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1 Inledning

Den 1 januari 2005 borjar nya EU-gemensamma regler for sparbarhet av
livsmedel att gélla. Detta innebdr att rdvaror och ingredienser som en
tillverkare av livsmedel anvdnder ska kunna sparas bakat till leverantéren och
tillverkade produkter ska kunna f6ljas framat till koparen. Syftet &ar att
produkter ska kunna dras in frdn marknaden om det visar sig att de &r farliga
eller osdkra; indragandet eller dterkallandet ska kunna ske snabbt, for att 6ka
sdkerheten, och sndvt for att begrdnsa kostnaden. Det &r en atgdard som syftar
till att 6ka sdkerheten och tryggheten for konsumenterna.

Grunden for livsmedelslagstiftningen dr att livsmedel ska vara trygga att
konsumera och att konsumenterna ska kunna veta vad de koper, den har
alltsa en hélso- och en redlighetsaspekt. Lagstiftningen inom EU var under
lang tid i huvudsak inriktad pa att undvika att nationell reglering utgjorde
hinder for den fria rorligheten av varor pa den inre marknaden. Under senare
ar har dock EU flyttat fram positionerna och en gemensam
livsmedelslagstiftning byggs stegvis upp. Reglerna och ambitionerna byggs
ut, utéver vad som motiveras av den fria rorligheten, och det gemensamma
syftet dr nu sdkra livsmedel, redlighet, konsumentfértroende samt
forutsattningar for fri rorlighet. En gemensam forordning om allménna
principer for livsmedelslagstiftningen antogs for nagra dr sedan. Den béarande
tanken &r att livsmedelskedjan ska ses som en sammanhédngande enhet, varfor
lagstiftningen stracker sig dnda frdn det foder som djuren &ter till
konsumenternas kop i butiken. Det d&r som en del av denna nya ambition som
regler har antagits om sparbarhet av alla livsmedel. Beslutet togs dr 2002 men
reglerna trader i kraft nu vid arsskiftet.

Syftet med foreliggande studie ar att klargdra innebdrden och effekten av de
nya reglerna, samt att analysera den ekonomiska bevekelsegrunden och
relevansen i reglerna. Vad innebédr reglerna i praktiken - &r kraven
langtgdende och kostsamma for foretagen och for samhillet? Hojer de
sdkerheten i livsmedel pd EU-marknaden? Eller har foretagen av rent
foretagsekonomiska skil infort de rutiner och atgarder som lagen kraver? Vad
innebér reglerna for konsumenterna? Vilka samhéllsekonomiska motiv finns
for denna form av statliga ingripanden?



Huvuddelen av rapporten har ett juridiskt angreppssdtt — avsikten &r att
klargdra innebdrden av de nya reglerna och de forandringar som de innebar
formellt juridisk och vad det kan innebéra i praktiken for livsmedelsforetagen.
Sist i rapporten analyseras fordndringarna frdn en samhaéllsekonomisk
utgdngspunkt.

2 Nya bestammelser

2.1 Inledning

Den 1 januari 2005 trdder generella regler om sparbarhet i
livsmedelsproduktionen i kraft inom EU. Ett system for sparbarhet genom
hela livsmedelskedjan, “fran jord till bord” efterstrdvas dér syftet dr att alla
rdvaror och ingredienser ska kunna spdaras, genom att de olika delarna i
kedjan blir méjliga att koppla samman.

Spérbarhet innebdr att ndgonting gar att spara framat eller bakat i en kedja av
hédndelser. Begreppet anvdnds inom en rad olika branscher for tillverkning,
déribland livsmedelsindustrin. En god spdrbarhet kan gora det mgjligt att i
efterhand spara en ingrediens genom alla led i tillverkningen, fram till de
slutprodukter den kan finnas i. Argument fran EU for att infora
bestimmelserna utgdrs framst av oOkad livsmedelssikerhet och en vil
fungerande inre marknad men &ven av ett dkat fortroende hos konsumenter.
Vikten av att kunna gora sndva aterkallanden frdn marknaden framhévs. Med
sndva aterkallanden avses att endast de produkter som av ndgot skal &r
felaktiga kan urskiljas och tas fran marknaden, istdllet for att dra tillbaka
samtliga produkter av ett visst slag. Breda atertaganden av livsmedel har visat
sig kunna bli mycket kostsamma for bade foretag och samhille, se vidare
diskussion nedan.

Bestimmelserna om sparbarhet finns i forordning (EG) nr 178/2002 om
allmédnna principer och krav for livsmedelslagstiftning, om inrdttande av
Europeiska myndigheten for livsmedelssikerhet och om forfaranden i fragor
som géller livsmedelssédkerhet.

2.2 Ny ambition i EU:s livsmedelslagstiftning

Inom EU har syftet med livsmedelslagstiftning pa gemenskapsniva lange varit
att undanrdja hinder pa den gemensamma marknaden for att garantera fri



rorlighet for varor. Stegvis har dock ambitionen och syftet med lagstiftningen
vidgats. Fordndringen boérjade redan 1985 da BSE (Bovin Spongiform
Encefalopati), ofta kallad galna ko-sjukan, upptdcktes i Storbritannien. Krisen
som foljde blev en brytpunkt som pa allvar kom att fordndra och styra synen
pé livsmedelslagstiftning inom unionen.'

Anledningen till BSE anses vara att notkreatur utfodrades med kott- och
benmjél,” ndgot som numera ar forbjudet inom EU.’ Sjukdomen misstinks
kunna spridas till ménniska genom konsumtion av nétkétt, och ge upphov till
den minskliga varianten Creutzfeldts Jacobs sjukdom.’ BSE-krisen under
1990-talet fick till foljd att konsumenternas fortroende for den moderna
livsmedelsproduktionen sjonk,” och nétkdttskonsumtionen minskade kraftigt.’
Frdgan om sdkra livsmedel hamnade i fokus vilket ledde till reformering av
bestdimmelserna pa livsmedelsomradet. ’

I maj 1999 informerade belgiska myndigheter kommissionen om att dioxin
hittats i djurfoder och ytterligare en allvarlig livsmedelskris var ett faktum.
Skyddsédtgdarder som omfattade hela unionen vidtogs for att fa bort alla
belgiska djur och produkter frdn dessa pa marknaden. Riktade aterkallanden
var omdjliga eftersom det saknades produktionsdatum och uppgifter om
ingredienserna i fodret. Det fanns inte heller uppgifter om vilka bonder som
kopt det smittade fodret eller vilka livsmedel som smittats.
Informationsbristen ledde till stora kostnader i form av tillbakadragna
livsmedel. "Miljontals euro lades pd aterkallanden av varor som ansags utgora
en allvarlig risk for folkhdlsan, men som i efterhand visade sig vara ofarliga”,
skriver CIES® om konsekvenserna av de vidtagna atgirderna. ’

Dioxinskandalen skyndade pa arbetet for sdkrare livsmedel. Resultatet blev en
vitbok™ (KOM (1999) 719) med huvudsyfte att uppna hogsta méjliga nivé av
livsmedelssdkerhet. Ett stort antal lagstiftningsméssiga atgdrder foreslogs.
Livsmedelsregleringen inom unionen skulle ges ett sammanhang och ticka

' O'Rourke, R. (2001) European Food Law, s. 4.

? Statens veterindrmedicinska anstalt, www.sva.se.

* Europaparlamentets och r&dets férordning 1774/2002.

* Josling, T. mfl (2004) Food Regulation and Trade, toward a safe and open global system, s. 92.

* Holland, D., Pope, H. (2004) EU Food Law and Policy, s. 1, 193.

® Josling, T. mfl (2004) s. 94.

7 O'Rourke, R. (2001) s. 95ff, 199.

£ CIES, The food business forum” &r ett oberoende globalt natverk for livsmedelsféretag. CIES arrangerar bland annat
internationella konferenser och seminarier och ger ut publikationer och rapporter.

° CIES (2004) Implementing traceability in the food chain, s. 4.

" Grén- och vitbdcker kan ses som en form av forarbeten till EU-lagstiftning, och anvénds ofta vid mera omfattande
atgardsforslag.



alla aspekter av produktionen. Ingredienser i foder och livsmedel skulle
fortsdttningsvis kunna sparas. "

2.3 Enny férordning

I slutet av februari 2002 trddde forordning (EG) 178/2002, som bygger pa
forslagen i vitboken, i kraft. Forordningen utgdr den centrala delen i
kommissionens strdvan efter att garantera konsumenterna sdkra livsmedel,
vilket framgar av dess syfte att ”sdkerstélla en hog skyddsniva fér méanniskors
hélsa och for konsumenternas intressen ndr det géller livsmedel (...) samt att
se till att den inre marknaden fungerar effektivt”.” 1 férordningen sédgs det
dessutom vara nodviandigt att se till att bade konsumenters och
handelspartners fortroende sdkerstills, bland annat genom att myndigheter
vidtar lampliga atgarder vid valgrundad anledning att misstdnka risk for
ménniskors hilsa (p 22 i preambeln”).

