Markning av gen-
modifierade livsmedel

— en samhallsekonomisk analys



Livsmedelsekonomiska institutet
Box 730

220 07 Lund

http://www sli.lu.se

Christian Jorgensen

Rapport 2002:2

ISSN 1650-0105

Tryckt av Rahms i Lund, 2002



FORORD

Mairkningen av livsmedel blir alltmer omfattande. Foretagen ldmnar frivilligt ny
information om sina produkter, naturligtvis for att de rdknar med att det forhdojer
intrycket av produkten och ckar forsiljningen eller ger mojlighet att fa ett hogre pris.

Aven samhillets krav p& mairkning okar. Den tillkommande mérkningen har en
annan karaktdr &n den traditionella, som ldamnar upplysningar om slutproduktens
innehdll och egenskaper. Den nya mirkningen handlar om produktionen — hur eller
var livsmedlet har producerats — 4ven om dessa forhédllanden inte pavisbart paverkar
livsmedlet. Det faktum att produkten inte paverkas, gor att markningens sannings-
enlighet inte kan kontrolleras genom analys. Det innebar alltsé att redligheten kraver
att denna kan kontrolleras pa annat satt. Den metod som star till buds &r sparbarhet
och dokument som foljer produkten genom de olika produktions- och distributions-
leden.

Forra sommaren ldmnade EU-kommissionen ett férslag om 6kade mérkningskrav for
livsmedel som innehdller ravaror eller ingredienser som har tillverkats av genmodi-
fierade grodor - GMO. Anvandningen skall kunna sparas och den ska dokumenteras.

Dessa nya krav gor att hanteringen blir dyrare. De kan ocksd 6ka kostnaderna for
samhillet pd andra sétt. SLI analyserar i denna studie om krav pa mérkning &r en
effektiv atgard i olika situationer, frdn samhallets utgangspunkt. Nyttan kan besta i
o0kad valmojlighet for konsumenterna och indirekta effekter for samhaillet om
markningen ger en dndrad konsumtion, sdsom forbéttrad folkhélsa eller renare miljo.
Nyttan och kostnaderna diskuteras for markning och alternativa regleringar, for att
bedoma markningens d&ndamalsenlighet jamfort med andra atgarder.

Studien tar GMO-mérkning som utgangspunkt, men innehaller ocksd en principiell
diskussion om syften samt for- och nackdelar med maérkning. Analysen av GMO-
forslaget kan alltsa ses som en illustration av vad som kan bli en allt viktigare fraga,
allteftersom nya markningskrav diskuteras.

Parallellt med denna studie har SLI ocksa studerat effekter av GMO-forslaget pa den
svenska marknaden, genom intervjuer med foretag som paverkas av forslagen. Dessa
bada studier publiceras samtidigt.

Lund, juni 2002

Lena Johansson
Generaldirektor
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Inledning

Mat dr en fundamental del av konsumtionen. Livsmedel debatteras
ocksa standigt i media och i vardagliga samtal. Mat vacker ocksd manga
och tvetydiga kédnslor hos méanniskor; glddjen av att dta en god maltid
kan vara férenad med en radsla for vad maten innehaller (Rozin, 1999).
Vad vi dter formedlar ocksé en bild av vilka vi &r, bade till oss sjdlva och
till andra (ibid). Konsumtionen av mat &r alltsd en viktig del av hur
maénniskor fungerar och mar. Livsmedelshanteringen ar dérfor reglerad
inte minst utifran hur livsmedel paverkar hélsan.

Markning pa livsmedlet kan upplysa oss om vad vi dter. Den
traditionella livsmedelmérkningen upplyser ocksa om produktens
egenskaper. Markning av livsmedel har 6kat under senare ar delvis som
en konsekvens av att konsumenter numera efterfragar markning som i
storre utstrdckning upplyser om produktionsmetoder, exempelvis
maérkning som upplyser konsumenter om etiska hansyn och miljohdnsyn
i produktionen samt om varans ursprung. Den Okade efterfragan pa
maérkning kan delvis forklaras av senare tids uppmairksamhet kring
livsmedelsproduktionen, exempelvis av BSE-krisen, anvandning av
genteknik och dioxinskandalen. Okade markningskrav har bland annat
resulterat i frivilliga regler for miljoméarkning och “réttvisemérkning”
och obligatoriska maérkningsregler for att upplysa om vissa varors
ursprungsland.

Obligatorisk méarkning av genmodifierade livsmedel &r en del av senare
tids méarkningsregler som upplyser om ett inslag i produktionsmetoden.
Livsmedel ska madrkas om det genom analytiska test gar att spara om
livsmedlet innehdaller genmodifierat material. EU-kommissionen
presenterade sommaren 2001 ett forslag som innebér att ett livsmedel
ska mérkas oavsett om det gar att spdra genmodifierat material i
livsmedlet. Enligt forslaget ska darfor betydligt fler livsmedel markas
jamfort med nuvarande markningsregler.

Markning kan upplysa om flera olika aspekter. Markning kan informera
om produktens egenskaper och i vissa fall 4ven om produktionsmetoder



och exempelvis hur produktionen paverkar miljon. Méarkning kan sal-
unda informera konsumenten om livsmedlets kvaliteter, hur livsmedlet
dar producerat och om produktionens konsekvenser for delar av
samhillet. Regler om mirkning kan ocksa utformas pd olika sitt.
Reglerna kan omfatta alla livsmedel eller endast gélla vissa kategorier av
livsmedel. Méarkning kan delas in i frivillig, obligatorisk eller frivillig
maérkning efter givna riktlinjer.

Regler om mirkning &r en reglering péd livsmedelsmarknaden. Denna
rapport belyser markningens funktion pa marknaden och hur regler for
maérkning kan paverka olika samhallsmal. Rapporten fokuserar pa de
ekonomiska konsekvenser som regler for mérkning av genmodifierade
livsmedel kan ge upphov till. I en vardering av mérkningens effekter be-
hovs olika regleringar kontrasteras for att utvardera vilken eller vilka
som &r mest effektiva for att uppna syftet med regleringen. Vidare maste
utvdrderingen goras med utgangspunkt fran markningens syfte. Syftet
med markningsregler kan vara att forandra konsumtion och produktion,
men syftet kan dven vara att upplysa konsumenten om livsmedel sa att
denne kan gora mer rationella val. En jamforelse av regler for markning
med andra regleringar som exempelvis skatter, subventioner och férbud
ar nodvandig for att uppskatta effektiviteten av en markningsreglering.

Vad som ska mirkas &r en frdga om prioriteringar bade utifran
producenters och konsumenters dnskemal, men dven utifran samhaéllets.
Livsmedel kan markas utifran vilka egenskaper produkten har gentemot
konsumenten, som exempelvis hallbarhet och hélsopdverkan.
Producenten har incitament att sjalvmant vidareférmedla information
om produktegenskaper som ar efterfrdgade. I vissa fall lamnar dédremot
inte producenten vésentlig information till konsumenten, eller dr infor-
mationen otydlig, om inte staten reglerar mirkningens utformning.
Staten kan reglera méarkningen bade for att uppna vissa effekter for
samhdllet i stort och for att tillgodose den enskildes efterfragan pa
information.

En viktig aspekt i varderingen av effektiviteten av mérkning d4r om den
ska vara frivillig eller obligatorisk. Regler for frivillig markning innebér
ofta att farre produkter marks och att endast de konsumenter som



efterfragar médrkningen behdver betala for den. Frivillig markning &r en
mer marknadsbaserad och mindre kostsam markning.

Markning innebdr som ndmnts kostnader. For att uppfylla maérk-
ningskraven kan foretag tvingas fordndra produktion och hantering.
Konsumenten far ofta betala ett hogre pris for produkten till f6ljd av de
Okade kostnaderna i produktionen. For konsumenter tillkommer ocksa
en "alternativkostnad” d& mer maérkning pa produkten kan gora det
svarare att uppfatta och tillgodogora sig annan mérkning. Fér myn-
digheterna innebdar mer maérkning pa produkterna storre tillsyns-
kostnader.

Regler for mérkning av livsmedel har olika syften och effekter bade for
samhillet och for enskilda konsumenter och producenter. Konsek-
venserna av madrkning av genmodifierade livsmedel fér svenska
producenter analyseras i en annan studie fran SLI som publiceras
samtidigt med denna. I denna rapport analyseras emellertid
samhdillsekonomiska konsekvenser av markning av livsmedel, med
betoning pa mérkning av genmodifierade livsmedel. Rapporten inleds
med en genomgang av befintliga markningsregler och skél for reglering
pé livsmedelsmarknaden. I kapitel 3 beskrivs vad som kan uppnds med
méarkning av livsmedel. Kapitel 4 beskriver maérkningsregler och
marknaden for genmodifierade livsmedel. Konsumenternas efterfragan
pé mérkning pé livsmedel beskrivs i kapitel 5. I kapitel 6 redogors for
vad som kan uppnas med mirkning av genmodifierade livsmedel och
kapitel 7 beskriver vilka effekter markning har pa produktion och
administration. Kapitel 8 avslutar med slutsatser dar ocksa resultaten
frén den foretagsekonomiskt inriktade studien har beaktats.






Markningsregler och behov av
styrmedel pa en marknad

Markning av vissa egenskaper hos en produkt kan vara obligatorisk,
frivillig eller frivillig med specifika regler fér hur mérkningen far
utformas. Markningsregler &dr ett av flera styrmedel pa livsmedels-
marknaden. Det finns naturligtvis andra statliga styrmedel &an
maérkningsregler som skatter, forbud och gransvirden som paverkar
produktion, konsumtion och kvaliteten pa livsmedel. Behovet av
regleringar pa en marknad kan bero pa ofullstindig information pa
marknaden och pa att producenter och konsumenter inte tar hansyn till
hur produktionen och konsumtionen péverkar samhallet i stort.
Regleringar pa livsmedelsmarknaden, exempelvis med méarkningsregler,
kan syfta till att styra produktion och konsumtion mot en for samhéllet
mer gynnsam niva eller underldtta konsumenters val av livsmedel. I
kapitlet redogors for radande mérkningsregler och nir det finns behov
av regleringar pa livsmedelsmarknaden.

2.1 Markning - en del av konsumentinformationen

Pa marknaden for livsmedel finns regler om hygien, hantering och
kontroll av livsmedlet'. Dirtill tillkommer markningsregler for att
upplysa konsumenter om vissa egenskaper hos livsmedlet samt
prisinformation. Markning® betecknar varje uppgift som héanvisar till
livsmedlet. Reglering av mérkningsuppgifter kan utformas pa flera olika
satt. Markning av produkten kan antingen vara obligatorisk eller
frivillig.

Markning av livsmedel ar en del av den omfattande konsument-
information som finns pd livsmedelsomrddet. Vilken mérkning som
finns pa en vara beror pa vad producenter vill framhédva, vilken
information konsumenter efterfragar, oberoende organisationers krav pa

' Med livsmedel avses enligt 1 § livsmedelslagen (1971:551) mat, drycker, njutningsmedel, eller annan vara
som ar avsedd att fortaras av méanniskor med undantag av vara pa vilken ldkemedelslagen (1992:589) ar
tilldmplig.

* Med markning férstas varje ord, nidrmare upplysning, varumarke, markesnamn, illustration eller symbol
som avser ett livsmedel och som finns pa emballage, etikett, dokument, skylt, meddelande, halsring eller
krage som ar fast pa, medfoljer eller hanvisar till livsmedlet (SLV FS 1993:19, 4 §).



maérkning och statens krav pa vad som ska mérkas. Forutom information
genom maérkning och reklam formedlas exempelvis information via
informationsfoldrar, produktkataloger och personliga kontakter.’
Information kan fas bade i hemmet och butiken och férmedlas genom
myndigheter, handlare, producenter och frivilliga organisationer (SOU
1999:7). Information genom maérkning ska med andra ord na fram till
konsumenten i en strid stréom av information. Markning ska, uttryckt lite
tillspetsat, konkurrera med annan information om konsumentens
uppmairksambhet.

2.2 Radande regler for livsmedelsmarkning

Markning av livsmedel regleras inom ramen for livsmedelslagen
(1971:511) och prisinformationslagen (1991:601)." Regler for livsmedels-
mérkning &r en del av rddande regleringar pa livsmedelsmarknaden
som regleras genom livsmedelslagen. Prisinformationslagen ska framja
en god prisinformation till konsumenterna. Prisinformationslagen ska
reglera att varans pris framgér tydligt. Jamforpriser pa livsmedel
regleras ocksd inom ramen for prisinformationslagen. Konsument-
ombudsmannen (KO) har tillsynsansvaret for att reglerna om pris-
maérkning f6ljs.

Livsmedelslagen syftar till att skydda konsumenterna mot skadliga eller
péd annat sdtt otjanliga livsmedel fran hélsosynpunkt. Lagen ska ocksa
motverka oredlighet i handeln. I lagen regleras bland annat salu-
hallande, hantering, godkdnnande av livsmedelstillsatser, tillsyn och
maérkning av livsmedel. En viktig del av produktinformationen omfattar
uppgifter om varans innehall, beskaffenhet och egenskaper eller dess
anvandning, forvaring eller skotsel. Den som driver en verksamhet har
ansvar for att markningen f6ljs enligt livsmedelslagstiftningen.

Svensk markning och presentation av livsmedel &r i huvudsak harmon-
iserad med EG-ritten. Livsmedelslagstiftningen bestir av fyra
principiella  forfattningstyper:® EG-férordningar, Livsmedelslagen,
Livsmedelsforordningen och Livsmedelsverkets foreskrifter (som bland

° Konsumentverket ger riktlinjer och féreskrifter fér information till konsumenter .
* Avsnittet bygger pa& SOU 1999:7 om inte annat anges.
® Livsmedelsindustrierna (2000), sidan 7.



annat bygger pd EG-direktiv). Sverige kan i princip inte lagstifta om
strangare eller mildare bestimmelser for mérkning an vad EG-rétten
pébjuder. Miarkningen kan antingen vara obligatorisk eller frivillig.
Frivillig maérkning innebdr att viss mirkning far forekomma efter
bestdmda regler. Markningsforeskrifter fran Livsmedelsverket (SLV FS
1993:19) omfattar text, bild, 6vrig dekor péd livsmedelsférpackningarna
eller i direkt anslutning till saluhallandet av livsmedel. Obligatorisk
generell markning av fardigforpackade livsmedel i detaljhandel omfattar
uppgifter om":

e beteckning

e ingrediensférteckning’

e mingd av vissa ingredienser eller kategorier av ingredienser
¢ nettokvantitet

e Dést fore-dag eller sista forbrukningsdag

e speciella anvisningar for férvaring och anviandning

¢ namn eller firmanamn och adress

e ursprung (behdvs endast ldmnas om avsaknad av denna
uppgift kan vilseleda konsumenten)

e bruksanvisning
e verklig alkoholhalt

Syftet med markningen dr att ge konsumenter tillrdckliga upplysningar
for att bedoma sjilva livsmedlet utifran innehall, sammansittning om
anviandning och nadringsmassigt varde (Livsmedelsverket, 2000).
Obligatorisk markning &r ett viktigt verktyg for att bistd konsumenter
med information om kost och halsa (ibid).

® Det finns vissa undantag. Exempelvis kan (liten) férpackningsstorlek medge undantag.
’ Med ingrediens menas varje &mne som anvants vid tillverkningen eller beredningen av ett livsmedel och
som finns kvar i den fardiga varan.



Férutom ovanstdende generella maérkningskrav, finns for ett fatal
livsmedel sdrbestimmelser om krav pa obligatoriska maérknings-
uppgifter, bland annat fér genmodifierade livsmedel (se kapitel 4).
Regler finns dven for frivillig markning. Varumaérken &r ett exempel pé
frivillig markning. Frivillig markning ar till skillnad fran obligatorisk
markning ofta riktad gentemot en mindre del av konsumenterna. Det
finns ofta inte ett bredare intresse fran samhaéllet att marknings-
uppgifterna finns pa produkten. Frivillig médrkning &r ofta certifierad av
tredje part. Certifiering och kontroll av markningen av en oberoende
tredje part har som syfte att skapa trovdrdighet for méarkningen.
Frivillig maéarkning kontrollerad och certifierad av tredje part ar
exempelvis miljomarkning® och etisk markning’. Aven frivillig méark-
ning finns som &r reglerad pa statlig och EU-niva. Det finns frivilliga
markningsregler for skydd av geografiska beteckningar och
ursprungsbeteckningar for jorbruks- och livsmedelsprodukter.”
Livsmedelverket ar central tillsynsmyndighet for fragor som géller
livsmedel. Myndighetens mal dr att verka for sidkra livsmedel, redlighet
i livsmedelshanteringen och bra matvanor. Livsmedelsverket leder och
samordnar den offentliga kontrollen av livsmedel. Lansstyrelserna,
Livsmedelsverket och kommunala ndmnder &r tillsynsmyndigheter.”
Det mesta av tillsynsarbetet ansvarar kommunerna for, déribland att
maérkningsreglerna efterfoljs.

2.3 Skal for statlig styrning

Marknader ar ofta reglerade i en viss utstrackning. Fria marknader &r
uppbyggda pa privat foretagsamhet, dar kopare och séljare inte alltid tar
hénsyn till hur verksamheten péverkar tredje part. Produktion, likval
som konsumtion, av en vara beror inte bara de som producerar och
konsumerar varan utan har dven effekter for samhallet i stort eller for
vissa grupper i samhallet. Priset pa produkten och kostnaderna for

® Exempelvis markena KRAV och Demeter (ekologisk odling), Falken (Naturskyddsféreningen) och 1SO
(internationella standariseringsorganistaionen).

° Rattvisemarket &r en etisk markning som bland annat tar héansyn till arbetsvillkor i produktionen.

