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Resumé

Melk er en af EU's stgrste landbrugssektorer malt i veerdi. Gennemsnitsprisen til
EU's meaelkeproducenter toppede i begyndelsen af 2014, men begyndte derefter at
falde. Medio 2016 begyndte priserne at stige igen.

Den fzelles landbrugspolitik omfatter en raekke vaerktgjer til at afhjaelpe
markedsforstyrrelser. Direkte betalinger spiller en stabiliserende rolle, eftersom de
sikrer landbrugerne en konstant indtaegtskilde. Et "sikkerhedsnet" skal understgtte
priserne ved midlertidigt at fjerne overskud af mejeriprodukter fra markedet.
Kommissionen kan ogsa indfgre ekstraordinzere foranstaltninger over for trusler om
markedsforstyrrelser, hvilket den gjorde mellem 2014 og 2016.

Vi undersggte, hvor godt Europa-Kommissionen og de relevante myndigheder i
medlemsstaterne havde forvaltet deres reaktion pa forstyrrelser pa markedet for
mejeriprodukter i 2014-2016. Overordnet set konstaterede vi, at Kommissionen og
medlemsstaterne havde truffet generelle foranstaltninger for at hjeelpe landbrugerne
under markedsforstyrrelsen, men at deres analyse samlet set ikke var tilstreekkelig til,
at der kunne traeffes beslutning om stgrrelsen af den ngdvendige stgtte, og til at
stgtten kunne malrettes.

| 2019 rapporterede vi om brugen af ekstraordinzere foranstaltninger til at
stabilisere landbrugernes indkomst inden for frugt- og grgntsagssektoren. | denne
beretning fokuserer vi pa EU's meaelkeproducenter. Selv om beretningen ikke daekker
virkningerne af covid-19-pandemien, undersgger vi, hvordan Kommissionen
handterede en tidligere krise, og hvordan den kan lzere af erfaringerne fra denne.

Kommissionen reagerede hurtigt pa det russiske importforbud. Inden udgangen af
2014 ydede den finansiel stgtte til ekstraordinzere foranstaltninger i de baltiske lande
og i Finland, som var mest pavirket af importforbuddet. Det tog imidlertid leengere tid
at afhjeelpe den underliggende ubalance pa markederne, og de foranstaltninger, den
vedtog i september 2016 vedrgrende stgtte til frivillig reduktion af produktionen,
indebar en vis dgdvaegtseffekt.



Kommissionen foreslog ekstraordinaere foranstaltninger for at afhjeelpe
landbrugernes likviditetsproblemer, men uden at foretage en hensigtsmaessig
vurdering af behovene eller opstille mal. | lyset af den fleksibilitet, medlemsstaterne
har til radighed under delt forvaltning, foretrak de ekstraordinaere foranstaltninger,
der var enkle at gennemfgre, og valgte en bred fordeling af midlerne. De gjorde kun en
begraenset indsats for at malrette stgtten.

Selv om EU har gremaerket en reserve til kriser i landbrugssektoren, tog
Kommissionen den ikke i brug under markedsforstyrrelsen. Kommissionen har siden
foreslaet eendringer for at styrke krisereservens rolle fremover. Siden 2018 kan der
gennem programmer for udvikling af landdistrikterne ydes stgtte til en bredere vifte af
risikostyringsvaerktgjer for landbrugere, der oplever et fald i indkomsten, herunder
sektorbaserede indkomststabiliseringsredskaber. Pr. december 2020 identificerede vi
to programmer for udvikling af landdistrikterne, der tilbgd stgtte til
indkomststabiliseringsredskaber, hvoraf ingen var operationelle.

Evalueringer, der blev foretaget efter markedsforstyrrelsen omfattede en raekke
overordnede konklusioner vedrgrende de ekstraordinaere foranstaltninger pa EU-
niveau, og Kommissionen har siden taget skridt til at forbedre sine
krisestyringsprocedurer. Men den har imidlertid ikke vurderet virkningerne af
medlemsstaternes ordninger pa passende vis.

Vi fremsaetter en raekke anbefalinger til Kommissionen om:
1) at handtere ubalancer pa markedet bedre
2) atforbedre budgettering og malretning

3) atforberede sig pa fremtidige markedsforstyrrelser.



Indledning

EU's maelkesektor

01 Komaelk er en af EU's to stgrste landbrugssektorer malt i vaerdi

(59,3 milliarder euro i 2019) og udgg@r pa nuveerende tidspunkt ca. 14 % af
landbrugsproduktionen?. |1 2019 tegnede de stgrste maelkeproducerende lande
(Tyskland, Frankrig, Det Forenede Kongerige, Nederlandene, Polen, Italien og Irland)
sig for omkring tre fjerdedele af EU's maelkeproduktion malt i maengde (jf. figur 1). Fra
1984 til 2015 opererede EU med en meelkekvoteordning, der havde til formal at laegge
loft over EU's samlede malkeproduktion. Siden 2009 var medlemsstaternes samlede
kvoter steget gradvis, indtil systemet blev afskaffet den 1. april 2015.

Figur 1 - Mejeriernes indsamling af komaelk i 2019
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Kilde: GD for Landbrug og Udvikling af Landdistrikter - "Short-term outlook Autumn 2020", leverancer af
komaelk (tusinde ton) - Revisionsrettens beregning.

1 "Eurostat data explorer — Economic accounts for agriculture — values at basic prices" -
ajourfgrt den 9. marts 2020.


https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/food-farming-fisheries/farming/documents/agri-short-term-outlook-balance-sheets-eu28_en.xlsx
https://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=aact_eaa01&lang=en

| 2019 |3 den samlede maelkeproduktion i EU pa ca. 168 millioner ton?, hvoraf
maelkeproducenterne leverede ca. 95 %° til mejerierne. Malkeproducenternes
leverancer til mejerierne steg hurtigt i 2014 og 2015 og voksede herefter i et

langsommere tempo (jf. figur 2).

Figur 2 - Malkeleverancer til mejerier
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Kilde: GD for Landbrug og Udvikling af Landdistrikter - "Short-term outlook Autumn 2020" -
Revisionsrettens beregning.

Fra 2013 til 2015 steg leverancerne til mejerier i alle medlemsstater pa neer to.
Blandt de stgrste producentlande 13 stigningen over EU-gennemsnittet i Irland, Det
Forenede Kongerige, Polen og Nederlandene. Leverancerne blev ved med at stige i
2016- i varierende grad - i 15 medlemsstater, mens de faldt i de resterende 13,
herunder Det Forenede Kongerige og Frankrig (jf. tabel 1).

2 Europa-Kommissionen, "EU agricultural outlook — For markets and income 2019-2030",
december 2019, s. 82, tabel 9.23 i bilaget om balancen pa EU's malkemarked.

3 Eurostat data explorer — Cows' milk collection and products obtained — monthly data —

ajourfert 31. marts 2020.


https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/food-farming-fisheries/farming/documents/agri-short-term-outlook-balance-sheets-eu28_en.xlsx
https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/food-farming-fisheries/farming/documents/agricultural-outlook-2019-report_en.pdf
https://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=apro_mk_colm&lang=en

Tabel 1 - Udviklingen i maelkeleverancer fra 2013 til 2016

Procentvis a&ndring - Procentvis a&ndring -
Medlemsstat 2015 sammenlignet 2016 sammenlignet
med 2013 med 2015
Tjekkiet 25,6 % -0,1%
Irland 18,0 % 4,1%
Luxembourg 15,9 % 8,9 %
Belgien 14,8 % -2,7%
Ungarn 12,6 % 0,7%
Det Forenede Kongerige 11,0 % -4,3 %
Cypern 9,9 % 16,1 %
Letland 9,8 % 0,8%
Polen 9,6 % 2,4 %
Nederlandene 9,2 % 7,4 %
Portugal 8,9 % -4,4 %
EU-28: 7,7 % 0,4 %
Spanien 7,6 % 1,1%
Litauen 7,4 % -1,5%
Slovenien 7,1% 3,8%
Frankrig 5,9 % -2,7%
Dstrig 5,8% -0,2%
Tyskland 5,2 % 0,3%
Danmark 50% 1,6 %
Finland 4,7 % -0,2%
Slovakiet 4,6 % -4,8 %
Italien 4,3 % 3,2%
Rumzenien 4,2 % 3,6 %
Sverige 2,2 % -2,4%
Estland 2,1% -0,8%
Kroatien 1,9% -4,6 %
Malta 1,6 % 3,8%
Graekenland -0,7% -0,2%
Bulgarien -4,4 % 7,3%

Kilde: GD for Landbrug og Udvikling af Landdistrikter - "Short-term outlook Autumn 2020" -
Revisionsrettens beregning.

| rtiet fra 2009 til 2019 steg forbruget af mejeriprodukter (dvs. maelk og
produkter fremstillet af maelk som f.eks. smegr, ost og maelkepulver) i EU med 0,8 % om
aret i gennemsnit, mens EU's eksport steg med 5,5 % om aret i gennemsnit (jf. figur 3)
som en reaktion pa en hurtigt voksende global efterspgrgsel. Efter denne vaekst
eksporterede EU i 2019 omkring 15 % af sin produktion®. | perioden 2016-2019 var de
tre st@rste eksportgrer i verden EU (27 %), New Zealand (25 %) og USA (14 %), og den

#  Kommissionens beregning baseret pa tilgaengelige data og sken fra Eurostat. Den

underliggende balance offentligggres i Kommissionens fremskrivninger pa kort sigt.


https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/food-farming-fisheries/farming/documents/agri-short-term-outlook-balance-sheets-eu28_en.xlsx
https://ec.europa.eu/info/food-farming-fisheries/farming/facts-and-figures/markets/outlook/short-term_da

internationale samhandel med mejeriprodukter udgjorde omkring 9 % af verdens
produktion®.

Figur 3 - Eksport af mejeriprodukter 2009-2019
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Kilde: GD for Landbrug og Udvikling af Landdistrikter - "EU agricultural outlook 2019-2030" og "Short-
term outlook Autumn 2020" - Revisionsrettens beregning. Malkeakvivalenter beregnet ved hjzlp af
Kommissionens koefficienter pa 6,57 for smgr, 3,58 for ost, 7,57 for skummetmeaelkspulver, 7,56 for
sgdmaelkspulver, 7,48 for valle og 0,85 for friske mejeriprodukter.

Gode vejrforhold i 2014 og hgje maelkepriser i de foregaende ar fgrte til en
betydelig stigning i EU's maelkeproduktion. Fra 2013 til 2015 steg maelkeleverancerne
til mejerierne med omkring 8 % eller ca. 11 millioner ton (jf. figur 2), hvilket var en
betydelig stighing sammenlignet med tendensen for det indenlandske forbrug og
eksporten (jf. punkt 04 og figur 3). Det var blevet annonceret, at EU's maelkekvoter
ville blive afskaffet i 2015, og som i tidligere ar betalte nogle producenter en bgde for
at overskride dem.

> Beregnet pa grundlag af maengden af malkeakvivalenter ifglge FAO i Food Outlook -

november 2020 - tabel 19 i bilaget.


https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/food-farming-fisheries/farming/documents/agri-short-term-outlook-balance-sheets-eu28_en.xlsx
https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/food-farming-fisheries/farming/documents/agri-short-term-outlook-balance-sheets-eu28_en.xlsx
http://www.fao.org/3/cb1993en/CB1993EN.pdf

| maj 2014 var efterspgrgslen pa EU's eksport af mejeriprodukter fortsat stor®. |
august 2014 indfgrte Den Russiske Fgderation et forbud mod import af EU-
mejeriprodukter som reaktion pa EU's sanktioner pa grund af Ukraine, og veeksten i
Kinas import aftog. Rusland havde veaeret det stgrste eksportmarked for EU's
mejeriprodukter - navnlig ost - landet tegnede sig for omkring 14 % af den samlede
eksport malt i veerdi i 20137 og konsumerede 1,6 % af EU's samlede
maelkeproduktion®. | 2013 aftog Kina 7 % af EU's eksport af mejeriprodukter malt i
vaerdi og kpbte hovedsagelig skummetmaelkspulver og vallepulver.

| en rapport fra Kommissionen hedder det?: "Efter de historisk hgje priser pa
maelk og maelkeprodukter i slutningen af 2013 og i begyndelsen af 2014 tradte
malkesektoren ind i en fase med global ubalance mellem udbud og efterspgrgsel, som
kendetegnede markedet i hele 2015 og i fgrste halvdel af 2016."

Maelkepriserne svinger typisk bade inden for de enkelte ar og fra ar til ar. Priserne
stiger om vinteren (nar maelkeproduktion er lavest) og falder, nar produktionen stiger i
Igbet af foraret. Et rullende 12-maneders gennemsnit for maelkepriserne giver derfor
et bedre billede af udsvingene end manedlige priser (jf. figur 4). | Igbet af perioden
siden udvidelsen af EU i 2004 I3 den rullende arlige gennemsnitspris for maelk leveret
til mejerier i EU stort set konstant inden for et interval mellem 28 og 35 eurocent/kg.
Mellem medio 2013 og 2016 steg den gennemsnitlige manedlige pris fgrst til over
dette interval og faldt sa - kortvarigt - til et lavt niveau pa ca. 26 cent.

& Jf. mpdeprotokol for maelkemarkedsobservatoriets gkonomiske panel, 27. maj 2014.

7 Beregnet pa grundlag af EU-handelsdata, som ligger i Kommissionens Access2Markets-
database, kode 0401-0406 i Det Harmoniserede System.

8 Ifglge en undersggelse udarbejdet for Kommissionen: Written Wageningen Economic
Research and Ecorys - Evaluation for the Commission, "Improving crisis prevention and
management criteria and strategies in the agricultural sector" (05.087713) Endelig rapport,
august 2019, s. 37.

Rapport fra Kommissionen: Markedsudviklingen i maelke- og mejerisektoren og
anvendelsen af bestemmelserne i "maelkepakken"", COM(2016) 724 final.


https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/food-farming-fisheries/farming/documents/mmo-report-2014-05-27_en.pdf
https://trade.ec.europa.eu/access-to-markets/da/statistics?includeUK=true
https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/89d71bfa-43e1-11ea-b81b-01aa75ed71a1/language-en
https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/89d71bfa-43e1-11ea-b81b-01aa75ed71a1/language-en
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DA/TXT/?uri=CELEX:52016DC0724
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DA/TXT/?uri=CELEX:52016DC0724
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Figur 4 - Priser pa ramaelk i EU, 2005-2020
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Kilde: Medlemsstaternes indberetninger i henhold til artikel 12, litra a), i forordning 2017/1185 -
bilag 1.4 a) - Priser vaegtet med de mangder, der blev leveret til mejerier. Den ekstraordineere stgtte,
som denne revision daekker, var tilgeengelig i den periode, der er markeret med grgnt - jf. bilaget.

