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ONTWERPRESOLUTIE VAN HET EUROPEES PARLEMENT

over inzake de voedselcrisis, fraude in de voedselketen en de controle daarop
(2013/2091(INI))

Het Europees Parlement,

– gezien het vijfpuntenactieplan1 ingediend door de Commissie in maart 2013 na de fraude 
met paardenvlees, 

– gezien het voorstel voor een verordening betreffende officiële controles en andere 
officiële activiteiten die worden uitgevoerd om de toepassing van de levensmiddelen-  en 
diervoederwetgeving en van de voorschriften inzake diergezondheid, dierenwelzijn, 
plantgezondheid, teeltmateriaal en gewasbeschermingsmiddelen te waarborgen 
(COM(2013)0265),

– gezien artikel 48 van zijn Reglement,

– gezien het verslag van de Commissie milieubeheer, volksgezondheid en voedselveiligheid 
en de adviezen van de Commissie interne markt en consumentenbescherming en de 
Commissie landbouw en plattelandsontwikkeling (A7-0000/2013),

A. overwegende dat volgens een algemeen beginsel van de levensmiddelenwetgeving van de 
EU het verboden is om onveilig voedsel of voedsel met onjuiste of misleidende etiketten 
in de handel te brengen;

B. overwegende dat het huidige EU-regelgevingskader voor voedselveiligheid en de 
voedselketen heeft geleid tot het hoogste niveau van voedselveiligheid voor Europese 
consumenten dat ooit is bereikt;

C. overwegende dat tegelijkertijd recente gevallen van voedselfraude het vertrouwen van de 
consument in de voedselketen hebben aangetast, met negatieve gevolge voor de 
landbouw- en voedingssector, aangezien individuele gevallen het algemene beeld van 
deze voor de Europese economie wezenlijke sector schaden; overwegende dat het uiterst 
belangrijk is om het consumentenvertrouwen te herstellen; 

D. overwegende dat de levensmiddelenwetgeving van de EU zeer nauwkeurig is wat betreft 
voedselveiligheid en voorziet in controles en tests op residuen en andere vervuiling van 
levensmiddelen en diervoeder, maar dat er geen kader bestaat dat specifiek gericht is op 
voedselfraude, afgezien van de algemene bepaling dat consumenten niet misleid mogen 
worden;

E. overwegende dat er geen statistieken bestaan over de frequentie van voedselfraude in de 
EU en dat de Commissie pas kort geleden voedselfraude tot een nieuw actiegebied heeft 
gemaakt;

F. overwegende dat in recente gevallen van voedselfraude gewoon meel als biologisch meel, 
legbatterij-eieren als biologische eieren, strooizout als consumentenzout en paardenvlees 

                                               
1 http://ec.europa.eu/food/food/horsemeat/plan_en.htm
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als rundvlees in de handel zijn gebracht, en met methanol vervuilde alcohol voor de 
productie van gedistilleerde dranken is gebruikt;

G. overwegende dat de voedselketen vaak lang en complex is en dat vele exploitanten van 
levensmiddelenbedrijven en andere partijen erbij betrokken zijn;

H. overwegende dat handelaren en tussenpersonen in de voedselketen niet altijd geregistreerd 
en gecertificeerd zijn als exploitanten van levensmiddelenbedrijven; overwegende dat de 
Commissie en de lidstaten vaak geen zekerheid hebben over de manier waarop niet-
geregistreerde handelaren te werk gaan; 

I. overwegende dat de lidstaten verantwoordelijk zijn voor de uitvoering en handhaving van 
de EU-levensmiddelenwetgeving en dat handhavings- en controleactiviteiten dus vaak tot 
nationaal niveau beperkt blijven, waardoor grensoverschrijdend EU-toezicht niet of 
nauwelijks bestaat;

J. overwegende dat de bevoegde autoriteiten van sommige lidstaten over gespecialiseerde 
politie-eenheden ter bestrijding van voedselfraude beschikken; overwegende dat in 
sommige lidstaten de controleactiviteiten gedeeltelijk worden overgedragen aan 
particuliere controle-instanties; overwegende dat in andere lidstaten de controles volledig 
door de bevoegde autoriteiten worden uitgevoerd; 