' Ursprungsbeteckning avser produkter som har ett mycket ndra samband med den region vars namn det
bér. Geografisk beteckning avser produkter som férknippas med den region vars namn det bar (SLV,
2001a). Kopplingen till regionen &r saledes starkare for ursprungsbeteckning.

" Livsmedelsverket utfér och administrerar tillsynen av exempelvis besiktningskontroll pa slakterier och
kontroll for rester av bekdmpningsmedel i frukt, spannmalsprodukter och grénsaker.



produktionen tar i de flesta fall inte hénsyn till dessa effekter.
Marknaden fungerar i sadana fall otillfredsstdllande. Produktionen och
konsumtionen blir darfor inte i de fallen samhalleligt optimal. Staten kan
darfor anvanda styrmedel for att f& en mer optimal niva i konsumtionen
och/eller produktionen och ddrmed oka vélfarden i samhallet. Olika
aktorer pa marknaden kan ocksd ha olika tillgéng till information om
exempelvis en varas egenskaper. Ofullstindig information kan ge
upphov till ineffektiva marknadsldsningar.

Marknaden  for livsmedel utmirks framfor allt av  tva
marknadsimperfektioner som ger upphov till s& kallad marknads-
misslyckanden: producenter kdnner till kvaliteten béttre 4n konsumenter
(asymmetrisk information) och kunskap om kvaliteten kan vara en
kollektiv vara (Caswell och Mojduszka, 1996). Inte minst varor med
fortroendeegenskaper (se avsnitt 2.4) ar forbundna med sadana
marknadsmisslyckanden. Dartill kan det finnas produktion och
konsumtion av livsmedel som orsakar sa kallade externa effekter.
Externa effekter definieras som resultatet av en situation dir en
ekonomisk agents (exempelvis foretag eller person) verksamhet
péverkar andras valfird eller andra foretags produktionsmojligheter
utan att det avspeglas pa marknaden — registreras i priserna. Externa
effekter kan vara positiva eller negativa. Konsumtion av alkohol kan
exempelvis utmynna i okade sjukvardkostnader — en effekt av den
enskildes konsumtion som samhillet far bekosta. Aven produktionen av
livsmedel har externa effekter for samhallet. Jordbruket har exempelvis
positiv miljopaverkan genom att det bidrar till ett Oppnare landskap,
men medverkar samtidigt till negativ miljopaverkan som kvéaveldckage i
omgivande natur.

Det finns ibland skal for staten att dtgdrda marknadsimperfektionerna
med hjilp av styrmedel. Styrmedlen kan anta flera former, exempelvis
skatter, subventioner, férbud och markningsregler. I en reglering kan
olika styrmedel anvdndas beroende péd vilka mél som ska uppnas.
Styrmedlets effektivitet beror pa vilka kostnader respektive
samhillsnytta regleringen genererar. Regler for maérkning &r ett
styrmedel som kan ge rattvisare konkurrens, underldtta informationen
till konsumenter och (ddrmed) férandra konsumtionsbeteendet.



2.4 Klassificering av varor och varuegenskaper

En relevant utgangspunkt for analys av behovet av regleringar pa
marknaden f6r livsmedel &r att klassificera varorna utifrdn deras
egenskaper och hur de uppfattas av konsumenter. Nar man diskuterar
behovet av statligt ingripande pa marknaden for konsumtionsprodukter,
exempelvis genom mérkningsregler, brukar man skilja pa tre olika typer
av varor eller varuegenskaper (Antle, 1995). Den forsta kategorin,
sokvaror (eller klamvaror), utmirks av att konsumenten foére inkopet
kan forsdkra sig om att varan har de Onskvdrda egenskaperna,
exempelvis ritt passform for ett kladesplagg eller ett aptitligt utseende
for ett livsmedel. Den andra kategorin utgors av erfarenhetsvaror dar
varans egenskaper kan undersdkas forst efter kopet. Manga livsmedel &r
erfarenhetsvaror, exempelvis med kvaliteter som smak och tillrednings-
egenskaper. Konsumenter lar sig produktens egenskaper efterhand.
Slutligen kan vi urskilja fortroendevaror ddr konsumenter efter inkop
och konsumtion fortfarande inte kan veta, eller forst efter en lidngre tid
vet, om varan har de egenskaper hon 6nskar. En vara kan ha flera av
dessa egenskaper. Livsmedel dr en varukategori ddr varan ofta har flera
av attributen (Caswell och Padberg, 1992). Exempelvis har pasta
sOkattributen farg och form, erfarenhetsattributet smak och
fortroendeattributet innehdll av naringsaimnen.

Nér det giller den forsta kategorin av varuegenskaper saknas det
egentliga skal for ingripande pd& marknaden och regleringar brukar
sdllan forekomma inom detta omrdde. Konsumenter har tillgang till
information om kvaliteten vid kdpet samtidigt som egenskaperna i regel
inte paverkar hélsan. I de andra tva fallen kan det finnas skal for staten
att omvandla erfarenhets- och fortroendeattributen till sokattribut.
Exempelvis kan det finnas skil att fran statens sida reglera s& att en
fortroendeegenskap framgar for konsumenter, exempelvis pastans
ndringsinnehdll och halsopaverkan. Konsumenten kan da framfor allt
bedoma fortroendeattributen béttre och darmed ocksd goéra ett mer
rationellt val utifrdn egna Onskemal samtidigt som information om
hélsopaverkan kan forbéttra folkhdlsan. Den obligatoriska markningen
av livsmedel som formedlar uppgifter om varans egenskaper beror
ocksa framfor allt fortroendeegenskaper.



2.5 Ofullstandig information

Det rader framfér allt brist pa information pa marknaden for
fortroendevaror. Producenten har ofta mer kunskap om varans
kvaliteter &n konsumenten - sa kallad asymmetrisk information.
Producenten har inget intresse av att formedla information om
produkten om detta medfor att efterfrdgan pa varan minskar. Inte minst
rader detta forhallande for fortroendevaror, men aven till viss del for
erfarenhetsvaror. Det kan rora sig om egenskaper som inte &ar synliga
forran efter en tid, exempelvis hur konsumtionen paverkar hélsan. Aven
producenter kan vara ovetande om egenskaper hos produkten,
exempelvis ett livsmedels paverkan for hélsan — sa kallad symmetrisk
imperfekt information. Om informationen &dr ofullstindig kan inte
konsumenter gora ett rationellt val.

Om konsumenter inte kan avgdra om varor har onskade egenskaper
finns risk for s kallad moral hazard” - foretag redovisar en onskad
egenskap oavsett om varan har den eller inte. Om en egenskap innebér
en hogre produktionskostnad for producenter uppstar déarfor en risk att
marknaden domineras av varor utan efterfrigade egenskaper — varor
med sdmre kvalitet — sd kallad adverse selection”. I vissa fall kan
"adverse selection” leda till att marknader for vissa produkter till och
med riskerar att kollapsa (Akerlof, 1970). Vid fullstindig asymmetrisk
information, det vill sdga d& det dr omgjligt for kdpare att uppfatta
skillnaden mellan varor med daliga respektive bra kvaliteter, finns en
risk att marknaden sa till den grad domineras av varor av sa dalig
kvalitet att ingen vill kopa dem - marknaden kollapsar. Trovardiga
markningsregler kan dtgédrda detta och skapa en (utdkad) marknad for
fler kvaliteter.

Marknaden for begagnade bilar &r ett klassiskt exempel pa en marknad
som riskerar ett domineras av ett utbud av varor med dalig kvalitet pa
grund av asymmetrisk information, “moral hazard” och “adverse
selection” (ibid). Séljare av bilar har mer information dn kopare —

" Det finns ingen vedertagen svensk dversattning till moral hazard, men situationen uppstér nér en aktor pa
marknaden inte kan uppfatta den andre aktérens agerande. | detta fall d& kdparen inte kan kontrollera
varans kvalitet fore kop finns en moralisk risk att saljaren inte redovisar ratt kvalitet.

" Det finns ingen vedertagen svensk dversattning till adverse selection, men med begreppet menas, i detta
fall, att de ekonomiska forutsattningarna leder till ett utbud av samre produkter.



asymmetrisk information. Sdljaren av en bil med sdmre kvalitet har inte
incitament att redovisa bilens verkliga kvalitet da koparen inte kan
urskilja kvalitetsskillnader fore kop — “moral hazard”. Kopare moter
darfor samma pris oavsett kvalitet. Efterfrdgan sjunker eftersom kopare
riskerar att kopa en bil med lag kvalitet till ett forhallandevis hogt pris.
Priset sjunker pa grund av den ldgre efterfragan, vilket gor att dgare av
battre bilar viljer att behdlla bilarna. Denna utveckling leder till att
marknaden mer och mer domineras av undermadliga varor — “adverse
selection”. Priset sjunker ytterligare da bra bilar i mindre och mindre
utstrdckning séljs och marknaden domineras efterhand av bilar med allt
samre kvalitet (under vissa forutsdttningar riskerar marknaden att
kollapsa).

Om en egenskap efterfragas kan darfor trovardig och korrekt méarkning
av egenskapen medfora att fler konsumenter har tillfille att kopa den
vara som Onskas. Det finns ocksa fall da markning av produkter dtgédrdat
informationsproblem. I slutet pa 1980-talet sjonk efterfrdgan pa kon-
serverad tonfisk pd den amerikanska marknaden till foljd av
mediabevakning kring kontroversiella fangstmetoder. Fangstmetoden
innebar att delfiner fastnade i ndten och drunknade. Frivilliga mark-
ningsregler inférdes for “delfinvdnlig tonfisk” dar maérkningen
certifierades av tredje part. Konsumenter kunde nu valja mellan
delfinvénlig tonfisk och konventionell, omarkt, tonfisk. Méarkningen
medforde att delfinvanlig tonfisk kom att dominera marknaden och att
marknaden for konserverad tonfisk som helhet aterhamtade sig (Hicks
med flera, 1998).

Nar det galler produkter i kategorin erfarenhetsvaror har konsumenter
med hjilp av varumérken goda méjligheter att fatta rationella kdpbeslut
utan statlig inblandning. Konsumenter far kunskap om varans kvaliteter
vid upprepade kop och foretaget “straffas” pa marknaden genom att
efterfragan sjunker pa produkter med sémre kvalitet. Efterhand kommer
efterfragan att 0ka pa produkter med ett gott rykte och darmed
“belénas” ocksd kvaliteten (Shapiro, 1982)." Information om vissa

' | Shapiro’s modell grundas konsumentens bedémning av varan utifran férvantningen av kvaliteten vilken i
sin tur beddms efter foretagets rykte. Efter en viss tid sammanfaller den verkliga kvaliteten och



egenskaper, exempelvis genom maérkning, kan &ndd wunderlitta
sokprocessen - transaktionskostnaden sjunker.” Inte minst ar tiden som
konsumenter lagger ner pa att inhdmta information om varor for att gora
ett rationellt kop en viktig del av transaktionskostnaden. " Framfor allt
for fortroendevaror kan tiden for att samla in denna information vara
omfattande och darmed kostsam.

“Dolda” negativa kvaliteter kan dnda framga

Producenter har incitament att marka ut en egenskap hos produkten om
den okar efterfragan just pa deras produkt. Aven om en producent vill
dolja en produkts sdmre egenskaper kan det vara svart av olika skl
dven om det ror sig om erfarenhetsegenskaper och fortroende-
egenskaper. Eftersom en producent alltid har skil att belysa en varas
positiva egenskaper kan kritiska konsumenter sluta sig till att de
kvaliteter som producenten inte redogdr for inte finns eller dr av dalig
kvalitet hos produkten. Exempelvis ar det troligt att en kartong markt
med “innehéller minst tre apelsiner” inte heller innehéller fler eftersom
producenten da hade kunnat ta ut ett hogre pris (Golan med flera, 2001).
En konsument kan ocksa fa information om en varas dolda kvaliteter om
det finns mojlighet for producenter att lamna garantier pa varan. Simre
varor sdljs med siamre garantier. Konkurrens kan ocksd leda till att
varors negativa kvaliteter sjalvmant redovisas av producenter. Om en
produkt har daliga, men forhédllandevis béttre kvaliteter dn andra
jamforbara varor, finns incitament for producenten av varan med de
forhallandevis béttre kvaliteterna att marknadsfora detta. Om ett livs-
medel exempelvis har mindre innehdll av fett &n jamférbara produkter
finns det skél for producenten att marknadsfora livsmedlet som fettsnalt
dven om innehall av fett i sig uppfattas som en negativ kvalitet. Om
andra producenter av liknande livsmedel inte redovisar lagt innehall av

konsumentens forvantning. Konsumenten kan da gora ett rationellt val. Se Stiglitz (1989) for en vidare
diskussion om hur information om kvaliteter formedlas.

** Transaktionskostnaden &r kostnaderna for att ett kép ska komma till sténd, men som inte reflekteras i
priset pa varan. Exempelvis tiden det tar for koparen att undersoka varans kvalitet, maklarens avgift och
kostnaden for konsumenten att ta sig till affaren.

'® Standardisering av prisinformation genom statligt ingripande kan underlitta konsumentens jamférelser av
olika foretags erbjudande, sanka transaktionskostnaden. Exempelvis kan en prisjamforelse underlattas for
svaroverskadlig prissattning for tjanster inom telefoni och elektricitet (Teisl och Roe, 1998).



fett kan konsumenter fd korrekt uppfattning att varan har ett for-
héllandevis stort innehall av fett (ibid).”

Information kan vara en kollektiv vara

Ibland kan foretag kostnadsfritt utnyttja ett annat foretags information
om en positiv egenskap till konsumenter. Om ett foretag exempelvis
valjer att mérka ut att varan har positiv paverkan for hélsan kan andra
producenter med likartade produkter pd marknaden “ta del” av
maérkningen (ibid). Om konsumenter associerar den positiva egenskapen
dven med deras produkt har de fatt kostnadsfri marknadsforing.
Informationen, mirkningen, har egenskapen av en kollektiv vara, det
vill sdga andra (i det har fallet berorda producenter) kan ta del av den
utan att betala for den. Foretaget som maérker sin produkt far daremot
béra hela kostnaden for markningen.

Varans positiva egenskaper behéver inte heller vara kédnda for
producenterna. Ibland finns skél for staten att oka kunskapen om
produkterna pad marknaden och informera om den till de ekonomiska
aktorerna. Att skapa kunskap om vissa kvaliteter hos livsmedlet kan
vara en kostsam process. For konsumenten &r kostnaden for att
informera sig om varan eller egenskapen ofta hogre for vissa varu-
kategorier (Teisl och Roe, 1998). Det &r ju svarare att f& kunskap om en
ingrediens framtida negativa hélsopaverkan an exempelvis varans smak
och farg. Foretag har ofta inte incitament att ta fram information om
exempelvis varans hilsopaverkan. Foérutom att kunskapen kan vara
kostsam att fa kan dven andra konkurrenter i manga fall anvinda den.
Exempelvis kan kunskap om ett livsmedels positiva hédlsopaverkan dven
anvédndas i andra livsmedelsproducenters marknadsforing av likvardiga
produkter. Som framgar ovan kan till och med efterfragan pa produkten
o6ka om andra marker ut kvaliteten. Information kan dnda komma
konsumenter till godo om statsmakterna (eller branschorganisationer)
undersoker och informerar om exempelvis varors hélsopéverkan.

" Detta avsléjande pa marknaden om produkters verkliga kvaliteter trots avsaknaden av information fran
producenten benamner Ippolito och Mathios (1990) “unfolding theory” (ungefér avsljande teori).



2.6 Externa effekter

Den enskildes konsumtion och foretagets produktion kan som namnts
ha effekter dven fér andra delar av samhillet. I princip all konsumtion
och produktion innebéar att externa effekter uppstar i nagon utstrack-
ning. I vissa fall kan det vara samhallsekonomiskt lI6nsamt att reglera
dessa effekter.

Externa effekter i konsumtionen

Enskildas konsumtion av vissa varor kan innebdra kostnader respektive
intdkter for samhéllet. Exempelvis kan konsumtion av livsmedel av en
ndringsriktig diet 6ka samhaéllsnyttan genom forbattrad folkhélsa —
valfairden i samhdllet 6kar. P4 motsvarande sitt dr konsumtion av
alkohol och tobak exempel dédr en hog konsumtionen ger upphov till
samhdllsekonomiska kostnader som nersatt arbetsproduktivitet och
Okade sjukvardskostnader. Marknaden nar i dessa fall inte en
samhdallsekonomiskt dnskad konsumtionsniva. Priset aterspeglar inte de
externa effekter (kostnader eller intidkter) som konsumtionen orsakar
tredje part. I det forsta fallet kan det vara lonsamt att staten stimulerar
konsumtionen och i det senare fallet kan restriktioner i konsumtionen
vara lonsamt. Subventioner, skatter, forbud och information till konsum-
enter dr medel som star till buds for att reglera, styra, konsumtionen.

Externa effekter i produktionen

Produktion av varor har effekter fér delar av samhallet forutom att
produkter skapas. Produktionen kan innebdra externa kostnader som
utsldpp av miljofarliga kemikalier, radioaktivt avfall och buller. P&
motsvarande sdtt finns det externa intdkter. Exempelvis kan en
dppleodlare dra nytta av att det finns en nédrbeldgen biodling vilket
underldttar pollineringen av frukttrdden (biodlaren kan ocksd omvént
dra nytta av tillgdngen pa nektar) och allmédnheten kan ta del av ett
Oppnare landskap pé grund av jordbruket.

Marknaden ndr i dessa fall inte en samhdillsekonomiskt optimal
produktionsnivd, det vill sdga priset sétts, liksom i fallet med externa
effekter i konsumtionen, inte med hédnsyn till de externa effekter
(kostnader eller intdkter) som producenten orsakar tredje part.
Konsumtion kan ocksa sdgas pa ett indirekt sétt ge upphov till externa



effekter i produktionen da produktionen av varor naturligtvis beror pa
efterfragan. Information till konsumenter om varan kan pa sa sétt ocksa
paverka produktionen.



