywno$ciowe stanowi jeden z najbardziej rozbu-
dowanych obszaréw regulacji prawa Unii Europejskiej.

B. van der Meulen dzieli rozw6j prawa zywno$ciowego w ramach Europejskiej
Wspolnoty Gospodarczej oraz pozniejszej Wspdlnoty Europejskiej i Unii Europej-
skiej na dwie zasadnicze fazy. Pierwsza, skupiona wokot integracji rynku wewnetrz-
nego przez harmonizacj¢ standardéw krajowych, opierata si¢ w poczatkowym okre-
sie przede wszystkim na dyrektywach w sprawie sktadu poszczegélnych produktow

1 B. van der Meulen, The System of Food Law in the European Union, Deakin Law Review 2009, t. 14,
nr 2,s. 314.
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spozywczych (rozwigzania o charakterze wertykalnym). W pdzniejszym etapie tej
fazy na znaczeniu zyskalo takze orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Sprawied-
liwosci?® i dyrektywy horyzontalne’. Druga faza zwigzana jest z kryzysem, ktorego
przyczyna byla gabczasta encefalopatia bydla, zwana potocznie chorobg szalonych
krow. Choroba ta oraz zagrozenia zywnosciowe lat 90. XX w. ujawnily wiele po-
waznych niedociggnie¢ europejskiego prawa zywno$ciowego. Stalo sie jasne, ze
konieczne s3 fundamentalne reformy*. W styczniu 2000 r., w Biatej ksiedze na te-
mat bezpieczenstwa zywnosci (White Paper on food safety), Komisja Europejska
oglosita swoja wizj¢ rozwoju europejskiego prawa zywnos$ciowego’. Zaproponowa-
no znaczace zmiany wynikajace z potrzeby zagwarantowania wysokiego poziomu
bezpieczenstwa zywnosci, a nie skupiania si¢ wylacznie na zagadnieniach rynku
wewnetrznego. Implementacja kierunkéw polityki zarysowanych w Biatej ksiedze
doprowadzita do znaczacych przemian w europejskim prawodawstwie dotyczacym
ZyWwnosci.

Obecnie daleko posunigta integracja prawa zywnosciowego w ramach UE
wymaga, aby przy rozwigzywaniu probleméw zwigzanych z zywnoscig bra¢ pod
uwage perspektywe unijna. Niezdrowa dieta jest jednym z szesciu gtéwnych czyn-
nikéw ryzyka przyczyniajacych sie do globalnego obcigzenia chorobami niezakaz-
nymi (non-communicable disease, dalej: NCD). W szczegolnosci obcigzenie NCD
zwiazane jest z dietg bogata w cukier lub sol, uboga w owoce i warzywa, orzechy
i nasiona, produkty pelnoziarniste oraz kwasy tluszczowe omega-3 pochodzace
z ryb i owocédw morza®. Wedlug danych Eurostatu w 2019 r. 52,7% oséb dorostych
(w wieku 18 lat i wiecej) w UE mialo nadwage’, ktora zwieksza zachorowalno$¢ na
choroby niezakazne®. Nie bez znaczenia pozostaja rowniez poszczegoélne substan-
cje, ktére moga mie¢ dzialanie rakotworcze lub w inny sposéb negatywnie wptywac

2 Jako sztandarowy przyklad mozna wskazaé sprawe Cassis de Dijon z dnia 20 lutego 1979 r. Zob. A. Al-
bors-Llorens, C. Barnard, B. Leucht, Cassis de Dijon. 40 Years On, Oxfrod 2021.

3 Np. dyrektywa Komisji z dnia 23 listopada 1970 r. dotyczaca dodatkéw paszowych, Dz. Urz. UE L 270
7z 14.12.1970r.,s. 1.

4 B. Meulen, The System of Food Law..., s. 313.

5 Biala ksiega na temat bezpieczenstwa zywnosci z dnia 12 stycznia 2000 r., CELEX: 51999DC0719.

6 United Nations System Standing Committee on Nutrition, Non-Communicable Diseases, Diets and Nu-
trition, 2018, https://www.unscn.org/uploads/web/news/document/NCDs-brief-EN-WEB.pdf [dostep:
1.06.2022 r.].

7 Eurostat, Overweight and Obesity — BMI statistics, https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/
index.php?title=Overweight_and_obesity_-_BMI_statistics [dostep: 1.06.2022 r.].

8 WHO, Noncommunicable diseases: Risk factors, https://www.who.int/data/gho/data/themes/topics/
topic-details/GHO/ncd-risk-factors [dostep: 15.05.2022 r.].
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na zdrowie. Zdrowie jest jedng z najwazniejszych wartosci’ i zdaje sie, ze przybie-
rajaca na sile epidemia nadwagi i otylosci'’, a takze szeregu innych choréb nieza-
kaznych zwigzanych z nieoptymalng dieta i wlasciwosciami spozywanej przez ludzi
zywnosci, bedzie stanowic kolejny punkt zwrotny w polityce unijnej.

