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1. Inledning

1.1 Denna utvärderingsrapport om genomförandet av direktiv (EU) 2019/633 av den 17 april 2019 om otillbörliga handelsmetoder mellan företag i jordbruks- och livsmedelskedjan (nedan kallat ”direktivet”) under perioden 2019–2024 är Europeiska ekonomiska och sociala kommitténs (EESK) bidrag till kommissionens pågående utvärdering av det direktivet. I rapporten beaktas de viktigaste målen för den gemensamma jordbrukspolitiken 2023–2027, särskilt att förbättra konkurrenskraften och primärproducenternas förhandlingsposition i leveranskedjan för att öka deras inkomster.[footnoteRef:1] EESK:s utvärderingsrapport är inriktad på att samla in och analysera synpunkter på hur direktivet har genomförts i utvalda EU-medlemsstater. [1: 	Se De viktigaste politiska målen för EU:s nya jordbrukspolitik - Europeiska kommissionen.] 


1.2 Direktiv 2019/633 om otillbörliga handelsmetoder är ett rättsligt instrument som syftar till att skydda jordbruks- och livsmedelsleverantörer från köpare i livsmedelskedjan som använder otillbörliga handelsmetoder. Det övergripande målet med direktivet är att säkerställa en rättvisare behandling av jordbrukare och små och medelstora leverantörer, att stärka deras förhandlingsposition och att förbättra den inre marknadens funktionssätt. Med otillbörliga handelsmetoder avses metoder som kraftigt avviker från god affärssed, som strider mot god tro och heder och som ensidigt påtvingas en handelspartner av den andra parten. I direktivet definieras tydligt tio förbjudna metoder (svarta metoder) och sex metoder som är tillåtna, förutsatt att de tydligt har överenskommits på förhand och uppfyller vissa ytterligare formella krav (grå metoder).

1.3 I enlighet med EESK:s utvärderingsmetod har denna rapport utarbetats på grundval av resultaten av studiebesök på plats och en webbenkät i fem EU-medlemsstater: Bulgarien, Estland, Slovenien, Tyskland och Ungern. Den nationella lagstiftningen i dessa länder skiljer sig avsevärt åt när det gäller förbud som går utöver direktivets tillämpningsområde och de affärsförbindelser som omfattas. En teknisk bilaga till denna rapport innehåller detaljerad information om resultaten av webbenkäten och mötena med berörda parter från dessa länder.

1.4 I syfte att komplettera kommissionens utvärdering inriktas EESK:s utvärdering särskilt på huruvida direktivet har förändrat förhandlingspositionen hos svagare aktörer i livsmedelskedjan, uppnått en balans mellan att förebygga och avskräcka otillbörliga handelsmetoder och undvika alltför stora bördor, tillhandahållit effektiva och proportionerliga tillsynsmekanismer på nationell nivå och bidragit till att främja en kultur av dialog och samarbete längs leveranskedjan i de utvalda länderna.

2. Slutsatser om ändamålsenligheten

2.1 Enligt respondenterna bidrar direktivet i viss mån till rättssäkerhet och förutsägbarhet i rättsliga frågor. 43 % av dem som svarade på webbenkäten ansåg att det på ett ändamålsenligt sätt bidrog till detta mål på EU-nivå, medan 56 % ansåg att det gjorde det på nationell nivå. 32 % av respondenterna ansåg att det inte var ändamålsenligt på EU-nivå, och 41 % på nationell nivå. 22 % av respondenterna på EU-nivå och 3 % på nationell nivå svarade ”vet ej”. I synnerhet ansågs den standardiserade och strukturerade metoden i direktivet vara positiv när det gäller rättssäkerheten. 
2.2 När det gäller effektiviteten i den jordbruksbaserade livsmedelskedjan ansåg de som svarade på nätet att direktivet, och särskilt den nationella genomförandelagstiftningen, inte hade varit ändamålsenliga när det gäller att skydda och förbättra effektiviteten i den jordbruksbaserade livsmedelskedjan. Ingen respondent ansåg att direktivet var mycket ändamålsenligt när det gäller att skydda och förbättra effektiviteten i den jordbruksbaserade livsmedelskedjan, och endast 32 % ansåg att direktivet var måttligt ändamålsenligt på EU-nivå och nationell nivå. I Tyskland ansåg endast 17 % av respondenterna att direktivet är ändamålsenligt när det gäller att skydda och förbättra effektiviteten i den jordbruksbaserade livsmedelskedjan. 35 % av respondenterna ansåg att det inte var ändamålsenligt på EU-nivå och 54 % på nationell nivå, medan 16 % ansåg att det inte alls var ändamålsenligt på EU-nivå och 27 % ansåg detta på nationell nivå. 32 % av respondenterna på EU-nivå och 14 % på nationell nivå svarade ”vet ej”. 