Markning - ett effektivt styrmedel?

Markningsregler dr som tidigare ndmnts ett av flera mojliga styrmedel
péd livsmedelsmarknaden. For att avgora om maérkningsregler ar ett
effektivt styrmedel for att uppnd ett visst mal maste kostnaderna vagas
mot samhallsnyttan. En méarkningsreglering maste ocksa jamforas med
andra regleringar for forstdelse om vilken reglering, som &r mest
effektiv. Effektiviteten av mairkningsregleringen beror naturligtvis pa
vilken typ av samhéllsmal som ska uppnds. En battre informerad
konsument kan i hogre utstrdckning handla varor vilka hon efterfragar.
Marknaden blir darfér mer effektiv och samhéllsnyttan ¢kar. Mérkning
kan ocksa medfora att konsumenten dndrar konsumtionsbeteendet sa att
samhdlleliga mal uppfylls. Om maérkningen exempelvis medfor att
livsmedelskonsumtionen blir mer nédringsriktig sjunker sjukvardskost-
naderna och arbetsproduktiviteten 6kar. Markningen &r i detta fall av
intresse for konsumenten i den egna konsumtionen, men ocksa fér sam-
héllet d& den allmédnna vilfarden 6kar. I detta kapitel férs en diskussion
om samhallsnytta och kostnader f6r markning och nér regler for mark-
ning &r ett effektivt styrmedel.

3.1 Avhjalpa ofullstindig information

Som framgar i kapitel 2 uppstar marknadsmisslyckanden ibland av att
egenskaper hos produkten inte dr kdnda eller att olika aktorer har olika
information — sa kallad asymmetrisk information. For att kunna avhjilpa
ofullstindig information genom markning &r det viktigt att
informationen pa produkten ar klar och kortfattad (Magat och Viscusi,
1992). Mycket information pd& produkten riskerar att informationen
uppmirksammas mindre av konsumenten - sa kallad information
overload (ibid). Ett livsmedel kan beskrivas pa otaliga satt samtidigt som
det finns begrdnsningar fér hur mycket information personer ar
mottagliga for. Mycket information pa produkten kan dven innebéra att
konsumenter har svarare att prioritera mer relevanta upplysningar
(Golan med flera, 2001). Om mindre relevant information trénger ut mer
relevant information kan kostnaden for médrkningen sdgas vara hogre an
nyttan av markningen. Det kan dérfér finnas skal till att begridnsa
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maérkningen och att utforma mérkningen sé att mer relevant information
till konsumenten framgar tydligt.

Kravet pa upplysande markning motverkas om komplicerade for-
hallanden ska formedlas som inte ens myndigheter eller vetenskapen
har tagit stdllning till (ibid). Sadan information &r svéar att férmedla
genom maérkning. Information om en avancerad produktionsprocess
behover ofta vara pedagogisk och utforlig och mérkningsuppgifter pa ett
begransat utrymme &r darfor sillan rétt informationsmedel fér sadan
upplysning. Oklar information riskerar att medféra 6kad osdkerhet och
radsla for produkten utan att konsumenter har blivit mer upplysta. I
sddana fall krdvs darfér mer &n mairkning for att informera kon-
sumenten, exempelvis informationskampanjer och utbildning.

3.2 Paverka externa effekter i konsumtion och produktion

Produktion och konsumtion berdr, som framgar i kapitel 2, inte bara
producenter och konsumenter. Externaliteter kan uppsta som paverkar
hela sambhéllet eller delar av samhéllet. Det dr svart att i en storre
utstrdckning motverka eller framja externa effekter i konsumtion eller
produktion genom en maérkningsreglering. Det &r svart att “styra”
konsumenter till att gora optimala kop. En anledning till att det &r svart
att dndra personers konsumtionsbeteende i dagligvaruhandeln &ar att
inkopen sker snabbt och vanemdissigt. Empiriska studier om mérkning
av livsmedels halsopaverkan visar ocksa att det ar forhédllandevis svart
att &ndra konsumenters beteende genom att bifoga information (Aldrich,
1999). Personer handlar ocksa framfor allt utifran den privata nyttan av
varan.” Det dr darfor svarare att paverka konsumenter sé att de handlar
utifran mer altruistiska motiv, som en forbéttrad miljo.

Mirkning kan édndra konsumtionsbeteendet och dérmed paverka
samhillet. Aven om vissa personer viger in externa effekter vid sitt
konsumtionsbeslut dr det 4nda av flera skél forhallandevis svart att med
mérkning paverka externa effekter. Skiftande preferenser hos kon-
sumenterna &ar en forklaring till att det ar svart att reglera externa
effekter med hjéilp av markningsregler. Om samhaéllsmalet exempelvis &r

'* Se exempelvis Magat och Viscusi (1992) och Arvola med flera (2001).



att all 4ggproduktion ska ske med frigdende hons uppfylls inte mélet
med hjilp av mérkning om vissa konsumenter dnda valjer dgg fran
burhons. I det hér specifika fallet ar ett forbud mot uppfédning av
burhéns ett mer effektivt styrmedel. Om samhillsmalet exempelvis dr att
befolkningen ska bli frisk genom en fettsnal konsumtion och en rokfri
miljo kan det vara svart att uppna malet endast med mérkningsregler.
Aven om alla stddjer samhallsmalet att befolkningen ska bli friskare
genom en mer halsosam konsumtion, valjer sannolikt en del personer att
dta forhallandevis fet mat och att roka eftersom de varderar njutningen
av fet mat och tobak hogre dn samhéllsmélet.” Att uppné samhéllsmél
med markningspolitik kan ocksa forsvaras av att individerna i
samhdllet, trots samma preferenser, inte tjdnar lika mycket pd utfallet.
Ett annat grundldggande problem &r att personer agerar som
fripassagerare. Trots att en person samtycker med samhillsmalet,
exempelvis dggproduktion med frigdende hons, kan personen dnda vélja
en annan vara da de egna kopen uppfattas paverka samhillsmalet (for)
marginellt.

3.3 Effektivitet i markningsreglering — nytta och kostnader

En markningsreglering kan bidra till att olika mal f6r samhéllet uppnas.
Samtidigt uppstar kostnader vid en markningsreglering. Det dr i flera
fall svart att uppskatta kostnader och samhallsnyttan.

Att mdta nytta av mdrkning

For att vdrdera den samhéllsekonomiska nyttan av en
markningsreglering maste ett flertal aspekter beaktas utifran de tva
grundldggande syftena med mairkning: avhjdlpa ofullstindig
information och uppna samhallekonomiska mal med ett é&ndrat konsum-
tionsbeteende (Golan med flera, 2001). Har ofullstindig information
blivit avhjilpt, det vill sdga &r fler konsumenter informerade? Vad ar
vardet av att konsumenter &r mer informerade vid kopet? Har
maérkningen forandrat konsumtionsbeteendet? Hur péverkar det senare
samhillsmélet? Det &r sarskilt svart att utvdrdera vidrdet av
samhdllsmélet. Hur mats exempelvis en Okad biologisk mangfald i
kronor?

' Exemplen &r taget fran Golan med flera (2001).
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Att méta kostnader fér markning

De kostnader som ar enklast att mata ar utgifter som uppstar for
myndigheter och foéretag. Myndigheternas kostnader for beslut om
maérkning, administration och kontroll &ar forhallandevis &verblickbara.
Aven kostnaderna for foretagen &r i viss man greppbara. En del av
producentens kostnader fors 6ver pa konsumenten genom hogre priser.
De hogre priserna kan utmynna i en omfordelning bland konsum-
enterna. De som inte onskar markningen forlorar i forhallande till de
som efterfrigar den. Markning kan ocksd resultera i en sa kallad
“omvand Robin Hood effekt” (ibid). Enligt det resonemanget riskerar
personer med ldgre inkomst och samre utbildning att fa betala for
information som de inte onskar. Ett skdl &r att personer med ldgre
utbildning kan ha svarare att tolka och ta till sig informationen.
Markning forser i vissa fall inte heller konsumenter med ett faktiskt
konsumtionsval, om 1ldg inkomst dndd tvingar dem att kopa den
billigaste produkten.

Ytterligare krav pa markning kan medfora att industristrukturen
forandras (ibid). Om markningskravet innebér fasta kostnader som é&r
lika stora for alla foretag paverkas mindre foretag forhallandevis mer.
Kostnaderna blir proportionellt storre for mindre féretag an for storre
foretag. Resultatet innebédr en ldgre konkurrenskraft for de mindre
foretagen. En betydande omférdelningseffekt kan sdlunda ocksd ske
bland producenterna samtidigt som konkurrenssituationen kan for-
dndras pa marknaden.

Markning kan vara handelshindrande mellan ldnder. Obligatorisk
mirkning ar ofta mer handelshindrande an frivillig. Ju mer maérk-
ningsreglerna skiljer sig mellan linderna desto svdrare blir det for
foretag att mota de skilda kraven pa olika landers marknader. De prod-
ukter som ska maérkas skiljer sig mellan lander beroende pa olika kul-
turella och sociala normer. Inte minst méirkning om produktions-
processen riskerar att bli handelshindrande (Hobbs, 2000).

Processbaserad mérkning innebér att en viss aspekt av hur produkten &r
producerad marks ut. Méarkningen riskerar att leda till handelskonflikter
da lander kan uppfatta méarkningen som ett fortackt skydd for inhemska



producenter och inte berdttigad utifrdn konsumenternas preferenser
(konsumentnytta). Det finns inom EU exempelvis obligatorisk markning
av livsmedel behandlade med joniserande stralning, &ven om det inte &r
vetenskapligt klarlagt att dessa produkter skiljer sig pa ett vasentligt satt
frdn andra produkter. Obligatorisk markning av produkterna kan anda
uppfattas som att det finns en kvalitetsskillnad mellan produkterna. Om
en produktionsteknik &r etablerad i ett land, exempelvis hormon-
behandling i kottproduktionen i USA, kan exporten fran det landet
forsvaras till landet med mérkningsreglerna. Regelverket i WTO tillater
restriktioner i handeln utifrdn produktens egenskaper, men inte utifran
varans produktionsprocess. Obligatorisk processbaserad markning kan
uppfattas som omotiverat handelshindrande och kan darfér komma att
provas i WTO.

3.4 Forutsattningar for en effektiv markning

Forutsattningarna for en effektiv markning beror som framgatt tidigare
pa en rad olika forhallanden. Golan med flera (2001) har sammanstallt
omstdndigheter dd mérkning kan vara en effektiv reglering.

Kontroll av mérkningen &r méjlig i produktionskedjan

Om markning ska ha ndgon effekt maste den naturligtvis vara méjlig att
kontrollera. De kvaliteter som maérkningen formedlar madste vara
uppnaeliga for foretagen samtidigt som granskning och certifiering av
kvaliteten maste vara mgjlig. Reglerna méste vara strikta och tydliga och
sanktioner maste kunna vidtas mot foretagen vid bristande markning.
Om inte finns en risk att méarkningen skapar forvirring och férsvarar for
konsumenten att bedoma produkten och darmed gora ett rationellt val.

Konsumenter har olika preferenser

En situation dédr mérkningsreglering ar ett effektivt policy-instrument &r
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ndr konsumenters preferenser skiftar (Magat och Viscusi, 1992).” Varor

tillats pd marknaden givet att vissa egenskaper méarks. Markning, istallet

| vissa fall &r vinsten av att inféra forbud istéllet for att reglera genom mérkning tydlig. Det finns
exempelvis inget motiv att marka, istallet for att forbjuda, livsmedel som innehéller kolibakterier som
utvecklar salmonella. | detta fall ar preferenserna entydiga och en valmojlighet riskerar endast att
konsumenten véljer den kontaminerade produkten utan att vilja valja den varan (Antle, 1995).
Samhallskostnaderna kan ocksa forvantas vara stora pa grund av 6kade sjukvardkostnader och nedsatt
arbetsproduktivitet.
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for forbud, tilldter personer att vilja efter sina preferenser. De som vill
dta fet mat kan fortfarande dta fet mat, medan andra kan vailja bort den.
Smaken kan da fortfarande vara en del av individens kopbeslut.
Personer har ocksa skild riskbendgenhet — exempelvis med avseende pa
hélsoriskerna med fet mat. Olika riskbendgenhet gor att hilsoaspekten
ges olika tyngd for olika individer i deras val av vara. Ett forbud
omdjliggor, till skillnad frdn mirkning, att personer kan vilja utifrén
olika preferenser.

Informationen &r klar och koncis

Informationen pa etiketten méste vara klar, koncis och informativ. Om
informationen forblir oldst eller missférstadd kan inte konsumenterna
handla efter sina preferenser och mélet med maérkningen nas givetvis
inte. Aven om otydlig markning uppfattas ritt och dirmed hjilper
konsumenter till ett béttre val &r tiden det tar for konsumenter att forsta
maérkningen en kostnad. Otydlig mérkning kan som ndmnts dven skapa
forvirring och oro.

Kostnader och nytta fér konsumenten

Skatter, kvoter, produktionsregleringar eller standarder &ar ofta mer
effektiva medel &n mirkning for att reglera externa effekter — det vill
sdga i de fall dar konsumtionen beror tredje part. Som papekats tidigare
tyder studier péd att personer framfor allt kdper produkter utifran den
egna nyttan av varan- inte utifrdn hur konsumtionen péverkar samhaéllet
- mer altruistiska motiv.” Om maérkningen méjliggor ett beslut som ar
onskvart bade utifran den enskilde och samhallet (exempelvis en béttre
hdlsa) finns storre mdojlighet for effektiv markning. Risken att
konsumenter agerar som fripassagerare dr annars betydande.

3.5 Frivillig eller obligatorisk markning?

Effektiviteten av en markningsreglering beror inte bara pa hur
maérkningen uppfattas av konsumenter utan naturligtvis ocksa pa hur
manga produkter som maérks. Markning av fler produkter innebér en

*' Det &r ocksé svart att bedéma effektiviteten i en markningsreglering. Betalningsvilian som uppges i
intervjuundersokningar ar ocksa ofta hogre an den faktiska betalningsviljan for kdp av produkter som
framjar samhallet (Magat och Viscusi, 1992). Det ar darfor svart att bedéma exempelvis hur markning av
miljoaspekter i produktionen paverkar inképen och déarmed i vilken utstrackning miljdmal nds genom
markning.



hégre kostnad men kan ocksa innebédra en storre samhéllsnytta. Om inte
producenten frivilligt marker produkten &r obligatorisk maéarkning
befogad om intikterna med markningen dr storre dn kostnaderna.
Intdkterna av mirkning o6kar ju fler som efterfrigar mirkningen
alternativt om markningen &r valdigt viktig for enstaka konsumenter,
som exempelvis markning av allergiframkallande &mnen (Roe och Teisl,
2001). Obligatorisk markning innebdr att alla konsumenter far béra
kostnaden for markningen, dven de konsumenter som inte efterfragar
maérkningen. Frivillig méarkning innebér att konsumenter som &nskar
maérkningen i hégre utstridckning far betala for den (Caswell, 2000). Da
kostnaderna &dr hogre for obligatorisk méarkning krdvs ocksa en storre
samhillsnytta for att motivera obligatorisk méarkning.

Obligatorisk markning

Krav pa obligatorisk markning aberopas framfor allt i tva ekonomiska
situationer: nar marknaden inte forser konsumenten med tillrackligt
mycket information for att mojliggdra ett val efter konsumentens
preferenser samt da en konsuments val paverkar den allmédnna
samhallsnyttan (Golan med flera, 2001).

Om mairkning innebér en forlust for foretagen mérks inte produkten. I
ett sddant fall krdvs obligatorisk méarkning for att produkterna ska
maérkas. Samhaéllsnyttan maste naturligtvis uppvéga kostnaderna for att
motivera markningsreglerna. Kostnaderna kan bli omfattande eftersom
obligatorisk markning kraver att alla produkter maste mirkas. Om syftet
ar att avhjdlpa asymmetrisk information maste efterfragan pa markning
vara forhallandevis stor. Om syftet &r att paverka externa effekter maste
dels mérkningen paverka konsumtionsbeteendet i rétt riktning”, dels
maste de externa effekterna vara patagliga fér samhéllsnyttan.

Frivillig markning

Frivillig mairkning skiljer sig fran obligatorisk mérkning péd ett
grundldggande sitt - markningen styrs i hogre grad av utbud och
efterfragan. Om konsumenter efterfragar mérkning finns mojlighet for
producenterna att médrka produkten om den eller produktionen upp-
fyller vissa kriterier (exempelvis far livsmedlet bendmnas ekologiskt om
det kontrolleras av och uppfyller de svenska kontrollorganen KRAV:s
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eller Demeters regler eller EU:s regler for ekologiska produktion).
Reglerna for och kontrollen av mérkningen innebér att den ar trovardig.
Uppgifterna som mérkningen formedlar dr framfor allt ett intresse for en
del av konsumenterna, inte for alla konsumenter. Frivillig markning
innebér att endast de som vill ta del av markningsuppgifterna behover
betala for dem. Mairkningen dr mindre omfattande jamfort med vid
obligatorisk mérkning och dérmed behoéver farre varor uppfylla de
kostnadskrdvande krav som mérkningen ibland stéller.