Powaga probleméw zwigzanych z NCD zostala dostrzezona przez UE, ktorej
organy od wielu lat uchwalajg akty prawne, podejmuja rezolucje i przyjmuja stra-
tegie majgce przyczynic si¢ do powstrzymania rosnacej liczby przypadkéw NCD'.
W opracowaniach naukowych réwniez coraz czesciej rozwaza si¢ uwzglednienie
przeciwdzialania NCD w rozwigzaniach prawnych'. Pojawiajg si¢ jednak pewne
watpliwosci dotyczace zakresu kompetencji przyznanych UE i mozliwosci przyjecia
rozwigzan prawnych w tej sprawie. Patrzac na katalog kompetencji UE, prime facie
przeciwdzialanie" NCD przez dziatania odnoszace si¢ do zywnosci nalezatoby za-
kwalifikowac¢ jako ,,ochrone i poprawe zdrowia ludzkiego” lub ,,edukacje, ksztalce-
nie zawodowe, mlodziez i sport”. Jednak przyczyny rosnacej zapadalnosci na NCD
s3 zlozone i wycinkowa analiza sprowadzajaca si¢ do tych dwdch kompetencji zdaje
sie sptyca¢ problem. W zwigzku z powyzszym autorzy dokonali analizy kompeten-
cji UE pod katem wdrozenia ewentualnych instrumentéw majacych przeciwdziataé
NCD na poziomie unijnym.

9 Zdrowie jest istotng wartoscia nie tylko w ujeciu czysto prawniczym. Zob. np. A. Dudkowski-Sadow-
ska, Aktywno$¢ fizyczna i zdrowie polskiej mtodziezy jako wartosci, Zeszyty Naukowe KUL 2021, t. 64,
nr 4.

10 Otytoé¢ jest juz NCD per se. Zostala sklasyfikowana w ICD-10 pod kodem E66.0.

11 W odniesieniu do strategii i rezolucji zob. rezolucj¢ Rady z 14 grudnia 2000 r. w sprawie zdrowia
i odzywiania, Dz. Urz. UE C 20 z 23.01.2001 r,, s. 1; rezolucje¢ Parlamentu Europejskiego w sprawie
wniosku ,,Promowanie zdrowego zywienia i aktywno$ci fizycznej: europejski wymiar zapobiegania
nadwadze, otylosci i chorobom przewleklym”, Dz. Urz. UE C 250E z 25.10.2007 ., s. 93; konkluzje
Rady w sprawie przyczynienia si¢ do powstrzymania wzrostu nadwagi i otyloéci u dzieci, Dz. Urz.
UE C 205 z 29.06.2017 r., s. 46. Przyklady aktow prawnych zostanga wskazane w dalszej cze$ci
artykutu.

12 Zob. M. Tatlow-Golden, A. Garde, Digital Food Marketing to Children: Exploitation, Surveillance and
Rights Violations, Global Food Security 2020, t. 27; H.L. Walls, L. Cornelsen, K. Lock, R.D. Smith,
How Much Priority Is Given to Nutrition and Health in the EU Common Agricultural Policy?, Food
Policy 2016, t. 59.

13 Przez przeciwdzialanie autorzy rozumieja wszelkie dziatania mogace odnies¢ skutek prewencyjny
w kontekscie zapadalnosci na NCD oraz wszelkiego rodzaju dziatania mogace zredukowac liczbe juz
wystepujacych przypadkow NCD.
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1. Kompetencje Unii Europejskiej bezposrednio wptywajace
na zapadalnos¢ na choroby niezakazne

Kompetencje UE zostaly okreslone w tytule I Traktatu o funkcjonowaniu Unii Eu-

ropejskiej'*. Dzielg si¢ one na:

- kompetencje wytaczne - jedynie UE moze stanowi¢ prawo i przyjmowac wigza-
ce akty prawne'’;

- kompetencje dzielone — UE oraz panstwa czlonkowskie mogg stanowi¢ prawo
i przyjmowac wigzace akty prawne, przy czym panstwa czlonkowskie wykonuja
wlasne kompetencje w obszarach, w ktérych UE nie wykonuje lub postanawia
nie wykonywa¢ wlasnych kompetencji's;

- wniektdrych dziedzinach kompetencje do prowadzenia dziatait majacych na celu
wspieranie, koordynowanie lub uzupetnianie dzialan panstw czlonkowskich'.

W ostatnim przypadku wigzace akty UE przyjete na podstawie postanowien
TFUE i Traktatu o Unii Europejskiej'® odnoszacych sie do tych dziedzin nie moga
prowadzi¢ do harmonizacji przepiséw ustawowych i wykonawczych panstw czlon-
kowskich. Ponadto, zgodnie z art. 5 TFUE, UE pelni funkcje zwigzane z koordyna-
cja polityk spotecznych panstw czlonkowskich. Zakres kompetencji UE w podzia-
le na trzy kategorie przedstawia ponizszy schemat. Wyr6znione zostaly te, ktore
w oparciu o wskazane w dalszej czesci kryteria wptywajg na zapadalno$¢ na choro-
by niezakazne (zob. rys. 1 na nastgpnej stronie).