Priserne og udsvingene varierede betydeligt mellem medlemsstaterne. Da
prisforskellen var stgrst i juni 2016, var den pa 38,1 c/kg mellem Litauen (16,9 c/kg) og
Cypern (55,0 c/kg). Prisen 1a under 22,5 c/kg i syv medlemsstater, mens den 13 over
36,5 c/kg i fire medlemsstater??,

Den arlige omsaetning fra meaelkeproduktion steg fra 2012 til 2014, og faldt
derefter fra 2014 frem til 2016 (jf. figur 5). Den gennemsnitlige omsaetning for 2013 og
2014 var 53,4 milliarder euro, og 44,8 milliarder euro for 2015 og 2016 - en smule
lavere end omsaetningen i 2012.

10" )f. Kommissionens agri-food data portal for yderligere oplysninger.


https://agridata.ec.europa.eu/extensions/DashboardPrice/DashboardMarketPrices.html
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Figur 5 - Vaerdi af malkeleverancer
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Kilde: GD Eurostat for manedlige leverancer af komaelk (apro_mk_colm) - Maelkemarkedsobservatoriet
for historiske ramaelkspriser i EU - Revisionsrettens beregning.

11 Informationsnettet for landgkonomisk bogf@ring (INLB) er Kommissionens
vigtigste statistiske instrument til overvagning af kommercielle landbrugsbedrifters
indkomst og forretningsaktiviteter. Det omfatter adskillige indkomstindikatorer?
sasom bedriftens nettoveaerditilveekst (BNVT) pr. arlig arbejdsenhed og bedriftens
nettoindkomst. Begge indikatorer faldt i 2015-2016 sammenlignet med 2012-2013 for
EU's specialiserede maelkeproducenter, den fgrste med ca. 7 % og den anden med ca.
16 %.

12 Der var markante forskelle i dynamikkerne i de forskellige medlemsstater. Nar
man sammenligner 2015-2016 med 2012-2013 faldt indikatoren for BNVT/arlig
arbejdsenhed i 14 af de 25 medlemsstater, for hvilke der foreligger data, men steg i de
resterende 11. Det samlede interval gik fra et fald pa 35 % i Nederlandene til en
stigning pa 110 % i Slovakiet.

11 Flere oplysninger om Kommissionens malinger af landbrugernes indkomster kan findes i
vores sarberetning nr. 1/2016: Er Kommissionens system til resultatmaling i relation til
landbrugeres indkomst hensigtsmaessigt udformet og baseret pa solide data?


https://www.eca.europa.eu/da/Pages/DocItem.aspx?did=35782
https://www.eca.europa.eu/da/Pages/DocItem.aspx?did=35782
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Prissvingninger pavirker producenternes indkomst. Den faelles landbrugspolitik
omfatter mekanismer, der afbgder denne risiko: direkte betalinger, et sikkerhedsnet
og ekstraordinaere foranstaltninger.

Direkte betalinger stabiliserer bedrifternes indkomster

Melkeproducenterne har to primaere indtaegtskilder: indtaegter fra salg af maelk
og direkte betalinger fra EU-budgettet. De fleste direkte betalinger fra EU-budgettet er
baseret pa antallet af dyrkede hektar, uanset produktionen. Udsving i den
producerede malkemangde eller i mejeriernes afregningspris pavirker ikke stgrrelsen
af den direkte stgtte, der udbetales til landbrugerne.

| 19 medlemsstater kan maelkeproducenterne ud over direkte betalinger pr.
hektar modtage en separat direkte betaling, der er knyttet til produktionen, og som
kaldes frivillig koblet stgtte (jf. tekstboks 1). De kan desuden drage fordel af
foranstaltninger til udvikling af landdistrikterne, sasom stgtte til landbrugerne i
omrader med naturlige begransninger pa produktionen, og stgtte til forskellige typer
af investeringer.

Medlemsstaterne kan yde frivillig koblet stgtte til flere af de sektorer og
produktionsomrader, som naevnes i artikel 52, stk. 2, i forordning (EU)

nr. 1307/2013, safremt bestemte typer af landbrug eller sektorer af seerlig
gkonomisk, social eller miljgmaessig betydning star over for vanskeligheder. Ifglge
Kommissionen:

- modtog hen ved halvdelen af EU's malkebesaetninger frivillig koblet stptte i
2015

- var sektoren for mejeriprodukter den naeststgrste modtager af frivillig koblet
stgtte (19,5 % af alle tildelinger i form frivillig koblet stgtte eller
794 millioner euro i 19 medlemsstater).



13

Som vi tidligere har bemaerket??, mindsker direkte betalinger effekten af udsving i
priser og output. Nar de anvendes sammen med andre stgtteformer under den faelles
landbrugspolitik, navnlig betalinger vedrgrende udvikling af landdistrikter til omrader,
der star over for naturlige eller andre specifikke begraensninger, yder de betydelig
beskyttelse mod udsving i indkomsten.

Sikkerhedsnettet for mejeriprodukter

Forordning 1308/2013 - forordningen om en feelles markedsordning (FMO) -
indeholder supplerende vaerktgjer til stabilisering af landbrugsmarkederne og
afhjaelpning af markedsforstyrrelser.

Mejeriprodukter kan vaere omfattet af foranstaltninger i forbindelse med
markedsinterventioner, almindeligt kendt som "sikkerhedsnettet". Disse
foranstaltninger har til formal at afhjaelpe ubalancer pa markederne og understgtte
priserne ved midlertidigt at fjerne overskud af mejeriprodukter fra markedet, navnlig i
de maneder, hvor produktionen er stgrst. Malk indeholder vand, laktose, fedtstoffer
og proteiner. Nar fedtet adskilles fra proteinerne, fremkommer der smgr og
skummetmaelk. Sikkerhedsnettet har form af offentlig intervention pa markedet for at
opkgbe smgr og skummetmaelkspulver (SMP) samt offentlig stgtte til privat oplagring
af smgr, SMP og visse typer af ost*3.

Ifglge FMO-forordningen fastsaettes maengder og priser i forbindelse med
offentlig intervention af Radet?. | 2013 besluttede Radet'®, at medlemsstaterne kunne
opkgbe op til 109 000 ton SMP til en fast pris pa 169,80 euro/100 kg mellem den
1. marts og den 30. september hvert ar. Denne pris er den samme over hele EU, hvilket
gor offentlig intervention mere attraktiv i regioner, hvor maelkepriserne er lavest.

12 Revisionsrettens saerberetning nr. 23/2019: Stabilisering af landbrugernes indkomst: Der

findes et omfattende st instrumenter, men der bgr tages fat pa den lave anvendelse og
problemerne med overkompensation.

13 FMO-forordningens artikel 17.
14 Artikel 14 og 15 i FMO-forordningen.

15 Radets forordning (EU) nr. 1370/2013 af 16. december 2013 om foranstaltninger til
fastsaettelse af stgtte og restitutioner i forbindelse med den faelles markedsordning for
landbrugsprodukter, artikel 2 og 3.


https://www.eca.europa.eu/da/Pages/DocItem.aspx?did=52395
https://www.eca.europa.eu/da/Pages/DocItem.aspx?did=52395
https://www.eca.europa.eu/da/Pages/DocItem.aspx?did=52395
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| 2014-2016 forlaengede Kommissionen den offentlige interventionsperiode til
hele aret pa grundlag af FMO-forordningens artikel 219. Radet haevede ogsa 2016-
loftet for den maengde SMP, der kunne opkgbes til den faste pris, til 350 000 ton. Disse
maengder svarer til proteinindholdet i ca. 3,8 millioner ton maelk, dvs. 2,5 % af EU's
maelkeproduktion. | 2015 indfgrte Kommissionen yderligere foranstaltninger for at
tilskynde operatgrerne til at lagre stgrre maengder SMP ved at yde hgjere stgttesatser
for privat lagring i en leengere periode, dvs. et ar.

Eftersom markedsprisen for smgr havde ligget over opkgbsprisen for intervention
via sikkerhedsnettet siden 2009, skete der ingen offentlig intervention i perioden 2014-
2016. Markedsprisen for SMP faldt til under opkgbsprisen i anden halvdel af 2015 - for
forste gang siden 2009 - og i 2016 blev 336 000 ton SMP fjernet fra markedet i
14 medlemsstater.

Kommissionen solgte mere end 90 % af de offentlige SMP-lagre mellem maj 2018
og februar 2019, da maelkeprisen var steget igen. Den samlede nettoomkostning for
EU-budgettet i forbindelse med den offentlige intervention vedrgrende SMP var pa
136,9 millioner euro mellem 2015 og 2019. EU brugte ogsa 39,3 millioner euro pa
stgtte til privat oplagring af smgr, SMP og ost i samme periode.

Ekstraordinaere foranstaltninger

| henhold til artikel 219 i FMO-forordningen kan Kommissionen indfgre
ekstraordinaere foranstaltninger mod trusler om markedsforstyrrelser. Dette kan den
gore i form af delegerede retsakter, som den vedtager efter hgring af ekspertgrupper
bestaende af repraesentanter fra hver medlemsstat. Figur 6 viser Kommissionens og
medlemsstaternes forskellige roller og ansvarsomrader i proceduren vedrgrende de
ekstraordinzere foranstaltninger.
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Figur 6 - Ekstraordinzere foranstaltninger: Europa-Kommissionens og
medlemsstaternes rolle
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Kilde: Revisionsretten, baseret pa gaeldende EU-forordninger.

Figur 7 viser en forenklet tidslinje for ekstraordinzere foranstaltninger truffet af
Kommissionen fra 2014 til 2016. | henhold til artikel 228 i FMO-forordningen vedtog
Kommissionen navnlig fem delegerede forordninger (jf. bilaget) om stgtte til
malkeproducenter og andre husdyrsektorer.



Figur 7 - Ekstraordinzere foranstaltninger, 2014-2016
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Revisionens omfang og
revisionsmetoden

Formalet med denne revision var at fastsla, hvor godt Europa-Kommissionen og
de relevante myndigheder i medlemsstaterne havde forvaltet deres reaktion pa
forstyrrelsen pa markedet for mejeriprodukter i 2014-2016. Vi undersggte mere
specifikt, hvordan Kommissionen reagerede pa markedsforstyrrelsen, vurderede
behovet for ekstraordinaere foranstaltninger og malrettede disse foranstaltninger, og
hvordan medlemsstaterne gennemfgrte dem. Vi kiggede ogsa pa, hvorvidt
Kommissionen og medlemsstaterne havde vurderet resultatet af den ekstraordinzere
stgtte og draget de ngdvendige konklusioner for at forberede sig pa fremtidige
forstyrrelser pa maelkemarkedet.

| 2019 rapporterede vi om brugen af ekstraordinesere foranstaltninger til at
stabilisere landbrugernes indkomst inden for sektorerne for frugt og grentsager?®. |
denne beretning fokuserer vi pa EU's malkeproducenter. Revisionens omfang
dxekkede de ekstraordinaere stptteforanstaltninger, som blev indfgrt ved de
delegerede forordninger, der er anfgrt i bilaget. Vi undersggte ogsa foranstaltningerne
i sikkerhedsnettet i den udstraekning, at de supplerede de ekstraordinzere
foranstaltninger.

Efter covid-19-udbruddet vedtog Kommissionen den 30. april 2020 forordninger
om producentorganisationers planleegning af maelkeproduktionen og stgtte til privat
oplagring af SMP, smgr og visse oste. Selv om Kommissionens forvaltning af covid-19-
pandemiens indvirkning pa markedet for mejeriprodukter ikke var en del af vores
revisionsarbejde, ser vii denne beretning pa, hvordan Kommissionen reagerede pa og
kan lzere af erfaringerne fra sin handtering af en tidligere krise.

Vi udfgrte vores revisionsarbejde mellem juli 2019 og december 2020 pa
grundlag af revisionskriterier, som vi fastlagde ved hjzelp af EU's politikdokumenter,
lovgivning, lovgivningsmaessige drgftelser, undersggelser og andet offentliggjort
materiale.

16 Revisionsrettens saerberetning nr. 23/2019: Stabilisering af landbrugernes indkomst: Der
findes et omfattende szt instrumenter, men der bgr tages fat pa den lave anvendelse og

problemerne med overkompensation.


https://www.eca.europa.eu/da/Pages/DocItem.aspx?did=52395
https://www.eca.europa.eu/da/Pages/DocItem.aspx?did=52395
https://www.eca.europa.eu/da/Pages/DocItem.aspx?did=52395
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Vi interviewede tjenestemand fra Kommissionen og gennemgik dokumentation
fra Kommissionen med henblik pa at analysere, hvordan institutionen havde vurderet
behovet for ekstraordinaere foranstaltninger, udformet disse foranstaltninger,
overvaget deres gennemfgrelse og evalueret deres virkninger. Vi tog hensyn til det
arbejde, som Kommissionens interne revisionstjeneste havde udfgrt, idet denne
tidligere havde undersggt krisestyringsprocesserne i generaldirektoratet for Landbrug
og Udvikling af Landdistrikter (GD AGRI).

Vi besggte ogsa relevante myndigheder i Irland, Frankrig, Italien og Finland, hvor
Vi:

- indsamlede revisionsdokumentation gennem analyse af dokumenter og data

- interviewede repraesentanter for de myndigheder, der havde ansvaret for at
udforme og gennemfgre de ekstraordinzere foranstaltninger

- gennemgik dokumentationen for 120 tilfaeldigt udvalgte betalinger og besggte
12 landbrugere.

Ud over disse besgg gennemgik vi anvendelsen af ekstraordinaere foranstaltninger i
Tyskland, og vi anvendte i den forbindelse to tyske institutioners arbejde vedrgrende
gennemfgrelsen af ekstraordinaere foranstaltninger’. Vi udvalgte disse fem
medlemsstater pa grundlag af de belgb, de modtog i ekstraordineer stgtte, arten af de
foranstaltninger, de gennemfgrte, og de sarlige kendetegn ved deres sektorer for
mejeriprodukter - f.eks. eksponering for det russiske marked eller variationer i de
samlede malkeleverancer.

Endelig sendte vi et spgrgeskema til:

- de relevante nationale myndigheder i 16 medlemsstater!®, som tilsammen
modtog mere end 80 % af EU-finansieringen af de ekstraordinzere
foranstaltninger til fordel for maelkeproducenter. Svarprocenten var 100 %.