Forordningen faststéller ndgra allmdnna principer som ska vara vigledande
for livsmedelslagstiftningen. Bland annat ska livsmedelskedjan ses som en
sammanhédngande enhet fran primér- och foderproduktion till forséljning eller
tillhandahallande av varor till konsument, eftersom alla moment kan ha
potentiell betydelse for livsmedelssikerheten. Avsikten &r att forordningen
skall vara heltickande, ndgot som dven ér den ledande tanken i vitboken som
den foregicks av. Lagstiftningen ska bygga pd en integrerad strategi och
spanna Over hela livsmedelskedjan, fran producent till konsument, dar
ansvaret hos féretagare och myndigheter méste anges pa ett tydligt sitt."”

I forordningen slas fast att varje aktdr inom kedjan dr ansvarig for de
produkter han hanterar. Detta ansvar lyfts fram och betonas pa ett mycket
tydligt satt”. Artikel 19 uppstiller krav pé foretagaren att omedelbart agera
om livsmedel som hanterats visar sig vara icke sikra”, exempelvis genom att
informera berdérda myndigheter och dra tillbaka varor fran marknaden. Av
preambeln (p 30) framgar att foretagaren dr den som anses vara bast lampad
att utforma ett system for att garantera att de livsmedel han tillhandahéller &r

""O'Rourke, R. (2001) s. 222f.

" Férordningens artikel 1.

" Ingressen till en rattsakt, innehéaller ofta definitioner och syften bakom regleringen. Inom EG-rétten finns ofta mycket
information i rattsakternas preambel som kan utgéra vardefull tolkningshjalp.

" Fordningens preambel punkt 12.

* Vitbok (KOM (1999) 719) om livsmedelssakerhet s. 8.

' Férordningens artikel 17.

" Livsmedel ska anses som icke sakra om de anses vara a) skadliga for halsan b) otjanliga som ménniskoféda, artikel 14 p 2,
férordning 178/2002.



sdkra. Darfor ligger det primdra juridiska ansvaret for livsmedelssikerheten
pa foretagaren.

Ytterligare en allmén princip for livsmedelslagstiftningen &r att det ska vara
mojligt att spara produkter och ingredienser vid alla stadier i
livsmedelskedjan. Forordningen definierar sparbarhet enligt foljande:
“mdjlighet att spara och félja livsmedel”, foder”, livsmedelsproducerande djur
eller &mnen som dr avsedda att eller kan férvintas inga i ett livsmedel eller ett
foder genom alla stadier i produktions-, bearbetnings- och
distributionskedjan”.

Livsmedels- och foderforetag™ dr skyldiga att ha system och forfaranden som
gor sparbarheten mdgjlig. I preambeln (punkt 28) till forordningen sdgs att
erfarenhet har visat att den inre marknadens funktion avseende livsmedel och
foder kan dventyras utan sparbarhet. Darfor dr det "nddvandigt att uppratta
ett omfattande system for sparbarhet inom foder- och livsmedelsforetagen sa
att riktade och lampliga tillbakadraganden kan vidtas eller information
spridas till konsumenter eller kontrollanter, och darigenom foérhindra att
allvarligare storningar dn nddvandigt uppstar ndr det intrdffar problem med
livsmedelssidkerheten”.

2.4 Kravet pa sparbarhet

Det nya spdrbarhetskravet finns formulerat i férordningens artikel 18 och
innebér att livsmedels- och foderforetagare ska kunna ange alla personer fran
vilka de erhallit ett livsmedel, ett foder, ett livsmedelsproducerande djur eller
ett &mne som &ar avsett for eller kan antas ingd i ett livsmedel eller ett foder.
Foretagen ska ha ett system och forfaranden som méjliggor att information
enligt ovan kan lamnas om behoériga myndigheter begér det.

Foretagen dr ocksd skyldiga att kunna identifiera foretag som erhallit deras
produkter och att ldmna denna information vidare vid begédran. I punkt fyra
sdgs att livsmedel och foder som sldpps ut eller sannolikt kommer att slippas

** Livsmedel definieras i férordningens artikel 2 som “alla &mnen eller produkter, oberoende av om de &r bearbetade, delvis
bearbetade eller obearbetade, som dr avsedda att eller rimligen kan forvantas fortdras av manniskor”. Drycker och vatten i vissa
fall (se art 2, stycke 2) &r inbegripna liksom alla dmnen som avsiktligt tillférts livsmedlet under framstallning, beredning och
behandling.

" Foder definieras i artikel 3, punkt 4 som “alla &mnen eller produkter, inbegripet tillsatser och oberoende av om de &r
bearbetade, delvis bearbetade eller obearbetade, som &r avsedda for utfordring av djur”.

* Med livsmedelsféretag avses enligt artikel 3 punkt 2 varje privat eller offentligt féretag som med eller utan vinstsyfte bedriver
nagon verksamhet som hanger samman med né&got stadium i produktions-, bearbetnings- och distributionskedjan. Definitionen
av foderforetag motsvarar den for livsmedelsforetag med tilldgget “samt alla producenter som producerar eller lagrar foder for
utfodring av djur pa sin egen jordbruksanldggning (punkten 5).



ut pa den gemensamma marknaden ska vara “lampligt maérkta eller
identifierade for att underldtta sparbarheten med hjialp av tillimplig
dokumentation eller information enligt tillimpliga krav i mer specifika
bestammelser”.

Av forordningens preambel framgdr att sparbarhetskravet &dven géller
importorer av livsmedel eller foder (p 29). Artikel 11 stadgar dessutom att
livsmedel och foder som importeras till gemenskapen for att dér sldppas ut pa
marknaden ska uppfylla relevanta krav i livsmedelslagstiftningen. En
importor ska alltsd kunna uppge fran vem livsmedel eller foder importerats
och vilka varor det ror sig om men det finns inte motsvarande krav for
foretagen i tredje land.

Hur lange informationen maste sparas och hur snabbt den ska kunna tas fram
har diskuterats i en arbetsgrupp i Kommissionen. Ett arbetsdokument
innehallande tillimpningsforeskrifter antogs i slutet av december, ddr en
tidsfrist pa fyra timmar for att ta fram informationen anges samt att den ska
sparas i fem ar. Foreskrifterna kommer att publiceras pd Kommissionens
hemsida i januari 2005.

Den offentliga kontrollen av om féretagen lever upp till kraven i den nya
féorordningen kommer att bedrivas av respektive tillsynsmyndighet i
medlemsldnderna, i Sverige av Livsmedelsverket eller kommunerna, i
enlighet med vad som foreskrivs i 38 § livsmedelsférordningen.

2.5 Mpyndigheters tolkning av sparbarhetskravet

Det nya generella kravet pa sparbarhet har dnnu inte trétt i kraft. Innan det
borjar tillimpas eller sétts pa prov genom att en ny livsmedelskris eller nagot
liknande intrédffar, dr det ovisst hur det kommer att fungera i praktiken.
Kravets innebérd har varit otydlig och myndigheter i olika medlemslédnder
har darfor gjort tolkningar av bestimmelserna och av vad som faktiskt
kommer att krdvas av foretagen.

Av Livsmedelsverkets (SLV) informationsskrift, “Véagledning om sparbarhet i
livsmedelskedjan” framgdr att de krav pa sparbarhet som stills i férordningen
ar av minimikaraktir. De innebédr som det ocksd uttryckligen star i artikel 18, att
varje livsmedelsforetagare ska kunna uppge de fysiska eller juridiska personer
som levererat till foretaget och vad som levererats. Foretagaren ska dven
kunna redogora for vilka han i sin tur levererat till och vad, med undantag for



forsdljning och tillhandahéllande till slutkonsument. Det ska finnas ett system
som mojliggor att denna information kan limnas till behorig myndighet vid
begdran. Dessutom anser Livsmedelsverket att uppgifter som kan vara
lampliga att ldmna i sddana fall, men som inte krdvs, exempelvis ar
information om vilken identifikation det levererande foretaget anvint sig av
och vilken som anvénts pa utgaende varor, mangden varor och information
om nér de anvénts.”

Food Standards Agency (FSA), den brittiska motsvarigheten till det svenska
livsmedelsverket, har ocksa givit ut en vidgledning ndr det géller
sparbarhetskraven, “Traceability in the food chain”.

Sparbarhet beskrivs av FSA som ett redskap bland andra for att uppnd sdkra
livsmedel, och ska inte ses som en ensam l6sning. Ett system for sparbarhet
kopplar samman information som samlats ihop vid de olika ldnkarna i kedjan
sa att en viss ingrediens eller sats kan foljas genom produktionen. For att klara
kraven i artikel 18 ska livsmedelsforetagarna halla reda pa fran vem varorna
levererats och exakt vad som mottagits. Det kan rdcka att spara foljesedeln
eller fakturan. Sparbarhetsbestimmelserna innebér ocksd att det ska finnas
dokumenterat vem varor levererats till och precis vilka varor det handlar om.”

Aven den danska livsmedelsmyndigheten, Ministeriet for Fedevarer, har givit
ut en skrift om sparbarhetskravet. Den inleds med att “flera livsmedelskriser
(exempelvis BSE och dioxin) har visat att det &r av avgorande betydelse for
konsumenternas sidkerhet att livsmedel och foder kan féljas tillbaka till sitt
ursprung, och vice versa”. Ministeriet for Fgdevarer konstaterar att
betydelsen av spéarbarhetskraven i forordningen har varit svartolkad. Detta
har medfért en osdkerhet om vilka krav som ska uppfyllas for att folja
lagstiftningen och ar bakgrunden till att myndigheten gjort en analys och givit
ut en vigledning.” For att reducera osidkerheten podngteras att kraven i
forordningen dr minimikrav som &dr desamma for alla branscher som
forordningen tdcker. I skriften formodas att danska livsmedelsforetag i stor
utstriackning uppfyller minimikraven.”