K. overwegende dat het systeem voor snelle waarschuwingen voor levensmiddelen en 
diervoeders een nuttig instrument is voor de snelle uitwisseling van informatie tussen  
lidstaten en de Commissie, zoals kort geleden bij de fraude met paardenvlees;

L. overwegende dat het Voedsel- en Veterinair Bureau (VVB) van de Commissie belast is 
met de controles op de naleving van de EU-vereisten inzake voedselveiligheid en -
kwaliteit, en overwegende dat het typisch is dat de VVB-audits vooraf worden 
aangekondigd en worden voorbereid in samenwerking met de bevoegde autoriteiten; 
overwegende dat het VVB vanwege zijn geringe capaciteit slechts een beperkt aantal 
controles per jaar kan uitvoeren; overwegende dat het VVB kenbaar heeft gemaakt dat het 
momenteel niet over voldoende middelen en know-how beschikt om zich op 
voedselfraude te kunnen richten; 

M. overwegende dat Europol een stijging van het aantal gevallen van voedselfraude heeft 
geconstateerd en verwacht dat deze tendens zich zal voortzetten, in combinatie met de 
groeiende betrokkenheid van criminele organisaties bij voedselfraude; 

N. overwegende dat het informatiesysteem van Europol door de lidstaten kan worden 
gebruikt voor het delen van informatie over grensoverschrijdend onderzoek; overwegende 
dat Europol uitsluitend op verzoek van de lidstaten deze kan bijstaan met de kennis, 
analyse-instrumenten en databanken waarover het agentschap beschikt; overwegende dat 
bij de paardenvleesfraude de lidstaten aanvankelijk terughoudend waren in hun 
samenwerking met Europol;

Voedselfraude: omvang en definitie

1. erkent dat de bestrijding van voedselfraude een relatief nieuw onderwerp op de Europese 
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agenda is en dat dit onderwerp in het verleden nooit een sleutelprioriteit is geweest voor 
wetgeving en handhaving op EU- en nationaal niveau;

2. benadrukt dat meer inzicht moet worden verkregen in de omvang, frequentie en aard van 
voedselfraude in de EU; verzoekt de Commissie en de lidstaten systematisch gegevens 
over gevallen van fraude te verzamelen, en uit te wisselen over optimale manieren om 
voedselfraude op het spoor te komen en te bestrijden;

3. merkt op dat de huidige EU-wetgeving niet voorziet in een definitie van voedselfraude en 
dat deze in de lidstaten op verschillende manieren wordt aangepakt; meent dat één enkele 
definitie van wezenlijk belang is voor de ontwikkeling van een Europese aanpak ter 
bestrijding van voedselfraude; benadrukt dat op korte termijn een geharmoniseerde 
definitie op EU-niveau moet worden aangenomen, waarin elementen als 1) niet-naleving 
van de levensmiddelenwetgeving en/of misleiding van de consument, 2) opzet en 3) 
financieel voordeel, moeten worden opgenomen;

4. merkt op dat recente gevallen van voedselfraude verschillende soorten voedselfraude aan 
het licht hebben gebracht, zoals vervanging van belangrijke ingrediënten door goedkopere 
alternatieven, onjuiste vermelding van bij de bereiding van vleesproducten gebruikte 
diersoorten, onjuiste gewichtsvermelding, verkoop van gewone levensmiddelen als 
biologische levensmiddelen, onrechtmatig gebruik van kwaliteitslogo's betreffende 
oorsprong of dierenwelzijn, verkoop van vis uit de aquacultuur met het etiket "in het wild 
gevangen", namaak, en verkoop van levensmiddelen na het verstrijken van de uiterste-
houdbaarheidsdatum; 

5. wijst erop dat onder andere olijfolie, vis, biologische producten, granen, honing, koffie, 
thee, kruiden, wijn, bepaalde vruchtensappen en melk, vaak het voorwerp van fraude zijn;

