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1. Въведение

1.1 Настоящият доклад за оценка на прилагането на Директива (ЕС) 2019/633 от 17 април 2019 г. относно нелоялните търговски практики в отношенията между стопанските субекти във веригата за доставки на селскостопански и хранителни продукти през периода 2019—2024 г. е приносът на ЕИСК към текущата последваща оценка на Европейската комисия на тази директива. В него се вземат предвид основните цели на ОСП за периода 2023—2027 г., по-специално подобряването на конкурентоспособността и преговорната позиция на първичните производители във веригата на доставки с цел увеличаване на техните доходи.[footnoteRef:1] Докладът на ЕИСК за оценка се съсредоточава върху събирането и анализа на вижданията за прилагането на Директивата относно НТП в избрани държави — членки на ЕС. [1: 	Вж. Основни цели на ОСП за периода 2023—2027 г. — Европейска комисия.] 


1.2 Директива 2019/633 относно НТП е правен инструмент, с който се цели да се защитят доставчиците на селскостопански и хранителни продукти от използването на нелоялни търговски практики (НТП) на купувачите във веригата за доставки на храни. Общата цел на директивата е да се гарантира по-справедливо третиране на земеделските стопани и на малките и средните доставчици, да се засилят техните преговорни позиции и да се подобри начинът, по който функционира вътрешният пазар. Нелоялните търговски практики (НТП) са практики, които са в разрез с принципите за добросъвестност и почтеност при сключването на сделки, драстично се отклоняват от нормите на етичното търговско поведение и се налагат едностранно от единия на другия търговски партньор. В Директивата относно НТП се определят ясно десет забранени практики („черни“ практики) и шест разрешени практики, при условие че те са предварително и ясно договорени и отговарят на някои допълнителни формални изисквания („сиви“ практики).

1.3 В съответствие с методологията на ЕИСК за оценка, настоящият доклад беше изготвен въз основа на резултатите от направените посещения за установяване на фактите и онлайн анкетата в пет държави — членки на ЕС: България, Германия, Естония, Словения и Унгария. Националното законодателство в тези държави се различава значително по отношение на забраните, които излизат извън обхвата на Директивата относно НТП, и на разглежданите стопански отношения. Техническото приложение към настоящия доклад съдържа подробна информация относно констатациите от онлайн въпросника и проведените срещи със заинтересовани страни от горепосочените държави.

1.4 С цел да се допълни оценката на Европейската комисия, в оценката на ЕИСК се поставя специален акцент върху това дали Директивата относно НТП е променила преговорните позиции на по-слабите оператори във веригата за доставки на храни, дали е постигнала баланс между предотвратяването и възпирането на НТП от една страна и избягването на прекомерна тежест от друга, дали е осигурила ефективни и пропорционални механизми за правоприлагане на национално равнище и дали спомага за насърчаването на култура на диалог и сътрудничество по веригата на доставки в избраните държави.

2. Заключения относно ефективността

2.1 Според респондентите Директивата относно НТП допринася до известна степен за правната сигурност и предвидимостта на правните въпроси. 43 % от респондентите, отговорили на онлайн въпросника, считат, че той е допринесъл ефективно за постигането на тази цел на равнището на ЕС, докато 56 % смятат, че това е така на национално равнище. 32 % от респондентите считат, че това е неефективно на равнище ЕС, а 41 % — на национално равнище. 22 % от респондентите на равнище ЕС и 3 % от респондентите на национално равнище отговориха „Не знам“. По-специално стандартизираният и структуриран подход на Директивата относно НТП беше счетен за положителен от гледна точка на правната сигурност. 

