Fiche 5: Verordening inzake voedselinformatie aan consumenten

1.
Algemene gegevens

Voorstel: Voorstel voor een verordening van het Europees Parlement en de Raad betreffende de verstrekking van voedselinformatie aan de consumenten.

Datum Commissiedocument: 30 januari 2008

Nr. Commissiedocument: COM(2008) 40 

Pre-lex:http://ec.europa.eu/prelex/detail_dossier_real.cfm?CL=nl&DosId=196686

Nr. Impact-assessment Commissie en Opinie Impact-assessment Board:
SEC(2008)92, SEC(2008)93, SEC(2008)94, SEC(2008)95         

Behandelingstraject Raad: Raadswerkgroep Levensmiddelen, Raad voor Werkgelegenheid, Sociaal beleid, Volksgezondheid en Consumentenzaken (10 juni)

Eerstverantwoordelijk ministerie: Volksgezondheid, Welzijn en Sport

Rechtsbasis: Art. 95 EG-verdrag


Besluitvormingsprocedure en rol Europees Parlement: gekwalificeerde meerderheid en medebeslissing


Comitologie: Ja, regelgevingsprocedure met toetsing.
2.
Samenvatting BNC-fiche
Met het voorstel worden twee bestaande richtlijnen over etikettering van voedingsmiddelen en de voedingswaarde van levensmiddelen samengevoegd. Het voorstel regelt dat consumenten op goed leesbare en begrijpelijke wijze de essentiële informatie krijgen die zij nodig hebben om goed doordachte aankoopkeuzes te maken. Op de voorkant van de verpakking van alle voorverpakte levensmiddelen moet essentiële informatie over de voedingswaarde worden aangebracht. Nederland vindt deze maatregelen te stringent en voorbijgaan  aan de mogelijkheid om met co-regulering en door het identificeren van best practices tot een zelfde doelstelling te komen.  
De ontwerpverordening breidt de huidige voorschriften voor de etikettering van allergenen uit tot niet-voorverpakte levensmiddelen, inclusief levensmiddelen die worden verkocht in restaurants en andere cateringinstellingen. Omdat deze niet-voorverpakte voedingsmiddelen voor de consument niet worden verhandeld tussen lidstaten betwijfelt Nederland in hoeverre Artikel 95 EG de gemeenschapswetgever de bevoegdheid geeft tot deze maatregel. Daarnaast is onvoldoende de noodzaak van deze maatregel aangetoond.

De Europese Commissie is van mening dat het effect  voor het bedrijfsleven kan worden verzacht door ruime overgangstermijnen, maar een gedegen kosten-baten-analyse van de verschillende beleidsopties en bijbehorende effecten op het betrokken bedrijfsleven ontbreekt bij de impact assessment.
3.
Samenvatting voorstel
Met het voorstel worden twee bestaande richtlijnen over etikettering van voedingsmiddelen en de voedingswaarde van levensmiddelen samengevoegd en herzien vanwege de veranderingen op de voedingsmiddelenmarkt en veranderende verwachtingen van consumenten. 

Europese regelgeving over etiketten op voedingsmiddelen bestaat al jaren. De belangrijkste argumenten voor harmonisering zijn altijd geweest de bijdrage aan de interne markt en het vrije verkeer van voedingsmiddelen binnen de EU. Gaandeweg zijn het verhogen van het niveau van consumentenbescherming en ‘consumentenrechten’ toegevoegd aan de voorlopers van deze verordening. 

Het voorstel regelt dat consumenten op goed leesbare en begrijpelijke wijze de essentiële informatie krijgen die zij nodig hebben om aankoopkeuzes te maken. Op de voorkant van de verpakking van alle voorverpakte levensmiddelen moet essentiële informatie over de voedingswaarde worden aangebracht. Er worden ook algemene voorschriften vastgesteld voor de wijze waarop de verplichte informatie op de voedseletiketten moet worden aangebracht. De ontwerpverordening breidt de huidige voorschriften voor de etikettering van allergenen uit tot niet-voorverpakte levensmiddelen, inclusief levensmiddelen die worden verkocht in restaurants en andere cateringinstellingen. De regels over het benoemen van het land van oorsprong/herkomst blijven hetzelfde, maar de criteria voor het vaststellen van het land van oorsprong kunnen in comitologie verder worden aangescherpt. 

