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ARBEJDSDOKUMENT FRA KOMMISSIONENS TIENESTEGRENE
RESUME AF KONSEKVENSANALYSEN

L edsagedokument til

Fordlag til
EUROPA-PARLAMENTETS OG RADETS FORORDNING

om andring af forordning (EU) nr. 1308/2013 og for or dning (EU) nr. 1306/2013 for sa
vidt angar stetteordningen for uddeling af frugt og grentsager, herunder bananer, samt
madk i uddannelsesinstitutioner

1 INDLEDNING

Skolemadksordningen og skolefrugtordningen har til forma pa baaredygtig vis at @ge andelen
af frugt, gransager og madkeprodukter i barns kost i den periode, hvor deres spisevaner
fastlaggges. Ordningerne bidrager til mdlene for den fadles landbrugspolitik og er i
overensstemmel se med folkesundhedsmal ene om at skabe sunde spisevaner.

Rationalet bag etableringen af de to skoleordninger er stadig relevant i den nuvaarende
situation med et faldende forbrug' af frugt og grentsager og mejeriprodukter, som bl.a
forstarkes gennem de moderne forbrugstendenser, der gér i retning af staarkt forarbejdede
fadevarer, som ofte har et hgjt indhold af tilsat sukker, salt og fedt.

2. PROBLEMAFGRANSNING

Konklusionerne fra forskellige rapporter? og erfaringerne efter flere &rs anvendelse i praksis
peger pa visse svagheder og omrader med ineffektivitet i de nuvaarende ordningers funktion:

1) Begge ordninger har til formdl at sikre en bagedygtig aandring af berns spisevaner
gennem deres uddannelsesmeessige dimension. Men der er en kigft mellem
ordningernes udformning og dette mal. Den uddannelsesmasssige dimension var
indbygget i skolefrugtordningen fra begyndelsen, mens skolemadksordningen ikke
forpligter medlemsstaterne til at anvende specifikke undervisningsvaaktgjer, og
sammenhaangen mellem de uddelte produkter og ordningen er ringe. Desuden skal
evalueringssystemerne for ordningerne forbedres, sa de ger det muligt at mde
ordningernes virkningsful dhed.

! |fglge data fra Freshfel er forbruget af frisk frugt og grent faldende med et samlet fald pd 9,4 % for frugt og
10,3 % for grantsager i perioden 2005-2010. Forbruget faldt med 3 % i 2011 sasmmenlignet med gennemsnittet
for den foregéende periode. If@lge tal fra Eurostat og DG AGRI faldt det skannede forbrug af konsummadk i EU
med 5% i perioden 2003-2011. Det samlede forbrug af mejeriprodukter pr. person udtrykt i madkeakvivalent
faldt ogsd med 5 % over 10 &r, fra 302 kg til 286 kg i 2011, selv om forbruget af visse mejeriprodukter sdsom ost
har ligget stabilt eller endda er steget.

2 Revisionsrettens sagberetning nr. 10/2011 "Er ordningerne for skolemadk og skolefrugt effektive?’, de
eksterne evalueringer af skolemadksordningen (2012) og skolefrugtordningen (2013), som blev foretaget af AFC
Consulting Group AG og Co Concept.



2) Der mangler koordinering og konsekvens mellem ordningerne, og dette kan have
en negativ indvirkning pa den samlede virkningsfuldhed. Dette problem skyldes de
forskellige juridiske og finansieringsmasssige rammer, markedsmaessige forskelle
mellem de pagad dende produkter og medlemsstaternes beslutninger om, hvordan de to
ordninger skal gennemfares.

3) Ordningernes funktion er kendetegnet ved andre mangler, der begraenser deres
umiddelbare virkninger, og som enten er fadles for ordningerne (sdsom en stor
administrativ og organisatorisk byrde) eller specifik for skolefrugtordningen (navnlig
underudnyttelsen af omkring 30 % af dens potentiale og store forskelle i udgifterne til
de produkter, der er omfattet af ordningen) eller for skolemadksordningen (potentiel
dedvagtseffekt, lavt cost-benefit-forhol d).

