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Warszawa, 18 pazdziernika 2022 r.

ANALIZA PODSTAW PRAWNYCH | SRODOWISKA REGULACYJNEGO
DZIALAN SAMORZADOW TERYTORIALNYCH
NA RZECZ PRZECIWDZIALANIA MARNOWANIU ZYWNOSCI

1. Obowiazki wynikajace z samorzadowych ustaw ustrojowych

Analiza prawna samorzgdowych ustaw ustrojowych, tj.:

» Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym

» Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym

» Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa
wykazata, ze w zadnej z przywotanych ustaw nie zostat wskazany wprost aspekt przeciwdziatania marnowaniu
zZywnosci.

W konsekwencji konieczna byta weryfikacja, czy wskazane bezposrednio w aktach prawnych zakresy
odpowiedzialno$ci mogg uwzglednia¢ posrednio dziatania samorzgdowe skierowane na przeciwdziatanie
marnowaniu zywnosci. Takie kategorie zadan zostaty wyrdznione sposrdd innych poprzez pogrubienie.

< Zgodnie z art. 7 ustawa o samorzadzie gminnym! zadania wtasne gminy obejmuja sprawy:

e tadu przestrzennego, gospodarki nieruchomosciami, ochrony srodowiska i przyrody oraz gospodarki
wodnej;

e gminnych drdg, ulic, mostéw, placéw oraz organizacji ruchu drogowego;

e wodociggdéw i zaopatrzenia w wode, kanalizacji, usuwania i oczyszczania Sciekdw komunalnych,
utrzymania czystosci i porzadku oraz urzadzen sanitarnych, wysypisk i unieszkodliwiania odpadéw
komunalnych, zaopatrzenia w energie elektryczng i cieplng oraz gaz;

e dziatalnosci w zakresie telekomunikacji;

e |okalnego transportu zbiorowego;

e ochrony zdrowia;

e pomocy spotecznej, w tym osrodkéw i zaktaddw opiekunczych;

e wspierania rodziny i systemu pieczy zastepczej;

e gminnego budownictwa mieszkaniowego;

o edukacji publicznej;

o kultury, w tym bibliotek gminnych i innych instytucji kultury oraz ochrony zabytkéw i opieki nad
zabytkami;

e  kultury fizycznej i turystyki, w tym terendéw rekreacyjnych i urzgdzen sportowych;

e targowisk i hal targowych;

1 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz.U.2022.559 ze zm.).
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e zieleni gminnej i zadrzewien;

e cmentarzy gminnych;

e porzadku publicznego i bezpieczedstwa obywateli oraz ochrony przeciwpozarowej
i przeciwpowodziowej, w tym wyposazenia i utrzymania gminnego magazynu przeciwpowodziowego;

e utrzymania gminnych obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej oraz obiektéw administracyjnych;

e polityki prorodzinnej, w tym zapewnienia kobietom w cigzy opieki socjalnej, medycznej i prawnej;

e wspierania i upowszechniania idei samorzadowej, w tym tworzenia warunkéw do dziatania i rozwoju
jednostek pomocniczych i wdrazania programow pobudzania aktywnosci obywatelskiej;

e promocji gminy;

e wspotpracy i dziatalnosci na rzecz organizacji pozarzagdowych oraz podmiotéw wymienionych w art. 3
ust. 3 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie;

e wspotpracy ze spotecznosciami lokalnymi i regionalnymi innych panstw.

«»+ Zgodnie z art. 4 ustawy o samorzadzie powiatowym? powiat wykonuje zadania publiczne o charakterze
ponadgminnym w zakresie:

o edukacji publicznej;

e promocji i ochrony zdrowia;

e pomocy spotecznej;

e wspierania rodziny i systemu pieczy zastepczej;

e polityki prorodzinnej;

e wspierania 0séb niepetnosprawnych;

e transportu zbiorowego i drég publicznych;

e  kultury oraz ochrony zabytkdw i opieki nad zabytkami;

e  kultury fizycznej i turystyki;

e geodezji, kartografii i katastru;

e gospodarki nieruchomosciami;

e administracji architektoniczno-budowlanej;

e gospodarki wodnej;

e ochrony srodowiska i przyrody;

e rolnictwa, lesnictwa i rybactwa srédladowego;

e porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli;

e ochrony przeciwpowodziowej, w tym wyposazenia i utrzymania powiatowego magazynu
przeciwpowodziowego, przeciwpozarowe;j i zapobiegania innym nadzwyczajnym zagrozeniom zycia i zdrowia
ludzi oraz sSrodowiska;

e przeciwdziatania bezrobociu oraz aktywizacji lokalnego rynku pracy;

e ochrony praw konsumenta;

e utrzymania powiatowych obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej oraz obiektéw administracyjnych;

e obronnosci;