Regler och marknad for
genmodifierade livsmedel

Manniskan har i hundratals ar foradlat véaxter och djur for anpassning
till sina syften, som 6kad skoérd och anvdndning av djur i arbetet. Den
moderna gentekniken har medfort att nya mojligheter har 6ppnats.
Tekniken har framfor allt mojliggjort att fler artbarridrer har kunnat
overskridas i férddlingen samtidigt som foradlingen har blivit mer exakt.
Forutom att grodor kan produceras till ldgre produktionskostnader
innebdr tekniken ocksa att miljointdkter kan uppnas i jordbruket. I
framtiden kan &ven livsmedlens egenskaper fordndras genom
anvandning av gentekniken, som smak, nédringsinnehall och hallbarhet.
Anviandning av tekniken kan &ven innebdra risker, inte minst
miljorisker, bland annat d& genmodifierade grodor kan sprida sina
egenskaper till vilda véxter. Kapitlet syftar till att redogora for radande
och foreslagna regler for markning av genmodifierade livsmedel i EU
och omfattningen av genmodifierade livsmedel och genmodifierade
grodor.

4.1 Definition av GMO och GM-livsmedel

Definitionen i miljobalken for organism lyder “biologisk enhet” som kan
foroka sig eller fora Over genetiskt modifierat material. Genetiskt
modifierad organism (GMO) definieras som ”en organism dar det
genetiska materialet har dndrats pa ett sitt som inte intraffar genom
parning eller naturligt genom rekombination”.” GMO innebér alltsé en
levande reproducerande organism (vaxt, djur eller bakterie), vilken har
skapats genom att gener har overforts mellan arter som inte naturligt
kan korsa sig, men dven mellan arter som kan korsa sig. Tekniken
medfor darfor att gener kan Overforas mellan s& vitt skilda livsformer
som bakterier, véxter, djur och ménniskor. Artbarridrer kan darfor
overskridas i forddlingen till skillnad frén i traditionell foradling.
Genteknik dr mer exakt dn traditionell féradling da tekniken mojliggor
overforing av specifika, 6nskade, gener fran en art till en annan istéllet

* Enligt definitionen i miljbalk (1998:808), kapitel 13, paragraf 3 och 4.
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for en kombination av arvsmassor vid traditionell féradling.” Tekniken
kan dven anvandas for att ta bort en specifik gen hos en organism. D&
traditionell foradling ocksd innebadr att genuppsittningen fordndras,
betecknar GMO darfér mer réttvisande gentekniskt modifierad org-
anism.

Genmodifierade livsmedel (GM-livsmedel) 4r livsmedel som innehéller
GMO. GM-livsmedel ska enligt gillande lagstiftning méarkas ”genetiskt
modifierad” om det gar att spdra DNA™* eller protein fran GMO.
"Genetiskt modifierad” ska mérkas efter varje ingrediens dar det gar att
spara GMO (Livsmedelsverket, 2001b).”

4.2 Genteknik i livsmedelsproduktionen

Idag skiljer inte smak och utseende GM-livsmedel fran traditionella
livsmedel. Skillnaden mellan livsmedlen gér i regel inte att relatera till
det fysiska livsmedlet i sig, utan skillnaden bestar endast i att livsmedlen
har producerats med delvis olika metoder (anvdandandet av genteknik i
dagens kommersiella livsmedelsproduktion syftar till att sédnka
produktionskostnaderna). Genmodifierade grodor som férdndrar livs-
medlets kvalitet haller dock péd att utvecklas for kommersiellt bruk.
Utvecklingen kan leda till genmodifierade livsmedel som skiljer sig fran
konventionella varianter med avseende pa kvaliteter som smak, narings-
innehall och hallbarhet.

Argument fér anvdandning av genteknik i livsmedelsproduktionen

Gentekniken kan anvidndas pd méinga omrdden inom livsmedels-
produktionen. Tekniken kan anvandas i jordbruksproduktionen och i
foradlingsindustrin.® T exempelvis produktionen av 6l anvinds
genmodifierade mikroorganismer i jdsningsprocessen. I jorbruks-
produktionen majliggor gentekniken bland annat hogre avkastning och

* Traditionell féradling inbegriper dven att man pa kemisk vég eller genom radioaktiv bestralning muterar
arvsanlaget (Royal Society, 2002).

* DNA (deoxiribonukleinsyra) &r en komplicerad makromolekyl som utgér arvsmassan hos alla kénda
levande organismer (huvudkomponent i kromosomer) samt hos flera virus (Nationalencyklopedin, 1989).
* Om inte det framgéar om ingrediensen &r framstalld av soja eller majs ska detta ocksd mérkas ut.
Markningen ska sté efter varje ingrediens alternativt med en asterisk i anslutning till
ingrediensforteckningen. Om inte foérpackningen innehaller ingrediensforteckning ska markningen finnas
med pé annan tydlig plats pa férpackningen (Livsmedelsverket, 2001).

* Avsnittet bygger pa& Holley och van den Bergh (2001) om inget annat anges.



att mindre bekdmpningsmedel kan anvdndas med bibehallen
avkastning. Idag finns grodor som genom genteknik blivit resistenta mot
vissa bekdmpningsmedel genom genteknik, vilket medfor att farre
bekdmpningsmedel behdver anvdndas och i mindre mangd. Gentek-
niken kan ocksa medfora att jordbruksgrodor kan komma att odlas pa
omraden, inte minst i tredje vérlden, dar jordbruk tidigare var omgjligt.
Tekniken kan med andra ord medfora ett effektivare och mer miljo-
anpassat jordbruk.

I framtida kommersiella grodor kan kvaliteten forbattras med avseende
pé smak, konsistens, utseende och naringsvirde. Inte minst anses for-
béittringen av grodornas ndringsvirde kunna avhjdlpa bristsjukdomar
och svilt i tredje varlden. FN:s organ for utveckling av u-lainderna ser
stor potential i gentekniken for lindernas jordbruk (UNDP, 2001). Det
finns exempelvis nu ungefar 125 miljoner barn i u-linderna som lider
brist pd vitamin A med oreparabla 6gonskador som f6ljd, samtidigt som
ett ris utvecklas som innehdller vitamin A, det s& kallad gyllene riset.”
Genteknik kan ocksd hindra att farliga toxiner, gifter, utvecklas i vaxter.
Exempelvis anses det genmodifierade Bt-majset forhindra att svampar
utvecklas som i sin tur utvecklar ett farligt toxin for levern (FAO, 2001).

Argument mot anvdndning av genteknik i livsmedelsproduktionen

Det finns dven farhdgor att anvdandningen av genteknik i jordbruket kan
medfora svaroverskadliga negativa miljokonsekvenser.” Oro finns for
att vardefulla egenskaper och DNA gar forlorade om anvindandet av
genmodifierade grodor blir sa stort att andra grodor forsvinner. Gen-
modifierade grodor kan sprida egenskaper, som sjukdomsresistens, till
nérbesldktade vilda arter i den omgivande naturen. Om sa sker kan
dessa véxter bli resistenta mot exempelvis sjukdomar och bekdmpnings-
medel och darigenom dominera floran. Bruket av genmodifierade
grodor kan péd sa sdtt minska biodiversiteten, genom att GMO eller
egenskapen hos GMO dominerar over annan véxtlighet. Risken for
minskad biodiversitet ar storre vid ett ensidigt anvindande av ett

“ Mélet &r att &stadkomma en rissort som innehaller betakaroten, vilket hos manniskan omvandlas till A-
vitamin. Utvecklingen av riset &r ett samarbete mellan universitet i Tyskland och Schwiez
(Nationalencyklopedin, 2000).

** Avsnittet bygger pa& Holley och van den Bergh (2001) om inget annat anges.

29



30

bekdmpningsmedel och/eller genmodifierad odling i anslutning till ett
diversifierat biologiskt system (FAO, 2001). Det ar darfor det stills krav
pé att odling av GMO ska hallas atskild fran annan odling. En sadan
sdrhdllning kréver kunskap och mdgjligheter till 6vervakning, vilket
framfér allt u-landerna lider brist pa (UNDP, 2001). Den genmodifierade
grodan kan &dven paverka arter som inte &dr besliktade, men som
aterfinns i samma ekosystem. Genmodifieringen kan bland annat
péverka bakterierna i jorden da bakterier kan absorbera DNA fran
omgivningen. Genmodifiering kan 6ka en ensidig anvdndning av grodor
och dédrmed bidra till en 6kning av monokulturer i jordbruket. En
Okning av monokulturer riskerar att 6ka sarbarheten i jordbruket genom
att exempelvis insektsangrepp kan sld ut en storre del av skorden.

Infogade gener kan ocksa orsaka allergiska reaktioner. Exempelvis
uppmaidrksammades att ett protein fran en brasiliansk nét som infogades
i raps-DNA och soja-DNA kan ge upphov till en allergisk reaktion for
personer som var allergiska mot det infogade proteinet.” Risken bedéms
ddremot dock inte vara stérre &n vid traditionell férddling av grédor.™
Genteknik innebar ibland att antibiotikaresistenta gener infogas i
vixter." Det finns en risk att antibiotikaresistenta gener i vixten kan
medfora antibiotikaresistenta bakterier i manniskor och djur.

Dartill finns argument mot genteknik baserade pa etiska och religitsa
motiv.” Personer kan uppleva olust nir gener dverfors mellan arter som
inte kan overforas genom korsning, exempelvis mellan djur och véxter.
Overforingen kan upplevas som négot “onaturligt” och kan ga emot
moraliska, kulturella och religiosa Overtygelser. Religitsa traditioner
innebér dven ibland restriktioner fér konsumtionen av kott frén vissa
djur. Om genteknik anvéands for att fora 6ver gener mellan olika djur kan
det vara svart att dra granser for att uppréatthalla sidana traditioner i
strikt mening.

* Ar 1996 uppmarksammades foretaget av myndigheterna om att sojan och rapsen kunde ge allergiska
reaktioner. Utvecklingen stoppades och produkterna nadde aldrig marknaden (FAO, 2001).

** The Royal Society (2001) och EU-kommisionen (2001a) gér bedémningen att éverféring av DNA med
genteknik i grédor inte utgor en storre risk for méanniskors halsa an vid traditionell féradling.

*' En s& kallad antibiotikaresistent markérgen kan infogas i vaxter for att férenkla identifikationen av
exemplar dar gentransformationen varit lyckad (EU-kommissionen, 2001a).

** Se Sheldon (2001) fér en diskussion om férhallandet mellan etik och genteknik.



4.3 Regler for markning av livsmedel framstallda av GMO

Reglerna for markning av GM-livsmedel skiljer sig mellan linder.
Reglerna kan vara obligatoriska eller frivilliga och mer eller mindre
omfattande. I de flesta ldnder finns inga markningsregler for GMO i
livsmedel.

Maérkningsbestdmmelser i EU

Den svenska livsmedelslagstiftningen med avseende pa méarkning och
presentation av livsmedel dr genom EG-rétten i huvudsak harmoniserad
med andra EU-linder.” Nuvarande regler fér mirkning av GM-
livsmedel utgar fran EG-forordningen (258/97) om nya livsmedel och
nya livsmedelsingredienser. Férordningen innebar att nya livsmedel och
nya livsmedelsingredienser ska bedémas av ansvariga myndigheter
innan produkten sldpps ut pd marknaden.

Reglerna for markning av genmodifierade livsmedel regleras av EG-
férordningarna 1139/98 respektive 50/ 2000.* Genmodifierade livsmedel
och livsmedelsingredienser skiljer sig fran traditionella sorter enligt
lagstiftningen och ska darféor médrkas om de innehdaller GMO eller
produkter som har sitt ursprung fran GMO. GM-livsmedel genomgar
samma provning utifran hélsosynpunkt som traditionella livsmedel.
Motivet for markning av GM-livsmedel ar darfor inte hélsoskal utan att
konsumenten ska ha mgjlighet att valja. Dessutom trdadde obligatoriska
regler i kraft 1997 f6r markning av nya livsmedel — "novel foods” (EG-
forordningen 258/97). Som nya livsmedel och livsmedelsingredienser
riknas livsmedel och ingredienser som bland annat”

e framstills fran vaxter och djur som tidigare inte anvéants for
livsmedelsproduktion inom EU,

e tillverkas med produktionsmetoder som normalt inte anvinds
och om metoden innebér betydande forandringar av livsmedlet,
eller

e innehaller eller dr framstéllt frdn — eller med hjdlp av - GMO.

** Redogérelsen av markningsbestammelserna foljer Livsmedelverket (2001b) om inget annat anges.
** EG-férordningen 50/2000 reglerar méarkning ifall tillsatser och aromer har tillverkats av en GMO.
* Enligt SOU1999:7.
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Nya livsmedel ska beddémas av ansvariga myndigheter innan de sldpps
pé marknaden och maérkas sa att det framgar vilka egenskaper som har
forandrats och vilken metod som anvints for att uppna dessa
egenskaper.

Genmodifierad majs (fem sorter), soja (en sort) och raps (sex sorter) dr de
tre grodor som ér tillatna pa EU:s livsmedelsmarknad och som darfor
omfattas av markningsregleringen.” Foér godkdnnande av andra
genmodifierade grodor som ravaror i livsmedel har ett moratorium i
praktiken inforts. Sedan 1998 har inga ansokningar om kommersiell
anvandning av nya genmodifierade grodor beviljats (EU-kommissionen,
2000b). Ett flertal ans6kningar finns, men proceduren fér godkdnnande
sker i flera tidskrdavande steg och ett godkdnnande kraver kvalificerad
majoritet for att produkten ska bli godkédnd for kommersiellt bruk.

Markning av livsmedel med genmodifierad soja och majs regleras i en
separat EG-forordning (1139/98), da& dessa godkdndes innan
férordningen om nya livsmedel trddde i kraft. Livsmedel behdver dock
inte markas “genmodifierat” om en ingrediens, tillsats eller arom inne-
haller mindre &n 1 procent genmodifierad majs/soja och inblandningen
varit oavsiktlig. Exempelvis behover en produkt inte mérkas om alla
ingredienser oavsiktligt innehaller 0,8 procent GMO till skillnad fran ett
livsmedel i vilken endast en liten ingrediens innehaller 1,2 procent
GMO. Ibland ska alltsé en vara som innehaller férhallandevis lite GMO
markas till skillnad frdn en vara som innehéller mer.

EU-kommissionens méarkningsférslag

EU-kommissionen har lagt forslag som bland annat innebar nya
obligatoriska regler for mairkning och sparbarhet av GMO
(KOM(2001)425 slutlig och KOM(2001)182 slutlig).” 1 forslagen finns
ocksa regler for godkdannande av nya GM-grodor och GM-livsmedel pa
marknaden. Markningsforslaget har flera syften. De foreslagna reglerna
ska harmonisera EU-ldndernas regler, samtidigt som marknaden ska
oppnas for nya GM-livsmedel och GMO. Markningsreglerna tillsam-
mans med sparbarhetskravet ska ocksa framja manniskors hélsa och

** Aven riboflavin, som anvénds som ett B-vitamin, &r godként for livsmedelskonsumtion.
37 Py . ° P = o = -
| forslagen finns ocksa regler for godkédnnande, sparbarhet och markning av foder.



miljon. Varje led i forddlingskedjan ska bifoga information om varan
innehaller GMO. Varje GMO ges en unik identitetsbeteckning, vilken
ska framgd genom alla led, frén jordbruk till konsument.” Detta
sparbarhetskrav dr en del av den 6vervakningsplan som ska méjliggora
uppfoljning och identifiering av alla indirekta och direkta, omedelbara,
fordrojda eller oforutsedda effekter pd manniskors hélsa eller miljon som
uppkommer genom GMO eller produkter dér sddana ingdr efter det att
de sldppts ut pa marknaden. Sparbarhetskravet for GMO eller produkter
som framstillts av GMO ska underlitta att

e dra tillbaka produkter fran marknaden om oforutsedda risker
f6r ménniskors miljo eller halsa skulle uppdagas

e genomfora riktad Overvakning av potentiella effekter pa
maénniskors hélsa och milj6 dér sa dr lampligt

e kontrollera och verifiera markningsuppgifter.

De foreslagna reglerna kréaver att GM-livsmedel mérks oavsett om GMO
kan spéras i produkten eller inte. Livsmedel behover, liksom enligt
géllande regler, inte mérkas om det oavsiktligt innehéller GMO upp till
ett bestimt gransvarde, vilket bestams fran fall till fall efter provning
(dock hogst 1 procent). Det foreslas alltsa inte ett enhetligt gransvarde
till skillnad frdn i rddande mérkningsregler. Sparbarhetskraven moti-
veras bland annat av att det med nuvarande metoder inte gar att testa
om vissa livsmedel, som till exempel raffinerade oljor, innehaller GMO.
Sparbarhet dr dérfor en férutsittning for att markningen ska vara mojlig
att kontrollera.

Jamférelse av det nya méarkningsférslaget med radande regler

Den storsta skillnaden mellan reglerna i det nya forslaget och géllande
lagstiftning &r, forutom att ett sparbarhetssystem infors, att betydligt fler
produkter behéver markas. Sparbarhetskravet géller produkter som ar
mairkta att de innehdller GMO - inte "GMO-fria”, omérkta produkter.
Dock maste det kunna styrkas att oavsiktlig inblandning verkligen &r

** Undantag medges om det &r osannolikt att utslappandet p& marknaden av produkter framstéllda av GMO
skulle leda till oforutsedda miljoeffekter (exempelvis icke-livskraftigt material som mjol) och om
markningskraven for GM-livsmedlen inte omfattar uppgifter om transformationshandelsen.
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oavsiktlig, vilket i praktiken kan innebédra ett sparbarhetskrav &ven for
"GMO-fria” produkter. I tabell 2 nedan finns exempel pa produkter som
tidigare har behovt markas och produkter som behdver markas enligt
det nya mérkningsforslaget.

Tabell 1 Exempel pa miarkning av GM-livsmedel

GMO Exempel Nuvarande Méarkningskrav
markningskrav enligt forslaget
GM-utsade Maijs-utsade Ja Ja
GM-livsmedel Maijs Ja Ja
Livsmedel producerat av Majsmijol Ja Ja
GMO Hograffinerad Nej Ja
sojabonsolja
Glykossirap producerad Nej Ja
av majsstarkelse
Livsmedel fran djur som Agg, mjolk, kott Nej Nej
fotts upp pa GM-foder
Livsmedel producerat med Ost producerat med Nej Nej
hjalp av GM-enzym hjalp av chymosin
Livsmedlstillsatser/- Finfiltrerat lecitin Nej Ja
smakamnen producerat extraherat fran sojaolja
med GMO i choklad

Kaélla: EU-kommissionen( 2001b).