3. NARHEDSPRINCIPPET

EU's ret til at handle pa dette omréde fastlasgges i traktatens artikel 38-44, der indeholder
bestemmelserne for den fadles landbrugspolitik. En raekke elementer bekradter, at en indsats
pa EU-niveau er hensigtsmaessig og skaber mervaadi:

En EU-ramme sikrer farst og fremmest den ngdvendige finansiering til gennemferelsen af
vaadifulde initiativer over hele EU, idet de fleste medlemsstater ikke ville vagre i stand til at
gennemfare sddanne initiativer udelukkende med egne midler. Desuden konkluderer man i
evalueringerne, at EU-rammen har fert til sterre troveardighed for programmerne i
medlemsstaterne, gjort ordningerne mere synlige og skabt et bedre billede af og @get
bevidsthed om EU. Manglende handling fra EU's side og en fortsadtelse af aktiviteterne
udel ukkende pa medlemsstatsniveau vil skabe risiko for forskelsbehandling af producenter
I de lande, der ikke har adgang til skoleordninger som afssgningskanal. EU-ordningen skaber
yderligere mervaadi oven i de eksisterende nationale ordninger, idet den farer til
gennemsigtighed og Igbende udveksling af viden og erfaringer blandt de deltagende
medlemsstater.

4. MAL
Med henblik pa at opfylde de overordnede mal om at @ge forbruget af frugt og grent og

mejeriprodukter og bidrage til at indfere sundere kost bestar de specifikke og operationelle
mal i at tilpasse de nuvagrende rammer for ordningen med henblik pa at:

1) Zndre fokus for den nuvearende ordning i retning af de langsigtede mal med
henblik pa at udstyre begge ordninger med undervisningsveaktgjer og bidrage til at
bringe barn og unge i kontakt med fagdevarerne og deres oprindelse og dermed
forbedre deres opfattelse af landbruget og dets produkter. Disse specifikke mal
kommer til udtryk i f@lgende operationelle mal, der har til formd at:

—  fremme og konsolidere den uddannelsesmaessige dimension af de nuvaaende
ordninger gennem obligatoriske undervisningsvaaktgjer

—  styrke sammenhamgen mellem produkterne og ordningen (mervaadi ved EU-
foranstaltninger)



— udvikle en fadles evalueringsmetodologi for EU's og medlemsstaternes
evalueringer og arlige tilsyn.

2) Samle og konsolidere de nuveerende adskilte lovgivningsmaessige og finansielle
rammer og @ge synligheden af EU's intervention. De operationelle mal har til
formad at:

—  styrke synergierne mellem de to nuvagende ordninger og deres
forvaltningseffektivitet

—  ggesynligheden af EU's ordninger.

3) @ge effektiviteten af udgifterne til fremme af forbruget af landbrugsprodukter
pa skolerne, idet de operationelle mal sigter mod at:

- forbedre mulighederne for at udnytte det budgetmaessige potentiale

—  forenkle de lovgivningsmeessige rammer og  reducere  den
administrative/organisatoriske byrde.

5. POLITISKE LOSNINGSMODELLER

| forbindelse med gennemgangen af de forskellige lasningsmodeller forkastede man fire
|@sningsmodeller®, mens falgende | zsningsmodeller blev analyseret neamere:

5.1. L gsningsmodel 1: den fadles landbrugspolitik 2020 (status quo)

Status quo-lgsningen omfatter allerede andringerne efter reformen af den fadles
landbrugspolitik 2020, hvor man bevarer de nuvagrende separate lovgivningsmaessige og
finanselle rammer sammen med de aftalte andringer for begge ordninger.
Skolefrugtordningen: et @get budget pa 150 mio. EUR om &et, hgjere EU-
medfinansieringssatser (75 % eller 90 % i mindre udviklede regioner) og berettigelse til EU-
medfinansiering for ledsageforanstaltninger. Skolemadksordningen: Medlemsstaterne
forpligtes til a udforme nationae e€ller regionale strategier og frivillige
ledsageforanstaltninger.  Finansieringsordningerne for  skolemadksordningen  forbliver
uaandrede (EU-stette pr. produkt 18,15 EUR/100 kg, intet samlet loft over EU's udgifter).