De Europese Commissie is van mening dat het effect voor het bedrijfsleven kan worden verzacht als er ruime overgangstermijnen worden toegestaan en de nieuwe etiketteringseisen met de reguliere aanpassingen van etiketten samenlopen. Een gedegen kosten-baten-analyse van de verschillende beleidsopties en bijbehorende effecten op het betrokken bedrijfsleven ontbreekt bij de impact assessment.
4.
Bevoegdheidsvaststelling en subsidiariteits- en proportionaliteitsoordeel

a)   Bevoegdheid 

Art. 95 EG-verdrag. Het betreft een gedeelde bevoegdheid. Echter, Nederland betwijfelt in hoeverre artikel 95 EG kan worden gebruikt voor de verplichting om informatie over allergenen ingrediënten te vermelden bij niet-voorverpakte voedingsmiddelen. Deze voedingsmiddelen worden immers niet (of nauwelijks) verhandeld tussen de lidstaten. Artikel 95 EG geeft de gemeenschapswetgever de bevoegdheid in te grijpen in geval van belemmeringen voor het handelsverkeer. Deze belemmeringen moeten daadwerkelijk bestaan. Daarnaast dienen de maatregelen op grond van artikel 95 EG op merkbare wijze bijdragen aan de opheffing van mededingingsverstoringen tussen de lidstaten. De Commissie heeft onvoldoende aangetoond dat aan de toepassing van artikel 95 EG voor dit onderdeel van het voorstel is voldaan.

b)   Functionele toets

· Subsidiariteit: Positief
· Proportionaliteit: Negatief
· Onderbouwing: 
Verschillen in nationale verplichtingen kunnen een inbreuk zijn op de interne markt. Het vaststellen van minimale etiketteringsverplichtingen voor het goed opereren van de interne markt kan niet bevredigend door de lidstaten alleen worden geadresseerd en kan het best op Europees niveau geregeld worden. 
Het overgrote deel van het voorstel betreft een consolidatie van bestaande richtlijnen. Op onderdelen, en dan met name op punten waar dit voorstel verder gaat dan consolidatie van bestaande regelgeving, lijkt de gemeenschap buitenproportionele verplichtingen op te leggen aan het bedrijfsleven. Het voorstel is op onderdelen buitenproportioneel bijvoorbeeld waar het gaat om de verplichte minimale lettergrootte en de verplichte voedingswaarde declaratie op de voorkant van de verpakking. Deze maatregelen zijn stringent en gaan voorbij aan de mogelijkheid om met co-regulering en door het identificeren van best practices tot een zelfde doelstelling te komen (namelijk resp. leesbaarheid en gezonde keuze mogelijk maken). Het voorstel bevat mechanismen voor meer gepaste interventies op EU en nationaal niveau conform de better regulation principes. Ten onrechte is hier niet voor gekozen. 

Los van het bevoegdheidsvraagstuk wordt de subsidiariteit en proportionaliteit van de verplichting om allergene ingrediënten te vermelden bij niet-voorverpakte producten negatief beoordeeld. De meerwaarde van Europese actie is onduidelijk gezien het niet-grensoverschrijdende karakter van de producten. Daarnaast is door de Commissie onvoldoende de noodzaak van deze maatregel aangetoond. Het verplicht vermelden van deze ingrediënten op menukaarten, op de schappen of op de markt bij onverpakte producten gaat voorbij aan de eigen verantwoordelijkheid van consumenten met een allergie om dit na te vragen. De Europese Commissie heeft de noodzaak onvoldoende aangetoond, bijvoorbeeld door aan te tonen dat veel consumenten met een allergie getroffen worden door het gebrek aan informatie in de gevallen dat er losse producten worden verkocht. 
c)   Nederlands oordeel
Voor zover er sprake is van consolidatie van bestaande richtlijnen verwelkomt Nederland het voorstel. De keuze voor een ‘verordening’ en de consolidatie leveren een verlichting op van administratieve lasten voor bedrijven die binnen de Europese Gemeenschap handelen. Nederland heeft de afgelopen jaren bij de Europese Commissie aangedrongen op een grondige herziening van de bestaande etiketteringregelgeving voor voedingsmiddelen. De bestaande regelgeving leidt tot etikettering die door veel consumenten onvoldoende wordt begrepen, en met name het MKB ervaart de huidige etiketteringsverplichtingen als een last. 