Sammanfattningsvis dr de tre myndigheterna 6verens om vad som enligt
forordningen kommer att krdvas av livsmedelsforetag efter arsskiftet. Liksom

*' Livsmedelsverket (2004) Vagledning om sparbarhet i livsmedelskedjan.
* FSA (2003) Traceability in the food chain, s. 7ff.

* Ministeriet for fedevarer (2004) Sporbarhed i fadevarekeaden, s. 24.

** Ministeriet for fadevarer (2004) s. 2f.
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Livsmedelsverket och FSA har den danska myndigheten uppfattningen att
forordningens sparbarhetsregler ska tolkas som minimibestimmelser som
gdller pa samma sétt for samtliga livsmedelsbranscher. Kraven &r foljande:

e att halla reda pa vem som levererat till verksamheten och vad som é&r
levererat,
e vad som har salts vidare och till vem.

Minimikraven forvantas bli inforda som en del av verksamheternas
egenkontrollprogram, se vidare kapitel 3. Det stills inga krav pd valet av
system i samband med detta, det dar mdojligt att arbeta med ett manuellt
system, streckkoder eller annat.”

2.6 Extern och intern sparbarhet

Det finns tva sidor av sparbarhetsbegreppet, extern respektive intern. For att
forsta innebdérden av det nya kravet pa sparbarhet och den senare
diskussionen om féljderna for livsmedelsindustrin, dr det viktigt att kunna
skilja pa dessa.

De krav som explicit stdlls i den nya forordningens artikel 18 &r alltsa att
foretag skall ha kontroll péd fran vilken leverantdr ravaror, ingredienser med
mera har kommit och till vem foretagets slutprodukt har levererats. Om
problem uppstar i nagot led i livsmedelskedjan ska berdrda produkter kunna
spdras och dras in. Sparbarhetskravet motsvarar extern spdrbarhet, enligt figur
1 nedan. Ddaremot krédver reglerna inte uttryckligen intern spdrbarhet. Med
intern sparbarhet avses mdjligheten att folja hur ingredienser och ravaror
inom en viss anldggning blandas, splittras upp samt férs mellan olika moment
i tillverkningen. Ett system for intern sparbarhet dokumenterar produktions-
processen inom ett visst led i livsmedelskedjan medan den externa
spdrbarheten kopplar samman de olika leden till en sammanhédngande kedja.

» Ministeriet for fadevaror (2004) s. 24ff.



Figur 1. Exempel pa varuflode for extern sparbarhet

Leverantor 1 Réavara A Produkt 1 Kund A
— —_—
Leverantor 2 Révara B Margarin- Produkt 2 Kund B
—  » |tillverkning, se| ——»
figur 2
Leverantor 3 Ravara C Produkt 3 Kund C
L _— >

Figuren illustrerar en industri som enligt de nya sparbarhetskraven maste
kunna uppge fran vilken leverantor vilka ravaror kommit. Leverantor 1 ska
kunna kopplas till rdtt ravaror, det vill sdga ravara A i figuren. Information
ska dven kunna lamnas om vilka produkter som lamnat fabriken och till vem
de levererats. Ddaremot behdver industrin inte kunna uppge i vilken produkt
en ravara fran en viss leverantor finns, exempelvis koppla leverantér 1 och
ravara A via produkt 3 till kund C. Reglerna kréver alltsa inte att den interna
hanteringen dokumenteras och kan foljas.

Kedjan slutar vid ledet for forsdljning eller tillhandahdllande till
slutkonsumenten (se avsnitt 2.7). Detta innebdr att exempelvis
dagligvaruhandeln endast behdver kunna redogoéra for fran vem varor
levererats och vilka varor det ror sig om och inte vem slutkonsumenten var
eller vad han kopte.

Livsmedelsindustrin &r till stora delar en processindustri dar manga olika
komponenter blandas och processas i olika steg innan livsmedlet forpackas
och ndr handeln och konsumenterna. Figur 2 nedan visar schematiskt hur ett
flode for intern sparbarhet i ett led i livsmedelskedjan kan se ut, med
margarintillverkning som exempel.
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Figur 2. Schematisk bild av varuflode inom en tillverkningsindustri,
exempel margarintillverkning *

Kaliumsor
bat =
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Olja <
Margarin
5k;
¥
Lecitin Fettfas Blandning Margarin 5g
Aromer Margarin
> 400 g
Vitaminer /
Mjolk
Salt Vatten-fas
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Ingredienserna ldngst ut till vanster kommer fran leverantorer i tidigare led. Det finns mer &n en sorts olja
att vélja pa, exempelvis palmolja, rapsolja och sojaolja, beroende av vad som ska produceras. Tre exempel

pa slutprodukter visas langst ut till hoger i figuren.

Vid margarintillverkning blandas en vattenfas, bestdende av mjolk, salt och
vatten, och en fettfas, innehdllande bland annat olika oljor, aromer och
vitaminer, tillsammans med ingredienser som kaliumsorbat och gelatin.
Resultatet blir olika margarinprodukter beroende av i vilken méngd och vilka
proportioner bestdndsdelarna ingar.

** Uppgifter om ingredienser vid margarintillverkning hamtade fran www.unileverbestfoods.com



Falten langst ut till vanster i figuren utgdrs av ingredienser som levereras till
anldggningen. Beroende pa vilken sorts margarin som ska produceras
anvidnds olika aromer och vitaminer. Figuren tydliggdér hur komplex
produktionen, och ddrmed intern sparbarhet, kan vara. Med ett fungerande
system for intern sparbarhet kan en viss ingrediens i efterhand kopplas till en
viss slutprodukt, det vill siga den produkt den ingar i, och tviartom. Om
exempelvis en leverans palmolja i efterhand visar sig innehalla ett farligt &mne
géller det att kunna folja just den leveransens gang i produktionen for att
kunna ta bort de férpackningar som den finns i.

Med hjélp av intern sparbarhet kan en ingrediens alltsa foljas genom hela
livsmedelstillverkningen, vilket inte 4r mojligt med enbart extern sparbarhet.
Darfor utgodr den interna sparbarheten en forutsittning for att kunna urskilja
endast de produkter som verkligen &r felaktiga och dra tillbaka just dessa fran
marknaden, istéllet for att gora breda indragningar omfattande alla produkter
av ett visst slag.

Inget krav pd intern spdrbarhet

Livsmedelsverket konstaterar i sin vdgledning att intern sparbarhet inte
regleras genom forordning 178/2002. Detsamma wuppger den danska
myndigheten. Forordningen innebédr inget lagstadgat krav pa foretagaren att
ha ett sparbarhetssystem inom den egna verksamheten som kan koppla
samman inkommande och utgdende produkter. Livsmedelsverket skriver i
vigledningen att kommissionen har framfért sin tolkning av artikel 18 och
inte heller anser att bestimmelsen uttryckligen stéller krav pd intern
spdrbarhet.

Nagon typ av egenkontroll inom foretagen behovs dock for att syftet med
bestimmelserna ska bli det avsedda, ndmligen att en ingrediens ska kunna
sparas genom hela kedjan pd ett sndvt sdtt sa att riktade och snabba
indragningar kan goéras.” En myndighet kan bara uppstilla krav pd en
foretagare om stod i lag eller andra rattsregler finns, lagstiftning ska vara klar
och tydlig. Intern spdrbarhet som skulle behdvas for att sndva och riktade
tillbakadraganden fran marknaden ska kunna goras, utgdr alltsa inget
lagstadgat krav och kan dérfor inte krdavas av myndigheterna.

* Livsmedelsverket (2004), Végledning om sparbarhet i livsmedelskedjan.
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Belgien har som enda land inom unionen infort nationella regler om intern
sparbarhet och kommissionen har givit klartecken till detta. Kommissionens
stdindpunkt dr, i enlighet med reglerna fér den inre marknaden, att sa linge
bestimmelserna inte utgoér ett fortackt handelshinder finns inga skil att
hindra inférande av bestimmelser pa nationell niva.

2.7 Slutkonsumenten och markning

En viktig princip i den nya livsmedelslagstiftningen pa EU-niva &r att
livsmedelskedjan ska ses som en sammanhdngande enhet. Uttrycket “fran
jord till bord” anvdnds i méanga dokument fran Kommissionen for att
illustrera detta, &ven med direkt syftning pd de nya sparbarhetskraven.” Av
forordningens definition av livsmedelskedjan framgar att denna borjar med
primdr- och foderproduktion och slutar med forsdljning eller
tillhandahéllande av livsmedel till konsumenten.” Att ingredienser i livsmedel
och foder ska kunna spdras “vid alla stadier i livsmedelskedjan” innebar
saledes att slutkonsumenten inte omfattas av bestimmelsen och ansatsen
”fran jord till bord” kan ifragasattas.