5.2. L gsningsmodel 2: tilpasning

Formdlet med denne lasningsmodel er at undersage, hvorvidt malene kan nds gennem
opretholdelse af separate rammer, finansiering i henhold til den fadles landbrugspolitik 2020
og starre produktudvalg, men med indfarelse af f@lgende tilpasninger:

- indfgrelse  af obligatoriske |edsageforanstaltninger, ogsa  for
skolemadksordningen

% "Ingen politik", forkastet som falge af analysen af behovet for fortsat intervention i skolerne; "nedlasggel se af
skolemadksordningen aene", heller ikke i overensstemmelse med analysen af relevansen af at fortssdte med
uddeling af madk; "ny ramme med fokus pa sociogkonomisk ugunstigt stillede grupper alene", forkastet, idet
medlemsstaterne er bedre rustet til at mélrette og prioritere deres intervention; og "ny ramme med regel masssig
uddeling af et sterre udvalg af landbrugsprodukter”, forkastet pd grund af resultatet af den offentlige haring,
proportionalitet og en potentielt stor byrde ved gennemfarel sen.
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—  tilneamelse af de nuvaarende rammer gennem regul eringsmaessige tilpasninger
(krav til fadles strategier, fadles og administrative bestemmelser vedregrende
kontroller osv.)

—  vyderligere synergier efter den fadles landbrugspolitik 2020.
5.3. L gsningsmodel 3: ny ramme

Med denne Igsningsmodel indferes der en fadles lovgivningsmaessig og finansiel ramme for
skoleordningerne under den fadles landbrugspolitik baseret patre "sgjler":

i) Fadles ledsageforanstaltninger med uddannel sesmaessigt fokus pa at give bernene indblik
i spargsmd vedrerende landbrug, ernaging og sundhed samt miljg, der lejlighedsvis kan
omfatte et sterre udvalg af landbrugsprodukter i forbindelse med tematiske foranstaltninger
(der skal godkendes af de nationale sundhedsmyndigheder).

ii) Begramsning af uddelingen til kun at omfatte frisk frugt og grent (inklusive bananer) og
konsummadk. Dette vil fokusere uddelingen inden for det begramsede budget, afspejle den
hyppigste nuvaaende praksis, mindske den organisatoriske byrde for skolerne og vage i
overensstemmelse med behovet for at vende tendensen med faldende forbrug af disse to
produktgrupper.

lii) Fedlesfinansieringsramme med:

— et begramset samlet EU-budget (neutralt i forhold til den fadles landbrugspolitik 2020
med indfarelse af et loft ogsa for madk), som tildeles medlemsstaterne i form af
separate "bevillinger" til frugt og grent og madk med mulighed for overfarsel mellem
disse (prioritering af intervention gennem strategier)

— begramsning af EU's bidrag gennem statte pr. portion til frugt og grent og madk (ikke
gennem EU's medfinansi eringsniveau som under skolefrugtordningen i gjeblikket)
forhgjelse af EU-tilskuddet til madk for at mindske dedvagtseffekten og @ge cost-
benefit-forhol det ved uddelingen.

6. KONSEKVENSANALY SE
6.1. @konomiske virkninger
e Direkte, indirekte og langsigtede indvirkninger pa efter spergslen

Under lagsningsmodel 1 vil de direkte og indirekte indvirkninger pa efterspgrgsien pa frugt og
grent sandsynligvis stige for skolefrugtordningen som felge af det sterre budget og de
styrkede ledsageforanstaltninger. Den stigende efterspargsel kan give de lokale producenter
flere fordele (skoler som en supplerende "niche" for deres produkter), hvis produkterne
indkegbes lokalt, og tilskynde til forskellige former for samarbejde for at opfylde de
institutionelle markeders efterspergsel.

Indvirkningen pa efterspergsen pa mejeriprodukter under skolemadksordningen il
sandsynligvis vage stabil, mens de langsigtede virkninger afhaanger af medlemsstaten
(hvorvidt der gennemfeares uddannel sesforanstaltninger). De nationale strategier kan opfattes
som en administrativ byrde og vil muligvis begramse tilskyndelsen til at have en



skolemadksordning. Hvis de forventede priser pd madk og mejeriprodukter stiger, vil EU's
stette til produktpriserne falde yderligere ved et usandret stetteniveau fra EU's side.