6. is bezorgd over tekenen die erop wijzen dat het aantal fraudegevallen toeneemt en dat 
voedselfraude een toenemende tendens is die structurele zwakheden in de voedselketen 
weerspiegelt; 

Factoren

7. merkt op dat voedselfraude in het algemeen wordt gepleegd daar waar het mogelijke 
financiële voordeel groot en de pakkans klein is; betreurt dat voedselfraude in de EU 
lucratief is en dat de pakkans relatief klein is; 

8. wijst op de complexiteit en het grensoverschrijdende karakter van de voedselketen, in 
combinatie met het hoofdzakelijk nationale karakter van controles, sancties en 
handhaving, hetgeen naar verluidt het risico op voedselfraude verhoogt;

9. wijst eveneens op andere factoren die vaak worden genoemd in het kader van 
voedselfraude, zoals de huidige economische crisis, de bezuinigingsmaatregelen bij 
controle-instanties en de druk van de detailhandel en andere spelers om de 
voedselproductie steeds goedkoper te maken;

10. is van mening dat de rol van handelaren en het wetgevingskader voor de verkoop tussen 
bedrijven onderling, moeten worden verduidelijkt;
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Geleerde lessen en aanbevelingen

Institutioneel kader

11. is verheugd over het besluit van de Commissie om een voedselfraudeteam op te richten en 
erkent de inspanningen van Europol in de strijd tegen voedselfraude; 

12. verzoekt de Commissie om de door het VVB uitgevoerde audits eveneens betrekking te 
doen hebben op voedselfraude; is van mening dat het VVB onaangekondigde inspecties 
zou moeten verrichten;

13. verzoekt de begrotingsautoriteit om de capaciteit en de middelen van het VVB en van het 
fraudeteam van de Commissie uit te breiden; 

14. stelt voor een jaarlijkse hoorzitting van het VVB door zijn Commissie ENVI te 
organiseren tijdens welke voltooide en toekomstige audits worden besproken voorafgaand 
aan de aanneming door het VVB van zijn werkprogramma voor het volgende jaar;

15. merkt op dat de lidstaten vaak op hindernissen stuiten bij de vervolging van frauderende 
exploitanten van levensmiddelenbedrijven met grensoverschrijdende activiteiten binnen 
de EU, vanwege rechtsbevoegdheidskwesties; betreurt dat de lidstaten niet systematisch 
met Europol samenwerken in gevallen van grensoverschrijdende voedselfraude, maar 
vaak bilateraal te werk gaan; 

16. erkent het belang van klokkenluiders bij het onthullen van frauduleuze praktijken in de 
levensmiddelensector; verzoekt de lidstaten om de juiste voorwaarden te creëren voor 
veilige en anonieme aangiften van kwaadwillige praktijken door klokkenluiders;

Wetgevingskader

17. is van mening dat officiële controles niet alleen gericht moeten zijn op voedselveiligheid, 
maar eveneens op fraudepreventie; is verheugd over het feit dat het voorstel van de 
Commissie voor een herziening van de officiële controles voorziet in aanvullende 
controles in verband met voedselfraude in gevallen waarin bevoegde autoriteiten redenen 
te hebben om frauduleus gedrag te vermoeden bij een bepaald bedrijf; 

18. merkt op dat in sommige lidstaten de controles gedeeltelijk worden overgedragen aan 
particuliere controle-instanties; benadrukt dat de nationale bevoegde autoriteiten altijd 
toezicht moeten houden op controlestelsels en alle particuliere controlestelsels moeten 
verifiëren, certificeren en controleren om te zorgen voor naleving van de nationale en 
internationale normen;

19. erkent het belang van duidelijke en transparante etikettering in de handel tussen bedrijven 
en verzoekt de Commissie om indien noodzakelijk de EU-levensmiddelenwetgeving op 
dit gebied te herzien, om het risico op voedselfraude te verminderen;

