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FOrord

Ett av Livsmedelsverkets fyra sa kallade verksmal lyder Vi har koll pd och motarbetar fuskarna”. I
planeringsdirektivet for Livsmedelsverket 2019-2023 prioriterades att ta fram och tilldimpa en
strukturerad omvérldsbevakning som omfattar hela myndighetens arbete mot livsmedelsfusk.
Resultatet fran omvérldsbevakningen ska utgora en grund for en érlig inriktning.

Som ett led i arbetet med att ta fram ett forslag pa en process for omvarldsbevakning uppstod ett behov
av Okad forstielse for nuldget. Foreliggande rapport bidrar med fler insikter om livsmedelsfuskets
omfattning och karaktér i Sverige idag. Rapporten har tagits fram pa bestédllning av Livsmedelsverkets
avdelning Foretags- och myndighetstdd.

Malgruppen for rapporten ar Livsmedelsverket, andra berérda myndigheter samt foretag.
Livsmedelsverket

Jan Sjogren
Avdelningschef Foretags- och myndighetsstod
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1. Inledning

Livsmedelsfusk medfor att konsumenter, foretag eller myndigheter blir lurade och ekonomiskt
drabbade. Ibland medfor livsmedelsfusk ocksa hélsorisker. Det gar inte att utesluta att livsmedelsfusk
har koppling till andra typer av bedrédgliga forfaranden eller brottslighet.

Arbete med att forebygga eller direkt motverka livsmedelsfusk kan bidra till ett mer hallbart samhélle
och till att nd de globala mélen i Agenda 2030. Ett effektivt arbete mot livsmedelsfusk har framforallt
en koppling till ekonomisk héllbarhet med en balanserad ekonomisk tillvaxt dir foretag kan
konkurrera pa samma villkor och konsumenter far vad de betalar for. Men det kan dven bidra till social
hallbarhet dar individer ges forutséttningar att kéinna delaktighet, tillit och trygghet i samhallet.

Rapportens syfte

Det finns en uppsjo av litteratur inom omradet livsmedelsfusk. En del aterfinns inom det
samhillsvetenskapliga omradet. Flera publikationer beskriver och problematiserar kring
livsmedelsfuskets definitioner och olika former, drivkrafter och konsekvenser. I rapporter fran
internationella systermyndigheter eller kartliggningar av eller pd uppdrag av branschen aterfinns en
del studier om livmedelsfuskets mojliga omfattning. Det finns dock fa, om alls ndgon,
litteraturgenomgéng som omfattar bade hur livsmedelsfusket ser ut och hur omfattande det &r i
Sverige.

Foreliggande rapport syftar till att sammanstilla tillgénglig litteratur om livsmedelsfuskets olika
karaktirer, konsekvenser och omfattning i Sverige. Insikterna fran denna rapport ska ge
Livsmedelsverket och externa intressenter ett underlag for att planera arbetet med att motverka
livsmedelsfusk. Genom 6kad forstaelse for omradets bredd och komplexitet 6kar mojligheterna att
sdtta in rtt insatser mot livsmedelsfusket.

Livsmedelsfusk eller livsmedelsbedrageri?

Begreppen matfusk, matbluff, livsmedelsfusk och livsmedelsbedrigerier anvidnds parallellt i media
och av andra aktorer. Orden anvinds inte konsekvent vilket kan gora det svart for mottagaren att forsta
vad som avses. Av vissa avsidndare tolkas begreppen exempelvis som att livsmedelsprodukter
innehéller livsmedelstillsatser eller for lite av en viss ingrediens. For Livsmedelsverket betyder
begreppen Overtradelse av livsmedelslagstiftningen, for ekonomisk vinning och med uppsét att lura
konsumenter!.

Livsmedelsverket anviander begreppen “livsmedelsfusk™ eller ”livsmedelsbedrageri” nér sidana
handlingar beskrivs. Det senare dr en direktoverséttning av den engelska bendmningen “food fraud”. I
denna rapport anvinds genomgaende “livsmedelsfusk” eller ”fusk”.

1 Se fullstandig definition i kapitel Definitioner av livsmedelsfusk
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Metoder for faktainsamling

Rapporten baseras pa en faktainsamling om definitioner och omfattning frin litteratur om
livsmedelsfusk. Faktainsamlingen har delvis genomforts med hjélp av sékningar? i databaserna
PubMed, FSTA och ScienceDirect.

Vi har dven delvis anvént sa kallad ”snowballing” i faktainsamlingen. Det vill sdga handsokning av
artiklar efter att exempelvis ha gatt igenom referenslistor i 6versiktsartiklar.