Under Igsningsmodel 2 ventes det direkte potentiale i form af uddelte maangder at svare til
lasningsmodel 1, mens de indirekte og direkte virkninger burde blive sterre med obligatoriske
ledsageforanstaltninger for skolemadksordningen. Men betydelige reduktioner i den
administrative byrde kan udgere et incitament for deltagelse og bedre udnyttelse af
potentialet.

Den direkte indvirkning pa efterspargslen pa frugt og grent under Igsningsmodel 3 er den
samme som for lgsningsmodel 1, men kanaliseres i hgjere grad i retning af frisk frugt og
grant. Det begramsede samlede EU-budget for madk vil ikke pavirke de uddelte
produktmaangder, men disse burde blive sterre for konsummadk (pa bekostning af andre
mejeriprodukter). De hgjere EU-tilskud vil sandsynligvis medfare reduktioner i de uddelte
maangder, hvis de nationale tilskud eller private bidrag forbliver usendrede. De langsigtede
virkninger ventes at blive starre under denne Igsningsmodel som felge af forbedrede
|edsageforanstaltninger.

e Forbrug

Under Igsningsmodel 1 ventes det direkte og indirekte forbrug af frugt og grent, bade pa
kort og pa langt sigt, at blive hgjere under skolefrugtordningen. Forbruget af madkeprodukter
under skolemadksordningen ventes at ligge stabilt.

Legsningsmodel 2 vil sandsynligvis fa sterre indvirkning pa forbruget som felge af de
obligatoriske ledsageforanstaltninger for begge ordninger og den fadles strategiske

planlagyning.

Lgsningsmodel 3 ventes at fa starre direkte indvirkninger pa forbruget af konsummadk og
frisk frugt og grent (hvor tendensen gér i retning af faldende forbrug) og ligeledes en starre
indvirkning pa det bredere produktudvalg som falge af ledsageforanstaltninger.

e Landbrugernesindkomst og priser

Skoleordningerne har ingen betydelig indvirkning pa landbruger nes indkomst og priser,
bortset fra at producenterne far mulighed for at udvikle alternative af sstningsmuligheder uden
for skolen (kontakt til foraddre og lignende). Orienteringen mod lokale produkter eger
gennemsigtigheden af den endelige prisdannelse (hvis produkterne indkebes direkte).
Lgsningsmodel 2 giver bedre muligheder for at diversificere aktiviteterne og for deltagelse i
ledsageforanstaltninger, ogsa under skolemadksordningen. Desuden ventes lasningsmodel 3
at sikre mere ensartede forhold, hvad angar prisen pa de uddelte frugter og grantsager, hvilket
ogsa kan magkes af producenterne, hvis produkterne indkgbes direkte.

e |Innovation

Skoleordningerne giver mulighed for at fremme innovation og forskning i frembringelsen af
barnevenlige produkter, pakninger og lignende.

e Handel med tredjelande



Alle lgsningsmodeller er i overensstemmelse med EU's forpligtelser inden for international
handel, selv om ordningernes indvirkning pa samhandelen ikke er betydelig som falge af
begraansede mamngder, og fordi produkterne hovedsagelig indkabes |okalt/regionalt.

6.2. Sociale virkninger
. Folkesundhed

Forbruget af frugt og grent og mejeriprodukter er gavnligt for folkesundheden. Visse
mejeriprodukters indvirkning pa vaegttab afhaanger af valget af produkter, portionssterrelser
og hyppighed. Obligatoriske strategier under skolemadksordningen under |asningsmodel 1 vil
medfare en bedre malretning af ordningen. Lesningsmodel 2 vil sandsynligvis have en starre
indvirkning som felge af de obligatoriske ledsageforanstaltninger, der ogsa omfatter
kostvejledning. Lgsningsmodel 3 vil fa starre indvirkning pa folkesundheden, idet man kun
vil uddele frisk frugt og grant og konsummadk regel masssigt, myndighederne med ansvar for
folkesundhed involveres i godkendelsen af produkter, og der sikres en bedre malretning
gennem fadles strategier.