2.2 Що се отнася до ефективността на веригата за доставки на селскостопански хранителни продукти, респондентите, отговорили онлайн, считат, че Директивата относно НТП, и по-специално националното законодателство за прилагане, не са били ефективни по отношение на защитата и повишаването на ефективността на веригата за доставки на селскостопански хранителни продукти. Нито един респондент не счита, че Директивата относно НТП е много ефективна по отношение на защитата и повишаването на ефективността на веригата за доставки на селскостопански хранителни продукти, а само 32 % от респондентите считат, че Директивата относно НТП е умерено ефективна както на равнището на ЕС, така и на национално равнище. В Германия само 17 % от респондентите считат, че Директивата относно НТП е ефективна по отношение на защитата и повишаването на ефективността на веригата за доставки на селскостопански хранителни продукти. 35 % от респондентите считат, че тя е неефективна на равнище ЕС, а 54 % — на национално равнище, докато 16 % считат, че тя изобщо не е ефективна на равнището на ЕС, а 27 % имат същата гледна точка по отношение на националното равнище. 32 % от респондентите на равнище ЕС и 14 % от респондентите на национално равнище отговориха „Не знам“. 

2.3 Що се отнася до подобряването на икономическото и социалното положение на първичните селскостопански производители, респондентите, отговорили онлайн, намират Директивата относно НТП за доста неефективна. Само 25 % от респондентите са установили, че тя е ефективна на равнището на ЕС, а само 38 % — на национално равнище. Съгласно разбивката по държави, 75 % от респондентите в Словения, 67 % в Германия, 63 % в Естония, 50 % в България и 43 % в Унгария са на мнение, че Директивата относно НТП като цяло е неефективна с оглед на подобряването на икономическото и социалното положение на първичните селскостопански производители. Въпреки че националното законодателство за прилагане в Словения, Германия, Естония и Унгария предвижда значително по-строги правила за НТП по отношение на организациите, за които тези правила и каталогът на забранените практики са в сила, България е страната, която е приложила Директивата относно НТП почти 1:1 и която заема второ място по положително въздействие на тази директива върху икономическото и социалното положение на земеделските стопани, нареждайки се непосредствено зад лидера Унгария. Бяха изразени някои критични мнения относно позицията на дребните земеделски стопани. Въпреки че те са по-добре запознати с правата си, дисбалансите в пазарната мощ си остават тяхно основно безпокойство (EE). Имало е желание да се установи истински диалог между всички заинтересовани страни във веригата на доставки, но директивата не е довела до промяна в преговорните позиции на земеделските стопани (Словения). 

2.4 По-специално националното законодателство относно НТП, което защитава и големите преработватели на храни, се счита за проблематично, тъй като е малко вероятно тези дружества да прехвърлят ползите от законодателството относно НТП на своите преки и непреки доставчици и в крайна сметка на малките и средните първични селскостопански производители. Поради тази причина концентрацията на пазарна мощ сред преработвателите на храни беше определена като потенциален фактор, оказващ отрицателно въздействие върху ефективността на Директивата относно НТП. От друга страна, по-малките преработватели на храни имат значително по-малка пазарна мощ и може да се нуждаят от регулаторна защита. Други гласове критикуваха неравномерното въздействие на Директивата относно НТП в полза на големите дружества. 

2.5 Цикличният характер на селскостопанския сектор, както и трудностите, породени от икономическите спадове, бяха посочени като ключови фактори, оказващи въздействие върху ефективността на директивата (HU). Бяха поискани допълнителни клаузи за справяне със ситуации, при които недостигът на суровини възпрепятства изпълнението на споразуменията за доставка и създава непропорционално голям риск и непропорционално голяма тежест за производителите.

2.6 Респондентите считат, че най-ефективната част от директивата се отнася до назначаването и правомощията на компетентните органи (59 %). От друга страна повечето респонденти са установили, че наличието на анонимни механизми за подаване на жалби е неефективно, или не са могли да дадат отговор на този въпрос. 

2.7 В повечето държави страхът от ответни действия с цел отмъщение беше изтъкнат като значителна пречка пред докладването на НТП. Мнозинството от респондентите (56 % ), отговорили на онлайн въпросника, са на мнение, че наличието и достъпността на процедурите, отговарящи на изискванията, са ефективни, докато 35 % не са съгласни с това твърдение, а 8 % са избрали отговора „Не знам“.