Zakres powyzszych kompetencji UE nalezy interpretowac przy uwzglednieniu
trzech podstawowych zasad unijnego prawa. Zgodnie z zasadg przyznania Unia
Europejska dziala wylacznie w granicach kompetencji przyznanych jej przez
panstwa czlonkowskie w traktatach do osiagniecia okreslonych w nich celow,
a wszelkie kompetencje nieprzyznane UE w traktatach naleza do panstw czton-
kowskich'. Propozycja jakichkolwiek dziatan podejmowanych na poziomie unij-
nym wymaga zatem uprzedniego rozwazenia, czy cel danego dzialania miesci sie
w granicach kompetencji przyznanych UE. Zakres i forma dzialania UE nie moga
wykracza¢ poza to, co jest konieczne do osiagniecia celow traktatéw?. Jezeli dane
dziatanie spelnia ten warunek, to konieczna jest jeszcze zgodnos¢ z zasadami:

14 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE C 326 z 26.10.2012 r,, 5. 47 (dalej: TFUE).
15 Art. 2 ust. 1 TFUE.

16 Art. 2 ust. 2 TFUE.

17 Art. 2 ust. 5 TFUE.

18 Traktat o Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE C 326 z 26.10.2012 1., s. 13.

19 Art. 5 ust. 2 TFUE.

20 Art. 5 ust. 3 TFUE.
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Rys. 1. Podziat kompetencji Unii Europejskiej

kompetencje wylaczne

- unia celna

- ustanawianie
regul konkurencji
niezbednych do
funkcjonowania
rynku wewnetrz-
nego

- zachowanie
morskich zaso-
bow biologicz-
nych w ramach
wspOlnej polityki
rybolowstwa

- polityka pieni¢zna
dla krajow strefy
euro

- wspdlna polityka
handlowa

- zawieranie umow
miedzynarodo-
wych na okreslo-
nych warunkach

kompetencje dzielone

rynek wewnetrzny

polityka spoteczna w odniesie-
niu do aspektéw okreslonych
w TFUE

rolnictwo i rybolowstwo,

z wylaczeniem zachowania
morskich zasobow biologicz-
nych

$rodowisko

ochrona konsumentéw
transport

sieci transeuropejskie
energia

przestrzen wolnosci, bezpie-
czenstwa i sprawiedliwosci
wspolne problemy bezpie-
czenstwa w zakresie zdrowia

publicznego w odniesieniu do

aspektow okreslonych w TFUE

badania, rozw¢j technologiczny,
przestrzen kosmiczna
wspolpraca na rzecz rozwoju
i pomoc humanitarna

Opracowanie: J.A. Farhan na podstawie TFUE.
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- pomocniczosci — zgodnie z art. 5 ust. 3 Traktatu o Unii Europejskiej UE podej-
muje dziatania tylko wowczas i tylko w takim zakresie, w jakim cele zamierzo-
nego dzialania nie mogg zosta¢ osiagnigte w sposdb wystarczajacy przez pan-
stwa czlonkowskie, zaréwno na poziomie centralnym, jak i regionalnym oraz
lokalnym, i jesli ze wzgledu na rozmiary lub skutki proponowanego dziatania
mozliwe jest lepsze ich osiagniecie na poziomie UE. Na test pomocniczosci skla-
da si¢ kryterium osiggalnosci celéow samodzielnie przez panstwa cztonkowskie
oraz kryterium jako$ciowe w przypadku osiagnigcia celéw na poziomie UE;

- proporcjonalnosci — w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Euro-
pejskiej wskazuje sie, ze ,,[z]asada proporcjonalnosci, bedaca jedna z ogdlnych
zasad prawa Unii, wymaga, by akty instytucji Unii nie wykraczaly poza to, co
odpowiednie i konieczne do osiagnigcia uzasadnionych celéw, ktéorym maja
stuzy¢, przy czym oczywiscie tam, gdzie istnieje mozliwos¢ wyboru sposréd
wigkszej liczby odpowiednich rozwigzan, nalezy stosowac te najmniej dotkli-
we, a wynikajace z tego niedogodnosci nie moga by¢ nadmierne w stosunku
do zamierzonych celéw”?. Test proporcjonalnosci ma zatem charakter dwu-
stopniowy: badane jest spelnienie kryterium odpowiedniosci oraz kryterium
koniecznosci.

W przypadku dziatan bedacych przejawem wykonywania kompetencji uzu-
pelniajgcych jest rowniez konieczne, aby nie zastepowaly one kompetencji panstw
cztonkowskich w tych dziedzinach i nie dazyly do harmonizacji*>. Oznacza to, ze
UE nie stawia sobie za cel autonomicznej regulacji danej dziedziny ani nie wyda-
je aktow prawnych, ktore zastepowalyby przepisy panstw cztonkowskich®. Poten-
cjalne dzialania nakierowane bezposrednio na przeciwdziatanie NCD znajdujq si¢
w kategorii kompetencji uzupelniajacych — ochrona i poprawa zdrowia ludzkiego
oraz edukacja, ksztalcenie zawodowe, mlodziez i sport. Normy kompetencyjne do-
tyczace powyzszych kompetencji zawieraja si¢ odpowiednio w art. 168 ust. 5 TFUE
oraz art. 165 ust. 4 i art. 166 ust. 4 TFUE*. W treéci calych artykulow, w ktorych
normy te s3 zawarte, podkreslona jest rola pomocniczo$ci w odniesieniu do wska-
zanych kompetencji — UE ,,przyczynia si¢ do rozwoju [...]”%, ,przyczynia si¢ do

21 Wyrok Sadu z dnia 5 pazdziernika 2020 r. w sprawie Republika Francuska i IFP Energies nouvelles
przeciwko Komisji Europejskiej, T-479/11 RENV i T-157/12 RENV, ECLI:EU:T:2020:461.