o Social og geogr afisk balance

Lgsningsmodel 1 sikrer, at skoleordningerne har en fortsat indvirkning pa den sociale og
geografiske balance (medlemsstaterne kan fokusere og prioritere gennem deres strategier). De
hgjere medfinansieringsniveauer i den fadles landbrugspolitik 2020 sikrer gget stette til
mindre udviklede regioner under skolefrugtordningen (90 %). Det lave tilskudsniveau under
skolemadksordningen kreever ofte betydelige gkonomiske bidrag fra det offentlige eller fra
private. Lgsningsmodel 2 giver virkninger, der svarer til lasningsmodel 1. Lgsningsmodel 3 er
gavnlig for regioner/medlemsstater i gkonomiske problemer som falge af afskaffelsen af den
obligatoriske medfinansiering af frugt og grant, mens det faste belgb pr. portion vil gavne de
fleste af de mindre udviklede regioner, hvor produkterne er billigere.

o Beskaeftigel se og jobskabelse

Skoleordningerne har ikke potentiale til at pavirke beskadftigelsen eller jobskabelsen i nogen
betydelig grad, undtagen gennem diversificering af aktiviteter og samarbejde.

6.3. Miljevirkninger

Lesningsmodel 1 tilskynder til lokale indkegb og miljemaessige overvejelser i forbindelse med
skolefrugtordningen. | mange medlemsstater kan den emballage, der anvendes til distribution
af frugt og grent, genbruges eller i det mindste genanvendes. L edsageforanstaltningerne kan
ogsa omfatte uddannelse i miljespergsmal. Lesningsmodel 2 styrker sidstneevnte aspekter,
ogsa for skolemadksordningen. Lasningsmodel 3 har potentiale til at sikre yderligere positive
virkninger som falge af det begraansede antal produkter, der er omfattet af ordningen.

6.4. Budgetvirkninger

Under lasningsmodel 1 vil virkningerne pa EU-budgettet fortsat vaae som skennet i
forbindelse med 2020-reformen af den fadles landbrugspolitik. Medfinansi eringsprinci ppet
under skolefrugtordningen kraever nationale bidrag, mens skolemadksordningens indvirkning
pa de nationale budgetter afhaanger af medlemsstaternes medvirken (frivillig supplering) og




private bidrag (oftest fra foraddre). Lasningsmodel 2 er budgetneutral sammenlignet med
status quo med begramset usikkerhed med hensyn til EU-budgettet, eftersom der ikke er
nogen samlet bevilling, der begramser EU's udgifter. Lasningsmodel 3 er ogsa budgetneutral,
men begramser ogsa EU's bidrag vedrgrende madk. De nationale bidrag vil vaae ngdvendige,
hvis medlemsstaterne gnsker at udvide anvendelsesomradet og/eller gge intensiteten af deres
ordninger.

6.5. Administrativ byrde og forenkling

Under status quo (lgsningsmodel 1) vurderes antalet af kvantificerbare forpligtelser til
54 informationsforpligtelser. De samlede administrative omkostninger vurderes il
1,08 mio. EUR for skolefrugtordningen og omkring 5,27 mio. EUR for skolemadksordningen.
Lgsningsmodel 2 medfarer betydelige reduktioner af den administrative byrde med en mulig
reduktion af de kvantificerbare forpligtelser fra 54 til 39 (30 %). Der kan opsta en yderligere
organisatorisk byrde som felge af ledsageforanstaltningerne, ogsa for skolemadksordningen.
Lgsningsmodel 3 ventes at have lignende, men sikre falger for den administrative byrde som
lasningsmodel 2, men derudover ventes den yderligere at mindske den administrative byrde,
idet listen over produkter til uddeling er kortere.

7. SAMMENLIGNING AF LASNINGSM ODELLERNE
7.1 Virkningsfuldhed

Under lgsningsmodel 1 vil der vaare en fortsat klgft mellem de to ordninger, for sa vidt angar
den uddannel sesmaessige dimension og dermed de langsigtede virkninger. Den vil |@se nogle
af manglerne ved skolefrugtordningen, men har ingen indvirkning pa andre arsager til, at
ordningerne ikke giver fuldt tilfredsstillende resultater.