In de impact assessment ontbreekt een gedegen kosten-baten-analyse van de verschillende beleidsopties en bijbehorende effecten op het betrokken bedrijfsleven. Verlichting van lasten is in potentie aanwezig, maar wordt teniet gedaan door aanvullende (nieuwe) verplichtingen. Dit is een zorgelijk punt dat om nadere toelichting van de Commissie vraagt, aangezien ‘Etikettering van voedingsmiddelen’ een van de prioritaire verenvoudigingsdomeinen is van het EU-actieprogramma ter vermindering van de regeldruk voor bedrijven met 25% in 2012. De Commissie zal dan ook de aanvullende verplichtingen adequaat kwantitatief in kaart moeten brengen en dusdanig moeten compenseren, dat per saldo binnen het domein van etikettering een substantiële reductie van de administratieve lasten voor het betrokken bedrijfsleven (m.n. het MKB) wordt gerealiseerd. 

Het Nederlandse standpunt zal verder worden uitgewerkt op basis van de bevindingen van de lopende consultatieronde met de levensmiddelenindustrie, detail- en ambachtsector en consumentenorganisaties via het Regulier Overleg Warenwet. 

5.
Implicaties financieel

a)
Consequenties EG-begroting: geen.
b)
Financiële, consequenties (incl. personele) voor Rijksoverheid en / of decentrale overheden: 
Met name de uitbreiding van de verplichting allergenen aan te geven bij niet-voorverpakte producten betekent dat er op extra punten gehandhaafd moet worden door de Voedsel en Waren Autoriteit (VWA). Eventuele budgettaire gevolgen zullen worden ingepast op de begroting van de beleidsverantwoordelijke departementen, conform de regels budgetdiscipline. De activiteiten zullen binnen de jaarplannen van de VWA worden ingepast.
c)
Financiële, consequenties (incl. personele) bedrijfsleven en burger: geen (zie onder adminstratieve lasten)
d)
Administratieve lasten voor Rijksoverheid, decentrale overheden en/ of bedrijfsleven en burger:
In de impact assessment ontbreekt een gedegen kosten-baten-analyse van de verschillende beleidsopties en bijbehorende effecten op het betrokken bedrijfsleven. In het bijzonder is er geen kwantitatieve inschatting gemaakt van de nieuwe administratieve lasten die uit het voorstel voortvloeien d.m.v. het EU-standaard kostenmodel (conform de IA-richtlijnen). Er zijn zeker administratieve lasten voor het bedrijfsleven te verwachten (categorie informatieverplichting aan derden). De voornaamste last is te verwachten van het aanpassen en herontwerpen van de etiketten op voedingsmiddelen. Omdat etiketten op producten regelmatig worden veranderd  (ong. 80% binnen 3 jaar) en er een ruime overgangsperiode wordt gegeven denkt de Europese Commissie de lasten te verminderen. De verplichting allergene ingrediënten te vermelden bij niet-voorverpakte producten betekent extra handelingen (verzamelen/etiket/schapkaart) bij bijvoorbeeld cateraars, marktlieden, bakkers en slagers. Het MKB wordt hier extra mee getroffen. Dit is een zorgelijk punt dat om nadere toelichting van de Commissie vraagt, aangezien ‘Etikettering van voedingsmiddelen’ een van de prioritaire vereenvoudigingsdomeinen is van het EU-actieprogramma ter vermindering van de regeldruk voor bedrijven met 25% in 2012. De Commissie zal dan ook de aanvullende verplichtingen adequaat kwantitatief in kaart moeten brengen en dusdanig moeten compenseren, dat per saldo binnen het domein van etikettering een substantiële reductie van de administratieve lasten voor het betrokken bedrijfsleven (m.n. het MKB) wordt gerealiseerd. 
6.
Implicaties juridisch

a)
Consequenties voor nationale en decentrale regelgeving en/of sanctionering beleid:
Geen
b)
Voorgestelde implementatietermijn (bij richtlijnen en kaderbesluiten), dan wel voorgestelde datum inwerkingtreding (bij verordeningen en beschikkingen) met commentaar t.a.v. haalbaarheid:
20 dagen na publicatie. Omdat zij rechtstreeks toepasbaar is en geen uitvoeringsmaatregelen hoeven te worden getroffen is dit haalbaar.
c)
Wenselijkheid evaluatie-/horizonbepaling: 
geen.
7.
Implicaties voor uitvoering en handhaving