Som framgar av tabell 1 ovan behover livsmedel som producerats av
djur som féds upp pa GM-foder inte markas enligt det nya forslaget.
Flera produkter framstéllda av GMO dar det inte gér att spéra rester av
genmodifierat material behover, som namnts, markas. Exempelvis
behover hograffinerade oljor och tillsatser som finfiltrerat lecitin fran
GMO-soja mirkas enligt forslaget till skillnad fran enligt rddande
maérkningsregler.” 1 forslaget gors en distinktion mellan GM-livsmedel
som dr en produkt av GMO (“produced from a GMO”) och livsmedel
som dr producerat med hjdlp av GMO (”produced with a GMO”). Med
det forra menas produkter dér en del av produkten framstéllts av GMO
och som innehdller GMO. Den senare definitionen innebéar att varan
producerats med hjilp av en genmodifierad organism, men att inget
GM-material aterfinns i slutprodukten. Produkter som ar producerade

* Kristalliserat socker fran genmodifierade sockerbetor ska ocksd mérkas trots att det inte gar att sarskilja
konventionellt socker fran genmodifierat socker da socker per definition & samma molekyl.



av GMO ska miérkas, men inte produkter framstdllda med hjilp av
GMO. Detta innebar exempelvis att ost som producerats med hjélp av ett
genmodifierat enzym (som chymosin i exemplet i tabell 1) inte behdver
maérkas da enzymet inte ingar i slutprodukten.

Markningsbestdmmelser i andra ldnder

Flera lander (21 lander) forutom linderna i EU har infort eller ska infora
mérkning av GM-livsmedel. “ Av dessa har de tre stora producenterna
av genmodifierade grodor (USA, Kanada och Argentina) samt Hong-
kong tagit initiativ till frivillig markning. I USA har exempelvis riktlinjer
givits for frivillig médrkning av livsmedel som innehéller GMO, s& kallad
positiv mérkning, men dven for livsmedel som inte innehaller GMO, sa
kallad negativ mirkning. Det amerikanska jordbruksdepartementet har
givit exempel pd olika formuleringar som far anvdndas, och inte
anvandas, i markningen av GMO. Ett flertal lander har lagt forslag till
eller infort obligatorisk markning. Forutom linderna inom EU har 16
lander infort eller planerar att inféra obligatorisk mérkning fér GM-
produkter. Ett flertal linder i Europa utanfér EU planerar att infora
obligatorisk mérkning (Tjeckien, Ungern, Schweiz, Polen och Slovenien).
Aven lander utanfor Europa, ddribland lénder i tredje varlden, har infort
obligatorisk mérkning (Australien, Nya Zeeland, Japan, Sydkorea och
Kina) eller planerar att inféra obligatorisk maérkning (Ryssland,
Thailand, Taiwan, Etiopien, Sydafrika, Indonesien, Kina, Brasilien och
Mexiko). Endast ett fatal lander har dock infort system som mojliggor
kontroll av mérkningsuppgifterna.

Markningsregler och forslag till mérkningsregler skiljer sig viasentligt
mellan linderna. Forslagen och regleringarna varierar inte bara med
avseende pd obligatorium eller frivillighet. Troskelvardena skiljer sig
mellan lander, fran 0-5 procent. Japan har dessutom infért olika nivaer
(6ver 5 procent respektive 1-5 procent) med olika markningskrav.
Dessutom skiljer méarkningskraven beroende pa vilka ingredienser i
livsmedlet som innehaller GMO. Omfattningen av vilka produkter som
ska mairkas skiljer ocksa mellan lianderna. Vilka GM-grédor som
omfattas skiljer sig dessutom. I flera lander berér méarkningsreglerna

“ Genomgangen av olika landers markning bygger péa Phillips och Smyth (2001).
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endast soja och majs. Det dr inte heller klart i flera lander hur mérk-
ningen ska se ut. Mérkningen kan ta sig varierande uttryck, markning
kan exempelvis utformas som en varningstext eller bara informera om
att GMO har anvints i produktionen.

4.4 Marknaden for GM-livsmedel

Anviandning av genteknik i livsmedelsproduktionen &dr en
forhallandevis ny foreteelse. I borjan pa 1990-talet introducerades livs-
medel dédr genmodifierade mikroorganismer, som 6ljast och chymosin i
osttillverkning, anvédndes i industriproduktionen (Foster och Phillips,
2000)." Genmodifierade grédor introducerades pd 1980-talet med en
stark kommersiell expansion i mitten av 1990-talet. Ar 2001 utgjorde
genmodifierade grodor cirka 4,5 procent (52,6 miljoner hektar) av
vérldens odlade jordbruksareal. * Ar 1996 var jamforelsevis 1,7 miljoner
hektar odlade med genmodifierade grodor — alltsa ett trettiofaldigande
av odlingsarealen pa fem ar.

Omfattning och utveckling av genmodifierade grédor

Majs och soja utgdér de dominerande genmodifierade véxterna, 63
respektive 19 procent av véarldens totalt odlade areal av genmodifierade
grodor. Darefter foljer bomull och raps med 13 respektive 6 procent.
Nastan all odling (96 procent) av genmodifierade grodor ér
koncentrerad till linder i Amerika. Som framgér i tabell 2 nedan é&r
ndrmare 68 procent odlad i USA, medan Argentina (22 procent) och
Kanada (6 procent) dr andra dominerande producenter av
genmodifierade véxter pd varldsmarknaden. Kina dr den storsta
producenten av GMO utanfér Amerika, med cirka 3 procent av den
totala arealen. Kina &r ocksa det land med den forhallandevis storsta
expansionen av odlad areal, 200 procents 6kning, under ar 2001. Trots att
produktionen av GMO-grodor framst dr koncentrerad till i-lander ar 75
% av antalet lantbrukare som odlar GMO sma producenter av
genmodifierad bomull i u-lander. I EU forekommer kommersiell odling i

“ Olen behover inte markas GMO eftersom ingen rest av mikroorganismen finns i slutprodukten.
“ Redogorelsen fér genmodifierade grédors utveckling och omfattning ar hamtade fran ISAAA (2002) om
inte annat anges och avser uppgifter for 2001.



Spanien, Frankrike och Portugal, men odlingen utgdr endast en

marginell andel av virldsproduktionen (EU-kommissionen, 2000a)."”

Tabell 2 De storsta producenterna av genmodifierade grodor ar 2001

Land Odlad areal, miljoner Del av total Forandring odlad areal
hektar varldsproduktion, i % sedan 2000, i %
USA 35,7 68 +18
Argentina 11,8 22 +18
Kanada 3,2 6 +6
Kina 1,5 3 +200
Sydafrika 0,2 <0,1 +33
Australien 0,2 <0,1 +37

Kélla: James (2001).

Nuvarande genetiskt modifierade kommersiella grodor ar framfor allt
modifierade sa att de 4r motstdndskraftiga mot bekdmpningsmedel, men
dven sd att de dr mer resistenta mot insektsangrepp och sjukdomar.
Odlingen av grodorna ska 6ka produktiviteten i jordbruket genom att
samma skorderesultat kan uppnds med en mindre méngd insatsvaror
jamfort med odling av konventionella grédor. Egenskaperna hos slut-
produkten skiljer sig ddremot inte jamfért med produkter framstéillda
frdn konventionella grodor. Gentekniken har som tidigare ndmnts ocksa
potentiell majlighet att fordndra kvaliteten hos kommersiella grodor som
exempelvis héllbarhet och smak.

Omfattning och utveckling av GM-livsmedel pa den svenska
livsmedelsmarknaden

Det &r svart att uppskatta omfattningen av  GMO-mairkta livsmedel i
Sverige. De stora aktorerna inom dagligvaruhandeln, ICA, Coop och
Axfood har enligt egen uppgift inga livsmedel som d&r GMO-markta i
sina sortiment. Utifran dessa uppgifter dr det hogst troligt att GMO-
maérkta livsmedel endast finns i mindre utstrdckning pa den svenska
livsmedelsmarknaden.

“ Odlingen bestar av genmodifierad majs och utgjorde ungefar 0,02 procent av vérldens produktion av
genmodifierade grodor. | Sverige ar 2001 férekom forsoksodling bland annat av genmodifierade
sockerbetor och potatis (Statens Jordbruksverk, 2002).
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Aven om livsmedel inte dr mérkta “innehdller GMO” innehaller vissa
produkter genmodifierade ingredienser som gor att livsmedlen borde
maérkas som GM-livsmedel enligt radande regler. Forra dret analyserade
Livsmedelsverket 100 livsmedelsprodukter med avseende pa fore-
komsten av godkidnda genmodifierade ingredienser, det vill sdga
genmodifierad soja respektive genmodifierad majs (Livsmedelverket,
2001c). Analyserna visade att 36 av livsmedlen innehéll genmodifierade
ingredienser. Tio av livsmedlen hade ingredienser som inneholl mer an
det tillatna védrdet, det vill siga mer dn 1 procent av ingrediensen var
framstilld av GMO. Dessa livsmedel borde alltsd ha maérkts sa att det
framgick att de innehdll genmodifierade ingredienser.” I 17 livsmedel
var det inte mojligt att konstatera hur stor andel av ingrediensen som
var genmodifierad. Livsmedelsverket har &ven undersokt 21
livsmedelsforetags rutiner och hantering av GMO, i vilken det konst-
ateras att foretagen foljer rddande lagstiftning. Tidningen Rad & Ron i
samarbetet med tv-programmet Plus testade under ar 2000 forekomsten
av GMO i livsmedel. Av 30 livsmedel inneholl fem GMO varav tva
skulle ha mairkts enligt rdadande regler (Rad & Ron, 2000).
Miljoéforvaltning Stockholm testade ocksa under ar 2000 forekomsten av
GMO i livsmedel. Av 106 livsmedel innehdll 16 livsmedel GMO varav
tre skulle ha maérkts enligt rddande regler (Naturskyddsforeningen,
2001).

“1 tva fall patraffades genmodifierad soja i ekologiska livsmedel. Dessa livsmedel far inte bendmnas
ekologiska livsmedel d& radande regler for ekologisk produktion forbjuder anvandningen av genteknik i
produktionen.



Konsumenternas efterfragan pa
markning

Forutom att markning kan fordndra konsumtionsbeteendet for att
paverka samhéllsmal &r det andra av de tva huvudsakliga syftena med
markningsregler att markning kan oka konsumenters valmojligheter.
Syftet med EU:s markningsregler for GM-livsmedel ar ocksa att
mairkningen ska ge EU:s medborgare en utdkad valmojlighet som
konsumenter. En forutsattning for att méarkningen verkligen utokar
valmojligheterna i konsumtionen &r dock att konsumenter efterfragar
GMO-mérkningen.

Allménheten i Sverige och andra europeiska lander har under senare ar
blivit mer negativt instdlld till anvdndningen av genteknik i
livsmedelsproduktionen. Den ndgot mer negativa hallningen till
anvandandet av genteknik i livsmedelsproduktion kan delvis forklaras
av uppmairksamheten kring livsmedelproduktionen som BSE-krisen,
dioxinskandalen i Belgien och mul- och klovsjukan fort med sig.
Uppmairksamheten kan ha medfort en 6kad misstro gentemot hela den
moderna livsmedelsproduktionen och ddrmed ocksa forstarkt
skepticismen mot GM-livsmedel (Gaskell, 2000). Samtidigt uppstod en
het debatt kring applicerandet av genteknik pa djur med
uppmairksamheten kring kloningen av faret “Dolly” 1997 (ibid). 1997 var
ocksa det ar under 1990-talet som massmedia i Sverige uppmark-
sammade GM-livsmedel i flest tidningsartiklar (Wibeck, 1999). I kapitlet
presenteras resultat fran flera studier som undersokt svenska och andra
europeiska konsumenters attityder till markning och GM-livsmedel.

5.1 Attityder till markning och genmodifierade livsmedel i
Sverige och 6vriga Norden

En omfattande nordisk undersokning baserad pd 1323 konsumenters

svar genom intervju- och enkdtundersékning ger en komplicerad och till

viss del motsédgelsefull bild av konsumenters efterfrdgan pa markning av
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livsmedel i de nordiska linderna (TemaNord, 2001).” I rapporten
framstalls konsumenterna som en heterogen grupp med skilda
kunskaper och varderingar. Olika konsumenter har pa sa satt ocksa olika
informationsbehov.

Konsumenterna i de nordiska linderna upplever betydande oro for
livsmedelsproduktionen. Samtidigt finns en stor tilltro till ansvariga
myndigheter for livsmedelssikerhet och maérkning av livsmedel.
Majoriteten av konsumenterna, 70 procent, dr &ven tillfreds med
géllande varuinformation. En stor andel, 44 procent av konsumenterna,
anser att markning av miljo, djuretik och etik vilseleder mer dn vagleder.
Mirkningens omfattning och utformning upplevs av méinga som
betungande. En stor del av kdparna (59 procent) tycker att det dr svart
att orientera sig i médngden av symboler och annan mairkning av
livsmedlen, samtidigt som 29 procent uppger att de har svart att forstd
markningsupplysningarna. Parallellt 6nskar en majoritet av konsum-
enterna en mer utforlig varuinformation som upplyser om narings-
innehall, ursprungsland, milj6 samt djur- och etikfragor.

Pa fragan om vilket férhéllande i livsmedelsproduktionen som dr mest
bekymmersamt uppger 23 procent av de nordiska konsumenterna att de
kanner en oro for genmodifiering av livsmedel. Svenska konsumenter &r
mest bekymrade for genmodifiering av livsmedel — 36 procent.” Svenska
konsumenter utmaérker sig i undersokningen som de mest bekymrade
konsumenterna. Forutom genmodifiering av livsmedel kdnner svenska
konsumenter framfor allt oro for galna kosjukan (36 procent) och fore-
komsten av bakterier som salmonella (32 procent). En forklaring till att
nordiska konsumenter &r olika bekymrade for olika saker kan, enligt
undersokningen, delvis bero pa varierande mediafokusering.

Konsumenterna i TemaNords undersokning framstélls som vane-
maénniskor dér inkdpen ska ske snabbt och till ett lagt pris. Nordiska
konsumenter, inte minst svenska konsumenter, laser méarkningen pa
produkterna i butiken i en liten utstrdckning. Personer med ldgre

“ Studien om nordiska konsumenters krav p& markning och information om livsmedel gjordes inom ramen
for Tvarmarksprojektet pa initiativ av det Nordiska Ministerradet.

“ Det betonas dock i undersékningen att det statistiska underlaget r fér bristfalligt for att dra nagra sakra
slutsatser pa landsniva.



inkomst, mén, samt landsbygdsbefolkning ldser markningen i mindre
utstridckning dn andra grupper i samhillet.

I Wibecks intervjustudie med fokusgrupper pavisas att svenska
konsumenters skepticism gentemot GM-livsmedel framfor allt grundas
pd kinslan av bristen pa kontroll (Wibeck, 1998).” Gentekniken
uppfattas som nagot komplicerat och osynligt och dérfor ocksa svart att
kontrollera. Samtidigt tillskriver inte konsumenterna sig sjdlva rollen
som aktiva konsumenter som genom sina kop ska paverka
samhallsutvecklingen (Wibeck, 1999). Intervjupersonerna orkar inte vara
insatta, gora medvetna val och paverka politiken med sina inkdp, utan
overlamnar detta hellre till en insatt auktoritet som de har tilltro till.

Aven en nordisk intervjustudie redovisar att en betydande orsak till
konsumenters skepticism gentemot GM-livsmedel (i detta fall godis, lax
och ost) grundas pa bristen pa kontroll, osdkerhet (Grunert med flera,
2000).” Att inte forstd vad genteknik innebdr for livsmedelsproduktion
upplevs som en risk, inte minst som en halsorisk. Samtidigt &r flera av
personerna i undersokningen sa negativa till genetisk modifiering att de
hade svart att ta till sig positiv information om tekniken. Studien visar
ocksa att synsdttet pa GM-livsmedel var likartade i de nordiska
landerna.

GM-livsmedel kan enligt samma undersokning upplevas som nagot
positivt om genmodifieringen bidrar till att forbéttra den egna eller
andras hélsa. Konsumenterna tog stillning till skilda GM-applikationer i
de tre livsmedlen. Genmodifiering av lax vallar mest negativa reaktioner
samtidigt som restsubstanser av. GMO i produkten orsakade fler
negativa reaktioner an om GMO var skilt fran slutprodukten. Daremot
har karaktdren av GM-ingrediensen i slutprodukten, exempelvis enzym,
mikroorganism eller rdvara, endast en marginell betydelse for attityden
till GM-livsmedlet.

“ Metoden med fokusgrupper ger utrymme endast fér f& intervjupersoner (i det har fallet 38 personer),
men ger samtidigt en djupare kunskap om personers forhallningssatt gentemot genteknik och livsmedel.
Metoden innebar darfor att mer kvalitativ data samlas in, men for ett mer begransat urval av populationen (i
det har fallet Sveriges konsumenter).

“ Studien baseras pa intervjuer av 285 konsumenter i Danmark, Finland, Norge och Sverige.
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Konsumentféreningen = Stockholm har genomfért en intervju-
undersokning bland cirka 500 av sina medlemmar dadr majoriteten &r
negativa till GM-livsmedel och vill ha mérkning pa produkterna (SKOP,
2001).” Jamfért med motsvarande undersdkning ar 1998 &r anda
betydligt fler positiva till GM-livsmedel. Olika anvdndningssdtt av
gentekniken i livsmedelsproduktionen beméts ocksd med viasentligt
skilda attityder. I ett flertal anvandningsomrdden uttrycker till och med
majoriteten av de tillfragade att det dr angeldget att anvinda tekniken i
livsmedelproduktionen, exempelvis for att minska kemikalieanvandning
i jordbruket, ta bort allergener och tillféra ndringsdmnen for att reducera
bristsjukdomar.