2.8 Що се отнася до наличието на анонимни механизми за подаване на жалби, общата картина е неясна. 46 % от респондентите, отговорили на онлайн въпросника, считат, че Директивата относно НТП и нейното прилагане са ефективни, докато 41 % не са съгласни с това, а 14 % са избрали отговора „Не знам“. В България (33 %) и Естония (26 %) само малка част от респондентите считат анонимното подаване на сигнали за НТП за ефективно, докато мнозинството в България (66 %) и голямо малцинство в Естония (38 %) са на друго мнение. 71 % от анкетираните в Унгария и 50 % от анкетираните в Германия и Словения смятат, че анонимното подаване на сигнали за НТП е ефективно, докато 29 % от анкетираните в Унгария, 41% в Германия и 25% в Словения са на друго мнение. Механизмите за анонимно подаване на сигнали и страхът от ответни действия с цел отмъщение често бяха споменавани по време на посещенията в страните. По-специално беше изтъкнато опасението, че въпреки анонимността самоличността на доставчика ще бъде разкрита на определен етап от процедурата. По отношение на България бяха повдигнати въпроси относно факта, че дори при наличието на анонимни канали за подаване на сигнали съществува (предполагаем) риск самоличността на подателя на сигнала да бъде разкрита рано или късно, официално или неофициално, и че ще последват ответни действия с цел отмъщение. 

2.9 Само 27 % от респондентите, отговорили на онлайн въпросника, смятат, че санкциите за нарушения на НТП са ефективни, докато 49 % не са съгласни, а 24 % са избрали отговора „Не знам“. В Естония само 13 % от анкетираните смятат, че санкциите за нарушения на НТП са ефективни, като само 17 % в Германия и 25 % в Словения са на същото мнение. Следва България с 33 %. Унгария е единствената държава, в която мнозинството от 57 % смята, че съществуващите санкции срещу НТП са ефективни, което беше потвърдено при посещенията в страната. По отношение на Германия обаче посещенията в страната показаха, че германското антитръстово законодателство вече включва разпоредби, приложими за повечето ситуации, които понастоящем са регулирани и от германското законодателство за прилагане на Директивата относно НТП. 

2.10 На алтернативното разрешаване на спорове се гледа по-скоро скептично. Наличието на механизми за алтернативно разрешаване на спорове се счита за ефективно само от 22 % от респондентите, отговорили на онлайн въпросника, докато мнозинството от 52 % не са съгласни с това, а 27 % са избрали отговора „Не знам“. В България половината от респондентите са съгласни, че алтернативните механизми за разрешаване на спорове са ефективни, а другата половина не са съгласни. В Словения 25 % са съгласни, че алтернативното разрешаване на спорове е ефективно, докато 25 % не са съгласни, а 50 % са избрали отговора „Не знам“. В Естония нито един респондент не е установил, че алтернативното разрешаване на спорове е ефективно, докато в Германия 58 %, а в Унгария 57 % от респондентите са на мнение, че алтернативното разрешаване на спорове е неефективно.

2.11 89 % от респондентите знаят кой е техният национален правоприлагащ орган, как да се свържете с него и да подадат сигнал и какви механизми за защита на поверителността съществуват? В България някои доставчици се затрудняват да определят основния правоприлагащ орган, да се свържат с отговорните органи и лица и да следят за правата на различните стопански субекти във веригата на доставки. 

Идеите за подобряване на националните режими за правоприлагане включваха предоставяне на повече ресурси и правомощия на правоприлагащите органи, по-голяма защита на поверителността и механизми за анонимно подаване на сигнали, по-голяма специализация на правоприлагащите органи, по-строги санкции, проактивно публично правоприлагане и мониторинг, обучение за служителите на правоприлагащите органи, както и за участниците на пазара, и информационни кампании, които не се съсредоточават само върху забраните, но включват и информация за добри практики.