Som tidigare ndmnts finns krav i artikel 18 i férordningen pa att livsmedel och
foder som sldpps ut pa marknaden inom gemenskapen ska vara lampligt
markta eller identifierade for att underldtta sparbarheten (p 4). Har avses inte
markning som konsumenten kan anvdnda sig av. Ursprungsmérkning
ddremot, innebdr att information om ursprung genom maérkning pa
forpackningen foljer med en produkt till konsumenten. For notkott finns
strikta bestimmelser om ursprungsmirkning som anger att produkten ska
mdrkas med uppgifter om djurets eller djurgruppens fodelseland,
uppvéxtland, slaktland, styckningsland och s& vidare.” Etiketten pa
forpackningen ska ge konsumenten den information som krévs.
Sparbarhetsreglerna har inga sadana syften.

Till skillnad frdn ursprungsmairkning innebdr sparbarheten alltsa inte att
information om en varas vdg genom livsmedelsproduktionen finns tillganglig,
utan att en kedja kan rekonstrueras om det visar sig nodvandigt att spara
nagon ingrediens eller produkt. Darmed &r sparbarhetskravet inte till for
konsumentens val i affdren. En eventuell sparbarhet kommer inte att mérkas
pa konsumentférpackningar med for konsumenten lasbar information.

* Vitbok (KOM (1999) 719) om livsmedelssdkerhet s. 8 “fran producent till konsument”, From farm to fork - safe food for
Europé’s consumers, Kommissionens hemsida.

* Forordningens preambel p 12 och arikel 3 p 16.

** Europaparlamentets och radets Férordning (EG) nr 1760/2000 och Kommissionens férordning (EG) nr 1825/2000.



3 Livsmedelsforetagens ansvar i dagslaget

Bade produktansvar och produktsikerhet regleras i direktiv pa EU-niva.
Direktiv ska implementeras i nationell rédtt i motsats till férordningar som
géller som de &r. Det kan finnas skillnader i de olika medlemsstaternas sétt att
implementera direktiven men innebdrden ska vara den samma i hela unionen.

For alla svenska foretag giller ett allmédnt produktansvar som regleras av
produktansvarslagen (1992:18). Lagen foljer i allt vésentligt EU:s
produktansvarsdirektiv 85/374/EEG, vilket alltsd innebdar att andra
medlemsstater har motsvarande reglering. Produktansvarslagen anger strikt
ansvar for produkter som orsakar skada. Skadestdnd skall betalas for
personskada som en produkt orsakat pa grund av en sdkerhetsbrist. En
produkt har en sdkerhetsbrist om den inte dr sa sdker som skiligen kan
forvantas (3 §). Skadestdndskyldig enligt lagen &r den som tillverkat,
frambringat eller insamlat produkten i frdga, den som importerat den i vissa
fall eller som marknadsfort den genom att forse den med sitt varumairke eller
annat kdnnetecken (6 §). Den som har skadats av en produkt maste vicka
talan inom tre ar for att ha mojlighet till skadestand (12 §).

Produktsdkerhetslagen (2004:451) har till syfte att sdkerstdlla att varor och
tjdnster som tillhandahalls konsumenter inte orsakar skada pa person (1 §) och
genomfor Europaparlamentets och radets direktiv 2001/95/EG om allméan
produktsdkerhet. I lagen stadgas bland annat att varor som tillhandahalls av
ndringsidkare ska vara sdkra (7 §) och att en tillverkare som har tillhandahallit
en farlig vara utan drdjsmal ska dterkalla varan fran de distributorer som har
den om det behovs for att undvika skadefall (15 §). Om varan redan natt
konsumentledet ska, om inte annan atgird som exempelvis
varningsinformation &r tillrdcklig, varan aterkallas fran de konsumenter som
har den. Produktsdkerhetslagen dr subsididr till annan reglering avseende
risker med sirskilda sdkerhetskrav, det vill sdga att exempelvis
livsmedelslagstiftningen ska tillimpas i forsta hand. Den svenska
livsmedelslagen™ innehéller dven den krav pa att livsmedel som saluférs ska
vara sdkra.

Livsmedelsproducerande foretag har utéver produktansvaret en skyldighet
att utova egentillsyn av verksamheten med hjélp av ett kontrollprogram som

*' Livsmedelslag (1971:511).
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ska godkidnnas av tillsynsmyndigheten.” 1 detta syfte anvinds HACCP -
Hazard Analysis of Critical Control Points - i stor utstrackning.” Kortfattat &r
HACCP en kvalitetssdkring av sjdlva tillverkningsprocessen. Den tillimpas
for att analysera vilka risker som finns i en viss produktionskedja och for att
identifiera kritiska moment i denna. Riskanalysen utgar ifran ett flodesschema
for alla produkter ett foretag tillverkar, dar alla steg i processen skall vara
med, fran inkop av rdvaror till att den fardiga produkten levereras fran lagret.
Darefter infors kontrollrutiner avseende de kritiska moment som identifierats.
Foretag av alla typer och storlekar kan anvanda sig av HACCP-programmet.

Foretagen har alltsd redan i dagsldget ett langtgdende ansvar for att varor som
produceras eller hanteras pd annat sitt ar sdkra, samt for att de ska kunna
dterkallas om s& icke &r fallet. Aven skadestdndskyldighet, det vill siga ett
ekonomiskt ansvar, foreligger vid orsakande av skada. Detta innebar att
foretagen har ytterligare ett ekonomiskt incitament, utdver kostnader for
aterkallande av varor, for att produkterna skall vara sédkra.

4 Viktiga aspekter pa sparbarhet

4.1 ldentitet centralt for sparbarhet

For att det ska vara mojligt att koppla rdvaror och ingredienser till en
slutprodukt maste det finnas obruten kontroll pa identitet genom kedjan.
Institutet for livsmedel och bioteknik, SIK, har tagit fram en definition av
spdrbarhetsbegreppet som dr baserad pa detta: “sparbarhet ar att via identitet
kunna spara ravaror och produkt bakat och framédt i produktionskedjan samt
att kunna ta fram information knuten till identiteten oavsett tid och plats langs

77 34

produktionskedjan”.

Bade den externa och den interna sparbarheten bygger pd kontroll pa
identitet, men pa olika nivder.

En identitet har genom méarkning ndgon form av sarskiljning och en bestdamd
kvantitet. Termen “batch” &r vanlig i detta sammanhang.” En batch kan
enklast beskrivas som en produktionssats av den aktuella produkten. Olika
produkter frdn samma batch har darféor samma egenskaper och om en

* Livsmedelsverkets féreskrifter och allménna rdd om livsmedelstillsyn m.m. SLVS 1990:10 H4, omtryck SLVS 1996:15 H4.
*| den nya hygienférordningen (EG) nr 852/2004 som bérjar gélla 1 januari 2006 stadgas (i punkten 12 i preambeln) att alla
livsmedelsforetagare (primarproducenter undantagna) bor upprétta och genomféra program och férfaranden for
livsmedelssakerhet som bygger p4& HACCP-principerna.

* Institutet for livsmedel och bioteknik, nedan kallat SIK (2003) Spérbarhet i livsmedelskedjan, s. 5.

*SIK (2003) s. 18.



produkt frdn en viss batch beddms som icke sdker maste 6vriga bedémas
likadant. Varje batch far ett nummer, och grunden fér framforallt intern
spdrbarhet &r att detta nummer fors vidare i produktionskedjan néar varan fors
fran ett produktionssteg till ett annat och slutligen kopplas till slutproduktens
artikelnummer. Det vanligaste &r att streckkoder anvinds vid dverforingen.”
Om ett foretag har god kontroll pa identitet genom tillverkningsprocessen och
den behdlls ut i detaljhandeln sa dr det mdjligt att vid fel i tillverkningen
endast dra tillbaka de produkter som hérrér fran den eller de felaktiga
produktionssatserna (batcherna). Det &r alltsd detta som avses med sndv
sparbarhet, vilket efterstravas i férordning 178 /2002.

4.2 Problem med sparbarhet

Det finns kritiska moment under hanterings- och produktionsprocessen dar
risken &r sdrskilt stor att kopplingen till identitet forloras och péa sa sitt
troligen omdajliggdr sndv sparbarhet. Nagra exempel pa sddana moment &r
blandning av olika ingredienser och odndliga processteg samt svarighet att
maérka en produkt.

Det uppstar litt problem i samband med blandning av ingredienser och
ravaror. Det dr vanligt att foretag har god kontroll pd huvudrdvaran men
samre kontroll ndr det giller andra ingredienser. Manga foretag anvander sig
av den sa kallade FIFU-principen (forst in, forst ut) ndr ingredienser eller
varor tas fran lager in i produktionen. Detta mojliggor en ungefarlig kontroll
om det dr kdnt hur mycket som finns i lager av respektive ingrediens men
metoden &r ofta bristfillig for att sédkerstilla den interna sparbarheten pa ett
foretag.

Odndliga processteg betyder att exempelvis en tank eller silo tas ur och fylls
pa kontinuerligt. Det kan handla om bade bléta och torra ingredienser och
ravaror. Det dr svart att avgrdnsa batcher om behéllarna aldrig téms helt och
rengors.

Svarighet att marka produkter uppkommer exempelvis nér det géller flytande
produkter eller styckningsdetaljer.” Ytterligare ett kritiskt moment &r
varuplockningen pa distributionscentralerna dér pallar med mera ingdende
maérkning bryts och produkter plockas for att matcha en mindre order.