2.3 När det gäller förbättring av primärproducenternas ekonomiska och sociala ställning ansåg de som svarade på nätet att direktivet inte var särskilt ändamålsenligt. Bara 25 % av respondenterna ansåg att det var ändamålsenligt på EU-nivå, och bara 38 % på nationell nivå. Fördelat på land ansåg 75 % av respondenterna i Slovenien, 67 % i Tyskland, 63 % i Estland, 50 % i Bulgarien och 43 % i Ungern att direktivet överlag inte var ändamålsenligt när det gäller att förbättra primärproducenternas ekonomiska och sociala ställning. Trots att den nationella genomförandelagstiftningen i Slovenien, Tyskland, Estland och Ungern föreskriver betydligt strängare regler beträffande otillbörliga handelsmetoder när det gäller de organisationer som omfattas av dessa regler och förteckningen över förbjudna metoder, är det i Bulgarien, som genomfört direktivet nästan ordagrant, där det har haft den näst mest positiva effekten på jordbrukarnas ekonomiska och sociala ställning, strax efter ledaren Ungern. Vissa kritiska åsikter uttrycktes om småbrukarnas ställning. Även om de är mer medvetna om sina rättigheter är obalanser i marknadsinflytandet fortfarande det största problemet för dem (EE). Det fanns en önskan om att upprätta en verklig dialog mellan alla berörda parter i leveranskedjan, men direktivet hade inte lett till någon förändring av jordbrukarnas förhandlingsposition (SI). 

2.4 I synnerhet ansågs nationell lagstiftning om otillbörliga handelsmetoder som också skyddar stora livsmedelsbearbetningsföretag vara problematisk, eftersom det är osannolikt att dessa företag överför fördelarna med lagstiftningen om otillbörliga handelsmetoder till sina direkta och indirekta leverantörer och i slutändan till små och medelstora primärproducenter. Av detta skäl identifierades koncentrationen av marknadsinflytandet bland livsmedelsbearbetningsföretagen som en potentiell faktor med negativ inverkan på direktivets ändamålsenlighet. Å andra sidan har mindre livsmedelsbearbetningsföretag betydligt mindre marknadsinflytande och kan behöva rättsligt skydd. Andra kritiserade direktivets ojämna effekter till förmån för stora företag. 

2.5 Jordbrukssektorns cykliska karaktär och svårigheterna till följd av konjunkturnedgångar nämndes som viktiga faktorer som påverkar direktivets ändamålsenlighet (HU). Ytterligare klausuler efterlystes för att hantera situationer där brist på råvaror förhindrar att leveransavtal uppfylls och lägger en oproportionerlig risknivå och börda på producenterna.

2.6 Respondenterna ansåg att den mest ändamålsenliga delen av direktivet avser de behöriga myndigheternas utnämning och befogenheter (59 %). Däremot ansåg de flesta att tillgången till anonyma klagomålsmekanismer inte var ändamålsenlig, eller kunde inte besvara frågan. 
2.7 I de flesta länder framhölls rädsla för repressalier som ett betydande hinder för rapportering av otillbörliga handelsmetoder. En majoritet (56 %) av dem som svarade på webbenkäten ansåg att tillgången på och till klagomålsförfaranden är ändamålsenlig, medan 35 % inte höll med och 8 % valde ”vet ej”.