2 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. samorzadzie powiatowym (Dz.U.2022.1526).
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e promocji powiatu;

e wspdtpracy i dziatalnosci na rzecz organizacji pozarzagdowych oraz podmiotéw wymienionych w art. 3 ust. 3
ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie;

e dziatalnosci w zakresie telekomunikacji.

s Zgodnie z art. 11 ustawy o samorzadzie wojewddztwa® samorzad wojewédztwa okresla strategie
rozwoju wojewddztwa, uwzgledniajgca w szczegdlnosci nastepujace cele:

e pielegnowanie polskosci oraz rozwdj i ksztattowanie swiadomosci narodowej, obywatelskiej i kulturowe;j
mieszkancow, a takze pielegnowanie i rozwijanie tozsamosci lokalnej;

e pobudzanie aktywnosci gospodarczej;

e podnoszenie poziomu konkurencyjnosci i innowacyjnosci gospodarki wojewddztwa;

o zachowanie wartosci Srodowiska kulturowego i przyrodniczego przy uwzglednieniu potrzeb przysztych
pokolen;

e ksztattowanie i utrzymanie tadu przestrzennego.

Analizujgc powyisze przez pryzmat rozméw z samorzgdowcami oraz wynikdw raportu , Rola samorzgdu
terytorialnego w zapobieganiu marnowania zywnosci”* jako gtéwny problem prawny nalezy uznaé brak
precyzyjnego wskazania obowigzku przeciwdziatania marnowaniu zywnosci w ramach zadan co najmniej
jednego z poziomdéw samorzadu terytorialnego. W konsekwencji samorzady, przede wszystkim gminne, nie
widzg potrzeby inie czujg zobowigzania zaangazowania sie w dziatania w tym zakresie®. Obecnie brak
precyzyjnego odwotania sie do tego aspektu w ustawach ustrojowych powoduje, ze jedynie dobrg wola
samorzadow jest podjecie jakichkolwiek dziatan majacych za cel zmniejszanie marnowanej zywnosci.

Aktualnie samorzady terytorialne podejmujgc aktywnos¢ ukierunkowang na przeciwdziatanie marnowaniu
zywnosci traktuja jg jako element dziatan dotyczacych ogdlnikowo ochrony srodowiska, realizacji pomocy spotecznej
lub ewentualnie podnoszenia innowacyjnosci. Dziatania te skupiajg sie przede wszystkim na kampaniach
edukacyjnych, czasem tworzeniu tzw. jadtodzielni — przestrzeni do dzielenia sie miedzy obywatelami zywnoscia.
Ponadto problematycznym w praktyce okazuje sie nieraz zakwalifikowanie podejmowanych w zakresie
przeciwdziatania marnowaniu zywnosci dziatan do odpowiedniej kategorii wynikajgcej z ustawy.

Na marginesie warto wspomniec, ze nawet w poswieconej omawianemu problemowi ustawie z dnia 19 lipca
2019 r. o przeciwdziataniu marnowaniu zywnosci (Dz.U.2020.1645), brak jest wskazania, ktory poziom samorzadu
terytorialnego powinien by¢ odpowiedzialny za prowadzenie dziatah zwigzanych z przeciwdziataniem marnowaniu
Zywnosci.

3 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzgdzie wojewddztwa (Dz.U.2022.547).
4 Rola samorzadu terytorialnego w zapobieganiu marnowania zywnosci”, W. Wilk, dr k. Sztop-Rutkowska, Warszawa, wrzesien 2022.