* Friggebo, B (2004), Men vad &r en batch?
7 SIK (2003) s. 341.
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Ett exempel pd batchhantering dar svarigheter forekommer &r
mjolkhanteringen pa mejerier. Mjolken hdmtas ute hos bonden och pumpas
over i mjolktanken pa en bil. Varje tank har ett unikt nummer och det &r ként
vilka leverantdrer mjolken i tanken kommer ifrdn. Mjolk fran olika tankar
hamnar sedan i storre bufferttankar ddr man vet vilka tanknummer som ingdr.
Dérefter finns ingen atskillnad och detta innebdr att en batch i detta fallet
utgér en hel dagsproduktion.® Aven inom slakterindringen baseras
batchnumret ofta pa en dagsproduktion. Nar det géller malning av m;jol ar det
enligt EAN Sverige” onskvért att batchnumret relaterar till den gard som
levererat spannmalen. Samtidigt konstateras att detta inte dr mdjligt nar
sddessilos dr konstruerade for stor miangd spannmadl och malningen sker i
kontinuerlig drift.”

4.3 Foretagen satter nivan pa den interna sparbarheten

Nivan pa den interna sparbarheten dr beroende av vilka kontrollsystem det
aktuella foretaget anvander sig av, men ocksa av hur produktionen gér till och
vilka kritiska moment som ingar. Tekniken sétter i vissa fall granser for hur
léngt det gar att driva nivdn pé den interna sparbarheten.” Olika branscher
har olika forutsdttningar for att hitta en driftsform som kan halla isar ravaror
och uppna ett sd optimalt batch-nummer som méjligt.”

Minimikravet i artikel 18 i den nya férordningen att ha koll ett steg fram och
ett steg bak i kedjan lamnar liksom i dagslaget till féretagaren att avgora nivan
pd den interna spdrbarheten, med utgangspunkt i ett risk- och
kostnadsperspektiv. I férordningens artikel 14 stadgas att livsmedel inte far
sldppas ut pa marknaden om de inte dr sdkra. Enligt punkten 6 ska om ett icke
sdkert livsmedel ingar i ett parti av varuslaget hela partiet anses som icke
sdkert om inte motsatsen kan visas. Det dr foretagaren som har bevisbérdan
for detta. Bestimmelserna ska utgora ett incitament for foretagen att infora ett
internt system for sparbarhet pa detaljerad niva.

Foretaget kan i sitt val av niva pa den interna sparbarheten exempelvis utga
ifrdn en dagsproduktion, men bestimma sig for bade stérre och mindre
enheter. Ju mera avancerat system for sparbarhet foretaget har desto sndvare

**SIK (2003) s. 35.

** EAN Sverige &r en branschneutral anvandarorganisation vars huvudsakliga uppgifter &r att tillhandahalla identifikationssystem
for varor och tjanster samt inféra standarder for kommunikation.

“ Friggebo, B.(2004) Men vad &r en batch?

‘' Med EAN 128 kan den mest exakta spéarbarheten géras eftersom den &r mest avancerad och kan laddas med uppgifter om
exempelvis batchnummer.

“ Friggebo, B. (2004) Men vad &r en batch?.



tillbakadragande kan goras. Foretagarens val av enhet som grund for
sparbarhetssystemet dr direkt kopplad till den ekonomiska risk han viljer att
ta.” I ett system dér relativt smé batcher anvinds dr det mojligt att isolera den
produktionsbatch dar problemet visar sig vara och endast aterkalla denna
begriansade madngd frdn marknaden. Detta kan innebédra en storre kostnad nar
systemet inférs men ge en mindre risk och kostnad i lingden. Om produkten
redan finns ute hos konsument kan information till den aktuella butikens
upptagningsomrade vara den mest effektiva atgérden.”

4.4  Situationen for foretagen och industrin idag

Enligt Livsmedelsverket kommer de nya reglerna inte att innebdra nagon
storre skillnad efter arsskiftet jamfort med dagens ldge. De flesta foretag har
troligtvis god kunskap om vad som levereras till verksamheten och av vem
samt vad som levereras vidare och till vem. Stora foretag har dessutom som
regel redan system for sparbarhet. Reglerna innebdr darfér inga omedelbara
direkta kostnadsokningar. FSA och Ministeriet fér Fodevarer dr ocksa av den
uppfattningen att de nya kraven inte kommer att innebdra vare sig ndgra
storre problem eller kostnader.

Inte heller enligt SIK kommer de generella kraven att innebdra ndgra storre
forandringar jamfort med dagsldget. De flesta aktorerna anser redan att de
lever upp till kraven eller inte kommer att ha svart att gora det.” Daremot tror
Livsmedelsverket att féretag som redan idag har svart att efterleva kraven i
livsmedelslagstiftningen kommer att fa problem. EAN Sverige utgar ifran att
de flesta stora foretag inte har nagot problem med kraven pa sparbarhet men
"formodligen dr en majoritet av de mindre foretagen dnnu ldngt ifran
malsndret”.” Hér dr det viktigt att skilja pd ambitionen med bestimmelserna
om sparbarhet, att kunna spdra alla ingredienser pd alla stadier i
livsmedelskedjan, och pa vilka kraven pa foretagen faktiskt kommer att vara.
Troligtvis utgdr EAN Sverige frdn forstndmnda och att system for intern

sparbarhet innefattas i denna ambition.

“SIK (2003) s. 33.
*“SIK (2004) s. 24.
*SIK (2003) 5. 21.
“ Dahlman, F. (2004) Spéarbarhet nyckeln till konsumenternas fértroende?
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5 Jamforelse med andra sparbarhetskrav

5.1 Introduktion

Det nya sparbarhetskravet kommer att omfatta livsmedel generellt sett. For
livsmedel som innehdller GMO, som stdr for genetiskt modifierad organism,
och ekologisk produktion av livsmedel finns redan bestimmelser som kraver
sparbarhet. 1 detta kapitel gors en jamforelse mellan de olika
spdrbarhetskraven och syftena bakom dessa.

5.2 Ekologisk produktion

Den ekologiska produktionen har linge haft krav pa sparbarhet, fraimst for att
motverka oredlighet i handeln.” Bestimmelserna framgar av férordning
(EEG) nr 2092/91 om ekologisk produktion av jordbruksprodukter och
uppgifter dirom pa jordbruksprodukter och livsmedel och férordning (EG) nr
2491/2001 om éndring av den forstndimnda.

Syftet med bestimmelserna om ekologisk produktion &r utover att motverka
fusk att skydda det ekologiska lantbruket genom att konkurrens pa lika
villkor sdkerstdlls. Marknaden for ekologiska produkter ges en trovardig
profil om insyn och kontroll i de olika stadierna av produktion och beredning
garanteras. Vissa minimikrav for att fa kalla en vara ekologisk finns. Alla som
odlar, bereder, importerar eller marknadsfér varor som mairks med
hénvisning till ekologisk produktion kontrolleras regelbundet.”

Det finns bestdmmelser for hur spdrbarhet av de ekologiska
jordbruksprodukterna ska kunna sikerstillas genom de olika handelsleden.”
Pa sa vis ska konsumenterna kunna lita pa att varorna producerats i enlighet
med de krav for ekologisk produktion som forordning 2092/91 stéller upp.
Kontrollorgan eller kontrollmyndighet ska minst en gang om aret gora en
fullstindig fysisk kontroll av verksamhetens lokaler. Dessutom kan bade
anmdlda och oanmdlda stickprovskontroller —utféras (punkt 5).
Lagerbokforingen eller den ekonomiska bokféringen ska finnas tillgénglig sa
att det gar att spara leverantdren, exportdren eller sdljaren av rdvarorna.
Mingd och beskaffenhet hos de jordbruksprodukter som levererats till
enheten samt alla inkopta ravaror och deras beskaffenhet, midngd och
anvandning ska ocksd framgd av bokforingen. Motsvarande ska

“ Med redlighet i handeln menas att konsumenterna far den vara de har ratt att férvanta sig med ledning av mérkningen pa
produkten.

“® Europaparlamentets och radets férordning (EEG) nr 2092/91, preambeln.

* Kommissionens férordning (EG) nr 2491/2001, bilaga IIl.



dokumenteras nér det géller de produkter som limnat enheten. Produkterna
ska forpackas pa ett satt som omojliggor fusk.

Darutover finns sdrskilda bestimmelser, exempelvis f6r gadrdar som foder upp
djur och framstiller animaliska produkter. Djuren ska identifieras pa ett
bestdende sétt, individuellt for stora ddggdjur och antingen individuellt eller
gruppvis for fjaderfd och mindre daggdjur. En uppfodningsdagbok ska
uppréttas och alltid finnas tillgdnglig. Denna ska ge en fullstandig beskrivning
av besdttningens skotsel. Foder och fodertillsatser ska anges, liksom
eventuella forluster av djur och anledningen till dessa forluster samt atgarder
for forebyggande av sjukdomar, datum for veterindrbehandling,
behandlingssitt och s& vidare.”

5.3 Genmodifierade organismer i livsmedel

I Europaparlamentets och radets direktiv 2001/18/EG om avsiktlig utsdttning
av genetiskt modifierade organismer i miljon foreskrivs att medlemsstaterna
ska vidta atgédrder for att sdkerstdlla sparbarhet och markning av godkidnda
genetiskt modifierade organismer vid alla stadier av deras utsldppande pa
marknaden. Mot bakgrund av den inre marknadens funktionssitt, fritt flode
av varor och tjanster, har ett harmoniserat regelverk skapats pa
gemenskapsniva ndr det giéller sparbarhet och mirkning. Detta utgoérs av
forordning (EG) nr 1830/2003 om sparbarhet och markning av genetiskt
modifierade organismer och sparbarhet av livsmedel och foderprodukter som
ar framstédllda av genetiskt modifierade organismer (och om &ndring av
direktiv 2001/18/EG).