17" Bundesrechnungshof og Thiinen Institute.

18 Belgien, Tjekkiet, Danmark, Tyskland, Estland, Irland, Spanien, Frankrig, Italien, Letland,
Litauen, Ungarn, Nederlandene, Polen, Rumanien og Finland.


https://www.bundesrechnungshof.de/de/veroeffentlichungen/produkte/pruefungsmitteilungen/2019/2019-pm-massnahmen-zur-entwicklung-des-marktes-von-milch-und-milcherzeugnissen?searchterm=ErnaehrungLandwUmwelt
https://literatur.thuenen.de/digbib_extern/dn059743.pdf

- 56 erhvervsorganisationer blandt de vigtigste inden for sektoren for
mejeriprodukter. Svarprocenten var 44,6 %.

Vi analyserede og brugte svarene kombineret med vores andre kilder til
dokumentation, da vi udarbejdede vores resultater.
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Bemaerkninger

Vi har tidligere rapporteret'?, at "[b]egrebet markedsforstyrrelser er forholdsvis
generelt og beskrives ikke neermere i EU-lovgivningen", og at situationen "giver
Kommissionen vide skgnsbefgjelser med hensyn til at afgére, om der skal ggres brug af
ekstraordinaere foranstaltninger". | forbindelse med denne revision vurderede vi,
hvorvidt Kommissionen havde identificeret ubalancer pa markedet i god tid og
foreslaet hensigtsmaessige ekstraordinaere foranstaltninger.

Kommissionen reagerede hurtigt pa det russiske importforbud

Malkemarkedsobservatoriet, et organ, der blev etableret i april 2014 og bestar af
ansatte i Kommissionen og markedseksperter fra sektororganisationer, har til opgave
at analysere og formidle oplysninger om markedet for mejeriprodukter. | en rapport
fra 24. september 2014 udtalte det pkonomiske panel i maelkemarkedsobservatoriet,
at priserne efter at have ligget pa hgje niveauer havde vaeret under pres, fordi
markedet havde haft problemer med at absorbere den stigende produktion i de
vigtigste maelkeproducerende regioner i verden, og dette var blevet forveerret af det
russiske importforbud. Denne nedadgaende tendens kunne fortszette, hvis
produktionstempoet ikke blev sat ned. Panelet advarede ogsa om en ubalance pa
maelkemarkedet i fire rapporter fra fgrste halvar af 2016. Den 23. februar bemaerkede
det f.eks., at selv om udviklingen pa omkostningssiden og i efterspgrgslen pa
verdensplan afhjalp situationen lidt, var maelkepriserne ved stalddgren og
mejeriprodukterne fortsat under pres pa grund af en stadig darligere markedsbalance i
EU, og at det fortsat var ngdvendigt at forbedre forholdet mellem udbud og
eftersporgsel.

Ved hjaelp af data fra maelkemarkedsobservatoriet vurderede Kommissionen i
2014 omfanget af effekten af det russiske importforbud?® pa EU's marked for
mejeriprodukter, navnlig med hensyn til mistet eksport af smgr, ost og vallepulver.
Inden krisen blev omkring en fjerdedel af produktionen af mejeriprodukter i Finland og

19 Punkt 63 i Revisionsrettens saerberetning nr. 23/2019.

20 Oplysninger om det russiske importforbud findes pa Kommissionens websted.


https://www.eca.europa.eu/da/Pages/DocItem.aspx?did=52395
https://ec.europa.eu/food/safety/international_affairs/eu_russia/russian_import_ban_eu_products_en
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over 15 % i det tre baltiske lande eksporteret til Rusland. Disse fire medlemsstater
tegnede sig for 3,6 % af EU's maelkeleverancer i 2013, men omkring en tredjedel af
EU's eksport til Rusland. | 2014 udsendte Kommissionen en fgrste pakke af
ekstraordinaer finansiel stgtte til maelkeproducenterne i de baltiske lande og Finland

under hensyntagen til de respektive maelkeproduktionsmaengder og st@rrelsen af
faldet i maelkepriserne.

Offentlige lagre af skummetmaelkspulver belastede markedet under
genopretningsperioden

Fra september 2014, kort efter indfgrelsen af det russiske importforbud, ydede
Kommissionen stgtte til private operatgrer, der oplagrede SMP. Denne foranstaltning
havde ikke nogen tydelig effekt pa SMP-priserne, som fortsatte deres fald indtil medio
2016. Den offentlige intervention blev gennemfgrt fra juli 2015 til september 2016,
hvor markedsprisen ndede interventionsprisen. SMP-priserne var fortsat lave, indtil
naesten alle interventionslagrene var blevet solgt i begyndelsen af 2019 (jf. figur 8). |
april 2019 konkluderede Kommissionen i sin vurdering af foranstaltningen, at de store
opkgbte maengder under den offentlige intervention havde udjaevnet prisfaldet, men

havde stor indflydelse pa balancen pa SMP-markedet og bidrog til at forsinke
genopretningen af priserne.

Figur 8 - Udviklingen i offentlige og private SMP-lagre og pris
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Kilde: Revisionsretten, pa grundlag af data fra maelkemarkedsobservatoriet.
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Foranstaltningen til stgtte for frivillig reduktion af produktionen tradte i kraft, da
produktionen var begyndt at falde

| september 2015 vedtog Kommissionen forordning 2015/1853 om ekstraordinaer
stgtte til EU's husdyrsektor. | forordningen blev stgtten ikke gjort betinget af en
reduktion eller fastfrysning af maelkeproduktionens stgrrelse. | april 2016 vedtog
Kommissionen regler?!, der gav producentorganisationer og kooperativer mulighed for
midlertidigt at indga frivillige feelles aftaler og traeffe faelles beslutninger om
planleegning af maelkeproduktionen, men de udnyttede ikke denne mulighed. Ifglge
Kommissionen skyldtes dette formentlig, at der ikke var tilknyttet finansiering, og det
forhold, at landbrugere, der ikke forpligtede sig til at reducere produktionen, ville have
haft gavn af enhver reduktion af produktionen (sakaldte "gratister").

| juli 2016 annoncerede Kommissionen den kommende forordning 2016/1612 om
stgtte til frivillig reduktion af produktionen og forordning 2016/1613, som ligeledes
omfattede frivillige reduktioner som en aktivitet, der var berettiget til ekstraordinaer
stgtte. Pa dette tidspunkt viste de seneste oplysninger, som Kommissionen havde
adgang til, et betydeligt manedligt prisfald i maj 2016 - med 4,0 % til 26,2 c/kg (14 %
lavere end i maj 2015) - og medlemsstaternes skgn antydede, at prisfaldet var fortsat i
juni 2016. De seneste tilgaengelige data fra april 2016 viste, at stigningen i leverancer
var aftagende, og Kommissionen forventede, at de ville falde i anden halvdel af 2016%2.
Kommissionen vedtog de to forordninger i september 2016.

| forordning 2016/1612 blev stgtteniveauet fastsat til 14 euro/100 kg maelk og det
samlede budget til 150 millioner euro med henblik pa at reducere den leverede
maengde til mejerierne med omkring 1,1 million ton i Igbet af en tre-maneders
reduktionsperiode. Kommissionen anslog ikke, hvor meget eller hvor hurtigt denne
reduktion ville pavirke priserne.

Tabel 2 viser, at reduktionen i leverancerne som fglge af forordning 2016/1612
svarede til 1,69 % af den leverede maelkemangde til mejerierne i EU i
referenceperioden oktober 2015-januar 2016. Dette udgjorde 833 551 ton eller 75 %
af, hvad Kommissionen havde forventet. Kommissionen modtog ikke data for
mangden af maelk, der var blevet fjernet fra markedet via ordninger i
medlemsstaterne, som blev gennemfgrt under forordning 2016/1613. Vi konstaterede,

21 Kommissionens delegerede forordning (EU) 2016/558 og Kommissionens
gennemfgrelsesforordning (EU) 2016/559.

22 Mgdeprotokol fra malkemarkedsobservatoriets gkonomiske panel - 28. juni 2016, navnlig
s. 68.


https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/food-farming-fisheries/farming/documents/mmo-report-28-06-2016_en.pdf
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at denne type stgtteforanstaltninger kostede mellem 200 millioner euro og
250 millioner euro ud af de 390 millioner euro i EU-midler, som blev brugt pa
malkesektoren under de to forordninger.

Tabel 2 - Reduktion af maelkeleverancer (forordning 2016/1612)

Meelkeleverancer

49 4 1 124 4 444 784
10/2015 - 1/2016 (ton) 9466 0583 9 8499 3 8

Reduktion af leverancer

med stgtte fra forordning 834 232 50 153 17 11

2016/1612 (ton)

Andel (*) 1,69 % 2,19% 4,00 % 1,79 % 0,50 % 1,36 %
(*) Differencerne skyldes afrunding.

Kilde: Revisionsretten, baseret pa data fra Kommissionen.

Reduktionsperioden i forbindelse med den frivillige ordning for reduktion af
produktionen (oktober 2016 til januar 2017) indledtes, efter at meaelkeprisen var
begyndt at stige i august 2016. Faktisk var meelkeproduktionen allerede begyndt at
falde siden juni 2016 som en reaktion pa historisk lave priser (jf. figur 9). Mellem juni
og september 2016 faldt maelkeleverancerne med omkring 1 million ton sammenlignet
med de samme maneder aret fgr, en mangde, der oversteg reduktionerne pa
grundlag af den frivillige reduktionsordning. Det er derfor seerdeles sandsynligt, at
nogle af de producenter, der modtog stgtte, ville have reduceret deres produktion
under alle omstaendigheder. Thiinen Institute ndede frem til tilsvarende konklusioner,
da det underspgte anvendelsen af ekstraordinaer stgtte til tyske maelkeproducenter i
henhold til forordning 2016/161323, idet man bemaerkede, at de allerede havde
reduceret deres maelkeproduktion, inden stgtteforanstaltningerne tradte i kraft.

2 Andrea Rothe og Sascha A. Weber, "Evaluierung tber die in Deutschland erfolgte
Umsetzung der MilchmengenverringerungsmalRinahme sowie der Milchsonderbeihilfe"
["Evaluering af gennemfgrelsen i Tyskland af reduktionsforanstaltningen for maelk og den
seerlige meelkestgtteordning"], Thiinen Working Paper 88.


https://literatur.thuenen.de/digbib_extern/dn059743.pdf
https://literatur.thuenen.de/digbib_extern/dn059743.pdf
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Figur 9 - £ndring i leverede mangder og priser i lgbet af

reduktionsperioden
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Kilde: Revisionsrettens beregning baseret pa data fra Eurostat (APRO_MK_COLM).

De franske myndigheder erklaerede, at de ville have sat pris pa en tidligere
indfgrelse af stgtte til frivillige reduktioner, sa snart de fgrste ekstraordinzere
foranstaltninger blev indfgrt?4. De tyske myndigheder bemaerkede i deres svar pa
vores undersggelse, at selv med faldende priser ggede nogle maelkeproducenter deres
produktion for at daekke de faste omkostninger, hvilket betgd en yderligere forggelse
af udbudspresset. Samlet set blev maelkeproduktionen i Tyskland ved med at stige
frem til juni 2016. Set i det perspektiv mente de tyske myndigheder, at de frivillige
reduktionsforanstaltninger kunne have veeret mere effektive, hvis de var blevet indfgrt
tidligere. | Tyskland forlod 20 % af landbrugerne ordningen uden at have indgivet
betalingsanmodninger.

4 Jf. ogsa evalueringsundersggelsen af stgtteordningen foretaget af EEIG Agrosynergie for
Kommissionen - "Evaluation on the impact of the CAP measures towards the general
objective ‘viable food produktion’", august 2018, afsnit 8.5 "Timeliness of the Commission's
reaction to market crises", s. 147.


https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/92c6be0f-2494-11eb-9d7e-01aa75ed71a1/language-en
https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/92c6be0f-2494-11eb-9d7e-01aa75ed71a1/language-en
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| sin fgrste interne vurdering af krisestyringsforanstaltninger pa
landbrugsmarkedet fra 2019 konkluderede Kommissionen, at tidspunktet for
indfgrelsen af foranstaltningen ikke gjorde det muligt at fastsla, at den havde haft
betydning for reduktionen af produktionen, eftersom denne allerede var begyndt, da
foranstaltningen blev indfgrt. Under ordningen blev der imidlertid kun ydet stgtte til
landbrugere, der bidrog til reduktionen af produktionen, hvilket fremmede en
genopretning af prisen. Kommissionen identificerede reduktion af produktionen som
en faktor blandt mange andre, der pavirkede genopretningen af prisen i anden halvdel
af 2016 (jf. tekstboks 2).

| den sene 2016-udgave af det arlige dokument med prognoser pa mellemlang
sigt?° identificerede GD AGRI forskellige eksterne og interne drivkraefter for
genopretning af prisen:

- et kraftigt fald i maelkeproduktionen i Argentina, Uruguay og Australien pa
grund af ugunstige vejrforhold

- stigende importefterspgrgsel pa ost og smgr, som iseer gavnede EU (stigende
import i Kina, USA, Filippinerne og Mexico)

- offentlig intervention via sikkerhedsnettet, hvor man fjernede omkring en
tredjedel af EU's arlige SMP-produktion fra markedet

- stigende indenlandsk forbrug af ost og smgr i EU, som mere end opvejede
faldet i salg af flydende maelk

- EU's manedlige maelkeproduktion havde ligget under niveauet for aret for
siden juni 2016, og der kunne forventes en yderligere reduktion, navnlig i
lyset af de stgtteordninger, der blev vedtaget i september 2016.