2.8 När det gäller tillgången till anonyma klagomålsmekanismer är den övergripande bilden oklar. 46 % av dem som svarade på webbenkäten anser att direktivet och dess genomförande är ändamålsenliga, medan 41 % inte håller med och 14 % valde ”vet ej”. I Bulgarien (33 %) och Estland (26 %) anser endast en minoritet av respondenterna att anonym rapportering av otillbörliga handelsmetoder är ändamålsenlig, medan majoriteten i Bulgarien (66 %) och en stor minoritet i Estland (38 %) inte instämmer. 71 % av respondenterna i Ungern och 50 % i Tyskland och Slovenien anser att anonym rapportering av otillbörliga handelsmetoder är ändamålsenlig, medan 29 % i Ungern, 41 % i Tyskland och 25 % i Slovenien inte instämmer. Anonyma klagomålsmekanismer och rädsla för repressalier togs ofta upp under landsbesöken. I synnerhet betonades rädslan för att leverantörens identitet, trots anonymitet, skulle avslöjas i ett visst skede av förfarandet. I Bulgarien togs farhågor upp om att det, även i anonyma rapporteringskanaler, finns en (upplevd) risk för att klagandens identitet avslöjas förr eller senare, antingen formellt eller informellt, och att konsekvensen blir repressalier mot klaganden. 

2.9 Endast 27 % av dem som svarade på webbenkäten anser att påföljderna vid otillbörliga handelsmetoder är ändamålsenliga, medan 49 % inte håller med och 24 % valde ”vet ej”. I Estland anser endast 13 % av respondenterna att påföljderna vid otillbörliga handelsmetoder är ändamålsenliga, och endast 17 % i Tyskland och 25 % i Slovenien har samma uppfattning. Bulgarien följer med 33 %. Ungern är det enda land där en majoritet (57 %) anser att de tillgängliga påföljderna vid otillbörliga handelsmetoder är ändamålsenliga, vilket bekräftades vid landsbesöken. När det gäller Tyskland visade dock landsbesöken att den tyska antitrustlagstiftningen redan innehåller bestämmelser om de flesta situationer som nu regleras parallellt i den tyska lagstiftning genom vilken direktivet genomförs. 

2.10 Alternativ tvistlösning betraktas ganska skeptiskt. Endast 22 % av dem som svarade på webbenkäten anser att tillgången till alternativa tvistlösningsmekanismer är ändamålsenlig, medan en majoritet på 52 % inte håller med och 27 % valde ”vet ej”. I Bulgarien håller hälften av respondenterna med om att alternativa tvistlösningsmekanismer är ändamålsenliga, medan den andra hälften inte håller med. I Slovenien håller 25 % med om att alternativ tvistlösning är ändamålsenlig, 25 % håller inte med och 50 % valde ”vet ej”. I Estland ansåg ingen respondent att alternativ tvistlösning är ändamålsenlig, medan 58 % respektive 57 % av respondenterna i Tyskland och Ungern ansåg att alternativ tvistlösning inte är ändamålsenlig.


2.11 89 % av respondenterna vet vilken deras nationella tillsynsmyndighet är, hur de kan kontakta och klaga till sin nationella tillsynsmyndighet och vilka mekanismer som finns för att skydda konfidentialiteten. I Bulgarien har vissa leverantörer svårt att identifiera sin huvudsakliga tillsynsmyndighet, kontakta ansvariga myndigheter och personer och hålla sig à jour med de rättigheter som de olika näringsidkarna i leveranskedjan har. 

Idéer för att förbättra de nationella tillsynssystemen inbegrep att ge tillsynsmyndigheterna mer resurser och befogenheter, starkare skydd av konfidentialiteten och anonyma klagomålsmekanismer, starkare specialisering av tillsynsorgan, strängare påföljder, proaktiv offentlig tillsyn och övervakning, utbildning för tillsynsmyndigheternas personal och för marknadsaktörerna samt informationskampanjer som inte bara inriktas på förbud utan även innehåller information om god praxis.