Spérbarhetsbestimmelserna har till syfte bland annat att garantera en korrekt
markning av GMO-produkter i enlighet med kraven i férordning (EG) nr
1829/2003 om genetiskt modifierade livsmedel och foder (punkt 4 i
preambeln). Ytterligare ett syfte ar att underldtta 6vervakning av effekterna pa
miljén och i forekommande fall hdlsan samt genomforande av ldmpliga
riskhanteringsatgéarder (art 1). Kraven pa sparbarhet giller alla produkter som
bestar av eller innehdller GMO samt livsmedel och foder som ar framstéllt av
GMO och ska medverka till enklare och snabbare tillbakadragande fran
marknaden om of6rutsedda skadliga effekter pa ménniskors eller djurs hélsa
eller for miljon skulle visa sig. Kravet har alltsa savadl en sdkerhets- som
redlighetsaspekt. En forddlad rdvara som utsétts for processer som exempelvis

** Kommissionens férordning (EG) nr 2491/2001, bilaga Ill, A2.
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upphettning kan vara omgjlig att analysera i efterhand eftersom protein och
DNA brutits ned. Darfor blir dokumentation det viktigaste redskapet for att
garantera en sanningsenlig mérkning.”

Spérbarhets- och markningskraven innebdr bland annat att en produkt som
bestar av eller innehdller levande GMO ska foljas av vissa skriftliga
handlingar (art 4). Ansvaret for detta ligger hos foretagaren. Handlingarna ska
dokumentera produktens innehall av. GMO samt den eller de unika
identitetsbeteckningar som produkten fatt sig tilldelad just eftersom den
bestar av levande GMO. Dessa uppgifter ska folja produkten genom kedjan.
Foretagaren ska ha infort ett system som mdajliggér bevarande av uppgifterna
samt kunna identifiera foretagare som tar emot eller levererar sddana
produkter i fem ar efter varje transaktion.

Det finns dock undantag for dessa stranga regler. De ska inte tillimpas pa en
vara med spar av GMO som inte 6verskrider ett visst faststéllt troskelvarde
(artikel 4c). Oavsiktlig eller tekniskt oundviklig forekomst av GMO som inte
overstiger 0,9 procent av en specifik ingrediens behdver i enlighet med detta
undantag inte mirkas.” For att forsikra detta skall alla révaror och
ingredienser som kan ha GMO-ursprung kunna spdras bakdt genom
produktionskedjan. Eftersom det madste kunna styrkas att eventuell
inblandning dr ofrivillig, innebér reglerna i praktiken ett sparbarhetskrav for
béde livsmedel inneh&llande GMO och “GMO-fria” produkter.”

5.4 Slutsatser

Spérbarhetskraven ndr det géller ekologisk produktion och GMO é&r betydligt
mer ingripande och stiller jamfort med de generella bestimmelser som nu
inférs, helt andra krav pd produktionen och Kkontrollen genom
livsmedelskedjan.

Syftet dr inte heller detsamma, for GMO och ekologisk produktion utgors
detta framst av att konsumenten ska ges valmdojlighet vid inkopstillfallet
medan det generella sparbarhetskravet syftar till att Oka
livsmedelssidkerheten.

°' SLI (2002) Mérkning av genmodifierade livsmedel, s. 47.
** Rédets forordning (EG) 1829/2003, artikel 12.
* SLI (2003) Arsrapport fér ar 2003, s. 44.



6 Behover sparbarheten regleras — en ekonomisk analys

I de foregaende delarna i rapporten har beskrivits vad sparbarhet dr samt vad
de nya reglerna innebéar — formellt och i praktiken — och vad de inte innebér. I
detta sista kapitel analyseras regler och syften utifrdn ett samhallsekonomiskt
perspektiv. Grundfragan i kapitlet dr vad en statlig reglering av sparbarheten
medfor — vad den tillfér som marknaden inte sjdlv kan klara av och vad den
kostar samhallet. Detta &r i sin tur grunden for att bedoma om regleringen dr
befogad fran samhaillets utgangspunkt, det vill siga om den ér
samhaillsekonomiskt motiverad. Eftersom det redan finns regler som berdr det
omrdde som analyseras, diskuteras ocksa om dessa ér tillrackliga, det vill sdga
vad de nya reglerna tillfér som marknaden eller de befintliga regleringarna
inte sdkerstéller.

6.1 Teori for regleringar

Statliga ingrepp motiveras framst av att de skall o6ka rdttvisan eller
effektiviteten i samhillet. Regleringar av livsmedelsomradet tillhér den
senare kategorin. Om det finns brister i marknadens funktionssétt, sa kallade
marknadsmisslyckanden, kan det vara motiverat att staten vidtar atgéarder for
att korrigera dessa. Resultatet av marknadsmisslyckanden &r att de
ekonomiska dverviaganden som foretagen gor inte leder till vad som ar bast
for hela samhaillet. Foretagen beaktar inte alla intressen som samhdllet har.
Om de foretagsekonomiska och samhéllsekonomiska intressena leder till olika
resultat kan regleringar vara befogade for att paverka foretagens beteende sa
att det bidttre dverensstimmer med samhillets samlade intresse. Samtidigt
maste atgdrderna avvdgas sa att den nytta som ingreppet i marknaden gor
Overstiger de kostnader = som  det  dsamkar. Traditionella
marknadsmisslyckanden orsakas av informationsbrist, bristande konkurrens
samt av forekomsten av externa effekter och kollektiva varor.

Det finns ménga situationer da det finns skdl for samhaillet att reglera
marknaden for livsmedel. Det finns ocksd en méngd regleringar pa omrdadet.
Generellt sett dr syftet med livsmedelslagstiftningen sdkra livsmedel och
redlighet i handeln.

Ekonomisk teori visar att foretag i allmédnhet har incitament att se till att deras
produkter &dr sdkra. Under vissa forutsittningar kommer dock dessa
incitament inte att vara tillrackligt starka och darfor uppnds inte alltid en
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tillracklig skyddsniva i produktionen. De producerade varornas karaktir har
avgorande betydelse for producenternas incitament. I detta sammanhang
brukar man skilja pa tre olika typer av varor, eller snarare varuegenskaper.”
Sokvaror utmarks av att konsumenten fore inkopet kan forsdkra sig om att
varorna har de onskade egenskaperna. Den andra kategorin utgdrs av
erfarenhetsvaror, dar varornas egenskaper visar sig efter kopet, vid
konsumtionen, till exempel om smaken var bra. Slutligen finns kategorin
fortroendevaror dar konsumenten efter inkdp och konsumtion fortfarande inte
kan veta om varan har énskade egenskaper. Det kan rora sig om egenskaper
som inte dr synliga, utan som har att géra med produktionsprocessen. Varan
kan dven ha egenskaper som ger effekter pa till exempel hélsan forst efter en
mycket lang tid och bara ér synliga i en storre population. Livsmedel hor
genom ett flertal av livsmedelsprodukternas egenskaper till kategorin
fortroendevaror .”

Nar det galler den forsta kategorin av varor saknas det egentliga skal for
statliga ingrepp i marknaden och regleringar brukar séllan férekomma inom
detta omrdde. Aven nir det giller produkter i den andra kategorin,
erfarenhetsvaror, har konsumenterna med hjilp av varuméirken goda
mojligheter att fatta rationella kdpbeslut utan statlig inblandning. I den tredje
kategorin, fortroendeegenskaper, dr det mer tveksamt.

I manga fall 4r konsumenterna beredda att betala ett hogre pris for produkter
som de uppfattar som sdkra. Detta forstirker foretagens incitament att
producera sdkra livsmedel. Det hogre priset kompenserar foretagen for
eventuella hogre produktionskostnader. Foretagen kommer da att
uppratthdlla en sddan sdkerhetsnivd att den betalar sig genom minskad risk
for forlorad forsdljning och genom konsumenternas hogre betalningsvilja.
Foretagen drivs ocksd av ett behov att vdarna sitt varumédrke och sitt goda
rykte. Ett foretag med ett vdl inarbetat varumérke och fortroende hos
konsumenterna har inte rdd att forlora detta pa grund av livsmedelsskandaler
eller kvalitetsbrister. Féretagen kan darfor forvantas vidta ganska langtgdende
atgdrder for att garantera sdkra produktionsmetoder dven utan patryckningar
fran staten.

Som tidigare pdpekats har emellertid livsmedel médnga egenskaper som ar
svara for konsumenten att bedoma till och med efter kép och konsumtion. Om

** Antle, (1995) Choice and Efficiency in Food Safety Policy.
** Henson and Trail, (1993) The demand for food safety, market imperfections and the role of government.



konsumenterna har svart att urskilja vilken av tva produkter som &ar siakrast
eller som har en viss egenskap blir betalningsviljan for de tva produkterna
densamma, om de uppfattas som likvdrdiga. Om produktionen av de sdkrare
varorna dd dr dyrare kommer producenten av den sdkrare varan att
missgynnas pa marknaden och foretagets incitament att producera sdkra
livsmedel kan minska. Vidare, eftersom producenter har mer information om
produkten dn konsumenterna, dvs. informationen &r asymmetrisk, kan det
finnas incitament fér producenterna att framstélla en produkt sdsom varande
béttre eller sikrare dn den faktisk r.