%5 Europa-Kommissionen, "EU Agricultural Outlook: Prospect for the EU agricultural markets
and income 2016-2026", december 2016, s. 32.


https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/food-farming-fisheries/farming/documents/agricultural-outlook-report-2016_en.pdf
https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/food-farming-fisheries/farming/documents/agricultural-outlook-report-2016_en.pdf
https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/food-farming-fisheries/farming/documents/agricultural-outlook-report-2016_en.pdf
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Koblet stgtte mindsker incitamentet til at tilpasse produktionen under
markedsforstyrrelser

Frivillig koblet stgtte til meelkeproducenter (jf. punkt 15) er baseret pa stgrrelsen
af deres besatning, med betaling pr. dyr. Med henblik pa at reducere udbuddet af
malk og derved tilpasse det til de nye markedsbetingelser - bl.a. under
foranstaltningerne med frivillig reduktion af produktionen - matte nogle landbrugere
reducere deres besatning. | september 2016 vedtog Kommissionen en undtagelse?®
for ansggningsaret 2017, som gav medlemsstaterne tilladelse til at udbetale koblet
stgtte til meelkeproducenter pa grundlag af stgrrelsen af deres besatningi 2016, selv
om denne var blevet reduceret i mellemtiden. Forordning 2017/2393 og 2020/2220
gav Kommissionen befgjelser til at indfgre tilsvarende bestemmelser for
ansggningsarene 2018-2022?7. Disse bestemmelser var rettet mod de praktiske
virkninger af inkonsekvens i politikken fra 2017, men i perioden med forstyrrelse pa
malkemarkedet mindskede koblet st@gtte landbrugernes incitament til at tilpasse
produktionen ved at reducere stgrrelsen af deres beszetninger.

| perioden 2014-2016 indfgrte Kommissionen midlertidige ekstraordinzere
foranstaltninger for at stgtte landbrugerne inden for mejerisektoren. Formalet med
disse foranstaltninger var ikke at yde landbrugerne fuld kompensation for de faldende
priser, men hovedsagelig at afhjeelpe deres likviditetsproblemer. Vi undersggte,
hvorvidt Kommissionen havde analyseret effekten af ubalancen pa markedet for
mejerisektoren, inden den indfgrte de ekstraordinaere foranstaltninger, og hvorvidt
disse tog hensyn til maelkeproducenternes gkonomiske situation og likviditet.

Vi vurderede ogsa, hvorvidt Kommissionen havde truffet foranstaltninger med
henblik pa at sikre, at stgtten ville vaere tilstraekkeligt malrettet, under hensyntagen til,
hvordan forstyrrelsen havde pavirket malkeproducenternes gkonomiske situation,
samt EU's malsaetning om at fremme en afbalanceret og miljgmaessigt baeredygtig
udvikling af landdistrikterne. Vi kontrollerede, om Kommissionen malrettede stgtten

%6 Kommissionens gennemfgrelsesforordning (EU) 2016/1616.

27 Artikel 3, stk. 11, litra c), i forordning (EU) 2017/2393 og artikel 9, stk. 14, i forordning (EU)
2020/2220.
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pa en sadan made, at der blev taget hgjde for risikoen for moralsk hasard og dgdvaegt,
der eriboende i ordninger med ekstraordinzer stgtte og reduktion af produktionen.

Kommissionen sggte at adressere landbrugernes likviditetsproblemer

Ekstraordinaere foranstaltninger er et af flere veerktgjer, der er til radighed under
den faelles landbrugspolitik. Andre former for stgtte under den fzelles landbrugspolitik,
primaert direkte betalinger til producenterne (jf. punkt 14-16), har spillet en
stabiliserende rolle som stgdpude for indkomsterne. Andelen af direkte betalinger i
maelkebedrifternes indkomst?® steg i 2015 og 2016, hvor indtaegterne fra salg af maelk
var faldende (jf. figur 10). Blandt de fem medlemsstater, vi fokuserede pa, havde
direkte betalinger en saerligt fremtraedende stabiliserende rolle i Finland, hvor deres
andel af malkebedrifternes indkomst I3 mellem 76 % og 96 % i perioden 2013-2018.

Figur 10 - Andel af stgtte under den faelles landbrugspolitik til
indkomsten pa EU's malkebedrifter
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Kilde: Revisionsrettens beregning baseret pa data fra INLB. Samlede direkte betalinger (SE606) og anden
stgtte, undtagen investeringsstgtte, som en procentdel af BNVT (SE415). Andre subsidier, undtagen
investeringssubsidier, beregnes som samlede subsidier, undtagen for investeringer (SE605) minus
samlede direkte betalinger (SE606).

28 Den definition af indkomst, vi anvender her, er bedriftens nettovaerditilveekst.
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Pa trods af EU-stgttens indkomststabiliserende virkning kan et pludseligt prisfald
forarsage likviditetsproblemer. | september 2015 tillod Kommissionen
medlemsstaterne at udbetale op til 70 % af de direkte betalinger for 2016 og 85 % af
de arealbaserede betalinger til udvikling af landdistrikter fra den 16. oktober 2015
(seks uger fgr tiden) pa den betingelse, at de havde gennemfgrt deres administrative
kontroller af betalingsanmodningerne. Dette skal ses i sammenligning med et
maksimalt forskud pa henholdsvis 50 % og 75 % i henhold til standardreglerne?®.
Kommissionen indremmede denne undtagelse igen det fglgende ar.

| september 2015 udlgste Kommissionen ogsa EU-daekkende ekstraordinzere
foranstaltninger for at stgtte landbrugerne. | sine svar pa vores saerberetning
nr. 23/2019%° om ekstraordinare foranstaltninger inden for frugt- og
grontsagssektoren erkleerede Kommissionen sig enig i, at producenternes samlede
afkast, inklusive virkningerne af direkte betalinger, b@r medtages i analysen, der
foretages, inden Kommissionen kan foresla at udlgse eller afslutte sddanne
foranstaltninger. Da Kommissionen fastlagde sit budget for likviditetsstgtte i
forbindelse med forstyrrelsen pa malkemarkedet i 2014-2016, foretog den ikke en
vurdering af omfanget af maelkebedrifternes likviditetsproblemer. Vi konstaterede, at
stgrrelsen af de tilgaeengelige ressourcer spillede en betydelig rolle for
budgettildelingen i praksis.

Begranset malretning i Kommissionens oprindelige delegerede forordninger

Kommissionen tildelte omkring 80 % af midlerne til medlemsstaterne i forhold til
det enkelte lands maelkeproduktionskvote i 2014-2015. For de resterende 20 % tog
den hensyn til andre faktorer: den gennemsnitlige maelkepris, afthaengighed af det
russiske marked, tgrkens indvirkning pa foderafgrgder og andelen af mindre bedrifter.

De to delegerede forordninger for de baltiske lande og Finland (jf. punkt 34)
stillede EU-stgtte til radighed for at "yde malrettet stgtte til de maelkeproducenter, der
er pavirket af det russiske forbud". | betragtningerne til den delegerede forordning
2015/1853 hedder det, at "[f]or at sikre at stgtten malrettes de landbrugere, der er
hardest ramt af markedsforstyrrelsen, og under hensyntagen til de begreensede
budgetmaessige ressourcer, bgr de bergrte medlemsstater gives fleksibilitet til at
fordele det nationale belgb gennem de mest effektive kanaler". Det blev ikke
praeciseret i nogen af disse tre forordninger, hvordan de nationale myndigheder skulle
malrette finansieringen. Ifglge betragtningerne blev stgtten ydet til medlemsstaterne

29 Artikel 75, stk. 1, i forordning (EU) nr. 1306/2013.

30 Anbefaling 3(a) i beretningen, s. 48, og Kommissionens svar, s. 9.
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"med henblik pa at yde stgtte til landbrugere inden for de husdyrsektorer, som star
over for det stgrste prisfald, de direkte konsekvenser af forlaengelsen af det russiske
importforbud og fglgerne af tgrken pa foderafgrgder".

| den delegerede forordning 2016/1613 hedder det, at "medlemsstaterne [bgr]
vaelge de mest hensigtsmaessige foranstaltninger, navnlig for sa vidt angar
markedsstabilisering og gkonomisk baeredygtighed", og der naevnes syv aktiviteter,
som maelkeproducenterne skulle udgve for at vaere berettiget til ekstraordinzer stgtte.
Ud over reduktion eller fastfrysning af produktionsmaengderne (jf. punkt 36 og
fremefter) omfattede listen miljg- og klimaaktiviteter, risiko- og kvalitetsstyring samt
samarbejdsprojekter. Disse betingelser ggr, at forordningen er mere malrettet end
tidligere forordninger.

Uklare resultater af Kommissionens forsgg pa at malrette indsatsen mod
baeredygtighed inden for malkeproduktion

Maelkeproduktion har en raeekke konsekvenser for miljg- og klimapolitikken.
Maelkeproduktion - navnlig nar den er intensiv - har komplekse virkninger pa jordbund,
luft og vand, hovedsagelig pa grund af anvendelsen og forvaltningen af mineralsk
godning og naturggdning samt tarmgaering hos kgerne. En kraftigt stigende produktion
strider mod EU's ambition om at nedbringe sine drivhusgasudledninger. Ved udgangen
af 2014 fik husdyrproducenterne i seks medlemsstater (Belgien, Danmark, Italien,
Irland, Nederlandene og Det Forenede Kongerige) en undtagelse fra loftet pa 170 kg
kvaelstof pr. hektar pr. ar fra naturg@dning fra husdyr i sarbare omrader som fastsat i
nitratdirektivet3!, der har til formal at beskytte vand mod forurening, der stammer fra
landbruget. Landbrugere, der er omfattet af undtagelsen, er bundet af szerlige
forpligtelser vedrgrende naturggdning og arealforvaltning.

Den delegerede forordning 2016/1613 indfgrte en vis grad af
baeredygtighedsmalretning. Tre af de syv aktiviteter, som maelkeproducenterne skulle
udf@re for at vaere berettiget til ekstraordinaer stgtte, var specifikt knyttet til
overvejelser vedrgrende miljget: sma landbrug, anvendelsen af ekstensive
produktionsmetoder og anvendelsen af miljg- og klimavenlige produktionsmetoder.
Medlemsstaterne skulle ggre stgtten betinget af udgvelsen af en eller flere af disse syv
aktiviteter.

31 Ré&dets direktiv 91/676/E@F om beskyttelse af vand mod forurening forarsaget af nitrater,
der stammer fra landbruget.
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Kommissionen vurderede, hvilke aktiviteter medlemsstaterne havde valgt. Den
konstaterede, at 13 medlemsstater medtog sma landbrug som en betingelse for stgtte,
12 specificerede miljg- og klimavenlige produktionsmetoder, og syv specificerede
ekstensive produktionsmetoder (jf. tekstboks 3). Disse generelle oplysninger er
imidlertid ikke tilstraekkelige til at vurdere anvendelsen eller virkningerne af disse
foranstaltninger.

| Irland var et af de kriterier for stgtteberettigelse, der blev anvendt til
likviditetslaneordningen (jf. tekstboks 5), anvendelsen af miljg- og klimavenlige
produktionsmetoder med stgtte fra det nationale program for udvikling af
landdistrikter. Disse omfattede gkologisk landbrug, forskellige
landbrugsmiljgordninger og et program med data og genvidenskab for
kedkvaegsbesaetninger, der sigtede mod at forbedre kgdkvaegsbesaetningens
genetik for at opna klimafordele. Mejeri- og husdyrsektoren var den primaere
arsag til pgede drivhusgasudledninger i Irland mellem 2011 og 2017.

Tyskland gjorde ikke den ekstraordinzere bistand betinget af nogen af de tre
aktiviteter, der specifikt var keedet sammen med miljgmaessige overvejelser. | sin
evaluering af foranstaltningerne kritiserede det tyske fgderale revisionsorgan, at
finansieringen ikke var kaedet sammen med baeredygtighedsmal, og konkluderede,
at likviditetsstgtte i et sddant tilfaelde blot er en "redningsoperation" uden
baeredygtighed og varige virkninger3?.

Risikoen for moralsk hasard i forbindelse med ekstraordinzaere stgtteforanstaltninger

Vi har tidligere fremfgrt33, at "[jJo oftere den offentlige stgtte ydes under eller
efter en "krise", jo lavere er landbrugernes incitament til at afbgde risikoen ved hjzelp
af risikostyringsveerktgjer". Dette medfgrer moralsk risiko, eftersom landbrugerne har
et incitament til at gge deres risikoeksponering. De har f.eks. et st@grre incitament til at
gge produktionen, for, hvis efterspgrgslen ikke stiger, regner de med at fa stgtte via
EU-budgettet, hvis priserne falder.

32 Bundesrechnungshof, "Abschlieende Mitteilung an das Bundesministerium fiir Erndhrung
und Landwirtschaft iiber die Priifung der Mafinahmen zur Entwicklung des Marktes von
Milch und Milcherzeugnissen", 19. september 2019.

3 Seerberetning nr. 23/2019, punkt 35.


https://www.bundesrechnungshof.de/de/veroeffentlichungen/produkte/pruefungsmitteilungen/2019/2019-pm-massnahmen-zur-entwicklung-des-marktes-von-milch-und-milcherzeugnissen?searchterm=ErnaehrungLandwUmwelt
https://www.bundesrechnungshof.de/de/veroeffentlichungen/produkte/pruefungsmitteilungen/2019/2019-pm-massnahmen-zur-entwicklung-des-marktes-von-milch-und-milcherzeugnissen?searchterm=ErnaehrungLandwUmwelt
https://www.bundesrechnungshof.de/de/veroeffentlichungen/produkte/pruefungsmitteilungen/2019/2019-pm-massnahmen-zur-entwicklung-des-marktes-von-milch-und-milcherzeugnissen?searchterm=ErnaehrungLandwUmwelt
https://www.eca.europa.eu/da/Pages/DocItem.aspx?did=52395
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| perioden 2014-2016 bidrog mange faktorer til faldende priser, men isaer
overforsyning var fremtraedende (jf. punkt 05-06). | arene forud for
markedsforstyrrelsen ggede landbrugerne i nogle medlemsstater maelkeproduktionen
betydeligt for at drage fordel af de hgjere priser, og nogle fortsatte med at gge
produktionen, selv efter at priserne begyndte at falde (jf. punkt 03 og tabel 1). Den
resulterende overproduktion pressede markedspriserne. Vi bemaerkede, at GD AGRI
drgftede det hensigtsmaessige i at anvende ekstraordinzere foranstaltninger til at yde
kompensation til de landbrugere, der havde besluttet at investere - pa eget ansvar - og
som bidrog til overproduktionen. Det afviste tanken om at betale landbrugernes geeld
ud til gengaeld for lavere produktion, idet det ansa dette for at fgre til en klar moralsk
hasard. Men Kommissionen afhjalp ikke dette problem i sine delegerede forordninger
med likviditetsstgtte til maelkeproducenterne.

| en undersggelse for Kommissionen fra 2018 blev det konstateret, at
sikkerhedsnettets eksistens kan have faet SMP-producenter til at veere mindre
opmaerksomme pa markedssignaler pa kort sigt. Den konkluderede, at dette
sandsynligvis havde veeret tilfeldet under markedsforstyrrelsen, navnlig i
Nederlandene, men ogsa i Polen, Spanien og Tjekkiet3“.