5 Zgodnie z przywotanym raportem: ,Tylko 1 na 61 objetych badaniem jednostek samorzqdu gminnego zadeklarowata, ze ten temat jest zaadresowany w jej
dokumentach strategicznych.”.
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W konsekwencji jako postulat prawny de lege ferenda nalezy wskaza¢ konieczno$¢ umiejscowienia zadania
polegajacego na przeciwdziataniu marnowaniu Zzywnosci w co najmniej jednej z ustaw ustrojowych
samorzgdow terytorialnych. Takie rozwigzanie wymusi na wybranych samorzgdach podjecie nakierowanych na
konkretny cel dziatan, co bedzie wigza¢ sie takize zwyodrebnieniem jednostek lub pracownikéw
odpowiedzialnych za tematyke przeciwdziatania marnowaniu zywnosci. To z kolei pozwoli naswietli¢ problem, a
w dalszej perspektywie utatwi takze skuteczne podejmowanie inicjatywy przez obywateli i nawigzywanie
wspotpracy z podmiotami trzeciego sektora.

2. Ramy regulacyjne wptywajace na dziatania samorzadéw terytorialnych

Poza brakiem precyzyjnego wskazania, ktdry samorzad terytorialny albo jaki samorzad terytorialny w danym
zakresie jest odpowiedzialny za dziatania ku przeciwdziataniu marnowani zywnosci, problemem prawnym jest
takze niejasny kontekst prawny realizacji niektdrych inicjatyw.

a. Jadtodzielnie

W pierwszej kolejnosci mozna wskaza¢ wspomniane w punkcie numer 1 jadtodzielnie, ktére sg czesto
prowadzone przez organy samorzadu terytorialnego. Jak wynika z przeprowadzonej przez nas analizy, organy
Pafstwowej Inspekcji Sanitarnej® uznajg takie miejsca za wytgczone z obowigzku otrzymania zezwolenia i wpisu
do rejestru zaktadéw objetych kontrolg Paristwowej Inspekcji Sanitarnej’. Jednoczesnie, jak wynika z pism
organdw, nie ma na ten moment ogdlnych wytycznych prowadzenia jadtodzielni. Jako dobrg praktyke wskazuje
sie natomiast:

e zapewnienie odpowiednich warunkéw do przechowywania Zzywnosci przeznaczonej do spozycia
(odpowiednia temperatura w lodéwkach);

e zachowanie podstawowych zasad dobrej praktyki higienicznej (zapewnienie warunkéw chtodniczych,
wiasciwa czystosé i dezynfekcja lodéwki);

e umieszczenie regulaminu korzystania z jadtodzielni (na urzadzeniu — lodowce);

e wymaganie, aby zywnos¢ byta opakowana oraz w przypadku produkcji w warunkach domowych - oznaczona
(opisana nazwa potrawy, sktadniki oraz data jej przygotowania);

e prowadzenie kontroli na biezgco dat przydatnosci do spozycia zywnosci przez osoby do tego wyznaczone;

e zakaz przynoszenia produktédw o zmienionych cechach organoleptycznych, po uptywie terminu przydatnosci
do spozycia; produktow niebezpiecznych mikrobiologicznie takich, jak: surowe mieso, ryby, ciasta z kremami,
wyroby na bazie surowych jaj.

Biorac to pod uwage nalezy postulowac o uregulowanie, najlepiej w formie wytycznych, dziatalnosci tego typu
miejsc. Pozwoli to organom samorzadu terytorialnego na spdjne, skuteczne i bezpieczne tworzenie jadtodzielni.
Z drugiej strony — co jest podnoszone przez samorzagdowcdw — nalezy unika¢ tym zakresie zbytniego

6 Panstwowy Powiatowy Inspektor Sanitarny w Katowicach, Toruniu, Gdarisku, Poznaniu oraz Gtéwny Inspektor Sanitarny.

7 Art. 61 ustawy z dnia 25 sierpnia 2006 r. o bezpieczenstwie zywnosci i zywienia (Dz.U.2020.2021 ze zm.).
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przeregulowania, ktére doprowadzitoby do sytuacji, w ktdrej prowadzenie jadtodzielni bedzie zadaniem
niezwykle obcigzajgcym formalnie.