22 Art. 2 ust. 5 TFUE.

23 P. Saganek, Art. 6, w: D. Migsik, N. Pottorak, Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz,
t. 1, red. A. Wrébel, Warszawa 2012, s. 212.

24 Tamze.

25 Art. 165 ust. 1 TFUE.

STUDIA PRAWNICZE KUL 2(94)2023 219



Jakub Ali Farhan, Katarzyna Socha

220

wspierania [...]”%, ,uzupelnia dzialanie Panistw Czlonkowskich [...]”%, ,zacheca
do wspotpracy [...]7%.

Pomimo ograniczen zwiazanych z powyzszymi kompetencjami, UE podejmuje
dzialania, ktore majg pozytywny wplyw na przeciwdzialanie NCD. Jest to m.in. finan-
sowanie badan naukowych nad chorobami niezakaznymi®, inicjowanie programéw
spolecznych®, wydawanie rekomendacji*'. Przyktadem dzialalnosci uwzgledniajacej
unijng kompetencje uzupelniajaca dotyczaca ochrony i poprawy zdrowia ludzkiego
jest Program UE dla zdrowia na lata 2021-2027. Wéréd postawionych w nim celow
ogolnych znajduje si¢ m.in. poprawa i wspieranie zdrowia w UE w celu zmniejsze-
nia obcigzen zwigzanych z chorobami zakaznymi i niezakaznymi poprzez wspieranie
promocji zdrowia i profilaktyki choréb, zmniejszanie nierdwnosci w zakresie zdrowia,
promowanie zdrowego stylu Zycia oraz promowanie dostepu do opieki zdrowot-
nej*?. Program zapewnia finansowanie kwalifikujagcym sie podmiotom, organiza-
cjom ochrony zdrowia i organizacjom pozarzadowym - z UE lub z krajéw spoza UE
wspolpracujacych z programem - na dzialania zgodne z zakreslonymi celami.

2. Kompetencje Unii Europejskiej posrednio wplywajace na zapadalnos¢
na choroby niezakazne

Przeciwdzialanie NCD jest jednak znacznie bardziej zlozone, a prewencja jest roz-
wigzaniem o wiele lepszym niz leczenie®”. W zwigzku z tym nalezy wzig¢ pod uwage

26 Tamze.

27 Art. 168 ust. 1 TFUE.

28 Art. 168 ust. 2 TFUE.

29 Zob. Filar II, Klaster I Programu Ramowego Unii Europejskiej Horyzont Europa, ustanowionego
rozporzadzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/695 z dnia 28 kwietnia 2021 r. ustana-
wiajacym program ramowy w zakresie badan naukowych i innowacji ,,Horyzont Europa” oraz zasa-
dy uczestnictwa i upowszechniania obowiazujace w tym programie oraz uchylajacym rozporzadze-
nia (UE) nr 1290/2013 i (UE) nr 1291/2013, Dz. Urz. UE L 170 z 12.05.2021, s. 1.

30 Zob. FOOD Programme (Fighting Obesity through Offer and Demand) — Walka z otyloscia przez po-
pyt i podaz [ttum. wlasne], https://www.food-programme.eu [dostep: 9.03.2022].

31 Zob. zalecenie Rady z dnia 26 listopada 2013 r. w sprawie propagowania we wszystkich sektorach
prozdrowotnej aktywnosci fizycznej, Dz. Urz. UE C 354 2 4.12.2013 1,, s. 1.

32 Art. 3 lit. a rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/522 z dnia 24 marca 2021 r.
w sprawie ustanowienia Programu dziatan Unii w dziedzinie zdrowia (,,Program UE dla zdrowia”) na
lata 2021-2027 oraz uchylenia rozporzadzenia (UE) nr 282/2014, Dz. Urz. UE L 107 2 26.03.2021 ., s. 1.

33 Zob. A. Pandita i in., Childhood Obesity: Prevention Is Better Than Cure, Diabetes, Metabolic Syn-
drome and Obesity: Targets and Therapy 2016, t. 9; A. Wirth, M. Wabitsch, H. Hauner, The Prevention
and Treatment of Obesity, Deutsches Arzteblatt International 2014, t. 111, nr 42.
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szerszy kontekst — nie tylko kompetencje UE odnoszace si¢ wprost do zdrowia, lecz

takze wplywajace na nie posrednio. W ramach analizy skupionej na Zywnosci beda

do nich naleze¢ te, przy pomocy ktérych UE:

- wplywa na sklad zywnosci i jej jakos§¢*;

- ustanawia reguly dotyczace materialéw do kontaktu z zywnoscia®;

- ustala zasady dotyczace dodatkéow do zywnosci i srodkéow wykorzystywanych
w procesie produkcji zywno$ci*;

- wplywa na czynniki, ktére oddzialujg na decyzje i nawyki zywieniowe konsu-
ment6w, czyli m.in. na cen¢”, reklame¢ zywnosci i dozwolone praktyki handlo-
we*, edukacje Zywieniowq i przekazywane konsumentowi informacje o zywno-
$ci*, dostepnosé¢ i dogodnos¢ (convenience) zywno$ci®.