2.12 På frågan om huruvida lagstiftningen har uppnått en god balans mellan att förebygga och avskräcka från otillbörliga handelsmetoder och undvika alltför stora administrativa bördor och kostnader var svaren blandade och visar tydligt hur svårt det är att skapa en väl avvägd lagstiftning om otillbörliga handelsmetoder. Medan 22 % av respondenterna ansåg att lagstiftningen balanserar att förebygga otillbörliga handelsmetoder och undvika alltför stora bördor, ansåg 35 % att den är för slapp och tillåter alltför många otillbörliga handelsmetoder, och 30 % ansåg att den medför alltför stora bördor och inte förhindrar viktiga problem. Det är anmärkningsvärt att den nationella lagstiftningen i Slovenien och Estland trots ytterligare förbud och reglering och ett bredare tillämpningsområde, å ena sidan, och direktivet, å andra sidan, bedöms lika av respondenterna i dessa båda länder. Särskilt när det gäller Slovenien kritiserar 50 % av respondenterna att tillämpningsområdet för lagstiftningen om otillbörliga handelsmetoder inte är tillräckligt omfattande och att fler otillbörliga handelsmetoder bör förbjudas eller regleras. Samtidigt anser de att den gällande lagstiftningen redan är alltför kostsam och betungande. När det gäller skydd för fler leverantörer var synsätten motstridiga. Medan respondenterna från Ungern och Tyskland är positiva till att skydda fler leverantörer, föredrog respondenterna från Estland, där lagstiftningen redan skyddar alla leverantörer oavsett storlek, tydligt att stora livsmedelsbearbetningsföretag inte skulle omfattas av tillämpningsområdet för lagstiftningen om otillbörliga handelsmetoder. Större livsmedelsbearbetningsföretag bör inte omfattas, eftersom det skulle öka ojämlikheten på marknaden till nackdel för mindre marknadsaktörer. Nationell lagstiftning som omfattar leverantörer av olika storlekar förhindrar lika villkor. Under landsbesöken tog även ungerska deltagare upp denna fråga, liksom företrädare för de tyska myndigheterna. Ett exempel på att direktivets tillämpningsområde är alltför brett togs upp under landsbesöket i Tyskland. Förbudet mot att returnera osålda jordbruks- och livsmedelsprodukter har flyttats från den grå listan över otillbörliga handelsmetoder till den nationella svarta listan. Marknadsaktörerna menade att denna svartlistning hindrar effektiva affärsmodeller som också gynnar leverantörerna. 


3. Slutsatser om relevansen

3.1 Direktivet anses vara mycket relevant inom ramen för konkurrenspolitiken, genom att säkerställa rättvis konkurrens på den inre marknaden (71 % instämmer). När det gäller skapandet av lika villkor för att säkerställa rättvis konkurrens på den inre marknaden kritiserades skillnaderna i nationell lagstiftning och de problem som de orsakar för lika villkor och handel mellan medlemsstaterna. Denna kritik framfördes inom ramen för fråga 6a av en ungersk respondent. Samma problem togs upp av estniska deltagare och företrädare för tyska myndigheter i andra sammanhang. Relevansen för frågan om EU:s livsmedelssuveränitet och konsumentkrav bedömdes vara lägre: Över hälften (59 %) ansåg att den var ”inte särskilt” eller ”inte alls” relevant. Ett spänningsförhållande kunde noteras mellan högre livsmedelspriser och bibehållande av rimliga konsumentpriser, något som förvärrades av hållbarhetskostnader och produktpristryck från detaljhandlarna (HU, SI, EE, BG). Detta är särskilt viktigt för att hålla inflationen låg, i synnerhet för de ekonomiskt mest missgynnade delarna av EU:s befolkning.