b. Produkty po uptywie daty minimalnej trwatosci

Po drugie, problemy praktyczne sprawia takze przepis art. 52 ustawy o bezpieczeristwie zywnosci i zywienia®.
Przewiduje on zakaz pozostawiania w obrocie $rodkdw spozywczych po uptywie wskazanej na nich daty
minimalnej trwatosci lub terminu przydatnosci do spozycia. Wynika to chociazby z braku spdjnosci unijnym
rozporzadzeniem nr 852/2004°, ktére dopuszcza redystrybucje zywnosci do celéw darowizn pod warunkiem, ze
podmioty prowadzgce przedsiebiorstwa spozywcze regularnie sprawdzajg, czy zywno$é, za ktérg sa
odpowiedzialne, nie jest szkodliwa dla zdrowia i czy jest zdatna do spozycia przez ludzi biorgc pod uwage co
najmniej:

o date minimalnej trwatosci lub date przydatnosci do spozycia, zapewniajgcg wystarczajgco dtugi
pozostaty okres przechowywania, aby umozliwi¢ bezpieczng redystrybucje i uzycie przez konsumenta
koncowego;

w stosownych przypadkach integralnos$¢ opakowania;

wiasciwe warunki przechowywania i transportu, w tym majgce zastosowanie wymogi dotyczace
temperatury;

w stosownych przypadkach date zamrozenia zgodnie;

warunki organoleptyczne;

zapewnienie identyfikowalnosci w przypadku produktédw pochodzenia zwierzecego.

Spetniajgc podstawowy warunek unijne rozporzadzenie dopuszcza redystrybucje zywnosci:

e w przypadku zywnosci, w odniesieniu do ktérej stosuje sie termin przydatnosci do spozycia - przed uptywem
tego terminu;

e w przypadku zywnosci, w odniesieniu do ktorej stosuje sie date minimalnej trwatosci zgodnie - przed
uptywem i po uptywie tego terminu;

e w przypadku zywnosci, dla ktérej data minimalnej trwatosci nie jest wymagana - w dowolnym momencie.

Pojawia sie zatem, mimo hierarchii aktdw prawnych dajacej pierwszenstwo rozporzadzeniom unijnym,
watpliwos¢ prawna, czy mozliwa i zgodna z prawem jest redystrybucja zywnosci po dacie minimalnej trwatosci.
Zgodnie z polska ustawg jest to kategorycznie niedozwolone, natomiast unijne rozporzgdzenie dopuszcza taka
mozliwosé po spetnieniu pewnych warunkow.

Podsumowujac powyzsze, jako postulat prawny de lege ferenda nalezy wskazac¢ koniecznos¢ dopasowania
przepiséw polskiej ustawy do regulacji wspdlnotowych tak, aby wykluczy¢ ryzyko pojawienia sie niescistosci

8 Ustawa z dnia 25 sierpnia 2006 r. o bezpieczenstwie zywnosci i zywienia (Dz.U.2020.2021 ze zm.).

° Rozdziat Va rozporzgdzenia (WE) NR 852/2004 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie higieny $rodkéw spozywczych
(Dz.U.UE.L.2004.139.1 ze zm.).
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prawnych poprzez dopuszczenie mozliwosci wprowadzania do obrotu w zakresie darowizn zywnosci
produktéw po uptywie przewidzianej dla nich daty minimalnej trwatosci.

c. Zamowienia publiczne

Perspektywa dziatan nakierowanych na przeciwdziatanie marnowaniu zywnosci powinna by¢ réwniez stosowana
w kontekscie przeprowadzania zamoéwien publicznych. Obecnie stosowanie tzw. ,klauzul sSrodowiskowych” nie
jest obowigzkowe, a jedynie rekomendowane. Jak wskazano bowiem w Dokumencie Roboczym Stuzb Komisji
Unijnej pt.: ,Kryteria zielonych zamdwien publicznych na zywnosé, ustugi gastronomiczne iautomaty

210

sprzedajgce”® warto, aby kryteria kwalifikacji dla ustug gastronomicznych uwzgledniaty warunek zapobiegania

marnowaniu Zywnosci.
W celu wzmocnienia znaczenia nalezy rozwazy¢ mozliwo$é nadania klauzulom srodowiskowym charakteru
obligatoryjnego np. poprzez odpowiednie przepisy w ustawie prawo zaméwien publicznych?!, ktéra stosuja

réwniez organy samorzgdowe.

d. Aspekty finansowe

Nieco oczywistym, ale rdwnie istotnym aspektem majgcym perspektywe prawng, jest potrzeba zdefiniowania
zrédet finansowania dziatan samorzaddw terytorialnych na rzecz przeciwdziatania marnowaniu zywnosci.
Podnosi sie, ze - ze wzgledu na charakterystyke ewentualnych dziatan - temat budietu wyodrebnionego
powinien byé omawiany nie tylko na poziomie centralnym, ale takie lokalnym np. przy okazji budietu

partycypacyjnego.