2.12 На въпроса дали законодателството е постигнало добър баланс между предотвратяването и възпирането на НТП от една страна и избягването на прекомерната административна тежест и разходи от друга, отговорите бяха разнородни и ясно показаха колко е трудно да се създаде законодателство относно НТП, което да е добре балансирано. Въпреки че 22 % от респондентите са на мнение, че в законодателството е постигнат баланс между предотвратяване на НТП и избягване на прекомерната тежест, 35 % смятат, че то е твърде снизходително и позволява твърде много НТП, докато 30 % твърдят, че то налага прекомерна тежест и не успява да предотвратят основни проблеми. За отбелязване е, че въпреки допълнителните забрани и разпоредби и по-широкия обхват националното законодателство на Словения и Естония, от една страна, и Директивата относно НТП, от друга страна, са оценени по еднакъв начин от респондентите в тези две държави. По-специално в случая със Словения 50 % от респондентите критикуват факта, че обхватът на законодателството относно НТП не е достатъчно широк и че броят на забранените или регулирани НТП трябва да бъде по-голям. Същевременно те считат, че действащото законодателство вече е прекалено скъпо и обременяващо. Що се отнася до защитата на по-широк кръг доставчици, подходите си противоречат. Въпреки че респондентите от Унгария и Германия подкрепят защитата на по-широк кръг доставчици, респондентите от Естония, където законодателството вече защитава всички доставчици, независимо от техния размер, определено предпочитат големите преработватели на храни да бъдат изключени от обхвата на законодателството относно НТП. Тези големи преработватели на храни не следва да се ползват от него, тъй като по този начин ще се увеличи неравнопоставеността на пазара в ущърб на по-малките участници на пазара. Националната нормативна уредба, която обхваща доставчици с различни размери, възпрепятства еднаквите условия на конкуренция. По време на посещенията в страната унгарските участници също повдигнаха този въпрос, както и представителите на немските власти. Пример за прекалено широк обхват на директивата беше представен по време на посещението в Германия. Забраната за връщане на непродадени селскостопански и хранителни продукти е преместена от списъка на сивите НТП в националния черен списък. Участниците на пазара заявиха, че този черен списък възпрепятства ефективните бизнес модели, които също са от полза за доставчиците. 

3. Заключения относно целесъобразността

3.1 Счита се, че директивата е от голямо значение в контекста на политиката в областта на конкуренцията, като гарантира лоялна конкуренция на единния пазар (71 % са съгласни с това твърдение). Що се отнася до създаването на еднакви условия на конкуренция, с оглед на гарантирането на лоялна конкуренция на единния пазар, бяха отправени критики относно различията в националното законодателство и проблемите, които тези различия пораждат за еднаквите условия на конкуренция и търговията между държавите членки. Тези критики бяха отправени във връзка с въпрос 6а от унгарски респондент. Същият въпрос беше повдигнат от естонските участници и представителите на немските власти в друг контекст. Значението на въпроса за продоволствената независимост на ЕС и изискванията на потребителите е беше оценено по-ниско, като повече от половината (59 %) го считат за „не особено важен“ или „изобщо без значение“. Беше отбелязано напрежение между растящите цени на храните и поддържането на достъпни цени за потребителите; тази ситуация е усложнена поради разходите за устойчивост и натиска върху ценообразуване на продуктите от страна на търговците на дребно (HU, SI, EE, BG). Това е особено важно, за да се поддържат ниски темпове на инфлация, особено за икономически най-необлагодетелстваните слоеве от населението на ЕС.

3.2 Що се отнася до подкрепата за икономиките на селските райони и дребните производители, потенциалът на директивата обхваща запазването на икономиката в селските райони и създаването на по-справедлив достъп до пазара за малките производители посредством справяне с НТП (HU, EE). Тя осигурява стабилна рамка за МСП, като предоставя по-добри условия за плащане и подобрява финансовото планиране (HU). Въпреки това по време на посещенията в държавите заинтересованите страни обясниха, че значението за дребните селскостопански производители е ограничено, тъй като те обикновено нямат преки договори с търговците на дребно. От гледна точка на дребните селскостопански производители Директивата относно НТП е подобрила условията за плащане, а оттам и финансовата сигурност и стабилност. Що се отнася до ценообразуването на продуктите, това си остава проблем. Създаването на кооперации и премахването на правните пречки пред създаването им, например данъчните политики в България, се разглеждат като ефективно средство за правна защита извън Директивата относно НТП. Това може да помогне на малките производители да станат по-ефективни, т.е. да се възползват от ефективността на мащаба и да им помогне да отговорят на продуктовите спецификации на търговците на дребно. Обсъдени бяха и механизми за справедливо ценообразуване и по-голяма прозрачност на договорните задължения под надзора на национални органи или орган на ЕС. По този начин би трябвало да се възпрепятства предлагането на хранителни продукти с големи отстъпки или под справедливите цени и да не се допуска първичните селскостопански производители да бъдат задължавани да продават на цени под производствените разходи. Освен това прехвърлянето на разходите за по-устойчиво производство представлява проблем за дребните първични селскостопански производители. Въпреки че производствените им разходи се увеличават, цените, на които успяват да продават, остават същите или намаляват.