Prawodawca europejski wydaje sie zdawac sobie sprawe z szerokiego oddzia-
lywania wprowadzanych regulacji. Przykladowo w uzasadnieniu opracowanego
przez Komisj¢ Europejska projektu dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady

34 Spozywanie niektorych sktadnikéw zywnosci zwigksza ryzyko zapadalnosci na okreslone choroby
niezakazne. Przykladowo wysokie spozycie tluszczéw trans zwigksza ryzyko zachorowania na raka
prostaty i jelita grubego, zob. N. Michels i in., Dietary Trans-Fatty Acid Intake in Relation to Cancer
Risk: A Systematic Review and Meta-Analysis, Nutrition Reviews 2021, t. 79, nr 7. Interwencja UE
w stosunku do tego skladnika zostala opisana dale;j.

35 Chemikalia bedace sktadnikiem materialdw majacych kontakt z Zywnoéciag moga migrowaé z mate-
rialéw do zywnosci i potencjalnie stanowi¢ ryzyko dla zdrowia. Z tego powodu UE ustanawia prze-
pisy, aby ewentualne migracje do Zywnosci nie budzity obaw o bezpieczenstwo, nie zmienialy skladu
zywnosci w niedopuszczalny sposob ani nie mialy negatywnego wplywu na smak i/lub zapach zyw-
nosci. Przykladem takiej regulacji jest rozporzadzenie Komisji (WE) nr 10/2011 z dnia 14 stycznia
2011 r. w sprawie materialéw i wyrobow z tworzyw sztucznych przeznaczonych do kontaktu z zyw-
noscig, Dz. Urz. UEL 12z 15.01.2011 r,, s. 1.

36 Dodatki do zywnosci i roznego rodzaju $rodki chemiczne sg powszechnie wykorzystywane w produk-
¢ji zywnosci. Jednak nie wszystkie sa neutralne dla ludzkiego zdrowia, zob. H.A. Paula Neto i in., Ef-
fects of Food Additives on Immune Cells As Contributors to Body Weight Gain and Immune-Mediated
Metabolic Dysregulation, Frontiers in Immunology 2017, t. 8. UE m.in. ustanawia przepisy okreslajace
dopuszczalne dodatki do zywnosci i ograniczajace ich wykorzystywanie czy okreslajace dopuszczalne
poziomy pozostalosci pestycydéw w zywnosci i paszy pochodzenia roslinnego i zwierzgcego oraz na
ich powierzchni, zob. np. rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 1333/2008 z dnia
16 grudnia 2008 r. w sprawie dodatkéw do zywnosci, Dz. Urz. UE L 354 z 31.12.2008, s. 16 z p6zn. zm.;
rozporzadzenie (WE) nr 396/2005 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 lutego 2005 r. w sprawie
najwyzszych dopuszczalnych pozioméw pozostaloéci pestycydéw w zywnoéci i paszy pochodzenia ro-
$linnego i zwierzecego oraz na ich powierzchni, Dz. Urz. UE L 70 z 16.03.2005, s. 16 z pézn. zm.

37 Zob. S.A. French, Pricing Effects on Food Choices, The Journal of Nutrition 2003, t. 133, nr 3.

38 Zob. E]. Zimmerman, S.V. Shimoga, The Effects of Food Advertising and Cognitive Load on Food Cho-
ices, BMC Public Health 2014, t. 14.

39 Zob. P--]. Chen, M. Antonelli, Conceptual Models of Food Choice: Influential Factors Related to Foods,
Individual Differences, and Society, Foods 2020, t. 9, nr 12.

40 Tamze.
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w sprawie nieuczciwych praktyk handlowych w relacjach migdzy przedsigbior-
stwami w tancuchu dostaw zywnos$ci wskazuje si¢ potencjalne oddzialywanie na
bezpieczenstwo zywnosci. Wynika to z faktu, zZe dyrektywa zakazuje okreslonych
praktyk rynkowych, a ,podmioty, ktére nie podlegaja nieuczciwym praktykom
handlowym, [...] moga odczuwa¢ mniejsza presje, aby rekompensowa¢ utracone
marze poprzez ciecie kosztow w obszarze przepiséw dotyczacych ochrony srodo-
wiska i bezpieczenstwa zywnosci”. Jak wida¢, nawet daleko idace potencjalne skut-
ki regulacji sg brane pod uwage w procesie legislacyjnym. Przyjecie tak szerokiej
perspektywy w odniesieniu do skutkéw unijnych regulacji zwigzane jest rowniez
z przepisami traktatowymi, ktére podkreslajg koniecznos¢ uwzglednienia w reali-
zacji polityk i dziatan UE kwestii zdrowia:

Art. 9 TFUE: Przy okreslaniu i realizacji swoich polityk i dzialan Unia bierze pod uwa-
ge wymogi zwigzane [...] z wysokim poziomem ksztalcenia, szkolenia oraz ochrony
zdrowia ludzkiego.