3. Dokumenty strategicznie powigzane z tematyka przeciwdziatania marnowaniu zywnosci

Poza ustawami ustrojowymi samorzaddw terytorialnych na potrzeby niniejszego opracowania analizie zostaty
poddane takze wybrane dokumenty strategiczne stawiajgce za swdj przedmiot zainteresowania tzw. ,zielong
transformacje” tj.:

e Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej, Rady, Komitetu Ekonomiczno-
Spotecznego i Komitetu Regionéw — ,,Europejski Zielony tad”%;

e Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i
Komitetu Regionéw — ,Strategia ,,od pola do stotu” na rzecz sprawiedliwego, zdrowego i przyjaznego dla
$rodowiska systemu zywnosciowego”®3;

e Mapa Drogowa Transformacji w kierunku gospodarki o obiegu zamknietym?4,

10 https://www.uzp.gov.pl/__data/assets/pdf_file/0018/42246/Kryteria_GPP_zywnosc....pdf

11 Ustawa z dnia 11 wrzeénia 2019 r. Prawo zaméwien publicznych (Dz.U.2022.1710 ze zm.).

12 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52019DC0640&from=EN

13 https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:ea0f9f73-9ab2-11ea-9d2d-01aa75ed71a1.0015.02/DOC 1&format=PDF

14 https://gozwpraktyce.pl/wp-content/uploads/2020/05/Mapa-drogowa-GOZ.pdf; https://gozwpraktyce.pl/regulacja/plan-dzialania-goz/
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W wyniku analizy przywotanych dokumentéw nalezy wskazaé, ze podjecie aktywnosci w celu przeciwdziatania
marnowaniu zywnosci zostato ogélnie wskazane jako jedno z istotnych zdan ,organéw lokalnych”. Dokumenty
nie precyzujg natomiast, na jakim stopniu struktury organizacyjnej dziatania te miatyby by¢ podjete.
Uwzgledniajac jednak cel opracowanych dokumentdw nalezy przyjgé, ze przydzielenie konkretnych zadan
jednostkom samorzadu terytorialnego powinno zosta¢ dokonane z uwzglednieniem charakterystyki ich pracy i
mozliwosci — zaréwno finansowych, jak i m.in. organizacyjnych.

W tym kontekscie zasadnym wydaje sie przydzielenie samorzagdowi wojewoddztwa zadan strategicznych
i dtugofalowych, ktérych wykonanie operacyjne bedzie realizowane gtdwnie przez powiaty i gminy.
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Zamawiajacy potwierdza, iz prawa autorskie do niniejszego opracowania przystuguja w sposéb wytgczny Centrum Prawa Zywnos$ciowego i Produktowego A. Szymecka-Wesotowska, D. Szostek sp. k. (dalej jako
"CPZiP"). Zamawiajacy zobowigzuje sie nie wykorzystywaé niniejszego opracowania w sposéb, ktéry powodowatby naruszenie praw autorskich CPZiP, ani tez nie ujawnia¢ osobom trzecim tresci niniejszego
opracowania, ani informacji uzyskanych od CPZiP w zwigzku z niniejszym opracowaniem, bez uprzedniej zgody CPZiP. Wykorzystanie niniejszego opracowania w sposéb naruszajacy prawa autorskie CPZiP, skutkowac
bedzie odpowiedzialnoscig odszkodowawcza Zamawiajacego. CPZiP nie ponosi odpowiedzialnosci, jesli informacje, dane lub okolicznoéci przedstawione przez Zamawiajacego nie byly prawdziwe lub doktadne.
Opracowanie ma charakter doradczy, CPZiP nie bierze odpowiedzialnosci za ostateczne decyzje podejmowane na jego podstawie przez osoby upowaznione Zamawiajacego.

Centrum Prawa Zywno$ciowego i
Produktowego
A. Szymecka-Wesotowska D. Szostek sp. k.
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