3.2 När det gäller stöd till landsbygdsekonomier och små producenter omfattar direktivets potential att bevara landsbygdsekonomier och skapa rättvisare marknadstillträde för små producenter genom att motverka otillbörliga handelsmetoder (HU, EE). Det ger en stabil ram för små och medelstora företag, säkrar bättre betalningsvillkor och förbättrar den finansiella planeringen (HU). Under landsbesöken förklarade dock berörda parter att relevansen för små jordbruksproducenter var begränsad, eftersom de vanligtvis inte har några direkta avtal med detaljhandlare. Ur de små jordbruksproducenternas perspektiv har direktivet förbättrat betalningsvillkoren och därigenom den ekonomiska säkerheten och stabiliteten. När det gäller produktprissättning är detta fortfarande ett problem. Att bilda kooperativ och undanröja rättsliga hinder för att inrätta dem, t.ex. skattepolitiken i Bulgarien, sågs som en ändamålsenlig korrigerande åtgärd utanför direktivet. Detta kan hjälpa små producenter att bli effektivare, dvs. dra nytta av stordriftsfördelar, och hjälpa dem att uppfylla detaljhandlarnas produktspecifikationer. Rättvisa prissättningsmekanismer och ökad insyn i avtalsförpliktelser under tillsyn av nationella organ eller ett EU-organ diskuterades också. Detta bör hindra erbjudanden om livsmedel med omfattande rabatter eller under skäliga priser och hindra primärproducenter från att tvingas sälja till priser som understiger produktionskostnaderna. Dessutom utgör att överföra kostnaderna för en mer hållbar produktion ett problem för små primärproducenter. Deras produktionskostnader ökar, men de priser som de får förblir desamma eller minskar.

3.3 Den högsta relevansen bland ”svarta metoder” ansågs att förhindra sena betalningar för färskvaror (81 %) och ensidiga avtalsändringar ha. Under landsbesöken kritiserades bland annat att betalningstiden fortfarande är för lång, särskilt för varor som måste säljas inom 2–4 dagar. Respondenterna kritiserade den ”grå listan” för att tillåta orättvist förhandlade metoder och föreslog att den skulle tas bort och att strängare definitioner av reglerade metoder skulle fastställas (DE, EE, HU, SI). Bland förslagen fanns att förbjuda prissättning som understiger kostnaderna och att lägga till allmänna klausuler för att förhindra att reglerna kringgås.


3.4 En majoritet (54 %) av respondenterna ansåg att direktivet är relevant för jordbrukskonkurrenspolitiken och för att främja konsumenternas välbefinnande, medan 36 % inte höll med och 4 % svarade ”vet ej”. Under landsbesöken diskuterades de motstridiga målen att förbättra jordbrukarnas inkomster å ena sidan och bibehålla överkomliga konsumentpriser i livsmedelsbutikerna å andra sidan. Detta tyder på att det finns effektivitetsvinster i andra mellanliggande led i livsmedelskedjan som inte förs vidare. Att övervinna spänningsförhållandet mellan en lämplig inkomstfördelning till producenterna, avsaknaden av en nedsippringseffekt i de mellanliggande leden och konsumenternas priskänslighet förblir en utmaning. 

Eftersom konsumenterna är priskänsliga och (endast) villiga att betala för produkter av högre kvalitet förutsätter detta tillförlitlig och omfattande produktinformation.

3.5 Endast 24 % av respondenterna ansåg att direktivets nuvarande tillämpningsområde är tillräckligt. Det förespråkades starkt att det skulle utvidgas till att ta itu med maktkoncentration, förbättra riktlinjerna och införa tydliga avtalsförpliktelser (DE). Tanken om en förteckning över ”vita metoder” avvisades grund av oro över missbruk och komplexitet, med en preferens för att fokusera på effektiv tillsyn och bredare skydd, samtidigt som sådana metoder kan skapa möjligheter att överföra fördelarna med hållbar produktion från detaljhandlare till jordbrukare eller möjliggöra avtal om att avsätta utrymme på hyllorna för lokala produkter med en tydlig ”safe harbour” ur ett antitrusträttsligt perspektiv. Detta är god praxis som bör främjas (HU) genom ”vitlistning”.

4. Slutsatser om det civila samhällets deltagande

4.1 Inom alla tre verksamheterna (utformning, genomförande, övervakning) ansåg i genomsnitt hälften av respondenterna (51 %) att målgrupperna och det civila samhällets organisationer ”oftast inte” eller ”inte alls” rådfrågats. Det civila samhället kan spela en avgörande roll när det gäller att öka medvetenheten, tillhandahålla utbildning och verka för reformer för att avhjälpa mindre producenters och konsumenters problem (SI).