20. is van mening dat alle commerciële spelers die grondstoffen, voedselingrediënten of 
voedingsproducten verwerken, verhandelen of opslaan in het kader van de menselijke 
voedselketen, waaronder handelaren en eigenaren van koel- en vrieshuizen, moeten 
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worden geregistreerd als exploitanten van levensmiddelenbedrijven en aan controles 
moeten worden onderworpen; 

21. verzoekt de Commissie om zich verder in te spannen, in samenwerking met de 
belanghebbenden en de lidstaten, om de omvang en de noodzaak van elektronische 
certificeringssystemen in de voedselketen te onderzoeken, waardoor fraude met papieren 
certificaten zou kunnen worden teruggedrongen;

22. herinnert eraan dat het Parlement de Commissie in het verleden heeft verzocht om 
effectbeoordelingen op het gebied van oorsprongsetikettering van vers vlees en producten 
waarin vlees is verwerkt; verzoekt de Commissie met klem om haar effectbeoordelingen 
spoedig te presenteren en over dit vraagstuk verslag uit te brengen; benadrukt dat 
oorsprongsetikettering geen instrument is in de strijd tegen voedselfraude, hoewel deze 
maatregel indirect zou kunnen leiden tot een transparantere toeleveringsketen en betere 
informatieverstrekking;

Verantwoord ondernemerschap

23. meent dat het nuttig zou zijn als de levensmiddelensector proactief en als particuliere 
sector programma's ter bestrijding van fraude zou ontwikkelen, zoals 
productintegriteitscontroles, en is verheugd over lopende initiatieven zoals het Global 
Food Safety Initiative;

24. verzoekt de Commissie en de lidstaten te overwegen om exploitanten van 
levensmiddelenbedrijven wettelijk te verplichten bevoegde autoriteiten over gevallen van 
voedselfraude in te lichten;

25. is van mening dat de detailhandel de bijzondere verantwoordelijkheid heeft om de 
integriteit van voedingsproducten te waarborgen en van leveranciers een veilige 
toeleveringsketen te verlangen; betreurt dat detailhandelaars en exploitanten van 
levensmiddelenbedrijven primaire producenten onder druk zetten om steeds goedkoper te 
produceren;

Handhaving en controles

26. is ervan overtuigd dat de bevoegde autoriteiten van houding moeten veranderen en hun 
administratieve en veterinaire aanpak moeten inruilen voor een aanpak gericht op 
rechtshandhaving, waarbij zij zich kunnen baseren op de ervaringen van de "flying squad" 
van de Deense voedselautoriteit en de "Arma dei Carabinieri" en de "Guardia di Finanza" 
in Italië;

27. benadrukt dat rechtshandhaving op risico's gebaseerd moet zijn en de ontwikkeling van 
risicoprofielen en kwetsbaarheidsbeoordelingen voor elke toeleveringsketen en 
voedingsproduct moet omvatten, uitgaande van lopend transversaal universitair onderzoek 
op het gebied van voedselauthenticiteit en criminologie, onder andere aan de Vrije 
Universiteit van Amsterdam en de Universiteit Wageningen;

28. beveelt het VVB en nationale autoriteiten aan om bij hun controles onder andere 
zogenaamde massabalanscontroles van in- en uitvoerstromen uit te voeren; 
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29. roept de Commissie op om onverwijld een elektronisch systeem in te voeren voor snelle 
informatieuitwisseling tussen de lidstaten en de Commissie in gevallen van voedselfraude; 

Sancties

30. is verheugd over het voorstel van de Commissie om zwaardere straffen in te stellen om ten 
minste het met de overtreding beoogde economische voordeel te neutraliseren, maar is van 
mening dat deze maatregel niet afschrikwekkend genoeg is; is van mening dat de lidstaten 
moeten voorzien in boetes voor voedselfraude die ten minste twee keer zo hoog zijn als 
het met de fraude beoogde economische voordeel; meent dat ter verdere ontmoediging 
nog hogere boetes moeten worden ingesteld voor gevallen van fraude waarbij de 
volksgezondheid welbewust in gevaar wordt gebracht; stelt verder voor om in geval van 
herhaaldelijke overtredingen de exploitant in kwestie uit het register te laten schrappen;