Ett ytterligare problem ligger i att médnga livsmedelsfaror dr svara att
upptdcka och att alla risker inte &r kdnda ens fér producenterna. Vissa faror
och smittor kan overféras pd manga olika sdtt och under alla steg i
produktionsprocessen. Vissa smittimnen kan ocksa foroka sig over tiden och
dédrmed skapa fara.”

I alla de fall da konsumenterna inte har mojlighet att fatta rationella beslut
som paverkar foretagens agerande kan det finnas skal for regleringar. Men,
dven om konsumenterna har tillrdcklig information behover resultatet av
deras beslut inte vara optimalt for samhallet i stort, eftersom samhallets totala
kostnader, ndr konsumenterna dter livsmedel som inte dr sdkra, Overstiger
konsumenternas privata kostnader. Samhillets totala kostnad inkluderar dven
kostnader som drabbar sjukvarden, arbetsgivare med flera. Ofta beaktar inte
konsumenterna dessa kostnader tillrdckligt ndr de gor sina livsmedelsinkop.
Det kan alltsa finnas en skillnad mellan vad som é&r rationellt for den enskilde
konsumenten och foér samhillet. Darfér kan en hogre skyddsniva vara
samhaillsekonomiskt motiverad dven da konsumenterna har god information.

Som har framgétt har regleringen av livsmedelsomrddet i huvudsak tva
syften, ndmligen redlighet och hdlsa. I bada fallen utgdr otillracklig
information hos konsumenterna en grund for det statliga ingripandet. Regler
som syftar till att garantera hdlsan grundar sig som framgatt pa att ett
livsmedels alla egenskaper, till exempel sdkerhet, inte alltid &r fornimbara for
konsumenterna samt pa att samhallet kan ha ett hogre skyddsintresse &n
konsumenterna. Redlighetsregleringen motiveras av den tidigare patalade
informationsasymmetrin, det vill siga producenternas informationsévertag.
For att konsumenterna skall kunna fa hjilp med bedémningen av de

** Unnevehr och Jensen (1996) HACCP as a Regulatory Innovation to Improve Food Safety in the Meat Industry.
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produkter de koper, kan reglering vara befogad och dr normalt kopplad till en
maérkning av produkterna.

Den foregdende diskussionen pekar pd att det finns incitament for foretag att
producera sdkra livsmedel, men att marknaden inte kan forvantas
tillhandahalla den for samhaéllet optimala skyddsnivan. Det finns darfor skal
for statliga atgarder for att hoja livsmedelssikerheten, generellt sett. De
vanligaste 4tgirderna &r information, utbildning och reglering.”
Regleringarna kan indelas i tva kategorier, ex ante och ex post. Till den forsta
kategorin hor till exempel olika krav pa produktion och hantering (exempelvis
gransvdrden for vissa substanser), till den senare skadestdndsansvar och krav
pa atertagande for produkterna. Ndr det géller livsmedelssikerheten anses
regler ex post ensamma vara otillrdckliga for att garantera sikerheten.™

6.2 Konsumenters, foretags och samhallets intressen av sparbarhet

Inledning/problemet

Livsmedelslagstiftningens syften, att garantera hilsa/sdkra livsmedel och
redlighet, kan motivera sparbarhet i livsmedelskedjan, men det betyder inte
nodvandigtvis att sparbarheten behover regleras. Som framgatt behovs
regleringar endast om foretagens intressen avviker fran samhdllets. Hur
forhaller sig da de nya sparbarhetsreglernas syften och krav till foretagens
egna intressen — och vilka samhéllsekonomiska skél finns att korrigera
foretagens agerande?

De uttalade syftena med de nya reglerna &r sdkra livsmedel, att
konsumenterna skall kdnna fortroende for livsmedelshanteringen samt att
vdarna den inre marknaden. Fortroendet ar ett indirekt syfte som bygger pd en
storre trygghet i att de livsmedel som finns pa marknaden ar sdkra. Ett
bakomliggande syfte med forordningen dr ocksa att sndva atertaganden skall
kunna goras for att minska kostnaderna, som har visat sig kunna bli hoga.
Avsikten dr inte redlighet, i meningen att 6ka konsumenternas information for
valet av livsmedel. Denna fradga analyseras darfor inte, men vissa
konsumentaspekter diskuteras inledningsvis nedan.

* For en mer férdjupad genomgéng se Mitchell (2003) Economic Theory and Conceptual relationships between food safety and
international trade.
** Henson m.fl. (1999) Impact of Sanitary and Phytosanitary Measures on Developing Countries.



Konsumenternas forvintningar

De nya reglerna krdver att livsmedel skall kunna sparas fram till
dagligvaruhandeln. Slutkonsumenten omfattas inte. Ansatsen “fran jord till
bord” ar alltfor langtgdende i forhallande till vad reglerna innebér. Det skulle
naturligtvis vara minst sagt svarhanterligt for butikerna att hdlla reda pa till
vilka konsumenter olika produkter har salts. Den slutliga anvidndaren av
produkten,  konsumenten, finns alltsd naturligt nog  utanfor
sparbarhetssystemet. Nar ett livsmedel vl lamnat butiken gér det inte att
spara langre. En ytterligare aspekt som &r viktig dr livsmedlens korta
livslangd. Till skillnad fran varaktiga konsumtionsvaror, exempelvis bilar, gar
det inte att i efterhand atgdrda en eventuell fara om livsmedlet redan é&r
uppatet.

Som har framgatt har de nya generella kraven pa sparbarhet, till skillnad fran
ursprungsmarkning samt sparbarhetsbestimmelserna angdende ekologiskt
producerade livsmedel och livsmedel som innehéller GMO, inget redlighets-
/informationssyfte foér konsumenterna. Mairkningen pa konsument-
forpackningar kommer inte att paverkas.

Konsumentforeningen i Stockholm genomforde i december 2002 /januari 2003
en undersokning som avsag att belysa vad konsumenter anser om sparbarhet i
livsmedelskedjan. Av svaren framgar att 90 procent av de tillfragade tycker att
det dr ganska eller mycket viktigt att livsmedelstillverkaren kan spdra alla
ravarors ursprung bakat i kedjan. Det som anses viktigast att genom
sparbarhet fa reda pa ar vilka bekdmpningsmedel som anvénts. Ovriga
alternativ dr ravarans ursprungsland, gdrden dar varan producerats,
arbetsforhéllanden for dem som arbetat i olika stadier i livsmedelskedjan, hur
djuren haft det och vilka tillverkningsprocesser som anvénts. Drygt 68 procent
av de svarande trodde inte att det &r vanligt att de som tillverkar livsmedel
vet varifradn de flesta av rdvarorna kommer och pa vilket sitt de producerats.
29 procent sade sig vara beredda att betala tio kronor mer for en vara som
idag kostar hundra kronor om den gér att spéra bakat.”

Resultatet av undersokningen indikerar att de som har svarat tror att ett
generellt krav pd spdrbarhet kommer att ge konsumenten ytterligare
information. Undersdkningen visar att det inte star helt klart vad ett system

* Konsumentféreningen Stockholm, enkétundersékning 2 via webben.
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for sparbarhet kan, och &r tinkt att anvéndas till. En amerikansk rapport” som
publicerades i oktober 2002 kom fram till att konsumenterna inte dr beredda
att betala mer for bdttre sparbarhet. Sparbarheten ses i denna undersokning
istéllet fraimst som en majlighet for industrin att gora effektiva aterkallanden
av en vara. Det dr ocksa vad en fungerande sparbarhet i huvudsak éar till for.

Sannolikt kan det alltsd finnas felaktiga forvantningar pa vad
spdrbarhetskraven kan komma att innebdra for konsumenternas majlighet att
vélja livsmedel. Kanske har beskrivningen av omfattningen fran “fran jord till
bord” bidragit till detta. Vidare kan sparbarhetskraven for ekologiska
livsmedel och GMO, som har ett annat syfte och som darfor ar kopplade till en
konsumentmairkning, ha pdverkat forvdntningarna. Slutligen finns risk att
sparbarhet férvéxlas med ursprungsmarkning.

Eftersom de nya reglerna varken syftar eller kan bidra till 6kad information
till konsumenterna dr det olyckligt om sadana férvantningar finns.

Foretagens intressen

De krav som forordningen stéller dr extern sparbarhet, det vill sdga att varje
aktor i kedjan ska ha kontroll pa vad som har kopts fran vem och vad som har
salts till vem. Reglerna innebdr ocksa att foretag pa begdran fran
kontrollmyndighet skall kunna beldgga detta.

Vilket incitament har foretagen att ha sparbarhetssystem, dven utan reglering?
Ansvaret for att en produkt ar sdker vilar alltid pa foretagaren. Foretagen har
ett starkt ekonomiskt intresse att vdrna sitt rykte och att skydda sitt
varumdrke. Det finns alltsa ett foretagsekonomiskt intresse att kunna dterkalla
produkter som kan vara osdkra. Vidare har foretagen redan i dagsldget ett
strikt produktansvar genom existerande lagstiftning, som innebdr ett
skadestdndsansvar om produkterna orsakar skada och en skyldighet att dra in
produkter frdn marknaden om myndigheterna sa kriver, av sdkerhetsskal.
Foretagarens ansvar lyfts fram och podngteras i den nya forordningen, men
den innehédller inte nagra nya eller skdrpta atgdrder for produkt- eller
processkontroll, utdéver vad géllande bestimmelser innebér, och inte heller
nagra nya incitament for ytterligare atgéarder.