Hgj risiko for dgdvaegt for foranstaltninger til produktionsreduktion

En yderligere risiko i forbindelse med ekstraordinaere foranstaltninger, og navnlig
med stgtte til frivillig reduktion af produktionen, er risikoen for dgdvaegt. Lavere
malkepriser mindsker produktionsincitamentet, og derfor forventes
maelkeproducenterne at reagere pa lavere priser ved at seenke deres produktion.
Denne reaktion er ofte delvis eller forsinket, undertiden pa grund af likviditetsbehov
(f.eks. til at afdrage geeld), behovet for at daekke hgje faste omkostninger, eller fordi
producenterne optraeder som gratister. | 2014-2016, hvor priserne fortsatte med at
falde, ville nogle producenter have reduceret produktionen selv uden stgtte.

Kommissionen identificerede hurtigt den iboende risiko for dgdveegt i dens
ekstraordinzere stgtte til frivillig reduktion af produktionen. Men den foreslog ingen
sikkerhedsforanstaltninger for at inddeemme denne risiko i de delegerede
forordninger.

34 EEIG Agrosynergie, op. cit., afsnit 9.2 "Effects of market measures in production decisions in
the short term: generation of occasional surplus”, s. 152-154.


https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/92c6be0f-2494-11eb-9d7e-01aa75ed71a1/language-en
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Vi mener, at forordning 2016/1612 skabte dgdvaegt ved ogsa at yde stgtte til
landbrugere, som ville have indstillet deres produktion under alle omstaendigheder. Vi
konstaterede, at risikoen var saerligt hgj i Finland, hvor en fjerdedel af ansggerne
under ordningen, reducerede deres leverancer med mere end 90 % (svarende til 60 %
af den samlede reduktion). Thiinen Institutes undersggelse fra 201833, som vurderede
den frivillige foranstaltning med henblik pa at begraense maelkeproduktionen i
Tyskland, konkluderede ligeledes, at dgdveaegt udgjorde en betydelig risiko, selv om
den ikke kunne kvantificeres.

Forordning 2016/1612 forbgd ikke stgtteberettigede landbrugere at overflytte
deres besaetninger til andre bedrifter, hvor de fortsat kunne producere maelk. Under
disse omstaendigheder havde stgtten ingen effekt pa markedet, idet den samlede
produktion forblev den samme. Et tilfaelde, vi undersggte i Irland, var f.eks. en ansgger,
der "szenkede" malkeleverancerne ved at overflytte omkring 200 kger sammen en
forpagtningsaftale pa malkefaciliteter og jord til en anden landbruger, som fortsatte
med at levere meelk fra disse kger i reduktionsperioden.

| modsaetning til forordning 2016/1612, hvor reglerne for ordningen hovedsagelig
blev fastlagt af Kommissionen, kunne medlemsstaterne under forordning 2016/1613
frit udforme deres egne regler for frivillige foranstaltninger til at reducere eller
stabilisere maelkeproduktionen. Vi konstaterede, at de nationale myndigheder havde
indfgrt visse sikkerhedsforanstaltninger for at mindske risikoen for dgdveegt ved at
udelukke ansggere, der var i gang med at nedlzaegge eller allerede havde nedlagt
produktionen (Tyskland, Finland), eller som havde overflyttet kger til en anden bedrift
(Tyskland).

Fire af Kommissionens fem delegerede forordninger om ekstraordinzere
foranstaltninger gav medlemsstaterne en betydelig skensmargen til at udforme og
forvalte ordningerne. Undtagelsen var forordning 2016/1612 om stgtte til reduktion af
malkeproduktionen.

35 Op. cit.


https://literatur.thuenen.de/digbib_extern/dn059743.pdf
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Vi vurderede, i hvilken udstreekning medlemsstaterne anvendte effektive
arbejdsformer for at rette stgtten mod de mest bergrte landbrugere og fordele
midlerne.

Kommissionens tal viser, at 21 medlemsstater udbetalte stgtte til
malkeproducenter under de delegerede forordninger fra 2014 og 2015 enten pr.
leveret liter maelk, pr. malkeko eller som et fast belgb. Disse betalinger kostede
ombkring 250 millioner euro ud af de i alt 350 millioner euro i EU-midler, der blev brugt
pa malkesektoren under disse forordninger. Mere end halvdelen af EU-finansieringen
under de delegerede forordninger fra 2016 blev brugt pa frivillige ordninger til
reduktion af maelkeproduktionen eller til at opretholde den pa de eksisterende
niveauer (jf. punkt 39). Figur 11 illustrerer blandingen af foranstaltninger i de fem
medlemsstater, vi fokuserede pa, som udgjorde 64 % af de 737 millioner euro, der blev
brugt under de forordninger, der er anfgrt i bilaget.



Figur 11 - Typologi for ekstraordinzere foranstaltninger i fem
medlemsstater: stgtte (i millioner euro)
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I Irland, Frankrig og Italien fandt vi ordninger, under hvilke modtagerne ikke
behgvede at indsende specifikke stgtteansggninger. Myndighederne foretog
betalinger efter at have kontrolleret de databaser, der blev anvendt til andre

betalinger under den faelles landbrugspolitik, eller data leveret af mejerierne (jf.

figur 12). 1 Irland anvendte myndighederne forordning 2015/1853 direkte uden
supplerende nationale gennemfgrelsesbestemmelser. Dette gav de irske myndigheder
mulighed for at betale de fleste stgttemodtagere tre maneder inden fristen.



35

Figur 12 - Administrativ forenkling

T‘—
Datakilde:
- eksisterende databaser
- mejerier
ODoo TN
oDoo = =
OO0 0O =
- 5
I
Betalinger
BETALINGS-
ORGAN

Kilde: Revisionsretten.

De delegerede forordninger gav medlemsstaterne en betydelig skgnsmargin til at
malrette stgtten (jf. punkt 49-51). Ni af de 17 respondenter pa vores
sporgeundersggelse rettet til medlemsstaternes myndigheder naevnte, at de havde
anvendt mindst ét malretningskriterium og henviste i fire tilfaelde3° til kriterier
vedrgrende gkonomisk tab som fglge af prisfaldet. Otte respondenter naevnte ikke
nogen malretningskriterier.

Brugen af udbetalinger i form af et fast belgb (jf. figur 11) er ganske vist enkel,
men tog ikke hgjde for omfanget af de gkonomiske problemer, som de enkelte
landbrugere befandt sigi. | Frankrig modtog alle stgttemodtagere det samme faste
belgb pa 1 000 euro, og i Irland modtog alle 1 395 euro. Disse belgb udgjorde 37 % af
den samlede ekstraordinaere stgtte, der blev udbetalt i Frankrig, og 49 % i Irland.

36 | Tjekkiet, Tyskland, Spanien og Frankrig.
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To af de fem medlemsstater, vi fokuserede pa, anvendte en forholdsmaessig
tilgang. | Italien og Finland var rationalet bag at betale alle malkeproducenter pa
grundlag af den maelkemangde, de leverede til den fgrste aftager, eller antallet af
malkekger, at man gnskede at yde hurtig godtggrelse af landbrugerne i forhold til
deres mistede omsaetning.

Nar medlemsstaterne anvendte malretningskriterier, afslgrede vores vurdering af
kriteriernes effektivitet et blandet billede (jf. tekstboks 4).

| Frankrig benyttede de myndigheder, der anvender forordning 2015/1853 og
2016/1613, tre kriterier til at malrette stgtten til modtagerne: specialisering inden
for mejerisektoren, mistet omsaetning pa salg af maelk og omfanget af banklan pa
producentens balance. Nyere investorer og nyetablerede landbrugere var
omfattet af hgjere stgttelofter.

| Tyskland var landbrugere med mellemlange og langfristede banklan, som kunne
dokumentere en nedgang pa mindst 19 % af deres maelkepris ved stalddgren,
berettiget til ekstraordinzer stgtte under forordning 2015/1853. Det
gennemsnitlige fald i prisen ved stalddgren i Tyskland 1a omkring 23 % ved
udgangen af 2015.

| Italien malrettede myndighederne stgtten under forordning 2016/1613 mod
landbrugere i omrader, der stod over for naturlige eller specifikke begraensninger.
Selv om dette kriterium tog hensyn til sociale og miljgmaessige problemer, betgd
det, at et bjergomrade med blot 3 % af landets samlede malkeproduktion modtog
en tredjedel af al stgtten i landet, selv om maelkepriserne i regionen 13 stabilt
gennem perioden med forstyrrelsen i 2014-2016, som fglge af de specifikke
kendetegn ved den lokale produktion.

Tyskland, Irland og Frankrig ydede stgtte til landbrugernes banklan. Disse
foranstaltninger bidrog til at refinansiere bedrifterne ved at nedbringe stgrrelsen af de
arlige renter og afdrag og/eller ved at omlaegge lanene. Til forskel fra traditionel EU-
stgtte sikrede de, at landbrugerne bidrog gkonomisk i form af renter og afdrag. Med
denne tilgang kan man yde generel stgtte til virksomheder med likviditetsbehov (jf.
tekstboks 5). Vi konstaterede ogsa, at mejerierne havde etableret laneordninger med
private midler for at gge sektorens gkonomiske modstandsdygtighed.
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I Irland ydede man gennem likviditetsstgtteordningen "Agriculture CashFlow
Support Loan Scheme", der blev oprettet ved forordning 2016/1613, stgtte pa
126 millioner euro i form af banklan, saledes at meaelkeproducenterne kunne
supplere deres arbejdskapital. Den samlede offentlige stgtte pa 21 millioner euro
blev anvendt til at stille sikkerhed for kreditrisici og seenke rentesatserne.
Ordningen blev overtegnet fa uger efter lanceringen.

Vi undersggte, hvorvidt de nyligt indhgstede erfaringer pa grundlag af en
vurdering af de ekstraordineaere foranstaltninger betgd, at myndighederne, bade pa
EU-plan og nationalt plan, kunne vaere bedre forberedt pa potentielle fremtidige
markedsforstyrrelser.

| september 2016 foreslog Kommissionen andrede regler for
risikostyringsveerktgjer med stgtte fra EU's politik for udvikling af landdistrikter med
henblik pa at ggre redskaberne mere attraktive for landbrugerne. Fra 2018 indfgrte
man f.eks. med Omnibus-forordningen®” mulighed for sektorspecifikke
indkomststabiliseringsredskaber for landbrugere, der var ramt af et indkomsttab pa
mindst 20 %32. Fra december 2020 finder den samme minimumstaerskel anvendelse pa
indkomststabiliseringsredskaber, der ikke er sektorspecifikke3?. Pa det tidspunkt
identificerede vi i hele EU to programmer for udvikling af landdistrikterne, der tilbgd
offentlig stgtte til indkomststabiliseringsredskaber, og ingen af disse redskaber var
operationelle.

37 Artikel 1, nr. 19), i forordning (EU) 2017/2393 om indsaettelse af artikel 39a i forordning
(EU) nr. 1305/2013.

¥ Der gives flere oplysninger om indkomststabilisering og andre risikostyringsvaerktgjer med
stgtte fra den faelles landbrugspolitik i vores seerberetning nr. 23/2019.

39 Artikel 39 i forordning (EU) nr. 1305/2013 som andret ved artikel 7, nr. 7), i forordning (EU)
2020/2220.


https://www.eca.europa.eu/da/Pages/DocItem.aspx?did=52395

38

Efter en intern revisionsrapport fra 2017 om GD AGRI's handtering af kriser pa
landbrugsmarkedet eendrede Kommissionen sine interne procedurer i 2018 med
henblik pa mere praecist at kunne identificere risikoscenarier for landbruget 24
maneder ud i fremtiden. Nar man identificerer en ny alvorlig risiko, tilsiger den nye
procedure, at Kommissionen skal vaere parat til om ngdvendigt at foresla et saet mulige
afbgdende foranstaltninger inden for en rimelig frist.

Til finansiering af sine ekstraordinaere foranstaltninger for 2014-2016 overvejede
Kommissionen at ggre brug af "reserven til kriser i landbrugssektoren". Det er en
ngdreserve, som opretholdes gennem anvendelse af en arlig reduktion pa
400 millioner euro af budgettet for direkte betalinger (i faste 2011-priser). Denne
reduktion betales tilbage til landbrugerne det fglgende ar, hvis den ikke er brugt ved
udgangen af hvert regnskabsar. | praksis har EU aldrig anvendt reserven til kriser. |
henhold til en interinstitutionel aftale mellem Parlamentet, Radet og Kommissionen
kraeves det, at "[fler Kommissionen fremszaetter forslag til anvendelse af reserven [...],
skal det dog undersgges, om det er muligt at omfordele bevillinger". Pa grundlag heraf
mente Kommissionen ikke, at den kunne udlgse reserven til kriser for at afhjelpe
forstyrrelsen i 2014-2016, eftersom der var andre midler til radighed pa budgettet for
den faelles landbrugspolitik.

For den naeste flerdrige finansielle ramme for den felles landbrugspolitik (2021-
2027) har Kommissionen foreslaet at styrke krisereservens rolle og potentielle effekt
ved at ggre det mere fleksibelt at bruge den og abne mulighed for, at arlige
ikkeanvendte belgb kan overfgres til det felgende budgetar. Kommissionen har ogsa
foreslaet at finansiere reserven uafhaengigt af direkte betalinger til landbrugerne, men
stadig inden for det overordnede budget for den falles landbrugspolitik.

Som en del af pakken til stgtte for landbrugs- og fedevaresektoren som reaktion
pa covid-19-udbruddet?®?, herunder de foranstaltninger, der naevnes i punkt 27, har
Kommissionen vedtaget en forordning®*, som ekstraordinzert giver mulighed for stgrre
fleksibilitet i anvendelsen af EU-finansiering, herunder programmer for udvikling af
landdistrikterne. Et omrade med fleksibilitet er, at individuel arbejdskapital ikke kun er

40 Yderligere oplysninger findes p&d Kommissionens websted .

41 Europa-Parlamentets og Radets forordning (EU) 2020/558 af 23. april 2020 om andring af
forordning (EU) nr. 1301/2013 og (EU) nr. 1303/2013 for sa vidt angar seerlige
foranstaltninger med henblik pa at give ekstraordinaer fleksibilitet med hensyn til
anvendelsen af de europaeiske struktur- og investeringsfonde som reaktion pa covid-19-
udbruddet.


https://ec.europa.eu/info/food-farming-fisheries/farming/coronavirus-response_da
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berettiget til finansielle instrumenter, der stgttes af programmer for udvikling af
landdistrikterne, ndr den er knyttet til investeringsomkostninger.