31. verzoekt de Commissie om gegevens uit de lidstaten de verzamelen en verslag uit te 
brengen over de verschillende nationale stelsels wat betreft het soort straffen en de 
strafmaat voor overtredingen op het gebied van voedselfraude en de werking van de 
sanctieregeling;

32. verzoekt zijn Voorzitter deze resolutie te doen toekomen aan de Raad en de Commissie.
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TOELICHTING

Voedselveiligheid en consumentenbelangen hebben altijd centraal gestaan bij de 
werkzaamheden van de Commissie milieubeheer, volksgezondheid en voedselveiligheid en 
van het Europees Parlement in het algemeen. Verder is de afgelopen jaren de aandacht 
toegenomen voor het hiermee samenhangende maar aparte vraagstuk van voedselfraude, 
vanwege gevallen van frauduleuze etikettering van voedsel en andere voedselfraude met 
gevolgen voor de Europese voedselketen. Voorbeelden als het gebruik van strooizout voor 
voedsel, de verkoop van gewone eieren als biologische eieren en kort geleden het 
paardenvleesschandaal lijken te wijzen op een voortdurend of structureel probleem. Deze 
gevallen van voedselfraude hebben het vertrouwen van de consument in de voedselketen 
geschaad, met als gevolg een paradoxale situatie: voedsel is veiliger dan ooit maar het 
consumentenvertrouwen is laag. Een Europees burger heeft 260 keer zo veel kans aan griep te 
overlijden dan als gevolg van onveilig voedsel, maar een derde van de consumenten 
wantrouwt de informatie op voedseletiketten.
Om deze reden heeft de Commissie milieubeheer, volksgezondheid en voedselveiligheid 
besloten een initiatiefverslag in te dienen over voedselfraude en in het bijzonder over de 
definitie en omvang van voedselfraude, de factoren die aan voedselfraude bijdragen en 
mogelijke oplossingen.

Omvang en definitie

In tegenstelling tot de VS heeft de EU geen algemeen erkende definitie van voedselfraude. 
Het huidige EU-wetgevingskader is daarentegen sterk gericht op voedselveiligheid. Het enige 
algemene richtsnoer staat in Verordening 178/2002 met algemene beginselen en voorschriften 
van de levensmiddelenwetgeving, namelijk dat de etikettering, reclame, aanbiedingsvorm en 
verpakking "de consument niet [mogen] misleiden". In de praktijk  verschilt de toepassing 
van deze bepaling echter sterk van lidstaat tot lidstaat en is het aantal controles op dit gebied 
uiterst beperkt. Voedselfraude komt dan ook vaak niet aan het licht, in het bijzonder wanneer 
de fraude geen gevolgen heeft voor de volksgezondheid of de voedselveiligheid. Om deze 
reden is het moeilijk de huidige omvang van voedselfraude in de EU te bepalen, hoewel 
volgens de meeste partijen die aan dit verslag hebben bijgedragen het fenomeen zich lijkt uit 
te breiden. 
Spink en Moyer1 geven de volgende definitie: "Food fraud is a collective term used to 
encompass the deliberate and intentional substitution, addition, tampering, or 
misrepresentation of food, food ingredients, or food packaging; or false or misleading 
statements made about a product for economic gain". Op basis van deze definitie zijn de 
belangrijkste kenmerken van voedselfraude: 1) niet-naleving van de 
levensmiddelenwetgeving en/of misleiding van de consument, 2)  met opzet en 3) om hiermee 
een financieel voordeel te behalen.
Voedselfraude kan de vorm aannemen van vervalsing, vervanging, manipulatie en namaak. 
De meest risicovolle producten zijn onder andere vis, olijfolie en biologisch voedsel.

Top 10 van meest fraudegevoelige producten
1 Olijfolie

                                               
1 Spink, J, Moyer, DC, "Defining the Public Health Threat of Food Fraud",  Journal of Food Science, 2011, deel 
75 (nummer 9), blz. 57-63).
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2 Vis
3 Biologisch voedsel
4 Melk 
5 Granen
6 Honing en ahornsiroop
7 Koffie en thee
8 Kruiden (zoals saffraan en chilipoeder)
9 Wijn 
10 Bepaalde vruchtensappen
Tabel 1. Op basis van Spink et. al.1 en informatie van organisaties van de detailhandel en de 
levensmiddelensector. 