5.2 Attityder till genteknik och genmodifierade livsmedel i
EU

Pa uppdrag av EU-kommissionen har Europabarometern under 1990-
talet undersokt hur EU:s medborgare stiller sig till gentekniken i flera
olika sammanhang. Den senaste undersdkningen, som utférdes 1999,
bygger pa ett urval av 16082 intervjupersoner. Studierna &r vad avser
antalet intervjuade de mest omfattande i Europa. Studierna visar att
EU:s invanare - jaimfért med 1996 - blivit mer skeptiska till gentekniken
(Eurobarometer, 2000). Genteknik i samband med matproduktion é&r ett
anviandningsomrade som manga ar negativt installda till. Ar 1996 tog 39
procent av befolkningen avstand frdn GM-livsmedel medan majoriteten
(53 procent) tog avstdnd fran GM-livsmedel ar 1999. 53 procent av
befolkningen uppgav ocksa att de &r villiga att betala ett merpris for
konventionella produkter. Ett mer neutralt eller positivt forhallningssatt
gentemot tekniken finns daremot inom andra anvdandningsomraden som
lakemedelsproduktion och miljobeframjande atgarder (exempelvis
anvindning av genmodifierade mikroorganismer for att rensa upp efter
oljeutslapp). EU:s befolkning &r alltsd inte mot anvdndandet av
genteknik i sig.

Kunskapsnivan om vad genteknologi innebdr dr inom manga omraden
forhallandevis bristfillig och har inte forandrats naimnvért under 1990-

“ Eftersom undersokningen ar baserad p& medlemmar i en konsumentorganisation kan den inte betraktas
som ett slumpmassigt urval for de svenska konsumenterna och darfor inte heller betraktas som
representativ.



talet. Exempelvis tror en fjardedel i undersékningen att om en person
dter genmodifierad frukt kan dennes egna gener modifieras samtidigt
som en tredjedel ar osakra om sambandet. En tredjedel av de intervjuade
dr av uppfattningen att vanliga tomater innehaller gener samtidigt som
lika manga tror att de inte gor det. Endast 11 procent av konsumenterna
i undersokningen ar av uppfattningen att de ar tillrackligt informerade
om modern bioteknologi.

Opinionerna skiftar bade inom och mellan ldnderna. Allménheten i
Finland, Spanien respektive Portugal dr mest positiva till genteknik
medan allménheten i Sverige, Danmark, Osterrike och Grekland dr mest
negativa.

Det finns ocksd demografiska skillnader. Mén tenderar att vara nagot
mer positiva till genteknik i livsmedelsproduktion och ett mer positivt
forhallningssatt finns till att kopa GM-livsmedel vid hogre utbildning
och inkomst.” Anméarkningsvart dr att EU:s befolkning har lagt
fortroende for myndigheters och politiska partiers formaga att hantera
fragor kring genteknik. Fristdende organisationer, inte minst kon-
sumentorganisationer, universitet och media inger déaremot storre
fortroende hos allméanheten.

Att attityderna till genteknik i livsmedelsproduktionen skiljer mellan
EU:s lander stdds av en annan undersokning om konsumenters attityder
till genmodifierad yoghurt och 6l (Bredahl, 2001). Studien &r en
intervjuundersokning utféord i Danmark, Storbritannien, Italien och
Tyskland dér italienska konsumenter dr mer positiva till GM-livsmedel.
Konsumenter dr nagot mer positiva till GM-livsmedel om det inte finns
GM-substanser i den slutliga produkten. Den negativa attityden till GM-
livsmedel ér till stor del baserad pa upplevda risker med anvandandet
av genteknik i livsmedelproduktion. Inte minst &r negativa attityder ett
uttryck for skepticism gentemot teknologi, bristande tilltro till
livsmedelsproduktionen och ett utslag av de intervjuades forhallnings-
sétt till naturen.

** Kvinnors mer negativa attityd till genmodifierade livsmedel kan méjligtvis férklaras av att kvinnor kénner
en storre oro i sin livsmedelskonsumtion (Rozin, 1999).
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Liksom Eurobarometer konstaterar en annan studie — som ocksd
undersokt konsumenters attityder till GM-livsmedel i Danmark, Italien,
Storbritannien och Tyskland - att fortroendet for informationen fran
konsumentorganisationer &r stort medan fortroendet for informationen
frén industrier ar lagt (Bredahl med flera, 2000). Studien visar att det &r
svart att nd ut med positiv information om GM-livsmedel om personer
redan har en negativ instédllning. Om positiv information férmedlas om
GM-livsmedel ar det troligt att personer istéllet for att bli mer positivt
installd till GM-livsmedel istéllet blir negativ till kallan. Studien visar
liksom Grunert med flera (2000) att konsumenter &r mer negativa till
GM-livsmedlet om GMO aterfinns i slutprodukten.

5.3 Sammanfattning och analys av konsumenters
efterfragan pa GMO-markning

Det dr ingen entydig bild som framtrdder av konsumenternas attityder
och efterfrigan pa GM-livsmedel. Mellan EU:s ldnder finns betydande
skillnader samtidigt som stora skillnader finns inom lianderna. Studierna
visar bland annat att kvinnor och personer med en hég inkomst tenderar
att vara mer negativa till GM-livsmedel. Instéllningen till GM-livsmedel
kan ocksa skilja beroende pa om GMO finns i slutprodukten eller inte. Ju
langre slutprodukten &r ifran gentekniken desto ldttare &dr det att
acceptera livsmedlet. Instdllningen till genteknik i livsmedels-
produktionen skiljer sig d&ven beroende pa hur tekniken anvénts. Studier
tyder pa att det finns en storre acceptans for dverforing av gener med
genteknik mellan véxter an mellan djur (och véxter). En mer positiv
attityd verkar dven finnas till genteknik och livsmedelsproduktion om
tekniken forbattrar miljon eller forbéattrar livsmedlets fysiska kvaliteter,
som néringsinnehall.

Kunskapsbristen om vad genteknik innebér for livsmedelsproduktionen
ar tydlig. Konsumenter har inte minst svart att atskilja anvdndandet av
gentekniken i den fysiska produkten respektive den bakomliggande
produktionsprocessen (Bredahl, 2001). Konsumenter onskar ocksa mer
information om GM-livsmedel. Studier visar samtidigt att information
om vad genteknik innebdr for livsmedelsproduktion &r svar att
formedla. Framfor allt dr det svart att formedla positiva effekter av
genteknik om konsumenterna redan har en negativ uppfattning om GM-



livsmedel. En negativ uppfattning om GM-livsmedel &r alltsd forhall-
andevis djupt férankrad.

Flertalet konsumenter dr ocksa negativa till GM-livsmedel. Det finns
beldgg for att konsumenter kinner en betydande oro for dagens
livsmedelsproduktion, anvindandet av gentekniken inrdknad. Denna
oro kan delvis forklaras av senare tids livsmedelsskandaler. Oron kan
ocksa forklaras av att foljderna av att konsumera GM-livsmedel
uppfattas som osdkra och att forekomsten av GMO i dagens GM-
livsmedel &r osynlig fér konsumenten. Just dessa faktorer, tillsammans
med omstandigheten att genteknik dr en ny teknologi, bemoéts ofta med
stor skepticism av konsumenter i livsmedelssammanhang (Morris och
Yeung, 2001). Vinsterna av tekniken uppfattas inte heller tillfalla kon-
sumenterna, utan foretagen, vilket minskar acceptansen for
tillverkningsmetoden (ibid). Som jamférelse dr EU:s befolkning till 6ver-
vagande del positiv till anviandningen av genteknik i syfte att forbattra
hélsan (Eurobarometer, 2000). Anvandandet av genteknik dr exempelvis
betydligt mer accepterat for ldkemedelsproduktion (ibid). Om
gentekniken medfor exempelvis nyttigare livsmedel kan attityden
forandras till anvindandet av genteknik i livsmedelsproduktion.

Stora delar av EU:s befolkning forefaller ha ett sargat fortroende for
myndigheters och politikers hantering av frdgorna kring genteknik. I de
nordiska ldnderna uttrycks ddremot en tilltro till myndigheters sitt att
hantera livsmedelssikerhet och markning. Aven om hogre krav stélls pa
information och markning av GM-livsmedel i vissa konsumentgrupper
upplevs befintlig méarkning som en belastning for stora delar av
konsumenterna. Det finns ocksa en studie som indikerar att allménheten
i Sverige inte vill inta en aktiv roll som konsument i policyfrdgor, utan
hellre 6verlamnar detta till en trovardig auktoritet. Manga konsumenter
uttrycker likvél en oro och krav pa mer livsmedelsinformation, bland
annat om produktionsférhallanden, genom mérkning.

Den delvis motsigelsefulla bilden i undersékningarna kan forklaras av
att personer tenderar att svara “politiskt korrekt” i intervju-
undersokningar (ibid). Det kostar heller inget att uttrycka en storre betal-
ningsvilja, exempelvis for produkter som gagnar en béttre miljo eller
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béttre arbetsférhallanden. Samtidigt finns en risk att betalningsviljan
overdrivs da personen stills infor en enstaka fragestillning, en enstaka
altruistisk gédrning (Magat och Viscusi, 1992). Undersokningar om
sdkrare dagligvaror visar att betalningsviljan for den privata nyttan av
varan (som ett livsmedels smak) ar betydligt hogre &an for mer
altruistiska bevekelsegrunder (ibid).” Studier visar ocksa att svenska och
andra nordiska konsumenters fraimsta motiv for kop av ekologiska
livsmedel &r den egna hilsan, inte att produktionen har miljsfordelar.”
Att skillnaden mellan attityder och faktisk konsumtion kan vara
betydande belyser forsiljningen av GM-tomatpuré i Storbritannien. I
Storbritannien blev GM-tomatpurén, med ett nagot ldgre pris dn den
konventionella  varianten, en forsdljningsframgang trots  att
konsumenterna i tidigare attitydundersokningar uttryckt att de inte
ténkte kdpa produkten (Wibeck, 1999).

*' Magat och Viscusi undersokte betalningsvilligheten hos amerikanska konsumenter fér sakrare anvandning
av toalettrengoringsmedel och insektsspray.

*2 Se Arvola med flera (2001) och TemaNord (2001). Det finns beldgg fér att endast ett fatal svenska hushall
handlar forhéllandevis mycket ekologiska livsmedel trots att manga konsumenter uppger en férhallandevis
hog betalningsvilja (Jorgensen, 2001). En studie av brittiska konsumenters betalningsvilja och varderingar
visar ocksa att forhallningssattet till ekologiska livsmedel &terspeglas i installningen till GM-livsmedel (Burton
med flera, 2001). Konsumenter ar mer negativa till GM-livsmedel om konsumenterna ar férhéllandevis
positiva till ekologiska livsmedel (for att uppskatta faktisk betalningsviljan for GM-livsmedel kan efterfragan
pé ekologiska livsmedel darfor anvandas som en approximation).



Vad kan uppnas med markning av
GMO?

For att markning av egenskapen genmodifierat ska vara en effektiv
reglering krdvs att regleringen medfor att samhéllsnyttan Overstiger
kostnaderna. Som framgar i kapitel 2 ar valfirdsvinsten av en mark-
ningsreglering beroende pa syftet. En markningsreglering kan ha tva
olika syften, och foljande tvéd fragor behdver darfoér besvaras: I vilken
man avhjalps asymmetrisk information? Hur paverkas externa effekter i
konsumtion och produktion? Den forsta frégan lyfter fram nyttan som
kan uppkomma fér konsumenten av mérkning av GMO. Den andra
belyser nyttan av mérkning fér samhéllet — f6r medborgarna.

6.1 Kan markning avhjalpa ofullstandig information?

Da “genmodifierad” kan karakteriseras som en fortroendeegenskap
framgar det inte for konsumenten om varan dr genmodifierad om det
inte framgar exempelvis genom maéarkning. Om markningen av
kvaliteten genmodifierad &r korrekt och trovédrdig omvandlas for-
troendevaran, fortroendeegenskapen, genmodifierad till sokvara. De
som foredrar konventionella livsmedel respektive GM-livsmedel har
utokade mojligheter att vélja efter sina preferenser.

Vilken egenskap ar “genmodifierad” gentemot konsumenten?

Aven om genmodifieringen innebir att varans genuppsattning
fordndras &r inte genmodifierat en kvalitetsforandring for konsumenten
utifran varans fysiska kvaliteter. Som framgar i kapitel 3 forandrar inte
genmodifieringen egenskaper som sammansattning, smak, utseende och
hallbarhet i dagens kommersiella GM-livsmedel. Det har emellertid
uttryckts farhdgor om att GM-livsmedel kan ha negativ paverkan for
hélsan. Om genmodifieringen skulle innebédra att livsmedlet orsakar ett
potentiellt hilsoproblem, exempelvis om férdandringen som uppkommit
av genmodifieringen kan ge upphov till allergiska problem, ska denna
egenskap markas ut enligt rddande lagstiftning och enligt kommissions-
forslaget.
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Om genmodifieringen i framtida livsmedel leder till kvalitets-
forandringar som exempelvis smak och 6kad hallbarhet kan information
om sddana kvalitetsforandringar antas formedlas till konsumenter utan
regleringar. Kvaliteter som hallbarhet och smak &r egenskaper hos
livsmedel som konsumenten uppfattar vid eller strax efter kopet. For
denna typ av egenskaper, varans sokegenskaper och erfarenhets-
egenskaper, finns det, som framgar i kapitel 2, flera skal till att denna
information nar konsumenten utan att staten ingriper pd marknaden,
exempelvis genom en markningsreglering. “Genmodifierad” upplyser
konsumenten om att varan dr producerad just med hjéilp av genteknik,
men inget mer. D& mérkningen genmodifierad inte avser varans fysiska
egenskaper kan markningen uteslutande betraktas som en upplysning
om varans bakomliggande produktionsprocess. Denna kan karak-
teriseras som en fortroendeegenskap. Konsumenter kan inte utifran
konsumtionen av livsmedlet fa kunskap om att genteknik anvints i
produktionen. Regler for mérkning kan avhjdlpa denna ofullstdndiga
information. Om genmodifieringen orsakar patagliga fysiska forand-
ringar hos varan, dr det rimligt att anta att informationen om sadana
forandringar framkommer sjdlvmant pd marknaden (jamfor dis-
kussionen om sokvaror och erfarenhetsvaror i avsnitt 2.4).

Maérkningens trovardighet

Endast om producenten korrekt uppger att varan dr genmodifierad kan
marknaden effektivt 16sa asymmetrisk information. Det finns incitament
for ett foretag att redovisa om genteknik anvints i produktionen om
informationen efterfrdgas och om det dr I6nsamt att redovisa kvaliteten.
Om egenskapen genmodifierat redovisas genom markning maste mark-
ningen vara korrekt och dessutom trovérdig for konsumenter om den
ska fylla sin funktion, det vill sidga avhjdlpa den asymmetriska infor-
mationen. Det maste g att kontrollera méarkningen. Myndigheter maste
kunna kontrollera mérkning av denna fortroendeegenskap vid
obligatorisk mérkning och certifiering av en tredje oberoende part &r
nodvandig vid frivillig méarkning. Denna tredje part kan vara en
oberoende organisation, som vid ekologisk produktion, eller staten.

Det finns en risk vid obligatorisk mérkning att foretag inte uppfyller
kraven om kostnaderna for dessa ar hoga. Som framgick i kapitel 4 s&



finns exempelvis redan nu livsmedel pad marknaden som innehaller
genmodifierade ingredienser men som andé inte mérks enligt radande
regler. Det nya spéarbarhetskravet i EU-kommissionens markningsforslag
kommer troligen att innebdra hoga kostnader for vissa delar av
produktionskedjan.” Mirkningens trovirdighet bygger pa att foretag
uppfyller kraven i identifierings- och sparbarhetssystemet. Kravet pa
dokumentation blir omfattande. I vissa led &r analytiska test mgjliga,
medan i senare led maste markningens trovardighet helt bygga pa
skriftlig dokumentation. De analytiska testerna &r forenade med viss
osdkerhet. Resultaten kan vara missvisande pd grund av osdkra
laboratorieresultat, men ocksa beroende pa att olika insamlings-
procedurer anvéands vid insamling av referensmaterial (Agra Europe,
2001).™

Troskelvardet kan ocksa komma att ifragaséttas. Livsmedlet behover ju
inte médrkas om ingredienserna innehaller GMO upp till ett bestamt
troskelvirde och om inblandningen varit oavsiktlig. Som framgér i
kapitel 4 kan en lagenligt omérkt vara innehdlla mer GMO &n en GMO-
mairkt. Definitionen av GM-livsmedel kan dédrfér komma att ifrdgasittas.

Vilken information férmedlar “genmodifierad” till konsumenten?