Art. 114 ust. 3 TFUE: Komisja w swoich wnioskach przewidzianych w ustepie 1 [$rod-
ki dotyczace zblizenia przepiséw ustawowych, wykonawczych i administracyjnych
Panstw Czlonkowskich, ktére maja na celu ustanowienie i funkcjonowanie rynku we-
wnetrznego] w dziedzinie ochrony zdrowia [...] i ochrony konsumentéw przyjmie
jako podstawe wysoki poziom ochrony, uwzgledniajac w szczegolnosci wszelkie zmia-
ny oparte na faktach naukowych. W ramach swoich odpowiednich kompetencji Parla-
ment Europejski i Rada starajg si¢ réwniez osiaggnac ten cel.

Art. 168 ust. 1 TFUE: Przy okreslaniu i urzeczywistnianiu wszystkich polityk i dziatan
UE zapewnia si¢ wysoki poziom ochrony zdrowia ludzkiego. Dziatanie UE, ktore uzu-
pelnia polityki krajowe, nakierowane jest na poprawe zdrowia publicznego, zapobie-
ganie chorobom i dolegliwosciom ludzkim oraz usuwanie zZrddet zagrozen dla zdro-
wia fizycznego i psychicznego. Dzialanie to obejmuje zwalczanie epidemii, poprzez
wspieranie badan nad ich przyczynami, sposobami ich rozprzestrzeniania si¢ oraz za-
pobiegania im, jak réwniez informacji i edukacji zdrowotnej, a takze monitorowanie
powaznych transgranicznych zagrozen dla zdrowia, wczesne ostrzeganie w przypadku
takich zagrozen oraz ich zwalczanie.

Art. 169 ust. 1 TFUE: Dazac do popierania intereséw konsumentéw i zapewnienia
wysokiego poziomu ochrony konsumentéw, UE przyczynia si¢ do ochrony zdrowia,
bezpieczenstwa i intereséw gospodarczych konsumentdw, jak réwniez wspierania ich
prawa do informacji, edukacji i organizowania si¢ w celu zachowania ich intereséw.

Ponadto warto zauwazy¢, ze ochrona zdrowia i zycia ludzi zostata wskazana w ka-
talogu przesfanek, ktore moga uzasadniac ustanowienie przez panstwa czlonkowskie
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ograniczen ilosciowych w przywozie lub wywozie towaréw, zgodnie z art. 36 TFUE.
W przepisie przewidziano tylko sze$¢ wartosci, ktére moglyby potencjalnie uzasad-
nia¢ tego typu instrumenty prawne. Eksponuje to wage, ktdra prawodawca unijny
przywiazuje do kwestii zdrowia. Nalezy jednak nadmieni¢, ze w orzecznictwie TSUE
podkresla sie, iz przepis art. 36 TFUE trzeba interpretowaé w sposob $cisty, a wpro-
wadzenie wyjatkow od swobody przeptywu towaréw musi by¢ proporcjonalne i nie
moze stanowic arbitralnej dyskryminacji lub ukrytego ograniczenia®'.

Majac na uwadze wskazane wcze$niej przepisy horyzontalne, zawierajace szereg
wartosci-wytycznych dla prawodawcy, takich jak zdrowie, bezpieczenstwo i dobrze
rozumiany interes konsumentéw, w rozwazaniach dotyczacych zywnosciowych
przyczyn NCD nalezy bra¢ pod uwage szerokie spektrum dziatant podejmowanych
przez UE. Wielo$¢ dziatan uwzglednionych z uwagi na kryteria posredniego i bez-
posredniego wplywu na zapadalno$¢ na NCD wskazane na poczatku tego podroz-
dzialu i niejednoznacznos$¢ kwalifikacji do jednej tylko kompetencji przedstawia
rys. 2 na nastepnej stronie.

Co do zasady kompetencje UE w kwestiach zdrowia majg przede wszystkim
charakter wspierajacy, koordynacyjny i uzupelniajacy polityki panstw czlonkow-
skich, jednak zapadalno$¢ na NCD czesciowo determinuje szersze spektrum regu-
lacji prawnych. W aktach prawnych zwiazanych z powyzszymi dziataniami wptyw
na zdrowie publiczne i wybory zywno$ciowe konsumentéw bywa wyrazany wprost,
ale czesto wplyw ten trzeba wywnioskowac w oparciu o skutek, ktory wywierajg na
rzeczywistos¢ i w zwigzku z badaniami naukowymi nad zdrowiem lub zachowa-
niami konsumentéw (zob. przypisy 33-37). Ponadto, rozwazajac szerszy kontekst,
nalezy wzig¢ pod uwage, ze jednoznaczna odpowiedz na pytanie: ,,Przejawem wy-
konywania ktdrej kompetencji jest dana regulacja?” — a zatem ktdry przepis kom-
petencyjny powinno si¢ wskazac jako jej podstawe prawng — nie zawsze jest oczy-
wista. Cze$¢ regulacji moze by¢ rozpatrywanych jednoczesnie jako ustanawianie
regut konkurencji niezbednych do funkcjonowania rynku wewnetrznego (kompe-
tencja wlasna), ochrona konsumenta lub kreowanie polityki rolnej (kompetencja
dzielona) oraz ochrona i poprawa zdrowia ludzkiego (kompetencja wspierajaca).
Co wiecej, dzialanie na pozor §cisle zwigzane z okreslong kompetencja moze mie¢
posredni wplyw na sprawy objete pozostalymi kompetencjami.