Factoren

Het risico op fraude is het grootst wanneer de pakkans klein is en het mogelijke economische 
voordeel groot. De complexiteit en het grensoverschrijdende karakter van de voedselketen, in 
combinatie met de overheersende nadruk op voedselveiligheid en het nationale karakter van 
controles en handhaving zijn vaak genoemde factoren in verband met het huidige lage risico 
op daadwerkelijke opsporing van voedselfraude. Het economische voordeel van fraude wordt 
nog versterkt door de vaak ondoeltreffende sanctieregeling: relatief lage straffen en grote 
verschillen tussen de lidstaten. Andere factoren die bijdragen aan voedselfraude zijn onder 
andere de huidige economische crisis, de bezuinigingsmaatregelen bij controle-instanties en 
de druk van de detailhandel en andere spelers om de voedselproductie steeds goedkoper te 
maken. Ook moet er aandacht uitgaan naar de rol van handelaren en het wetgevingskader voor 
de verkoop tussen bedrijven onderling. Ten slotte zijn er zeer verontrustende aanwijzigen van 
toenemende betrokkenheid van criminele organisaties bij voedselfraude.

Geleerde lessen

Hoewel de volksgezondheid en voedselveiligheid topprioriteiten blijven wordt de Commissie 
en de lidstaten voorgesteld om hun focus, beleid en controles in het kader van gezondheid en 
veiligheid uit te breiden tot voedselfraude. 
Allereerst moet een definitie van voedselfraude worden vastgesteld. Een duidelijke en 
geharmoniseerde definitie is immers een essentieel uitgangspunt voor doeltreffend nationaal 
en Europees beleid. Ten tweede zou de rol van het VVB bij de opsporing van voedselfraude 
moeten worden versterkt, evenals de middelen van dit bureau. De lidstaten zouden meer via 
Europol moeten samenwerken aan grensoverschrijdend onderzoek. Ten derde zouden 
officiële controles eveneens moeten dienen om voedselfraude tegen te gaan en zouden 
bevoegde autoriteiten particuliere controle-instanties die bepaalde taken van officiële 
controles overnemen altijd moeten certificeren en nauwkeurig controleren. De voorschriften 
voor de etikettering van halffabricaten en voor handelaren zouden eveneens moeten worden 
herzien. Ten vierde moet de levensmiddelensector zelf een grote rol spelen. Particuliere 
initiatieven voor fraudebestrijdingsprogramma's zouden moeten worden aangemoedigd, en 
een wettelijke verplichting voor exploitanten van levensmiddelenbedrijven om bevoegde 

                                               
1 "Development and Application of a Database of Food Ingredient Fraud and Economically Motivated 
Adulteration from 1980 to 2010", Moore, J, Spink, J, Lipkus, M,  Journal of Food Science, 2012, deel 77 
(nummer 4), blz. R118-R126.
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autoriteiten te informeren over frauduleus gedrag in de levensmiddelensector zou kunnen 
bijdragen aan de frequentere onthulling in een vroeg stadium van fraudegevallen en de 
beperking van risico's voor de volksgezondheid. Ten vijfde zouden bevoegde autoriteiten hun 
administratieve en veterinaire aanpak moeten inruilen voor een aanpak gericht op 
rechtshandhaving, waarmee in een aantal lidstaten reeds succes is geboekt, en waarin 
risicoprofielbepaling het uitgangspunt moet zijn.
Ten slotte zouden de boetes moeten worden verhoogd tot een bedrag dat ten minste twee keer 
zo hoog is als de met de voedselfraude beoogde economische voordelen, en zouden 
exploitanten van levensmiddelenbedrijven die herhaaldelijk voorschriften hebben overtreden 
uit het register moeten worden geschrapt. 