Mirkningen “genmodifierad” férmedlar information om en begrinsad
del av produktionsprocessen — genteknik har anvénts i produktionen av
nagon eller nagra ingredienser. Markningen ar enkel, medan gentek-
niken rymmer flera dimensioner av anvidndningsomréden i livsmedels-
produktionen (Caswell 2000). Markningen informerar alltsd inte om hur
eller varfor genteknik anvints i produktionen. Anvandningen av
genteknik kan skilja sig at i nuvarande produktion, exempelvis kan gen-
tekniken gora grodorna resistenta mot insektsangrepp eller sjukdoms-
resistenta. I framtiden kan gentekniken anvindas péd &an fler satt och
maérkningen “genmodifierad” spanner dé 6ver &n fler tillimpningar. Om
konsumenter har olika preferenser med avseende pa hur gentekniken
anvands i livsmedelproduktionen riskerar markningen att inte bista med
véasentlig information (McHughen, 2000). Om konsumenter exempelvis

*> Se exempelvis NERA (2001) och Agra Europe (2000).
* Vissa foretradare for industrin havdar till och med att det féreslagna kontrollsystemet i praktiken &r
omojligt att implementera sa att det lever upp till Kommissionens stallda férvantningar (Agra Europe, 2001).
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accepterar att gener overfors med genteknik mellan olika vaxter, men
inte mellan djur och véxter, formedlar mérkningen inte vasentlig infor-
mation till konsumenter. Som framgar i foregdende kapitel skiljer sig
ocksa attityderna till GM-livsmedlet beroende pd hur och i vilket syfte
gentekniken anvints i produktionen.

Trots markningens begrinsning dr den for somliga konsumenter sikert
efterfraigad och informativ, medan den riskerar att vilseleda andra
konsumenter (Golan med flera, 2001). Som framgar i foregédende kapitel
upplever en betydande andel av konsumenterna en del av radande
maérkning som svartolkad. Markningen riskerar att fa konsumenter som
inte reflekterat 6ver genmodifierade livsmedel att tro att livsmedlet har
negativa egenskaper, eller fa uppfattningen att myndigheterna
misstianker att det finns faror associerade med GM-livsmedel (NERA,
2001). Det finns amerikanska studier som visar att mindre utforlig
maérkning kan bemoétas med mer skepticism av konsumenten an utforlig
maérkning (Roe och Teisl, 1998). En anledning till att den enkla mark-
ningen beméts med skepticism &r att den anses for vardeladdad. Enkel
markning tillater inte konsumenter ta stillning sjdlva till produkten, till
skillnad fran utforligare markning som ger mer information. Samtidigt
foresprakar vissa forskare enkel mirkning om anvidndningen av
genteknik just darfor att informationen dr komplicerad (Hadfield och
Thompson, 1998). Att formedla vetenskapliga redogorelser om tekniken
pa produkten &r helt enkelt alltfér komplicerat for att konsumenter ska
ta del av den (ibid). En enkel méarkning uppméarksammar daremot kon-
sumenter pa att varor innehaller GMO och konsumenter kan déarefter
soka information om varor och teknik hos producenter (ibid).

Férhallandet till annan mdrkning

Markning av “genmodifierad” kan innebéra att annan markning trangs
undan. Utformningen av mérkningen &r naturligtvis viktig. Enligt
radande regler och enligt det nya kommissionsforslaget marks gen-
modifierad ut i ingrediensforteckningen. Mairkningen gor darfor
ingrediensfoérteckningen mer omfattande och kan dérfér géra den mer
svaroverskadlig. En mer omfattande ingrediensforteckning kan i sin tur
dolja annan markning beroende pa markningsutrymmet pa produkten.
Hur stora dessa negativa effekter, “alternativkostnader”, dr beror ocksé



pa den enskilda produkten. Dels &r omfattningen av genmodifierade
ingredienser avgorande, dels dr markningsutrymmet pa produkten
avgorande. En inte obetydlig kostnad kan exempelvis uppstd om
mérkning om néringsinnehallet och om allergiframkallande ingredienser
inte uppmérksammas som tidigare. Att bifoga mer information om vad
gentekniken innebar genom markning pa livsmedlen skapar en kostnad
just dérfor att den riskerar att skymma annan produktinformation. Hur
stor denna kostnad &r i reella termer med nuvarande och foreslagna
regler ar ddremot mycket svart att uppskatta.

6.2 Externa effekter i produktion och konsumtion

Styrmedel infors ofta pa grund av att det férekommer externa effekter
som marknaden inte sjilv reglerar. Markningsreglering kan vara en del
av en sadan reglering. Markning for att reglera odlingen av GMO
dberopas ocksa av flera konsumentorganisationer.”

Reglera externa effekter i produktionen med mdrkningsregler

Odling av genmodifierade grodor omgérdas av omfattande regler.
Skélet till de omfattande reglerna &dr, som tidigare har ndmnts, att
riskerna for spridning av de genmodifierade grodorna, eller egen-
skaperna hos grodorna, ska vara pé en rimlig nivad. Anvindandet av en
riskfylld teknologi begransas naturligtvis om varor som produceras med
teknologin inte kan avsdttas pd marknaden. De externa effekterna i
produktionen begrinsas. Exempelvis innebédr en korrekt mérkning av
GM-livsmedel och ett totalt avstandstagande fran konsumenterna att
anviandandet av genteknologin i livsmedelsproduktionen upphér. Om
det fran samhillets sida dr 6nskvért att teknologin inte ska anvindas i
produktionen &r mérkning i ett sadant utfall effektiv. Resultatet ar
detsamma som vid ett férbud. Om detta &r malet borde dédremot ett
forbud vara mer effektivt och mer rakt pa sak. Forutsittningarna for en
lyckad mérkningsreglering utifran externa effekter stéller hoga krav pa
att konsumenterna handlar utifrdn samhéllsmaélet. Konsumenter agerar
inte alltid utifran samhéllsmal eftersom de kan agera som fripassagerare,
ha olika preferenser, skiftande mgjligheter, sdsom inkomster, etcetera (se

** | en gemensam skrift kraver flera europeiska konsumentorganisationer markning fér att det ska vara
mojligt som konsument att paverka produktionen av GMO och férbéttra lantbrukarnas villkor (AEC, 2001).
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kapitel 3 for en diskussion om dessa begrepp). Att reglera produktionen
till en samhalligt dnskad nivd med méarkning &r déarfor svart.

Som namnts pdverkar naturligtvis konsumtionen anvéandningen av
genteknik i produktionen. Samtidigt finns inga mal om omfattningen,
eller vilken typ av genmodifierad produktion som &r onskvért for
samhdllet, om den &r provad och godkand. Att nd mal i produktionen
genom regleringar i konsumtionen &r en indirekt styrning, som gor det
svart att na malet. Externa effekter som kan uppstéd i produktion med
genteknik dr dessutom komplex och skiljer sig exempelvis mellan olika
genmodifierade grodor och regioner, vilket betonar vikten av att reglera
produktionen just genom regleringar i produktionen.

Reglera externa effekter i konsumtionen med mérkningsregler

Myndigheter provar anvdandandet av GMO som ingrediens i livsmedel
innan de tillats p4 marknaden. Om GM-livsmedlet har patagligt annan
hélsopaverkan jamfort med liknande konventionella livsmedel ska detta
maérkas ut. Egenskapen ”“genmodifierad” avser alltsa inte att lamna
information till konsumenter om varans hilsoeffekter.

6.3 Vilka intakter kan uppnas med markningen?

Markning kan vara ett effektivt sétt att utoka valmojligheterna for
konsumenter. Markning av GM-livsmedel ska dock formedla en
komplicerad produktionsteknik med olika anvéandningsomraden.
Radande och foreslagna enkla maérkning riskerar att inte formedla
véasentliga budskap till konsumenter om hur gentekniken har anvints i
produktionen. Det dr inte minst en risk da konsumenternas forhallning
till GMO beror pa anvandandet av gentekniken i livsmedels-
produktionen. Instdllningen till olika anvdndningsomrdden for
gentekniken skiljer sig ocksa mellan konsumenter. Nyttan av mark-
ningen minskar ocksa da befintlig markning pa livsmedlen upplevs som
betungande fo6r ménga konsumenter.

Mirkningen “innehdller GMO”, s& kallad positiv markning, férmedlas
sannolikt inte i ett frivilligt méarkningssystem da det inte finns skal for
foretaget att frivilligt lamna ut informationen. Vissa konsumenter véljer
sannolikt bort produkten i sin konsumtion och f&rsiljningen minskar.



Markningen “innehéller inte GMO”, sa kallad negativ mérkning, kan
dédremot uppfattas som forhojd kvalitet av varan och kan darmed ocksa
vara en markning som producenter frivilligt mérker ut. Konsumenters
efterfrdgan pd mirkning kan foriandras oOver tiden, i synnerhet da
genmodifieringen i framtiden sannolikt &ndrar varans kvaliteter. En
maérkning som tillater bdde positiv och negativ markning kan darfor
vara en effektiv 1osning (Caswell, 1998).

De livsmedel som mirks dr beddmda att vara sdkra bade frén
miljosynpunkt och hilsosynpunkt. Det finns saledes ett ringa, om nagot,
samhdllsintresse for i vilken utstrackning produkterna konsumeras.
Regler for markning av produkterna for att paverka konsumtionen &r
déarfor inte heller ett relevant styrmedel.
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Markningens effekter pa produktion,
administration, internationell handel
och tredje land

Mirkning av GM-livsmedel innebédr kostnader for myndigheters
kontroll av mérkningen. Markning innebar ocksa kostnader for prod-
ucenter och foretagens kostnader kan dven forandra marknads-
strukturen pa langre sikt. Inte minst kan marknadsstrukturen forédndras
om madrkningen innebdr fasta kostnader. Markningen kan &dven ha
konsekvenser for tredje land och EU:s handel med andra lander. Syftet
med kapitlet &dr att redogdra for dessa konsekvenser.

7.1 Paverkan pa marknadsstrukturen

Systemet for identifikation och spéarbarhet av GMO innebdr sannolikt
forhallandevis hoga kostnader for sma foretag (NERA, 2001).
Anledningen é&r att det finns fasta kostnader som é&r lika stora for alla
foretag, oavsett storlek och omséattning. Markningen kan darfor innebéra
att konkurrensférhallandet mellan stora och smé foretag férdndras till de
storas fordel. I forlangningen kan mindre foretag fa svarare att hdavda sig
pé marknaden. Konkurrensen kan pa sé satt ocksé bli lagre, och darmed
kan ocksa effektiviteten forsamras, vilket i sin tur kan ge hogre kon-
sumentpriser.

Markning, liksom andra regleringar, kan hindra att marknaden
utvecklas pa ett effektivt sdtt (ibid). Om marknaden f&rdndras,
exempelvis om framtida GM-livsmedel och framtida preferenser skiljer
sig frdn nuvarande, kan det ta lang tid for markningen att fordndras sa
att den reflekterar de nya villkoren. Nya regler for obligatorisk markning
innebar ett omfattande arbete under en lang tid, vilket gor det svart att
snabbt dndra markning sa att den svarar mot nya forutsittningar pa
marknaden. Det finns dérfor en risk att inte bara avsaknaden av regler
for mérkning, utan dven forekomsten av regler for markning, kan
forsvara att marknaden utvecklas och fungerar effektivt (ibid).
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7.2 Kostnader for sparbarhet

Det finns fa studier som har analyserat kostnaderna for omfattande
spdrbarhet och studierna har kommit fram till varierande resultat
(OECD, 2000). Studierna utgar frdn delvis skilda forutsattningar med
avseende pa sparbarhetens omfattning. Kostnadsokningen for den slut-
giltiga produkten beror mycket pad hur stor del av ingredienserna som
behover sparas och hur hogt troskelvardet dr. Det finns studier som
visar att priset pa sojamjol kan 6ka med mellan 15 och 150 procent
beroende om troskelvardet &r O eller 1 procent (ibid). En studie for den
kanadensiska marknaden uppskattar att kostnaden for méarkning och
sparbarhet resulterar i ett 9-10 procent hogre konsumentpris for
foradlade livsmedel och att obligatorisk markning resulterar i ett 1-1,8
procent hogre genomsnittligt pris for alla livsmedel (KPMG, 2000). Den
huvudsakliga kostnaden enligt undersokningen ar sarhallning av GMO
och konventionell rdvara, samt dokumentation. En motsvarande
undersokning for Storbritannien kommer fram till signifikant lagre
kostnadsokningar — cirka 0,1 procent hogre genomsnittligt kon-
sumentpris (NERA, 2001).” Det belgiska foretaget Arcadia International,
indikerar att sdrhallning och sparbarhet Okar kostnaderna for
slutprodukten med 1-2 procent (Agra Europe, 2000).

Undersokningarna utgar som ndamnts fran delvis skilda forutséttningar,
men basen - mérkning som bygger pa sarhéllning och sparbarhet — &r
densamma. De obligatoriska markningskraven ar ndgot mer langt-
gdende i studien for den kanadensiska marknaden dn i den brittiska
studien, vilket delvis forklarar den storre berdknade allmanna
prishojningen for livsmedel. Skillnader i resultaten dr dandé slaende och
visar ocksa svarigheten, vilken betonas i undersokningarna, att kvan-
tifiera kostnader for féretagen och férandrade konsumentpriser till f6ljd
av 6kade krav pa dokumentation och spérbarhet.

7.3 Implikationer for internationell handel och tredje land

Obligatorisk maéarkning av GM-livsmedel riskerar att bli kostsam
eftersom markning forsvarar handel mellan linder. Mérkning och
sparbarhet kan ocksa fa handelspolitiska konsekvenser. Osakerhet om

* Enligt det alternativ som &r mest samstammigt med kommissionsférslaget (alternativ C i undersékningen).



hur handeln péverkas kan ocksa bidra till att det blir svarare for foretag
att fatta rationella beslut. Det finns en viss osdkerhet om regler for
handel av GMO och GM-livsmedel eftersom denna handel hanteras och
berors av olika avtal och organisationer.

WTO och genmoditfierade livsmedel

WTO (World Trade Organization)” &r den ledande handels-
organisationen. Det finns tva avtal inom WTO som omfattar médrknings-
regler — avtalet om tekniska handelshinder (TBT-avtalet) och avtalet om
sanitdra och fytosanitdra atgarder (SPS-avtalet). SPS-avtalet har foretrade
framfér TBT-avtalet om mérkningen grundas pa hélsoaspekter. Om inga
hélsoaspekter for méarkning kan anfras kan méarkning accepteras inom
TBT-avtalet om maérkning medfér att konsumenter blir béttre
informerade. Kriteriet 4r d4 att de handelskostnader som uppkommer av
maérkningen ska uppvégas av 6kad konsumentnytta (Kerr och Phillips,
2000). I fallet med mairkning av genmodifierade produkter &ar det
sannolikt att frdgan skulle hamna under TBT-avtalet dd& mirkningen
motiveras utifrén konsumenters ritt att vélja.”

Andra handelsavtal och riktlinjer

Handel med GMO och produkter fran GM-livsmedel regleras dven i
andra avtal och organisationer. Codex Alimentarius som bildades 1962
av WHO (World Health Oranization) och FAO (Food and Agriculture
Organization) ar ett regelverk som utarbetats i syfte att ge riktlinjer till
livsmedelsindustrin och vdrna om konsumenters hilsa. Codex-
standarder &r en viktig hjalp f6r att harmonisera livsmedels-
bestdammelser och undvika handelshinder (Livsmedelverket, 2001d).
Inom Codex pagar ett arbete med att formulera principer for markning
av GM-livsmedel (Phillips och Buckingham, 2001). Codex’ riktlinjer har
ett visst foretrdde vid diskussioner inom WTO (ibid). Mérkning av och
handel med GM-livsmedel diskuteras d@ven inom andra mellanstatliga
organisationer som OECD (ibid).

* WTO ersatte 1995 GATT (General Agreement on Tariffs and Trade) som ledande handelsorganisation. Ar
2000 hade organisationen 137 medlemslander (Phillips och Buckingham, 2001). Organisationen stravar
efter att reducera handelshindren, som tullar och icke-tariffara handelshinder (exempelvis handelskvoter),
och 16sa handelsdispyter mellan lander.

** Se Kommerskollegium (2001) och Hobbs (2000).
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Biosédkerhetsprotokollet forhandlades fram mellan 1996 och 2000 av 138
lander under UNEP (United Nations Environment Programme) och har
som syfte att bevara och skydda biodiversiteten genom att bista med ett
internationellt regleringssystem (Kerr och Phillips, 2000). Avtalet &r inte
utformat som ett handelsavtal, men avtalet har 4nda konsekvenser for
handel med GMO och GM-livsmedel mellan lander (Phillips och
Buckingham, 2001). I avtalet berdrs bland annat handel med GMO som
ar avsedda for anvandning i jordbruket och livsmedelsindustrin. Avtalet
ar undertecknat av 63 lander men dnnu inte ratificerat av nagot land.

Skillnader mellan ldnder och avtal

Som framgar ovan finns det flera internationella organisationer som
péverkar handeln med GMO och GM-livsmedel mellan ldnder.
Utgéngspunkten for hur handeln ska regleras skiljer sig pd nagra
vasentliga punkter mellan organisationerna, men ocksa mellan ldnder.
Inte minst har EU och USA skilda uppfattningar. USA utgar fran slut-
produkten i sina markningskrav, medan EU dven baserar markning av
GMO utifran produktionsprocessen (ibid). I biosdkerhetsprotokollet kan
en markning om produktionsprocessen motiveras till skillnad fran WTO.
Aberopandet av den s& kallade forsiktighetsprincipen skiljer sig ocksa
mellan lander och avtal. Forsiktighetsprincipen dr en overgripande
princip for att hantera och forebygga allvarliga skador pa hélsa och miljo
da vetenskaplig osdkerhet radder. Det finns ingen enhetlig definition av
principen utan den har tolkats pd olika satt i olika lagstiftning
(Kommerskollegium, 2002).” Forsiktighetsprincipen ar central fér EU i
regleringen av GMO, till skillnad fran i USA (Kerr och Phillips, 2000).
Principen &r ocksa ledande i biosdkerhetsprotokollet, till skillnad fran
avtaleni WTO.