Kommissionen har gennemfgrt og finansieret*? undersggelser af brugen af
ekstraordinzere foranstaltninger pa EU-plan, som gav indblik i forebyggelse og styring
af kriser inden for landbrugssektoren. Ingen af dem har imidlertid fokuseret pa
virkningerne af de stgtteordninger, som medlemsstaterne har indfgrt i henhold til
forordning 2015/1853 og 2016/1613. Kommissionens interne vurdering konkluderede,
at det var vanskeligt at evaluere foranstaltningernes direkte effekt pa grund af deres
heterogene karakter og arten af de oplysninger, der blev forelagt Kommissionen.

Ifglge den delegerede forordning 2016/1613%3 skulle medlemsstaterne levere
outputdata (udbetalte belgb pr. foranstaltning, antallet og arten af stgttemodtagere)
og en vurdering af foranstaltningernes effektivitet til Kommissionen senest den
15. oktober 2017. Vores arbejde i de fem medlemsstater, vi fokuserede p3, viste, at
selv om de havde indsendt de kraevede data, havde Frankrig, Italien og Finland ikke
foretaget en evaluering af foranstaltningerne.

42 EEIG Agrosynergie, op. cit.; Written Wageningen Economic Research and Ecorys, op.cit.

43 Artikel 3, litra b), i forordning (EU) nr. 2016/1613.


https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/92c6be0f-2494-11eb-9d7e-01aa75ed71a1/language-en
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Konklusioner og anbefalinger

Vi undersggte, hvor godt Europa-Kommissionen og de relevante myndigheder i
medlemsstaterne havde forvaltet deres reaktion pa forstyrrelsen pa markedet for
mejeriprodukter i 2014-2016, og hvorvidt de havde draget hensigtsmaessige
konklusioner med henblik pa fremtidige kriser.

Vi konstaterede, at Kommissionen og medlemsstaterne havde indfgrt generelle
foranstaltninger for at hjalpe landbrugerne under forstyrrelsen af markedet for
mejeriprodukter i 2014-2016, men at deres underliggende analyse samlet set var ikke
var tilstraekkelig til, at der kunne traeffes beslutning om stgrrelsen af den ngdvendige
stgtte, og til at stgtten kunne malrettes. Selv om Kommissionen reagerede hurtigt pa
det russiske importforbud mod mejeriprodukter fra EU, tog det laengere tid at afhjalpe
den underliggende ubalance pa markederne. Den foreslog afbgdende foranstaltninger
for at afhjeelpe landbrugernes likviditetsproblemer, men uden at foretage en
hensigtsmaessig vurdering af behovene eller fastsaette mal. | lyset af den fleksibilitet,
medlemsstaterne har til radighed under delt forvaltning, foretrak de ekstraordinaere
foranstaltninger, der var enkle at gennemfgre og valgte efter at fordele midlerne
bredt. De gjorde kun en begraenset indsats for at malrette stgtten. Kommissionen har
siden taget visse skridt for at forbedre handteringen af ubalance pa markederne, men
har ikke feerdiggjort sin vurdering af foranstaltningerne.

Som fglge af det russiske importforbud og inden udgangen af 2014 ydede
Kommissionen ekstraordinzer finansiel stgtte til de baltiske lande og Finland, som var
mest pavirket af importforbuddet. Andre faktorer fik ogsa priserne til at falde, navnlig
overforsyning. Kommissionen tog skridt til at reducere udbuddet ved at indfgre stgtte
til privat oplagring, udvide den offentlige intervention og give producentorganisationer
og kooperativer mulighed for produktionsplanlaegning. Disse foranstaltninger indebar
imidlertid kompromislgsninger. Offentlige opkgb af skummetmaelkspulver bidrog f.eks.
indledningsvis til at absorbere en del af overforsyningen, men de akkumulerede
offentlige lagre pressede markedsprisen for SMP ned (punkt 33-36).

Kommissionen vedtog foranstaltninger til reduktion af produktionen i september
2016. Produktionen havde under alle omstaendigheder vaeret faldende siden juni 2016,
og foranstaltningerne tradte fgrst i kraft, da maelkeprisen allerede var begyndt at stige
igen (punkt 37-42). | denne situation var der en betydelig risiko for dgdvaegt. Nogle
nationale myndigheder indfgrte sikkerhedsforanstaltninger for at mindske denne risiko
ved at udelukke ansggere, der var i gang med at nedlzegge eller havde nedlagt
produktionen, eller som havde overflyttet kger til en anden bedrift (punkt 58-62).
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Endvidere kan landbrugere under hele markedsforstyrrelsen vaere blevet afskraekket
fra at reducere st@rrelsen af deres besaetning som en metode til at seenke
produktionen, fordi dette kunne medfgre, at de gik glip af frivillig koblet stgtte
(punkt 43).

Kommissionen bgr for at forbedre sin handtering af potentielt betydelige ubalancer pa
markedet ajourfgre sine procedurer, saledes at den, inden den godkender nogen form
for stgtte til produktionsreduktion fremover, skal:

a) undersgge, hvorvidt de betingelser, der er knyttet til stgtte under den fzelles
landbrugspolitik, f.eks. koblet st@tte, bidrager til overforsyning

b) mindske risikoen for dgdvaegt ved at overveje at indarbejde passende
sikkerhedsforanstaltninger i forordningerne.

Maldato for gennemfgrelsen: 2022.

Kommissionen foreslog foranstaltninger til at stgtte landbrugerne, men den
kvantificerede ikke landbrugernes behov, da den fastlagde budgettet. Andre former for
stgtte under den faelles landbrugspolitik, navnlig direkte betalinger, spiller en
stabiliserende rolle i perioder med markedsforstyrrelser, fordi de fungerer som
stgdpude imod prisaendringer. Kommissionen tog ikke hensyn til producenternes
samlede afkast i sin vurdering af de budgetmaessige behov. | stedet spillede stgrrelsen
af de tilgaengelige ressourcer en betydelig rolle for budgetbevillingen (punkt 44-48).

| sine pa hinanden fglgende delegerede forordninger anfgrte Kommissionen, at
formalet med stgtten var at yde malrettet stgtte til landbrugerne, men den
specificerede ikke, hvordan de nationale myndigheder skulle ggre dette (punkt 49-51).
Medlemsstaterne anvendte ofte ligefremme metoder for at forenkle udbetalingerne -
f.eks. betaling i form af faste belgb eller betaling i forhold til bedrifternes stgrrelse. De
fem medlemsstater, vi fokuserede p3a, foretrak generelt enkle ordninger og en bred
fordeling af midlerne (punkt 63-71).

Malkeproduktion har en reekke miljg- og klimamaessige konsekvenser. | den
sidste af de fem delegerede forordninger (vedtaget af Kommissionen i 2016) tog man
hensyn til en raekke baeredygtighedsspgrgsmal, men i gjeblikket foreligger der ikke
tilstraekkelige oplysninger til at vurdere effekten af de tilknyttede foranstaltninger. Vi
fandt intet bevis for, at Kommissionen havde taget hensyn til eller vurderet potentielle
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miljg- og klimavirkninger ved udformningen af nogen af de gvrige fire forordninger
(punkt 52-54).

| drene forud for markedsforstyrrelsen i 2014-2016 ggede landbrugerne i nogle
medlemsstater maelkeproduktionen betydeligt for at drage fordel af de hgjere priser,
og nogle fortsatte med at gge produktionen, da priserne begyndte at falde. | sine
delegerede forordninger om likviditetsstgtte til maelkeproducenter afhjalp
Kommissionen ikke den iboende risiko for moralsk hasard, som er forbundet med disse
omstendigheder (punkt 55-57).

For at sikre en mere effektiv udnyttelse af offentlige midler bgr Kommissionen:
a) fastsaette teerskler for analyse af potentielt betydelige markedsforstyrrelser

b) veere parat til at analysere en markedsforstyrrelses sandsynlige indvirkning pa
mejerisektoren under hensyntagen til den eksisterende stgttes stabiliserende
virkning, og, hvis den konkluderer, at der er behov for ekstraordinzer stgtte, kaede
denne sammen med tydelige malsaetninger og mal.

Maldato for gennemfgrelsen: 2022.

Pa grund af komplekse regler og tilgaengelige ressourcer i budgettet for den
feelles landbrugspolitik spillede reserven til kriser inden for landbrugssektoren ikke
nogen rolle under markedsforstyrrelsen i 2014-2016. Kommissionen foreslog
@ndringer for at styrke krisereservens rolle fremover (punkt 75-76). Fra 2018 indfgrte
man med Omnibus-forordningen desuden muligheden for sektorbaserede
indkomststabiliseringsredskaber. Pr. december 2020 identificerede vi to programmer
for udvikling af landdistrikterne, der tilbgd stgtte til indkomststabiliseringsredskaber,
og ingen af disse redskaber var operationelle (punkt 73).

Evalueringer, der blev foretaget efter markedsforstyrrelsen omfattede en raekke
overordnede konklusioner vedrgrende de ekstraordinaere foranstaltninger pa EU-
niveau, og Kommissionen har siden taget skridt til at forbedre sine
krisestyringsprocedurer. Men den har imidlertid ikke vurderet virkningerne af
medlemsstaternes ordninger pa passende vis. Vi mener, at en analyse af denne art kan
fere til vigtige konklusioner og erfaringer, der vil gge paratheden ved eventuelle
fremtidige markedsforstyrrelser (punkt 72-79).
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Med henblik pa at laere af erfaringerne fra markedsforstyrrelsen i 2014-2016 og
bidrage til bedre forberedelse pa fremtiden bgr Kommissionen analysere de forskellige
modeller for levering af ekstraordinaer stgttes indvirkning pa maelkebedrifternes
adfaerd og likviditet samt pa markedsstabilisering og pa miljget sammen med den rolle,
som producenternes og mejeriernes risikostyring spiller, og den bgr herefter
offentligg@re resultaterne.

Maldato for gennemfgrelsen: 2024.

Vedtaget af Afdeling |, der ledes af Samo Jereb, medlem af Revisionsretten, i
Luxembourg den 19. maj 2021.

Pad Revisionsrettens vegne

Klaus-Heiner Lehne
Formand
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Bilag - Delegerede forordninger om ekstraordinaere
stotteforanstaltninger inden for maelkesektoren

EU's udgifter pr. ton
EU's udgifter til malk, der leveres til Supplerende national
malkeproducenter mejerier i de bergrte stotte
medlemsstater (%)

Kommissionens
delegerede
forordning

Tidsramme (?)

Midlertidig ekstraordineer stgtte
1263/2014 til maelkeproducenter i Estland, 28,6 millioner euro 10,3 euro/ton Op til 100 % 26.11.2014-30.4.2015
Letland og Litauen

Midlertidig ekstraordinaer stgtte

s . 0 i

1370/2014 til maelkeproducenter i Finland 10,7 millioner euro 4,7 euro/ton Op til 100 % 19.12.2014-31.5.2015
Midlertidig ekstraordinaer stgtte

2015/1853 til landbrugere inden for 308,3 millioner euro(*) 2,2 euro/ton Op til 100 % 15.10.2015-30.6.2016
husdyrsektoren

2016/1612 Statte til reduceret 108,7 millioner euro(**) 0,8 euro/ton Ikke relevant 8.9.2016-30.9.2017

malkeproduktion
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EU's udgifter pr. ton

Kommissionens

> EU's udgifter til melk, der leveres til Supplerende national . 2
delegerede Formal T Tidsramme (%)
. malkeproducenter mejerier i de bergrte stotte
forordning 1
medlemsstater (%)
Ekstraordineer tilpasningsstgtte
il Ik
2016/1613 til maelkeproducenter og 281,1 million euro (¥) 2,0 euro/ton Op til 100 % 8.9.2016-30.9.2017
landbrugere i andre
husdyrsektorer
| alt 737,3 millioner euro 5,2 euro/ton 357,8 millioner euro

(*) Udgifter udelukkende til maelkesektoren. Det samlede disponible belgb til alle husdyrsektorer var 420 millioner euro i henhold til forordning 2015/1853 og
350 millioner euro i henhold til forordning 2016/1613.

(**) Udgifter ud af et samlet disponibelt belgb pa 150 millioner euro.
(Y)  Omfatter al maelk, der blev leveret til mejerier i 2013 i de bergrte medlemsstater, herunder fra landbrugere, der ikke modtog EU-tilskud.
()  Fraforordningens offentligggrelsesdato til fristen for betaling til modtagerne.

Kilde: Revisionsretten, baseret pa data fra Kommissionen.
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Akronymer og forkortelser

FAO: De Forenede Nationers Fgdevare- og Landbrugsorganisation

GD AGRI: Generaldirektorat for Landbrug og Udvikling af Landdistrikter - Europa-
Kommissionen

INLB: Informationsnettet for landgkonomisk bogfgring
SMP: Skummetmaelkspulver

WMP: Sgdmaelkspulver
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Ordliste

Bedriftens nettoindkomst: Indikator i informationsnettet for landgkonomisk
bogfgring, som beskriver det belgb, der er til radighed til at betale bedriftens egne
produktionsfaktorer. Den beregnes ved at traekke Ignninger, husleje og renter, der
betales af indehaveren, fra bedriftens nettovaerditilvaekst og laegge balancen for
stgttebelgb og afgifter pa investeringer til.

Bedriftens nettoveerditilveekst: Indikator i informationsnettet for landgkonomisk
bogf@ring, som beskriver bedriftens samlede produktionsvaerdi, inklusive tilskud, efter
fradrag af afskrivninger og veerdien af varer og tjenester, der er forbrugt under
produktionsprocessen. Det er det belgb, der er til radighed til at betale for alle
landbrugsbedriftens faste produktionsfaktorer (jord, arbejdskraft og kapital), bade
egne og eksterne.

De europiske struktur- og investeringsfonde: De fem vigtigste EU-fonde, der
sammen stgtter gkonomisk udvikling i EU: Den Europeaeiske Fond for Regionaludvikling,
Den Europeeiske Socialfond, Samhgrighedsfonden, Den Europaiske Landbrugsfond for
Udvikling af Landdistrikterne og Den Europaeiske Hav- og Fiskerifond.

Delegeret retsakt (delegeret forordning): En juridisk bindende akt, som Kommissionen
anvender, hvis Parlamentet og Radet ikke g@r indsigelse, til at supplere eller andre
ikkevaesentlige dele af EU-lovgivningen, f.eks. ved at oplyse naarmere om
gennemfgrelsesforanstaltninger.

Direkte betalinger: Landbrugsstgtte, iseer arealbaseret stgtte, der udbetales direkte til
landbrugerne under Den Europaeiske Garantifond for Landbruget.