Informatie over het inschakelen van nationale agentschappen, zelfstandige bestuursorganen e.d.

a)
Uitvoerbaarheid:
n.v.t.
b)
Handhaafbaarheid:
De VWA is belast met het toezicht op etiketteringsverplichtingen. Het voorstel past in het staande toezichtbeleid. 
8.
Implicaties voor ontwikkelingslanden

a)
Wel
b)
Toelichting implicaties: Exporteurs uit ontwikkelingslanden kunnen worden getroffen door de handelsbelemmerende gevolgen van de etiketteringsverplichtingen en de daarmee samenhangende administratieve lasten, op een wijze die vergelijkbaar is met het MKB in de EU. Voor exporteurs uit ontwikkelingslanden kan dit extra gevolgen hebben wanneer de criteria voor het vaststellen van het land van oorsprong/herkomst in comitologie verder zouden worden aangescherpt.
9. Nederlandse positie 


Nederlandse belangen en eerste algemene standpunt:

Nederland heeft de afgelopen jaren bij de Europese Commissie aangedrongen op een grondige herziening van de bestaande etiketteringregelgeving voor voedingsmiddelen. De bestaande regelgeving leidt tot etikettering die door veel consumenten onvoldoende wordt begrepen, en met name het MKB ervaart de huidige etiketteringsverplichtingen als een last. Daarbij komt dat huidige regelgeving introductie van andere vormen van informatieoverdracht om consumenten adequater te informeren blokkeert, waaronder gebruik van informatietechnologie. Immers het etiket is niet het enige instrument om de consument over het product te informeren. 

Nederland heeft in het verleden aangegeven dat wetgeving over etikettering de mogelijkheid zou moeten geven een onderscheid te maken in verplichte informatie op het etiket en verplichte informatie die op een andere manier wordt aangeboden. Het huidige voorstel voorziet daar niet direct in, maar biedt wel kapstokken door te spreken over een voedselinformatieverordening (doel) in plaats van etiketteringsverordening (middel). De Nederlandse inzet zal er op gericht zijn deze kapstokken zoveel mogelijk te benutten voor lastenverlichting, zonder dat het recht op informatie van de consument wordt aangetast.

Het voorstel is vooral een consolidatie van bestaande regelgeving op het gebied van etikettering met een uitbreiding van verplichtingen voor het bedrijfsleven waarvan niet voldoende is aangetoond dat ze het gewenste effect sorteren. De verplichte voedingswaardedeclaratie op de voorkant van de verpakking moet een gezondere keuze in voeding door consumenten makkelijker maken. Het is onvoldoende aangetoond of de voorgestelde maatregel daartoe bijdraagt en of er andere maatregelen (zoals een gezonde keuze bevorderend logo) zijn waarmee hetzelfde bereikt kan worden. Verder is het voorstel inconsequent omdat de ingrediëntendeclaratie en voedingswaardedeclaratie achterwege kan blijven bij wijn en andere alcoholische dranken (wel verplicht bij mixdranken). Nederland is voor een ingrediëntendeclaratie op alle alcoholische dranken. 

Het feit dat de potentiële verlichting van administratieve lasten voor het bedrijfsleven teniet wordt gedaan door aanvullende verplichtingen is een zorgelijk punt dat om nadere toelichting van de Commissie vraagt. ‘Etikettering van voedingsmiddelen’ is een van de prioritaire vereenvoudigingsdomeinen van het EU-actieprogramma ter vermindering van de regeldruk voor bedrijven met 25% in 2012. De Commissie zal de aanvullende verplichtingen adequaat kwantitatief in kaart moeten brengen en dusdanig moeten compenseren, dat per saldo binnen het domein van etikettering een substantiële reductie van de administratieve lasten voor het betrokken bedrijfsleven (m.n. het MKB) wordt gerealiseerd. Daarnaast is het van belang dat het voorstel voldoet aan de verplichtingen in het kader van het Technical Barriers to Trade (TBT) Verdrag van de WTO en tijdig als concept wordt genotificeerd aan de WTO zodat exporterende landen in staat gesteld worden commentaar te leveren voordat de richtlijn wordt vastgesteld.

Het Nederlandse standpunt zal verder worden uitgewerkt op basis van de bevindingen van de lopende consultatieronde met de levensmiddelenindustrie, detail- en ambachtsector en consumentenorganisaties via het Regulier Overleg Warenwet. 