Lasningsmodel 2 bidrager bedre til ordningernes langsigtede ma gennem styrkelse af den
uddannelsesmaessige dimension af skolemadksordningen. Dette er positivt, hvad angar de
ggede synergieffekter, men disse er begramsede pa grund af de forskellige
finansieringsordninger. Lgsningsmodellen har imidlertid begramset indvirkning pa de gvrige
mangler, der begraanser den umiddelbare virkning af udgifterne og udnyttelsen af potentialet.

Legsningsmodel 3 har starst potentiale til at na de identificerede ma med et usandret budget,
idet man flytter fokus fra de nuvaarende skoleordninger til de langsigtede mal. Skoleordningen
vil bedre kunne reagere pa problemer med faldende forbrug af frugt og grent og madk samt
den stigende overvasgt. Den giver mulighed for en effektiv forvaltning samt for fleksibilitet og
prioritering. Den giver mulighed for at gge effektiviteten af uddelingen, idet den behandler de
fleste af arsagerne til problemerne (dem, der kan lgses i forbindelse med den aktuelle
revision).

1.2. Effektivitet

De begramsede andringer af finansieringsordningerne og omfanget af den administrative
byrde under lgsningsmodel 1 vil betyde et uaandret cost-benefit-forhold for gennemfarel sen.
Der vil sandsynligvis fortsat forekomme store variationer i effektiviteten af uddelingen under
skolefrugtordningen, mens problemerne med skolemadksordningens effektivitet vil fortsadte
(potentiel dadvaagt).




Lgsningsmodel 2 er budgetneutral, men indeholder sma usikkerheder vedrgrende
finansieringen af skolemadksordningen (ingen evre gramse for EU-midler). Reduktionen af
den administrative byrde forbedrer cost-benefit-forholdet. Men uddelingen under
skolefrugtordningen vil fortsat veare pragget af store variationer i effektiviteten (store forskelle
I produktpriserne) og skolemadksordningen med en fortsat potentiel dedvaagtseffekt.

Lgsningsmodel 3 giver sterre omkostningseffektivitet med den mdlrettede uddeling, en
mindre administrativ byrde og andringer af finansieringsbetingelserne. Den malrettede
uddeling inden for det begraansede budget ventes at maksimere virkningerne. Andringer af
madketilskuddet kan potentielt reducere anvendelsesomradet, men g@ge virkningen
sammenlignet med det starre daskningsomrade med begraanset indvirkning.

7.3. Sammenhaeng

Lgsningsmodel 1 har et mere begramset potentiale til at handtere de samfundsaendringer, der
er undervejs (forbrugsmanstre) og yder et begramset bidrag til de horisontale mal om bedre
lovgivning og forenkling. Men den kan yde et positivt bidrag til folkesundheden (navnlig
uligheder pa sundhedsomradet) gennem malretning og prioritering via nationale strategier.

Lgsningsmodel 2 medfarer en betydelig forenkling, s den yder et starre bidrag til bedre
lovgivning og forenkling. Den er ogsd positiv for folkesundhedsmdlene takket veae
undervisningsvaaktgjerne til begge ordninger og bidrager til at skabe sundere spisevaner.

Lasningsmodel 3 har starre gkonomisk indvirkning pa produkter, der har behov for at blive
fremmet (frisk frugt og grent og konsummadk), men lavere indvirkning pa andre
mejeriprodukter samt forarbgdede frugt- og grantsagsprodukter. Den er i bedre
overensssemmelse med de folkesundhedsmasssige mal  (vaggttab, uligheder pa
sundhedsomradet). Den medferer ogsa den sterste forenkling.

8. OVERVAGNING OG EVALUERING

| gjeblikket har man inden for skolefrugtordningen indfert et overvégnings- og
evalueringssystem, der kan moderniseres og bruges som model for det fremtidige system.

Overvagningen vil ske pa grundlag af de arlige overvagningsrapporter, hvor man maer de
forel gbige resultater og overvager ledsageforanstaltningerne.

Evalueringen vil besta af:

—  medlemsstaternes evalueringsrapporter efter fem ar med ordningen

- en ekstern, EU-dakkende evaluering, hvor man vurderer den samlede
effektivitet, sammenhaang og relevans

- EU's ekspertgruppes radgivning til medlemsstaterne og Kommissionen om
gennemfarelse, overvagning og evaluering

—  enundersggelse af indikatorerne for langtidsvirkninger.
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