Dgdvaegt: En situation, hvor en aktivitet ville vaere fortsat uden offentlig statte.

Finansielt instrument: Finansiel stgtte fra EU-budgettet i form af egenkapital- eller
kvasiegenkapitalinvesteringer, |an eller garantier eller andre risikodelingsinstrumenter.

Informationsnettet for landgkonomisk bogf@ring: Et redskab baseret pa
medlemsstaternes undersggelser af kommercielle bedrifter, som anvendes til at
vurdere EU-bedrifternes indkomstniveauer og fastsla virkningerne af den felles
landbrugspolitik.

Mejeriprodukter: Malk og produkter fremstillet af maelk sdsom smgr, ost og
maelkepulver.



Mazlkezakvivalent: Et mal for den tilsvarende maengde flydende sgdmaelk, der
anvendes i mejeriprodukter sdsom kondenseret/inddampet maelk, maelkepulver,

yoghurt, flede, kasein, skummetmaelk og valle.

Thiinen-instituttet: Tysk forskningsinstitut, der refererer til forbundsministeriet for

fedevarer og landbrug.
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EUROPA-KOMMISSIONENS SVAR PA DEN EUROP/EISKE REVISIONSRETS
SZAERBERETNING:
"EKSTRAORDINAR STOTTE TIL EU'S MALKEPRODUCENTER 1 2014-2016 —
POTENTIALE TIL AT FORBEDRE EFFEKTIVITETEN FREMOVER™

RESUME

I. Kommissionen er bevidst om den europaiske mejerisektors gkonomiske og sociale
betydning og leegger stor vaegt pa behovet for at stgtte den i krisetider.

Mejerisektoren stod over for alvorlige markedsforstyrrelser i arene 2014-2016.
Malkeproduktionen voksede i EU, USA og New Zealand i 2014 og 2015 som fglge af
fordelagtige priser og gunstige vejrforhold, mens veksten i det indenlandske forbrug og
eksporten kun tegnede sig for knap halvdelen af denne mangde (primeert pa grund af
nedgangen i importen i Kina og indfarelsen af det russiske importforbud).

Kommissionen foretog en lgbende og grundig overvagning af markedssituationen og afholdt
ugentlige mgder i Komitéen for den Falles Markedsordning for Landbrugsprodukter (med
repreesentanter fra medlemsstaterne) og manedlige mgder i Malkemarkedsobservatoriets
gkonomiske panel (med markedseksperter). Internt nedsatte Kommissionen en raekke
tveerfaglige taskforcer for at wvurdere den aktuelle situation og udforme de mest
hensigtsmaessige foranstaltninger.

Som fglge heraf tog Kommissionen alle de mulige instrumenter, som lovgiveren har stillet til
radighed, i brug, herunder markedsintervention (offentlig intervention og stette til privat
oplagring), ekstraordinare foranstaltninger, fleksibilitet i direkte betalinger og betalinger til
udvikling af landdistrikterne eller salgsfremstgd. Alle disse foranstaltninger blev gennemfart
med stgtte fra og under tilsyn af Radet for Den Europaiske Union og Europa-Parlamentet.

I1l. Kommissionen fremlagde omfattende dokumentation for den grundige markeds- og
politikanalyse, der er blevet foretaget for at fastleegge de mest effektive foranstaltninger, der
skal gennemfares.

Kommissionen foretog analyser af de vigtigste arsager til krisen og af indvirkningen pa
melkeproducenternes fortjenstmargener og foreslog passende markedsforanstaltninger,
herunder de budgetmaessige konsekvenser af hver enkelt foranstaltning. | lyset af de
disponible budgetmidler blev valget af foranstaltninger truffet pa grundlag af, hvad der giver
"mest valuta for pengene”. Hvor det var relevant, fandt tildelingen af midler (rammebelgb) til
medlemsstaterne  sted gennem en kombination af objektive kriterier sasom
produktionsmengde, prisvirkning eller afhaengighed af det russiske marked.

V. Kommissionens gennemfarelse af ekstraordingre foranstaltninger var evidensbaseret. Der
blev ikke truffet foranstaltninger, medmindre der kunne pavises en markedsforstyrrelse ved
hjeelp af solide data. Dette forklarer den gradvise gennemfarelse af foranstaltningerne i arene
2014-2016.

V1. Kommissionen vurderede krisens virkninger pa EU- og medlemsstatsplan. Reglerne for
de ekstraordinzre stetteforanstaltninger i melkesektoren gav medlemsstaterne et stort
raderum til bedre at malrette statten til de hardest ramte sektorer pa deres omrade.

DA



DA

VII. Fra 2018 blev der med omnibusforordningen® indfert betydelige forbedringer af
gennemforelsesbestemmelserne til risikostyringsverktgjerne. Disse omfatter muligheden for
sektorspecifikke indkomststabiliseringsredskaber samt styrkelse af den offentlige finansielle
stotte  til disse  veerktejer. Pr. december 2020 var der  programmeret
indkomststabiliseringsredskaber i to programmer for udvikling af landdistrikterne. Selv om
ingen af disse redskaber var operationelle, var programandringsprocesserne allerede i gang
med henblik pa at gare brug af de nye programmeringsmuligheder.

VIII. Kommissionen indsamlede og konsoliderede de meddelelser, den havde modtaget fra
medlemsstaterne om de foranstaltninger, der blev gennemfart pa deres omrade. |
overensstemmelse med nerhedsprincippet blev det anset for mest hensigtsmassigt, at
medlemsstaterne selv vurderede effektiviteten af deres foranstaltninger.

IX, ferste led. Kommissionen accepterer anbefaling 1 og er enig i muligheden for at overveje
virkningerne af EU-stgtte med hensyn til markedsforstyrrelser ud fra en holistisk tilgang og
overveje beskyttelsesforanstaltninger for at undga dedvegt.

IX, andet led. Kommissionen accepterer delvist anbefaling 2 og vil tage hensyn til den direkte
stettes stabiliserende virkning ved vurderingen af markedsforstyrrelser og fastsaette mere
restriktive betingelser/mal, hvis og nar der gennemfares yderligere ekstraordineere
stgtteforanstaltninger.

Det er imidlertid ikke muligt pa forhand at fastsette teerskelveerdier med henblik pa at
bestemme, hvornar der foreligger markedsforstyrrelser.

Xl, tredje led. Kommissionen accepterer anbefaling 3 og vil analysere virkningerne af de
forskellige modeller for ydelse af ekstraordinzr stgtte baseret pa malkekvagsbedrifternes
adfeerd og likviditet samt pa markedsstabiliseringen og miljget tillige med den rolle, som
producenternes og mejeriernes risikostyring spiller.

INDLEDNING

15. Den felles landbrugspolitik omfatter flere veerktajer i form af bedriftsstatte, der har en
indkomststabiliserende virkning og ikke er underlagt markedsrisici. Malkeproducenter kan
deltage i disse stetteordninger under den feelles landbrugspolitik.

Der er navnlig tale om direkte betalinger (herunder frivillig koblet stgtte) og veerktajer til
stotte for udvikling af landdistrikterne, som kompenserer landbrugere for indkomsttab og
palgbne omkostninger (stette til landbrugere i omrader med naturbetingede
produktionsbegransninger, hvis der findes en sadan udpegning af omrader, statte til
landbrugere i Natura 2000-omrader, stotte til miljg- og klimavenlige landbrugsforpligtelser,
gkologiske landbrugsmetoder og dyrevelfeerdspraksis). De fleste af disse indtegtstyper
bergres heller ikke af produktionsrisici.

Investeringsstette til udvikling af landdistrikterne kan ogsa age tilfarslen af likvide midler til
landbrugsbedrifter, men den kapitaliseres i fysiske aktiver, der fortsat skal opfylde deres
oprindelige formal i mindst fem ar.

22. De samlede udgifter til intervention og privat oplagring i perioden 2015-2019 belgb sig til
176,2 mio. EUR svarende til ca. 0,07 % af omsatningen i mejerisektoren i den pageeldende
periode.

' Europa-Parlamentets og Radets forordning (EU) 2017/2393 af 13. december 2017 om andring af forordning
(EU) nr. 1305/2013 (EUT L 350 af 29.12.2017, s. 15).
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BEMZAERKNINGER

33. Kommissionen fremhaver, at resultatet af mgderne i Malkemarkedsobservatoriets
gkonomiske panel hovedsagelig er rettet mod erhvervsdrivende i mejerisektoren, for at de
kan tilpasse deres produktions- og forretningsbeslutninger til de geeldende markedsforhold og
-udsigter. Panelets rolle er at informere, men ikke at vere drivkraften bag politiske
beslutninger.

Tegn pa udsving i udbud, efterspargsel og priser ber ikke ngdvendigvis fare til automatisk
indgriben gennem sikkerhedsnetforanstaltninger eller pa anden vis. | stedet begr det overlades
til markedsdeltagerne at tackle disse udsving gennem passende justeringer af deres egen
produktion. Det er kun i tilfeelde af, at udsvingene tager til i intensitet og virkning og dermed
skaber risiko for, at der opstar betydelige markedsforstyrrelser, at formelle
sikkerhedsnetforanstaltninger skal tages op til overvejelse.

37. Kommissionen minder om, at EU's malkeleverancer steg med 4,7 % i perioden januar-
april 2016, hvilket er en betydelig stigning, som kun viser fa tegn pa afmatning.

38. Dette statteniveau svarer til ca. 0,3 % af produktionen i EU's mejerisektor. Selv om det
var meget beskedent, sendte det ikke desto mindre et sterkt signal om, at det var ngdvendigt
at reducere produktionen, hvilket blev understottet af en finansiel stimulering til at udlgse
denne reduktion.

Kommissionen mener, at det er yderst vanskeligt at foretage et ngjagtigt og palideligt sken
over, hvor meget melkeprisen kan stige afhangigt af en nedgang i malkeproduktionen, og
det kan sende de forkerte signaler pa grund af de mange eksogene variabler, der indvirker pa
priserne.

40. Kommissionen bemarker, at der pa tidspunktet for udformningen og offentliggarelsen af
foranstaltningen (juli 2016) ikke var tegn pa prisforbedringer. EU's malkepriser begyndte at
stige i august 2016 (oplysningerne forela farst i slutningen af september 2016).

42. Kommissionen fandt, at ordningen for reduktion af malkeproduktionen var relevant, da
den ydede finansiel statte til landbrugere i vanskeligheder ved at belgnne dem, der tilpassede
udbuddet til efterspargslen, i vid udstreekning bidrog til en effektiv genopretning af balancen
pa EU's marked for mejeriprodukter og, som en indirekte konsekvens heraf, pavirkede
stigningen i maelkepriserne i andet halvar af 2016.

Foranstaltningernes begraensede omfang i udgiftsmassig henseende var Kklart en hindring for,
at de kunne fare til en genopretning af priserne. Det er klart, at et meget hgjere udgiftsniveau
sandsynligvis ville have haft en stgrre virkning, men med omkostninger i form af ressourcer.
De sendte imidlertid vigtige signaler til markedet om retningen i politikken og behovet for at
mindske produktionen pa en forholdsmassig, fleksibel og gkonomisk made.

43. Landbrugerne kan ud over at reducere besetningens starrelse yderligere reducere
produktionen pa andre mader, f.eks. mindre foderinput, udsettelse af slagtningen af mindre
produktive keer, mindre brug af gedningsstoffer i graesbaserede systemer, fodring af kalve
med melk osv.

48. Kommissionen foretog analyser af de vigtigste arsager til krisen og af indvirkningen pa
melkeproducenternes fortjenstmargener og foreslog passende markedsforanstaltninger,
herunder de budgetmassige konsekvenser af hver enkelt foranstaltning. | lyset af de
disponible budgetmidler udvalgte Kommissionen foranstaltningerne pa grundlag af, hvad der
giver "mest valuta for pengene".
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49. Kommissionen fandt, at fordelingen af det disponible budget mellem de forskellige
medlemsstater i vid udstraekning skulle sta i forhold til stgrrelsen af deres mejerisektorer. Det
er grunden til, at den samlede malkeproduktion (beregnet som den faktiske melkeproduktion
inden for kvoten) indgik med den starste veegt.

50. Kommissionen ansa det som tilstreekkelig vejledning, at passagen “landbrugere inden for
de husdyrsektorer, som star over for det sterste prisfald, de direkte konsekvenser af
forleengelsen af det russiske importforbud og falgerne af tarken pa foderafgrader” er blevet
indsat i betragtningerne til forordning (EU) 2015/1853°. | sidste ende var det op til
medlemsstaterne at forbedre malretningen af stetten til de hardest ramte landbrugere.

Dette er i overensstemmelse med narhedsprincippet og de nationale myndigheders starre
viden om de landbrugere, der er hardest ramt, samt deres fleksibilitet med hensyn til at
indfgre de ngdvendige foranstaltninger.

52. Kommissionen mener, at malkeproduktionens eksterne virkninger er flerdimensionale,
og at de miljgmaessige fordele i vid udstreekning opvejer de negative virkninger. Desuden
drages der i flere undersggelser konklusioner om fordelene ved intensivt landbrug med
hensyn til relative emissioner. Der kan faktisk opnas mere (maelk) med mindre (emissioner).
Ifalge evalueringsarbejdsdokumentet fra Kommissionens tjenestegrene (SWD(2021) 115) om
klimagndringer og drivhusgasemissioner er situationen felgende:

- 44 % af EU-28's emissioner, bortset fra COz-emissioner fra landbruget var i 2018
forbundet med tarmgeering hos drevtyggere (metan — CH4), men rapporteringen om
emissionsintensiteten under De Forenede Nationers rammekonvention om
klimazendringer (UNFCCC) viser, at drivhusgasemissionerne pr. produktionsenhed er
faldet en smule for visse landbrugssystemer, herunder malkeproduktion.

- Med hensyn til teknologiske innovationer er anvendelsen af genetisk forbedrede frg
eller dyr ret almindelig pa EU-plan tillige med anvendelse af kagnsselekteret sed og
klimakontrollerede veksthuse og staldbygninger. | mejerisektoren er den
gennemsnitlige malkeydelse i EU f.eks. steget med 67 % siden 1990, hvilket har
givet mulighed for en produktionsstigning pa 5 %, mens antallet af malkekeer er
faldet med naesten 40 %, hvilket har bidraget betydeligt til reduktionen af
drivhusgasemissionerne i Europa siden 1990.

54. De mange forskellige aktiviteter, som medlemsstaterne velger, afspejler deres serlige
forhold, preeferencer og politiske lgsningsmodeller og de tilsvarende begraensninger, som en
universaltilgang indeberer. De afspejler ogsa fordelene ved en narhedstilgang, hvor
medlemsstaterne skreeddersyr foranstaltninger til deres egne forhold.