41 D. Migsik, R. Skubisz, Art. 36, w: D. Miasik, N. Pottorak, Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.
Komentarz, t. 1, 5. 610.
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Takim instrumentem jest m.in. rozporzadzenie Rady (EWG) nr 315/93 z dnia
8 lutego 1993 r. ustanawiajace procedury Wspdlnoty w odniesieniu do substancji
skazajacych w Zywnosci, ktéorym ustanowiono mozliwos¢ wprowadzenia, w celu
ochrony zdrowia publicznego, maksymalnych granic tolerancji dla okreslonych
substancji zanieczyszczajacych zywno$¢*. Niemniej, w konsekwencji ograni-
czonych kompetencji UE w zakresie zdrowia publicznego, w preambule musiafa
znalez¢ si¢ swoista ,legitymizacja’ twardej ingerencji legislacyjnej UE w zdrowie
publiczne w postaci odwolania do rynku wewnetrznego. Z uwagi na réznice w za-
sadach dotyczacych substancji skazajacych zywnos¢ przyjetych przez poszczegdl-
ne panstwa cztonkowskie, mogtoby dochodzi¢ do utrudnien w funkcjonowaniu
wspdlnego rynku. Zatem to wspolny rynek jest wskazany jako przyczyna harmoni-
zacji prawodawstwa unijnego. Z kolei w uchwalonym 13 lat p6zniej rozporzadzeniu
nr 1925/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie dodawania do zywno$ci
witamin i skladnikéw mineralnych oraz niektérych innych substancji** okreslono
maksymalng zawarto$¢ ttuszczow trans w zywnosci przeznaczonej dla konsumenta
finalnego i w zywnosci przeznaczonej do dostarczania na potrzeby handlu detalicz-
nego. Nie ma watpliwosci, ze rozwigzania te prowadza do harmonizacji krajowych
porzadkow prawnych w okreslonym zakresie, w zwigzku z czym nie moglyby by¢
realizowane jako kompetencja uzupelniajgca. Jest to ustawodawstwo, w ramach
ktorego ,,pod przykrywka” ochrony konsumenta i zapewnienia sprawnego funk-
cjonowania rynku wewnetrznego podejmowane sa dzialania o daleko idacych
skutkach w sferze ochrony i poprawy zdrowia ludzkiego. W $wietle zaprezento-
wanych przyktadow widoczna jest pewna ewolucja ochrony konsumenta w prawie
unijnym - nie jest ona juz tylko ,,produktem ubocznym” dazenia do optymaliza-
cji funkcjonowania wspolnego rynku*, a istotng wartoscia podlegajaca ochronie
prawnej, ktdra przyczynia si¢ do poprawy zdrowia konsumenta.

Szeroki katalog aktéw prawa unijnego o tego rodzaju ,podwoéjnym dziataniu”
jest szczegdlnie widoczny, gdy kompetencje UE analizuje sie przez pryzmat dzia-
talnoéci Europejskiego Urzedu ds. Bezpieczenistwa Zywnosci. Jest to jednostka
Unii Europejskiej zajmujaca si¢ niezaleznym doradztwem naukowym na temat ist-
niejacych i pojawiajacych si¢ zagrozen zwiazanych z lancuchem zywno$ciowym.

42 Rozporzadzenie Rady (EWG) nr 315/93 z dnia 8 lutego 1993 r. ustanawiajace procedury Wspolnoty
w odniesieniu do substancji skazajacych w zywnosci, Dz. Urz. UE L 37 2 13.02.1993, s. 1 z pdzn. zm.

4 Rozporzadzenie (WE) nr 1925/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 20 grudnia 2006 r.
w sprawie dodawania do Zywno$ci witamin i skladnikéw mineralnych oraz niektérych innych sub-
stancji, Dz. Urz. UE L 404 z 30.12.2006, s. 26 z pdzn. zm.

4 M. Jagielska, Art. 169, w: K. Kowalik-Banczyk, M. Szwarc-Kuczer, Traktat o funkcjonowaniu Unii Eu-
ropejskiej. Komentarz, t. 2, red. A. Wrébel, Warszawa 2012, s. 1095.
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W ramach swojej dziatalnosci wydaje opinie naukowe m.in. w zakresie analizy ry-
zyka zaistnienia negatywnych skutkéw dla zdrowia*; zatwierdzenia lub odrzucenia
o$wiadczen zywieniowych*; wymogdéw dotyczacych skladu i informacji w odnie-
sieniu do zywnosci przeznaczonej dla niemowlat i matych dzieci oraz zywnosci
specjalnego przeznaczenia medycznego i $rodkow spozywczych zastepujacych
calodzienng diete, do kontroli masy ciata®’. W wielu przypadkach wydawane na
potrzeby procesu legislacyjnego opinie naukowe przektadaja si¢ na konkretne regu-
lacje prawne o istotnym znaczeniu w kontekscie zapadalno$ci na NCD*.