3.3 Най-голямо значение сред „черните практики“ беше отдадено на предотвратяването на забавени плащания за нетрайни стоки (81 %) и на едностранните промени в договорите. Критиките по време на посещенията в държавите включваха факта, че срокът за плащане все още е твърде дълъг, особено за стоки, които трябва да бъдат продадени в рамките на 2‑4 дни. Респондентите критикуваха „сивия списък“ за това, че позволяват несправедливо договорени практики, като предложиха той да бъде премахнат и да бъдат дадени по-строги определения на регулираните практики (DE, EE, HU, SI). Предложенията включваха забрана на ценообразуването под себестойността и добавяне на общи клаузи, за да се предотврати заобикалянето на правилата.

3.4 Мнозинството от 54 % от респондентите считат, че Директивата относно НТП е от значение за политиката в областта на конкуренцията в селското стопанство и за насърчаване на благосъстоянието на потребителите, докато 36 % не са съгласни с това твърдение, а 4 % от респондентите са отговорили „Не знам“. По време на посещенията в държавите бяха обсъдени трудно съвместимите цели: подобряване на доходите на земеделските стопани, от една страна, и поддържане на достъпни потребителски цени в супермаркетите, от друга. Това показва, че има повишаване на ефективността на другите междинни етапи от веригата за доставки на храни, но това не се предава нататък. Преодоляването на напрежението между подходящото разпределение на доходите на производителите, липсата на въздействие надолу по веригата на междинните етапи и ценовата чувствителност на потребителите си остава предизвикателство. 

Тъй като потребителите са чувствителни към цените и желаят да плащат (само) за продукти с по-високо качество, това изисква предоставянето на надеждна и изчерпателна информация за продуктите.

3.5 Само 24 % от респондентите считат, че настоящият обхват на директивата е подходящ. Силно се препоръчва той да бъде разширен, за да се обърне внимание на концентрацията на власт, да се подобрят насоките и да се въведат ясни договорни задължения (DE). Концепцията за списък на „белите практики“ срещна отпор поради опасения за злоупотреба и сложност, като се предпочита съсредоточаване върху ефективното прилагане и по-широката защита, докато тези практики могат да създадат възможности за прехвърляне на ползите за устойчивото производство от търговците на дребно към земеделските стопани или да позволят споразумения за запазване на складово пространство за местни продукти с ясна „защитена област“ от гледна точка на антитръстовото законодателство. Това са добри практики, които следва да се популяризират (HU), като се включат в бял списък.

4. Заключения относно участието на гражданското общество

4.1 По отношение и на трите дейности (разработване, изпълнение, мониторинг) средно половината от респондентите (51 %) считат, че с целевите групи и организациите на гражданското общество „в повечето не са били провеждани консултации“ или „изобщо не са били провеждани консултации“. Гражданското общество може да играе решаваща роля за повишаване на осведомеността, осигуряване на образование и насърчаване на реформи, които да отговорят на опасенията на по-малките производители и потребители (SI).

4.2 Отправен беше призив за по-добро образоване на обществеността, открит диалог и ангажираност (HU), необходимо е по-добро образование и повишаване на осведомеността, а доставчиците се нуждаят от помощ при изчисляването на справедливите цени на своите продукти и избягването на занижени плащания (SI). Беше подчертана липсата на силни потребителски организации, осведомеността за ценовите структури и НТП сред организациите на гражданското общество е ниска (EE), а в търговията и хранително-вкусовата промишленост (SI) има недостиг на квалифициран персонал. Въпреки кампаниите за правата, с които разполагат, страхът от ответни действия с цел отмъщение е попречил на субектите да упражняват правата си (BG). 