60. De enkelte malkeproducenters produktionsniveauer svinger betydeligt af mange
forskellige arsager, bade under gode og darlige markedsforhold. Det, der er vigtigt i
forbindelse med steerkt forveerrede markeder, er at sende et signal til producenterne om, at
produktionen ber tilpasses, og at der bgr ydes passende statte, hvor det er muligt.
Kommissionen fandt, at det ikke var praktisk muligt at udpege de landbrugere, der under alle
omstendigheder ville have indstillet deres produktion, og at en eventuel reel reduktion af

’ Kommissionens delegerede forordning (EU) 2015/1853 af 15. oktober 2015 om midlertidig ekstraordinzer
stgtte til landbrugere inden for husdyrsektorerne (EUT L 271 af 16.10.2015, s. 25).
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produktionen ville bidrage til markedsstabiliseringen. Den bgr derfor vere berettiget til EU-
stgtte (inden for de graenser og betingelser, der er fastsat i forordning (EU) 2016/1612)°.

61. Kommissionen minder om, at medlemsstaterne i henhold til artikel 5, stk. 4, i forordning
(EU) 2016/1612 skulle kontrollere, at "den reduktion af leverancerne af komalk, som EU-
stotten er udbetalt for, reelt har fundet sted". Overflytninger af besstninger mellem
landbrugere uden en reel reduktion af malkeproduktionen burde derfor veere blevet opdaget
af medlemsstaterne og udelukket fra stgtte, og dette vil blive taget op i overensstemmelse
med de normale procedurer for regnskabsafslutning.

73. Reglerne for risikostyringsveerktgjer er blevet endret vaesentligt i perioden 2014-2020 for
at forbedre ordningernes funktion og lette deres gennemfarelse og gere dem mere attraktive
for landbrugerne.

Omnibusforordningen  fra 2018* @ndrede grundleggende den méde, hvorpd
indkomststabiliseringsredskabet fungerer, ved at lette oprettelsen og vedligeholdelsen af den
gensidige fonds kapital (der er et centralt element i oprettelsen af en robust fond) ved at gere
det muligt at anvende offentlig stette til at oprette startkapitalen og supplere de arlige
betalinger til fonden. Dette kommer oven i muligheden for at yde stgtte til de gensidige
fondes kompensationsbetalinger til de deltagende landbrugere.

Ordningen blev ogsa billigere for landbrugerne og sikrede en bedre indkomstsikkerhed, idet
minimumstersklen for tab blev nedsat fra 30 % til 20 %. Stettesatsen (andelen af offentlige
midler til dekning af omkostningerne ved gensidige fonde) blev forhgjet fra 65 % til 70 %.
Fra december 2020 geelder den samme minimumsteerskel for
indkomststabiliseringsredskaber, der ikke er sektorspecifikke’.

I 2020 blev der i hele EU programmeret indkomststabiliseringsredskaber i to programmer for
udvikling af landdistrikterne, men de var ikke operationelle. 1 2020 blev der imidlertid i
begge tilfelde gennemfart programeendringsprocesser med henblik pa at udnytte de nye
programmeringsmuligheder.

77. Ud over de foranstaltninger, som Revisionsretten navner i punkt 77, blev ELFUL-
forordningen som led i reaktionspakken i forbindelse med covid-19-udbruddet andret® for at
tillade en ekstraordingr midlertidig statte (i form af faste belgb) til landbrugere og SMV'er,
der er serligt bergrt af covid-19-krisen, og for at sikre kontinuiteten 1 deres
forretningsaktiviteter.

78. Kommissionen minder om, at den undersggelse, der blev foretaget af Wageningen
Economic Research og Ecorys’, omfattede et casestudie om krisen i mejerisektoren, hvori det
blev konkluderet, at "the EU Commission handled the dairy 2014-2016 crisis in a balanced
way, exploiting the vast array of instruments, while taking into account the limits of these

? Kommissionens delegerede forordning (EU) 2016/1612 af 8. september 2016 om stgtte til reduktion af
maelkeproduktionen (C/2016/5681) (EUT L 242 af 9.9.2016, s. 4).

“ Artikel 1, nr. 19, i forordning (EU) 2017/2393 om indsaettelse af artikel 39a i forordning (EU) nr. 1305/2013.
Se artikel 39 i forordning (EU) nr. 1305/2013 som a&ndret ved artikel 7, stk. 7, i forordning (EU) 2020/2220.

Europa-Parlamentets og Radets forordning (EU) 2020/872 af 24. juni 2020 om andring af forordning (EU)
nr. 1305/2013 (EUT L 204 af 26.6.2020, s. 1).

Written Wageningen Economic Research and Ecorys — Evaluation for the Commission, "Improving crisis
prevention and management criteria and strategies in the agricultural sector" (Forbedring af
kriseforebyggelse og forvaltningskriterier og -strategier i landbrugssektoren) (05.087713) endelig rapport,
august 2019.

7

DA


https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/89d71bfa-43e1-11ea-b81b-01aa75ed71a1/language-en
https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/89d71bfa-43e1-11ea-b81b-01aa75ed71a1/language-en

DA

instruments" (EU-Kommissionen handterede krisen i mejerisektoren i perioden 2014-2016 pa
en afbalanceret made ved at udnytte den brede vifte af instrumenter under hensyntagen til
disse instrumenters begransninger).

KONKLUSIONER OG ANBEFALINGER

81. Kommissionen mener, at der blev foretaget grundige, lgbende og tveerfaglige analyser og
vurderinger i arene 2014-2016, og at dette bidrog til effektiviteten af de pagaldende
foranstaltninger, som ydede vigtig stette til genopretningen af mejerisektoren med mindst
mulige omkostninger pa en fleksibel og pragmatisk made. Foranstaltningerne blev draftet
indgaende med medlemsstaterne, som tilkendegav deres stgtte til dem.

82. Kommissionen minder om, at priserne pa skummetmalkspulver fulgte en nedadgaende
tendens i en periode pa 18 maneder, inden den offentlige intervention begyndte at virke.
Dette instrument forhindrede en yderligere forveerring af priserne pa skummetmalkspulver
og dermed melkepriserne. De offentlige lagre af skummetmaelkspulver blev opretholdt, indtil
genopretningen af markedet var en realitet. De geeldende lave priser pa skummetmalkspulver
indvirkede pa Kommissionens mulighed for at salge ud af interventionslagrene. Dette er en
normal markedsrelateret udvikling, som ikke satter spgrgsmalstegn ved instrumentets
effektivitet.

| realiteten lykkedes det Kommissionen at afsette store lagerbeholdninger i en situation med
stigende markedspriser.

83. Kommissionen minder om, at der pa det tidspunkt, hvor foranstaltningen blev udformet,
ikke var tegn pa faldende produktion. Hvis produktionen begyndte at falde i juni 2016, kunne
dokumentationen for dette fald farst foreligge medio august 2016.

Anbefaling 1 — Handtering af ubalancer pa markedet fremover

a) Kommissionen accepterer anbefalingen.

Kommissionen bemeerker, at koblet stotte er begreenset til sektorer, der befinder sig i
strukturelle vanskeligheder, for at forhindre en forverring af disse vanskeligheder, som kan
medfare, at produktionen opgives, og som kan pavirke andre dele af forsyningskaden eller
tilknyttede markeder. Dette er underlagt strenge begraensninger og betingelser for at mindske
risikoen for markedsforvridning. Koblet stgtte er derfor ikke en produktionsfremmende
mekanisme.

Under hensyntagen til ordningens bestemmelser har Kommissionen desuden meget
begraenset mulighed for gennem frivillig koblet statte at gribe ind over for antallet af dyr, som
landbrugerne holder pa deres bedrifter i krisetilfaelde.

Kommissionen har befgjelse til at treeffe foranstaltninger for at undga, at modtagere af
frivillig koblet stgtte lider under strukturelle ubalancer pa markedet i en sektor. Disse
foranstaltninger kan give medlemsstaterne mulighed for at beslutte, at en sadan stgtte
udbetales pa grundlag af de produktionsenheder, som stgtten er ydet til i en tidligere
referenceperiode.

| et potentielt scenarie med markedsforstyrrelser som fglge af overforsyning vil
Kommissionen overveje, hvordan man kan undgd, at koblede betalinger griber ind i de
ngdvendige produktionsjusteringer. 1 den forbindelse vil Kommissionen som navnt ovenfor
ngje vurdere muligheden for at traeffe foranstaltninger og tidsplanen herfor.
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b) Kommissionen accepterer anbefalingen.

84. Kommissionen foretog analyser af de vigtigste arsager til krisen og af indvirkningen pa
melkeproducenternes fortjenstmargener og foreslog passende markedsforanstaltninger,
herunder de budgetmaessige konsekvenser af hver enkelt foranstaltning. | lyset af de
disponible budgetmidler udvalgte Kommissionen foranstaltningerne pa grundlag af, hvad der
giver "mest valuta for pengene”.

85. Kommissionen gennemfarte en lgbende markedsovervagning og en grundig og tveerfaglig
vurdering af krisen (herunder drgftelser om passende foranstaltninger med medlemsstaterne i
Radet). | overensstemmelse med naerhedsprincippet blev det anset for mest hensigtsmassigt,
at medlemsstaterne malretter stgtten i de forskellige ekstraordinere foranstaltninger.
Kommissionen ansa de passager, der er blevet indsat i betragtningerne til de forskellige
forordninger om gennemfarelse af de ekstraordinare stetteforanstaltninger i malkesektoren
(f.eks. "landbrugere inden for de husdyrsektorer, som star over for det sterste prisfald, de
direkte konsekvenser af forlengelsen af det russiske importforbud og falgerne af terken pa
foderafgrgder” i Kommissionens delegerede forordning (EU) 2015/1853), som tilstraekkelig
vejledning i forbindelse med malretning.

86. Kommissionen minder om, at baredygtighed (i henhold til jord til bord-strategien®,
navnlig miljg- og klimamassige konsekvenser) ikke var et mal for de ekstraordineere
foranstaltninger, der blev vedtaget i 2014-2016.

Anbefaling 2 — Forbedring af budgettering og malretning
Kommissionen kan ikke acceptere anbefalingen.

Markedsforstyrrelser er af flerdimensionel og uforudsigelig karakter, hvilket ger det umuligt
og ugnskeligt pa forhand at fastsaette operationelle taerskler, som vil begrense eventuelle
foranstaltninger inden for en forud fastsat ramme. Markedsforstyrrelser skal handteres pa ad
hoc-basis og ud fra en holistisk tilgang.

b) Kommissionen accepterer anbefalingen.

Dens vurdering af markedsforstyrrelser pa sektorniveau kan indga i beregningen af den
direkte stgttes stabiliserende virkning, og der kan fastsettes mere restriktive betingelser/mal,
hvis og nar der gennemfares yderligere ekstraordinzre statteforanstaltninger.

88. Reserven til kriser i landbrugssektoren spillede ikke nogen rolle under
markedsforstyrrelserne i 2014-2016, ikke alene pa grund af komplekse regler, men ogsa pa
grund af tilstreekkelige disponible midler pa EU-budgettet.

Fra 2018 forbedrede  omnibusforordningen  gennemfgrelsesbestemmelserne  for
risikostyringsveerktgjer ~ betydeligt,  herunder = muligheden  for  sektorspecifikke
indkomststabiliseringsredskaber og styrkelse af den offentlige finansielle stgtte til disse
redskaber. Pr. december 2020 var der programmeret indkomststabiliseringsredskaber i to
programmer for udvikling af landdistrikterne. Selv om et sadant vearktgj ikke var
operationelt, blev programmerne a&ndret for at udnytte de nye muligheder.

89. Kommissionen indsamlede og konsoliderede de meddelelser, den havde modtaget fra
medlemsstaterne om de foranstaltninger, der blev gennemfert pa deres omrade. |
overensstemmelse med nerhedsprincippet blev det anset for mest hensigtsmassigt, at

®En jord til bord-strategi for et fair, sundt og miljgvenligt fsdevaresystem (COM(2020) 381 final af 20.5.2020).
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medlemsstaterne selv vurderede effektiviteten af deres foranstaltninger. Kommissionen kan
dog forestille sig en mere dybtgaende analyse af medlemsstaternes ordninger.

Anbefaling 3 — @get parathed til fremtidige markedsforstyrrelser
Kommissionen accepterer anbefalingen.

Kommissionen vil gennemfgre en undersggelse for at bidrage til, at man kan drage lere af
markedsforstyrrelserne i 2014-2016 med hensyn til de forskellige ekstraordineere
foranstaltningers indvirkning pa malkekveegsbedrifternes adferd og likviditet samt pa
markedsstabiliseringen og miljget tillige med den rolle, som producenternes og mejeriernes
risikostyring spiller for krisestyring.

| betragtning af den tid, der er ngdvendig for at gennemfgre udbudsprocedurerne, og med
henblik pa en undersggelse af hgj kvalitet, mener Kommissionen, at en maldato for
gennemfarelsen i 2024 er pakravet.
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Gennemsnitsprisen til EU's malkeproducenter toppede i
begyndelsen af 2014, men begyndte derefter at falde. Medio 2016
begyndte priserne at stige igen.

Den feelles landbrugspolitik omfatter en raekke vaerktgjer til at
afhjaelpe markedsforstyrrelser. Direkte betalinger spiller en
stabiliserende rolle, eftersom de sikrer landbrugerne en konstant
indtaegtskilde. Et "sikkerhedsnet" skal understgtte priserne ved
midlertidigt at fjerne overskud af mejeriprodukter fra markedet.
Kommissionen kan ogsa vedtage ekstraordinare foranstaltninger
over for trusler om markedsforstyrrelser, hvilket den gjorde mellem
2014 og 2016.

Vi undersggte, hvor godt Kommissionen og de relevante
myndigheder i medlemsstaterne havde forvaltet deres reaktion pa
forstyrrelser pa markedet for mejeriprodukter i 2014-2016.
Overordnet set konstaterede vi, at Kommissionen og
medlemsstaterne havde truffet generelle foranstaltninger for at
hjelpe landbrugerne under markedsforstyrrelsen, men at deres
analyse samlet set ikke var tilstraekkelig til, at der kunne treffes
beslutning om stgrrelsen af den ngdvendige stgtte, og til at stgtten
kunne malrettes.

Sarberetning fra Revisionsretten udarbejdet i medfgr af artikel 287,
stk. 4, andet afsnit, TEUF.
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