Obligatorisk mérkning av genmodifierade livsmedel, kan komma att
mota motstdnd i WTO.” USA och Kanada har bland annat argumenterat
for att méarkningen ger upphov till onddigt hoga handelsbarridrer

(Hobbs, 2000). Den 6vergripande svarigheten &r att uppskatta konsum-

** Enligt kommissionen &r det en princip som &r uppbyggd kring politiska bedémningar fran fall till fall.
Exempelvis kravs beslut fran fall till fall om forsiktighet har uppnatts enligt tillracklig vetenskaplig bevisning,
vilka foljder som &r acceptabla for halsa och miljo, nar osdkerheten inte langre finns, etcetera (Kerr och
Phillips, 2001).

* Se exempelvis Hobbs (2000), Sheldon (2002) och Anderson och Nielsen (2001).



entnyttan och att jamfora denna av med kostnaderna som mérkningen
(och sparbarheten) ger upphov till (ibid).

7.4 Nya krav i EU-kommissionens markningsforslag

Kraven i EU-kommissionens forslag gor den obligatoriska markningen
mer omfattande och kan darfor innebdra mer ldngtgdende konsekvenser
for kostnader och handel mellan ldnder. Kommissionen stiller i sitt
forslag till markning av GM-livsmedel explicita krav pa spédrbarhet av
GMO i livsmedelkedjan (KOM(2001)425 slutlig).” Kraven pa sparbarhet
ar delvis en konsekvens av att GM-livsmedel ska méarkas oberoende om
den genmodifierade substansen kan sparas med nuvarande teknik.
Syftet ar att mojliggora kontroll av innehallet i GM-livsmedel och pa sa
stt ocksd uppritthélla trovardighet i markningen.”

Spérbarhetskraven i forslaget kraver skriftlig dokumentation i alla led -
frén jordbruk till konsument - om vilka GMO som ingar i produkten.
Framfor allt for forddlade och sammansatta produkter kan doku-
mentationen bli betydande. Samtidigt som markningsforslaget innebér
att fler produkter behéver mérkas innebar forslaget att dokumentationen
for varje produkt blir mer omfattande. Reglerna giller fér producenter
inom EU, men &ven importorer maste kunna intyga varans ursprung
och dess innehdll av genmodifierat material. I princip innebér forslaget
att utlindska producenter maste kunna bifoga motsvarande
dokumentation som EU:s producenter for att kunna exportera GMO
eller GM-livsmedel till EU. Om de exporterande foretagen i sin tur
anviander GMO fran andra ldnder som ingrediens i produkten maste
foretaget dven dokumentera dessa GMO. P& en global livsmedels-
marknad blir dokumentationen sannolikt omfattande. Omfattningen
riskerar ocksa att medfora framtida WTO-tvister (Kommerskollegium,
2001).

Kostnader for kontroll och tillsyn av markningsreglerna blir hogre i det
nya markningsforslaget. De foreslagna mairkningsreglerna kréver
framfor allt att kontroll och tillsyn av markningen baseras pa skriftlig

*' Kommissionen staller dven krav pd markning av genmodifierat foder.
° Ett referenslaboratorium ska enligt férslaget inréttas for granskning och validering av test- och
insamlingsmetoder for GMO i olika led i produktion och distribution.
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dokumentation och kvalitetssdkringssystem (Livsmedelsverket, 2001e).
Livsmedelsverkets uppfattning &ar att markningsuppgifter som inte kan
verifieras med tekniska analyser ar resurskrdavande — inte minst pa kort
sikt (ibid). Erfarenheterna ar begrdnsade av en sddan kontroll och den
forutsatter ingdende kunskap om ett vanligtvis mycket komplicerat
regelverk och jamforelse mellan markningen och sammansattning,
ursprung och produktionssitt (ibid). Markningen kan vara ytterst svar
att kontrollera, vilket kan uppmuntra till att systemets svagheter
utnyttjas (ibid). Den storsta kostnaden jamfort med géillande lagstiftning
ar sparbarhet och kontroll av denna — inte sjdlva markningen.



Slutsatser

Det finns en oro hos konsumenterna 6ver dagens livsmedelsproduktion.
Detta bekréftas av olika undersokningar om konsumenterna och maten.
En del av forklaringen &r sannolikt senare tids livsmedelsskandaler och
en otrygghet om huruvida dessa har ett samband med nya produktions-
metoder samt ett allt lingre avstand mellan jordbrukare och
konsumenter. Anviandandet av genteknik &r en forhdllandevis ny teknik
i produktionen av livsmedel, som ddrmed ar frimmande och kan bidra
till oron. Efterfrdgan pa livsmedel har fordandrats pa grund av otrygg-
heten och skepticismen. Hur livsmedlen ar producerade har blivit ett allt
viktigare kriterium fér konsumenterna i deras val av produkter. Mark-
ning som formedlar sddan information har darfér i 6kad utstrdckning
kommit att efterfragas av konsumenter.

Utvecklingen och problemen i livsmedelsproduktionen oroar givetvis
ocksa politiker och myndigheter, samtidigt som konsumenternas efter-
frigan pa markning horsammas. Nya regler har darfor inforts som
krdver ny maérkning av livsmedel. Traditionell maérkning avser
produktens — livsmedlets — egenskaper, medan den nya markningen
avser produktionsférhallanden f6r produkten.

Den frédga som stills i denna rapport dr om dessa krav och regler &r
rationella, det vill siga om atgdrden — krav pd méarkning - ar effektiv for
att astadkomma det som efterstrdvas. Eller skulle andra atgarder lampa
sig battre? Eller skulle marknaden sjalv kunna hantera situationen, utan
statligt ingripande? Analysen gors for livsmedel i allménhet och for gen-
modifierade livsmedel i synnerhet. GM-livsmedel tas alltsd som exempel
pa det nya inslaget i markningskraven for livsmedel.

Tva frégor dr centrala for analysen. Den forsta fragan ar syftet med
atgarden, det vill siga vad som skall 4stadkommas. Den andra fragan &r
vilka alternativ som finns, dels vad marknadens reaktion &r, det vill sdga
vad som hander utan statliga ingripanden, dels vilka alternativa ingrepp
som star till buds och effekterna av dessa.
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Regler om mirkning kan syfta till — och vara motiverade for - att ge
konsumenterna en béttre valmgjlighet. Reglerna kan emellertid ocksa
syfta till — och vara motiverade for — att styra produktionen eller efter-
frdgan i en for samhillet onskvérd rikining, som marknaden inte tar
utan styrning. Markning av livsmedel kan exempelvis medverka till en
béttre folkhélsa eller en renare miljo.

Oftast handlar de nya méarkningskraven om att ge konsumenter béttre
mojlighet att valja. Syftet &r dock ofta diffust, vilket forsvarar en var-
dering av effektiviteten av atgarden.

I fallet genmodifierade livsmedel &r syftet med Kommissionens forslag
till utokade markningskrav, att 6ka konsumenternas valmajlighet. Mark-
ning av genmodifierade livsmedel syftar inte till en hélsosammare
konsumtion. Produktionen av genmodifierade grédor ar strikt reglerad,
men tilliten efter noggrann provning. Inga samhillsmél finns om
produktionens omfattning och syftet med mirkningen ar alltsa inte
heller att begrdansa produktionen. Viss osdkerhet finns dven fran
experters och myndigheters sida om miljdaspekter och om de langsiktiga
riskerna, men dessa hanteras genom de noggranna reglerna for att f&
tillstdnd att odla och hantera GMO-grodor. Om syftet verkligen vore att
begrinsa omfattningen pa — och eventuella risker med — produktionen,
skulle givetvis forbud, begransningar eller ytterligare restriktioner i
produktionen vara effektivare dn att lata konsumenterna — genom sin
efterfrdgan och sina dagliga inkdp — avgora en s& komplex fraga.

Syftet ar alltsa att 6ka valmojligheten. Reglerna forutsatter alltsd att
manga konsumenter vill vilja, vilket ocksa undersékningar bland kon-
sumenter tyder pa. Manga konsumenter vill ha en mgjlighet att vélja
GMO-fria produkter.

Nasta fraga som analyseras i rapporten dr darfor om mérkning &ar en
effektiv atgdrd och om — i sa fall — obligatorisk eller frivillig markning &r
att foredra. Aven om mirkning har en rad brister som informationsvag i
en si komplex frdga som GMO-anvindning, sd ar slutsatsen att
markningsregler dr motiverade. De flesta undersékningar tyder ocksa pa
att en forhallandevis stor andel av konsumenterna onskar mérkning,



varfor det finns en nytta med mérkning fér denna kategori. Generellt
sett kan nyttan av mérkning vara betydande om konsumenterna darmed
kan vilja de varor de énskar. Resultaten av konsumentundersokningar
om madrkning dr dock ndgot tvetydiga. Mdnga konsumenter siger sig
vara nojda med nuvarande markning, andra tycker att den redan nu &r
for betungande och nagra vill inte ta medborgerliga beslut i den dagliga
konsumtionen, utan vill ldmna sddana beslut till myndigheter och
experter. Eftersom en forhallandevis stor del av konsumenterna sédger
sig vilja ha en valmojlighet nar det géller GMO-anvéandning, dr anda
slutsatsen att markningsregler ar motiverade.

Analysen leder dock till slutsatsen att frivillig méarkning skulle vara en
effektivare atgard an obligatorisk med det syfte regleringen har. Detta
skulle innebdra att det skulle vara tillatet — men frivilligt - att mérka ut
att GMO har undvikits eller att GMO har anvénts (och hur och varfor).

Eftersom GMO-fria varor efterfrdgas av vissa konsumenter, kan en
garanti for att ett livsmedel inte innehaller GMO vara ett forsaljnings-
argument och ge ett mervirde for sddana produkter. Producenter som
inte anvdander GMO har alltsa incitament att sjalvmant mérka ut detta pa
produkterna, varfor regleringen inte maste vara tvingande. I en sadan
marknadssituation saknas det ofta skal for statliga regler om obligatorisk
maérkning. Med dagens preferenser hos konsumenterna &dr det ddremot
inte sannolikt att producenter sjalvmant skulle vélja att marka ut att ett
livsmedel innehaller GMO. Eftersom det d&r GMO-frihet som efterfragas
forefaller det dock val sd naturligt att det &r detta som markeras pa
produkten, som GMO-innehall.

I de fall producenterna vill markera att GMO har undvikits, kan - med
en frivillig markning - regleringen inskrinkas till att ange villkor f6r den
frivilliga markningen. Exempelvis bor stéllas krav pa hur producenten
skall kunna visa att GMO har undvikits i ravaror, ingredienser, med
mera, genom till exempel sparbarhet och dokumentation.
Merkostnaderna fér denna hantering betalas av de konsumenter som
viljer GMO-fria produkter. De konsumenter som inte gor denna
prioritering och som inte vill betala merkostnaden, kan kopa omaérkta
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och ospecificerade produkter, som bor fa ett ligre pris eftersom de &r
billigare att producera.

Skaélen till att en frivillig méarkning skulle vara effektivare dr att den bor
ge samma valmdjlighet - och ddarmed nytta - till en betydligt lagre
kostnad. Obligatorisk maérkning (innehdller GMO) tillsammans med
sparbarhetskrav innebdr hogre kostnader i produktionen. Kom-
missionens forslag innebér i praktiken att alla foretag som anvander
ravaror och ingredienser som kan innehalla GMO, méste kunna spéra
dessa, sdvial GMO-material som GMO-fria rdvaror. Det innebar alltsa
fordyringar i produktionen av alla berérda produkter — och darmed
hégre pris till konsumenten — oavsett dessas instillning till GMO och
betalningsviljan for GMO-fritt.

Ett obligatorium innebdr ocksd mindre flexibilitet vid &andrade
preferenser, exempelvis om efterfrigade GMO-anvindningar skulle
komma att utvecklas och konsumenter i vissa sammanhang skulle vilja
védlja GM-livsmedel. Vissa konsumenter anser att genteknik har sin plats
i livsmedelsproduktionen om den anvinds “pa rétt siatt”. Det kan darfor
finnas anledning att anvidnda flexibla mérkningsregler sa att mérkningen
tillats formedla hur gentekniken anvénts i produktionen. En sadan
markning maste dock, forutom att vara védgledande, vara kortfattad for
att inte skymma annan mirkning. Denna storre flexibilitet skulle
mojliggora en 6kad dynamik pa marknaden, och skulle pa sikt kunna ha
vadl sd stor betydelse for effektiviteten som den ovanstdende, statiska,
effektivitetsskillnaden.

Slutligen innebér obligatorisk mérkning ocksa storre risk fér handels-
hinder (som innebar ldgre effektivitet) och kostsamma handelskonflikter
mellan lander med olika regler och preferenser.

Det finns ocksé skél att papeka att markning har sin givna begransning i
att tillgodose konsumentdnskemal om 6kad valmgjlighet. Reell valmoj-
lighet kraver kunskap, samtidigt som manga konsumenter anser sig ha
dalig kunskap om GMO och vill f& mer information. Detta kan inte
mirkning astadkomma, utan maste tillgodoses pa annat sédtt. Mer
information pa produkterna behover inte betyda béttre information. Det



finns till och med en risk att markningen inskrianker den reella
valfriheten om markningen ger ett otydligt eller ofullstindigt budskap.
Markning bor darfor kompletteras med annan information fran myn-
digheter.

Men kan sambhéllet lita pa att producenterna verkligen skulle mérka sina
produkter om inte reglerna vore tvingande — och att konsumenternas
valmojlighet verkligen skulle 6ka? Som har ndmnts ovan talar savil
ekonomisk teori som empiriska — erfarenhetsméssiga — undersékningar
for att producenter skulle forsoka tillfredsstdlla konsumenternas
efterfragan pd GMO-fria produkter och dven for att de skulle markera att
produkterna inte innehdller GMO om de tror att detta skulle gynna
forsdljningen — och om det vore tillatet.

SLI har parallellt med denna studie ocksa studerat konsekvenser for
foretag i Sverige av Kommissionens markningsforslag for GM-livsmedel.
De foretag som har studerats har genomgaende valt att endast anvanda
GMO-fria révaror och ingredienser. De har andrat recept, bytt
leverantorer, dndrat inképsmonster och sa vidare, for att forsdkra sig om
att de inte har GMO i sina produkter. Anledningen &r just att de
uppfattar det som ett starkt konsumentonskemal att livsmedlen skall
vara GMO-fria, eller pa grund av rddslan for att betraktas som ett
foretag som inte tar avstand fran GMO. Foretagen har alltsa gatt langre
an nuvarande lagstiftningen kraver och uppfyller till stora delar de nya
reglerna redan nu — av marknadsskil. Aven den undersdkningen talar
for att foretagen dr lyhorda for konsumenternas onskemal och skulle
tillgodose dessa utan ett obligatoriskt krav pd markning.

Négra kommentarer bor dock lamnas i detta sammanhang med anled-
ning av den foretagsinriktade studien.

For det forsta skulle den kunna tyda pa att den reglering som
Kommissionen har foreslagit i praktiken kommer att vara verkningslos i
Sverige, eftersom foretag i stor utstrdckning redan forefaller ha genom-
fort de forandringar den kréver — av marknadsskal.

For det andra kan det antas att fa eller inga livsmedel kommer att mér-
kas i Sverige, med de nya méarkningskraven. Konsumenterna kommer
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alltsa inte att kunna vélja. De kommer att slippa GMO i livsmedlen,
vilket dr vad manga konsumenter efterfrigar, men valfriheten okar inte.
Det kommer sannolikt inte att finnas nagra mairkta produkter —
innehdllande GMO - att tillgd pd den svenska marknaden. Detta reser
frdgan om det dr méarkningen och valfriheten som ar det primaéra eller
om det ar att tillgodose de konsumenter som har en sérskild preferens — i
det hér fallet att slippa GM-livsmedel.

Slutligen kan det finnas anledning att fundera pa hur den svenska
marknaden skulle reagera pa den mdijlighet till frivillig méarkning som
foresprakas ovan. Antingen skulle sannolikt de flesta foretag utnyttja
denna mdojlighet for att de uppfattar att det innebar en marknadsférdel,
eller ocksa skulle de vélja att avvakta for att de utgar fran att 4ven andra
svenska foretag undviker GMO, varfor ingen produkt skulle ha nagon
nackdel av att inte vara mérkt.

Om flertalet skulle utnyttja en sddan modjlighet, vilket alltsd inte &r
osannolikt, skulle da slutsatsen att alternativet med frivillig médrkning &r
mindre kostsamt for samhdéllet fortfarande sta sig? Effekten av en
frivillig negativ méarkning skulle ju d& bli att flertalet véljer att utnyttja
mojligheten, medan effekten av en obligatorisk positiv markning skulle
bli att i stort sett ingen mérker.

A ena sidan kan sigas att pa en marknad dér preferensen ar s& ensidig
att det skulle uppfattas som mycket oférdelaktigt av en producent att
inte utnyttja mdjligheten att marka sin produkt, skulle den kostnads-
maéssiga fordelen med ett frivilligt system begréansas. Vissa fordelar finns
emellertid fortfarande, exempelvis nar det giller handelsaspekter. A
andra sidan ligger en stor del av kostnaderna i spédrbarheten, det vill
sdga garantin for att GMO inte har anvénts. Kostnaderna for sjilva
maérkningen av produkten &r inte avgdrande. Den storsta vinsten av ett
frivilligt system, jamfort med ett obligatoriskt, skulle darfér uppkomma
pé en marknad dar det ocksa finns konsumenter som foredrar ospec-
ificerade produkter som inte dr markta, eftersom det dr for dessa som
foretagen kan undvika extra kostnader f6r sparbarhet.



Den allra storsta effektivitetsskillnaden mellan frivillig och obligatorisk
maérkning torde dock utgdras av de dynamiska effekterna. Markningen
kan med ett frivilligt system ldttare anpassas efter utvecklingen och
dndrade preferenser, s att konsumenternas valméjlighet kan tillgodoses
dven pa sikt — inom ramen for ett ofrandrat regelverk.
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