4.2 Det efterlystes ökad offentlig utbildning, öppen dialog och engagemang (HU). Mer utbildning och medvetandehöjande åtgärder behövs, och leverantörer behöver hjälp med att beräkna skäliga priser för sina produkter och undvika underbetalning (SI). Avsaknaden av robusta konsumentorganisationer betonades, medvetenheten om prissättningsstrukturer och otillbörliga handelsmetoder bland det civila samhällets organisationer är låg (EE) och det råder brist på kvalificerad personal inom handel och livsmedelsindustri (SI). Trots kampanjer om deras rättigheter har rädslan för repressalier hindrat enheter från att utöva sina rättigheter (BG). 

4.3 Under landsbesöken efterlystes vid flera tillfällen forum för att främja dialog på både nationell nivå och EU-nivå. Dialogen bör främjas och lyfta fram exempel på god praxis (DE, SI, EE). Obligatoriska forum för berörda parter om rättvisa i leveranskedjan föreslogs (HU). En röd tråd var behovet av att göra det civila samhället delaktigt i diskussionerna om lagstiftningen, dess utveckling och dess genomförande.

5. Rekommendationer

5.1 Förbättra tillsynsmekanismerna på EU-nivå för att skapa större rättssäkerhet, lika villkor i hela EU och starkare skydd som är särskilt inriktat på de svagare aktörerna i leveranskedjan.

5.2 Verka för en harmonisering av direktivet så att det lämpar sig för den inre marknaden,

5.3 Främja hållbara livsmedelssystem genom att uppmuntra berörda parters åtaganden som säkerställer tillförlitliga livsmedel av hög kvalitet till rimliga priser för konsumenterna.

5.4 Se till att kostnaderna för hållbar utveckling delas mellan alla berörda parter, inklusive konsumenterna, för att skapa ett rättvisare system.

5.5 Ta itu med utmaningar såsom prisvolatilitet, säsongsbrister och administrativa bördor genom att förbättra riskhanteringen och ge producenterna bättre stöd.

5.6 Bredda skyddet för producenter, inbegripet strängare förbud mot logistikavgifter, dolda rabatter och försäljningsbonusar.

5.7 Stärka åtgärderna för att bevara små gårdar och uppmuntra dem att modernisera sig och vara effektiva och livskraftiga i livsmedelskedjan.

5.8 Förbättra informationskampanjerna så att berörda parter är medvetna om sina rättigheter och skyldigheter, om skyddsförfaranden och om hur myndigheterna fungerar. 

5.9 Ålägga lämpliga påföljder för överträdelser för att säkerställa direktivets avskräckande effekt och förbättra efterlevnaden.

5.10 Inrätta en EU-omfattande portal för rapportering av otillbörliga handelsmetoder för att hantera farhågor om repressalier och förbättra klagomålsmekanismerna.

5.11 Inrätta forum på både nationell nivå och EU-nivå för att främja dialog och samarbete mellan berörda parter i livsmedelskedjan. inrättandet av europeiska jordbruks- och livsmedelsnämnden som en uppföljning av den öppna dialog som inleddes genom den strategiska dialogen om framtiden för EU:s jordbruk är ett betydande steg framåt.

5.12 Stödja och främja genomförandet av slutsatserna från den strategiska dialogen.

5.13 Stödja insatser för ökad pristransparens och utgå från studien från generaldirektoratet för jordbruk och landsbygdsutveckling om jordbrukarnas ersättning som en gemensam grund, för att se till att ytterligare arbete utförs med hjälp av en gemensam databas.

5.14 Uppmuntra kommissionen att lägga fram sitt utkast till översyn av förordningen om livsmedelsinformation till konsumenterna i syfte att förbättra informationen om produkters ursprung för att öka spårbarheten.

5.15 Uppmana medlemsstaterna att genomföra direktivets differentieringsåtgärd i syfte att stärka ställningen för de aktörer som verkligen behöver det.

5.16 Undersöka direktivets tillämpningsområde för att ta itu med maktobalanser, främja effektivitet längs leveranskedjan och säkerställa rättvisa, inbegripet en lämplig fördelning av risker och vinster, i leverantörsförhållanden, samt förbättra efterlevnaden av förbud mot vissa metoder för att effektivt skydda alla marknadsaktörer.

Bryssel den 26 mars 2025.


Oliver RÖPKE
Europeiska ekonomiska och sociala kommitténs ordförande
_____________
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