SIK (2003) s. 23. Undersokningen genomférdes vid Utah State University av Jill Hobbs och publicerades i Food Traceability
Report 6 oktober 2002.



Nar det géller hdlsoriskerna dr den relevanta frdgan om spdrbarhetskravet
innebédr att mojligheterna att spara produkter forbattras pa ett sadant sétt att
det blir mojligt att aterkalla farliga produkter som utan regleringen skulle
forbli pa marknaden. Om sa ar fallet, 6kar livsmedelssékerheten och det kan
finnas skl for ett statligt ingripande.” Av de féregdende kapitlen framgar det
att stora och etablerade foretag redan har mer langtgdende rutiner dn vad
reglerna krédver. For dessa foretag tillfér den nya regleringen inget nytt och
dess betydelse ar troligen marginell.

En fradga som kan stédllas 4r om detsamma géller for sma foretag med svagare
administrativa rutiner och utan ett starkt varumérke att virna. Ar situationen
sa annorlunda for mindre foretag att detta motiverar de nya reglerna? Alla
foretag har redan med nuvarande regler skél att halla nere omfattningen pa
eventuella produktatertaganden. Formellt sett behdver foretagen idag inte
kunna redogora for vad och var de kopt nagot. Genom den nya regleringen
blir alla foretag tvungna att kunna gora detta. For vissa foretag kan alltsa
kraven innebédra nya rutiner. Kraven pa dokumentation kan i sig innebdra en
skdrpning. Dessa forhdllanden gor att mojligheten att snabbare aterta
produkter bor kunna 6ka négot nér det giller dessa foretag, men effekten pa
livsmedelssdkerheten torde bli begransad.

Ett bakomliggande syfte med de nya reglerna &r att mojliggdra sndva
atertaganden. Detta dr enbart en ekonomisk fraga. Det kan konstateras att
eftersom breda atertaganden ar kostsamma har sambhillet naturligtvis ett
intresse av att hdlla nere omfattningen. Minskar den nya regleringen de
ekonomiska riskerna? Det har tidigare konstaterats att sndva atertaganden
krdaver god intern spdrbarhet. Eftersom reglerna inte kraver intern sparbarhet
kan de inte sdkerstilla detta. Forordningen innehdller inte heller nagra nya
incitament for att infora intern spdrbarhet. Hur snédva aterkallandena kan bli
ar beroende av foretagens bedomning och beslut. Det &dr upp till féretagaren
att bestimma nivan pa den interna sparbarheten, i dagsldget sdvil med de nya
reglerna. Eftersom det handlar om foretagets kostnader, sa har foretaget
incitament att begrdnsa atertaget, utan statlig inblandning.

Foretagen kan generellt dven ldgga andra aspekter pa atertagandets
omfattning, exempelvis vilja att gora breda dtertaganden dven om detta inte
dr nodvandigt for att signalera att man tar livsmedelssdkerheten pa storsta
allvar. A andra sidan kan en sniv indragning signalera kontroll och

°" Aven i detta fall bér dock nyttan i form av ett eventuellt undvikande av sjukdom sté i paritet med kostnaden fér &tgarden.
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trovardighet. Foretagen kan sdledes vilja olika strategier beroende pa vilka
affarsméssiga overvdganden de gor. Det finns knappast nagot skal for staten
att ingripa i denna process.

Ett exempel pa strategi kan hdmtas fran ICA, som uppger att de har ett
sparbarhetssystem under uppbyggnad som bara kommer att anvédndas vid
mindre allvarliga fel, som exempelvis smakfel. Finns det risk for att
méanniskor skadas kommer breda &terkallanden att goras, samtidigt som
information ges i media. Detta &dr tdnkt att kombineras med ett system som
laser butikskassorna for en viss produkt.”

En undersokning™ som genomforts om drivkrafter fér sparbarhet i foretag
visar att den frdmsta drivkraften var minskade skador pa foretag och
varumdrke vid aterkallanden samt okad produktsikerhet. Manga foretag
ndmnde &dven kundkrav och mgjligheten att analysera och forbéttra
produktkvaliteten som motiv for sparbarhet. Ingen nimnde myndighetskrav
som drivkraft men nagra foretag sdg en viktig podng i att ligga steget fore
sddana krav.” Enligt SIK:s uppfattning kommer det i framtiden framst vara
krav fran kunder och leverantorer som driver utvecklingen eftersom dessa
uppfattas som mera ladngtgdende &n lagstiftningen, eller framfor allt kanske
ligger steget fore den.” Om foretagen ser ett egenvirde i att ligga fore
lagstiftningen eller ha rutiner som gar lingre dn vad reglerna kriver, s har
emellertid lagstiftningen en indirekt effekt. Det betyder att den redan kan ha
haft effekt och att det dr en bidragande orsak till att effekten blir begrdansad
ndr reglerna trdder i kraft.

Sambhillets intressen

Sambhéllets intresse med en reglering &dr att hoja sikerheten och redligheten,
utover den nivd som foretagen sjilvmant astadkommer. Regleringen tillfér
ingen redlighet i meningen konsumentinformation. Vad tillfér da regleringen
och de statliga kraven nér det géller sidkerhet?

Det kan forst konstateras att livsmedlen i sig inte blir sikrare genom
forordningens sparbarhetskrav. Det finns emellertid aspekter som indirekt
kan innebéra sdkrare livsmedel pa marknaden. Reglerna kan medfora att vissa

* Livsmedelsverkets tidskrift " Livsmedel i fokus” 2004-03.

* Intervjuundersokning inom den kartldggning som SIK genomférde pa ett 15-tal féretag som en del i AlS-projekt 20.
* SIK (2003) s. 25.

* SIK (2003) s. 571.



foretag blir mer medvetna av betydelsen av att ha god kontroll pa inkép och
forsaljningar. Mojligen kan reglerna i sig medféra en medvetenhet eller en
storre enhetlighet i rutiner, dokument, med mera. Det dr ocksd troligt att
vetskapen om att foretaget kan dldggas att lamna uppgifter om leverantdrer
och kunder innebir att dessa uppgifter halls uppdaterade och litt tillgéngliga,
sd att atgdarder darfor kan vidtas snabbare. Detta skulle kunna minska den
hélsorisk konsumenterna exponeras for, men effekten bor bli begransad.

I huvudsak sammanfaller emellertid féretagens och samhillets intressen nar
det giller sparbarhet. Foretagens intressen medfor snarast generellt sett langre
gadende krav och sparbarhetsrutiner dn vad reglerna gor. I grunder finns
darfor inga skdl att tro att regleringen far foretag att vdsentligt dndra sin
foretagsekonomiska beddmning eller medfér nagra stérre kostnadsékningar
for foretagen. Regleringen far alltsd begransad effekt pa sdkerheten i de
livsmedel som finns pa marknaden och pé kostnaderna for att vid behov dra
in produkter. Eftersom samhdllets intressen i huvudsak tillgodoses av rent
foretagsekonomiska Overvdganden, dr den nya regleringen knappast
samhaillsekonomiskt motiverad.

Dé& det har konstaterats att de nya reglerna inte kan forvantas paverka
foretagens agerande i mer dn begrdnsad utstrackning, dterstar endast fragan
om reglerna fran ett samhallsperspektiv &r otillrdckliga, det vill sdga om det
finns skdl for samhallet att stdlla mer ldngtgdende krav, framforallt angdende
intern sparbarhet. Eftersom breda atertaganden &r kostsamma har samhallet
naturligtvis ett intresse av att hdlla nere omfattningen.

For att en reglering skall vara berittigad maste dock samhillets intresse ga
utover det som &dr foretagsekonomiskt motiverat. Det dr som framgatt
tveksamt om detta &r fallet, det vill sdga att kostnader drabbar ndgon annan
an foretaget vid breda dterkallanden. Eftersom det i allt vdsentligt handlar om
kostnader som det enskilda foretaget far sta for, sa har féretaget incitament att
begrdnsa atertaget, utan statlig inblandning. Det framstar saledes inte som
samhaillsekonomiskt motiverat med statliga krav pd intern sparbarhet.

6.3  Slutsatser

De nya generella kraven pd sparbarhet for livsmedel som infors vid arsskiftet
far i praktiken begransad betydelse for foretagen. Manga foretag har redan
mer ldngtgdende interna rutiner d&n vad som krdvs enligt de nya reglerna.
Dessutom har foretagen redan ansvaret for att produkterna ar sdkra och kan
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dras in vid behov. Eftersom de foretagsekonomiska skdlen for en god
sparbarhet &r starka, dr den samhaillsekonomiska nyttan av regleringen
begriansad. De nya kraven tillfor alltsd inte nagra betydande
samhaéllsekonomiska vinster, jimfoért med nuvarande regler. De medfor dock
inte heller ndgra ndmnvarda kostnader. Det &r slutligen tveksamt om mer
langtgaende regler — om intern sparbarhet — skulle vara samhéllsekonomiskt
motiverade.
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