Zakonczenie

Pomimo ograniczen wynikajacych z zakresu przyznanych kompetencji, UE czg$-
ciowo wykorzystuje znajdujace si¢ w jej zasiegu instrumenty, aby wplywa¢ na kwe-
stie zdrowia publicznego. Nie budzi tez watpliwosci fakt, ze instytucjom unijnym
zalezy na poprawie zdrowia publicznego, co przejawia sie w licznych uchwatach
w tym zakresie®. Pomyslne wdrozenie na poziomie unijnym $rodkéw zwigzanych
ze zdrowiem publicznym (jako konkretng kompetencja UE) w duzym stopniu zale-
zy od woli i zaangazowania panstw czlonkowskich, ale mozna stwierdzi¢, ze wplyw
UE w tej materii i tak nie jest obojetny.

Jednakze kompetencje UE w zakresie przeciwdziatania NCD to nie tylko wspie-
ranie i koordynacja polityk panstw cztonkowskich, ale i korzystanie z przyznanych

45 Zob. rozporzadzenie nr 178/2002.

46 Zob. rozporzadzenie Komisji (UE) nr 432/2012 z dnia 16 maja 2012 r. ustanawiajgce wykaz dopusz-
czonych o$wiadczen zdrowotnych dotyczacych zywnosci, innych niz o$wiadczenia odnoszace si¢ do
zmniejszenia ryzyka choroby oraz rozwoju i zdrowia dzieci, Dz. Urz. UE L 136 z 25.05.2012, s. 1
z pdzn. zm.

47 Zob. rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 609/2013 z dnia 12 czerwca 2013 r.
w sprawie zywnoéci przeznaczonej dla niemowlat i malych dzieci oraz zywnoéci specjalnego przezna-
czenia medycznego i Srodkoéw spozywezych zastepujacych catodzienng diete, do kontroli masy ciata
oraz uchylajace dyrektywe Rady 92/52/EWG, dyrektywy Komisji 96/8/WE, 1999/21/WE, 2006/125/
WE i 2006/141/WE, dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/39/WE oraz rozporzadzenia
Komisji (WE) nr 41/2009 i (WE) nr 953/2009, Dz. Urz. UE L 181 z 29.06.2013, s. 35 z p6zn. zm.

48 Wiéréd waznych w kontekscie przeciwdzialania NCD w 2022 r. wydano dwie, w ocenie autoréw szcze-
gélnie interesujace opinie — dotyczaca bezpiecznej iloéci spozywanego cukru oraz zwiazku miedzy
narazeniem na bisfenole w diecie a wskaznikiem masy ciata, zob. EFSA, Tolerable Upper Intake Level
for Dietary Sugars, EFSA Journal 2022, t. 20, nr 2; L. Stecca, I. Moscoso-Ruiz, Y. Galvez-Ontiveros,
A. Rivas, Association between Dietary Exposure to Bisphenols and Body Mass Index in Spanish School-
children, EFSA Journal 2022, t. 20.

49 Zob. przyp. 10.
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kompetencji w sposéb, ktdry tworzy warunki zmniejszajace ryzyko zachorowania
na NCD. Choroby niezakazne cechujg sie tym, Ze zapadalno$¢ na nie jest zdetermi-
nowana szerokim spektrum czynnikéw. Na czes¢ z tych czynnikéw UE moze wply-
wac przez wykonywanie przyznanych jej kompetencji dzielonych i wylacznych,
m.in. modyfikujac nakladane na producentéw zywnosci obowiazki informacyjne,
wprowadzajac ograniczenia zwigzane z reklama Zywnosci czy okreslajac dopusz-
czalne normy okreslonych substancji w zywnosci. Wprowadzanie przez panstwo
czlonkowskie samodzielnie niektorych zwigzanych z tym regulacji moze narazac je
na zarzut naruszania zasad rynku wewnetrznego. Ponadto z uwagi na silne powia-
zania rynkéw panstw cztonkowskich takie dziatania moga przynosi¢ ograniczone
rezultaty.

Dazenie do zintegrowanego podejscia UE w zakresie przyczyniania si¢ do zmniej-
szenia wystepowania choréb wynikajacych z nieprawidtowego odzywiania, nadwagi
i otytosci zostalo juz wyrazone w Strategii dla Europy w sprawie zagadnien zdrowot-
nych zwigzanych z odzywianiem, nadwagg i otytoécig z 2007 r.** W $wietle tego oraz
wskazanych w niniejszej pracy przepisow horyzontalnych i szerokiego katalogu ob-
szaréw, na ktére UE moze wplywac, a ktore wspotksztattuja zapadalnos¢ na NCD
w spoleczenstwie, Wspélnota nie tylko moze, ale wrecz musi bra¢ pod uwage w swo-
ich dziataniach przeciwdzialanie Zywnosciowym przyczynom NCD. W ocenie au-
toréw dopiero przekrojowe podejscie do przeciwdziatania NCD w prawie UE moze
znaczaco zmniejszy¢ zachorowalno$¢ na choroby niezakazne.
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