4.3 По време на посещенията в държавите няколко пъти беше отправен призив за създаване на форуми за насърчаване на диалога както на национално равнище, така и на равнище ЕС. Диалогът следва да се насърчава и да се изтъкват примери за добри практики (DE, SI, EE). Бяха предложени задължителни форуми на заинтересованите страни, посветени на справедливостта във веригата на доставки (HU). Обща тема беше необходимостта от включване на гражданското общество в дискусиите относно законодателството, неговото разработване и прилагане.

5. Препоръки

5.1 Да се подобрят механизмите за правоприлагане на равнището на ЕС, за да се осигури по-голяма правна сигурност, еднакви условия на конкуренция в целия ЕС и по-силна защита, специално насочена към по-слабите участници във веригата на доставки;

5.2 да се работи за хармонизиране на директивата, така че тя да бъде подходяща за единния пазар;

5.3 да се популяризират устойчивите продоволствени системи чрез насърчаване на ангажиментите на заинтересованите страни, които гарантират надеждни, достъпни и качествени храни за потребителите;

5.4 да се гарантира, че разходите за устойчиво развитие се поделят между всички заинтересовани страни, включително потребителите, за да се изгради по-справедлива система;

5.5 да се пристъпи към справяне с предизвикателства като нестабилността на цените, сезонния недостиг и административната тежест, като се подобри управлението на риска и се осигури по-добра подкрепа за производителите;

5.6 да се разшири защитата на производителите, така че да включва по-строги забрани за логистични такси, неоповестени отстъпки и премии за продажба;

5.7 да се засилят мерките за опазване на малките стопанства и те да бъдат насърчени да се модернизират и да са ефективни и жизнеспособни във веригата за доставки на храни;

5.8 да се подобрят информационните кампании, така че заинтересованите страни да са запознати със своите права и задължения, с процедурите за защита и с начина, по който функционират органите; 

5.9 да се налагат подходящи санкции за нарушения, за да се гарантира възпиращият ефект на директивата и да се подобри спазването на изискванията;

5.10 да се създаде общоевропейски портал за докладване на НТП, за да се отговори на опасенията от ответни действия и да се подобрят механизмите за подаване на сигнали;

5.11 да се създадат форуми както на национално равнище, така и на равнище ЕС, за насърчаване на диалога и сътрудничеството между заинтересованите страни във веригата за доставки на храни; създаването на Европейски съвет за селското стопанство и храните като последващо действие във връзка с открития диалог, започнат от стратегическия диалог относно бъдещето на селското стопанство в ЕС, е съществена стъпка напред;

5.12 да се подкрепи и насърчи изпълнението на заключенията от стратегическия диалог;

5.13 да се подкрепят усилията за по-голяма прозрачност на цените и да се разгледа проучването на Генерална дирекция „Земеделие и развитие на селските райони“ относно възнагражденията на земеделските стопани като обща основа, която да гарантира, че по-нататъшната работа се извършва въз основа на обща база данни;

5.14 да се насърчи Комисията да представи своя проект за преразглеждане на Регламента за предоставянето на информация за храните на потребителите, като подобри информацията за произхода на продуктите с цел по-добра проследимостта;

5.15 да бъдат призовани държавите членки да приложат предвидената в Директивата диференцираща мярка, за да се укрепи позицията на операторите, които наистина се нуждаят от нея;

5.16 да се разгледа обхвата на директивата за преодоляване на дисбалансите на силите, да се насърчи ефективността по веригата на доставки и да се гарантира справедливост, включително подходящо разпределение на рисковете и печалбите, в отношенията с доставчиците, а също така да се подобри спазването на забраните за определени практики с цел ефективна защита на всички участници на пазара.


Брюксел, 26 март 2025 г.



Председател на Европейския икономически и социален комитет
Oliver RÖPKE 
_____________
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