Information har ockséd hidmtats fran den sé kallade ”grd litteraturen”. Harmed avses material som ligger
utanfor de géngse publikationstyperna. Det kan vara rapporter, avhandlingar, konferenspublikationer,
rekommendationer och presentationer frdn myndigheter, universitet och andra organisationer.

De kéllor som anvénds presenteras i fotnoter. Namngiva kéllor ska dock betraktas som ett urval av vad
som finns tillgdngligt. For att ge en bild av omradets bredd och fokusomraden har vi forsokt halla oss
till sddana referenser som ofta hénvisas till eller omnémns i litteraturen.

Rapportens disposition

I ndstkommande kapitel foljer en nuldgesbeskrivning av hur livsmedelskedjan i Sverige &r uppbyggd.
Dir behandlas fragor som hur Sverige dr beroende av import av vissa livsmedel, om komplexiteten i
dagens distribution av livsmedel, konsumentpreferenser, medias roll och om livsmedelslagstiftningen
och den offentliga livsmedelskontrollen.

I kapitel 3 presenteras olika definitioner och typer av livsmedelsfusk och bakomliggande drivkrafter
till att det fuskas.

I kapitel 4 foljer en beskrivning av konsekvenser, deras varaktighet och olika typer av finansiella och
indirekta kostnader.

I kapitel 5 redovisas exempel fran litteraturen pa hur kostnader for livsmedelsfusk eller nérliggande
omraden kan kvantifieras, foljt av en skattning av den ekonomiska omfattningen i Sverige. Kapitlet
avslutas med diskussion kring alternativa metoder som skulle kunna ge en sékrare bild av kostnader
for livsmedelsfusk.

I kapitel 6 foljer en presentation av de viktigaste slutsatserna och en diskussion.

2 Relevanta sokord till litteratursokningarna har hamtats frén artikeln Bouzembraka Y, Steen B, Neslo R, Linge J, Mojtahed V, Marvin H J P (2018).
Development of food fraud media monitoring system based on text mining. Food Control, 2018; 93: 283-296.
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2. Livsmedel i Sverige

Var kommer maten ifran?

I Jordbruksverkets rapport’om konsumtion av livsmedel under de senaste 50 aren redovisas att
konsumtionen i Sverige, liksom i flera andra hoginkomstlédnder, har dkat per capita®. I rapporten
framkommer att livsmedel som konsumeras ocksa ar mer energirika an tidigare. Det konsumeras mer
kott och gronsaker och mindre mjolk. Utvecklingen anses ha drivits pa av olika faktorer. Livsmedel
har dels blivit billigare, relativt sett, dels har livsstilsfaktorer sasom urbanisering och globalisering
paverkat vara konsumtionsmonster.

De livsmedel som vi handlar i butiken eller pa restaurangen finns dir som ett resultat av ett komplext
nitverk av olika varufldden och distributionskanaler. Livsmedel produceras i andra EU-lédnder och i
tredjeland och handel sker ofta via mellanhénder, det vill sdga frin tredjeland till EU-land innan
slutprodukten nér den svenska marknaden. Férutom att globaliseringen 6kar konkurrensen, mdjliggors
saluforing av i princip samtliga sorters sdsongsbetonade livsmedel aret om och oberoende av sdsong,
klimatzon eller jordméan.

Jordbruksverket tar inte fram nagon total siffra dver sjalvforsorjningsgrad, det vill sdga
marknadsandelen for svenskproducerade jordbruksvaror och livsmedel, eftersom det finns stora
variationer mellan olika produktkategorier. Marknadsandelen for svenska kott- och mejeriprodukter
har sjunkit sedan 1995, dock finns indikationer pa en vandning av den trenden for kott fran vissa
djurslag. Sjéalvforsorjningsgraden under ar 2018 uppgick till 56 procent for notkott, 30 procent for
lammkétt och 76 procent for griskott’. Den svenska marknadsandelen har mellan ar 1995 och 2017
varit relativt stabil for dgg, socker och matpotatis medan den varierat starkt mellan olika spannmalslag
samt mellan olika frukter och gronsaker®.

I en rapport fran Jordbruksverket’ redovisas att Sverige dr en nettoimportor av livsmedel om man ser
till vdardet och handelsbalansen visar en nedatgaende trend for svensk export. Detta beror dels pa att
det finns en efterfragan pa produkter som inte gér att odla i Sverige, dels kan inte svenska produkter
alltid framstéllas till en tillrackligt l&g kostnad. Vérdet av Sveriges jordbruksimport ér nédstan dubbelt
s& hogt som for export. Virdet av export av jordbruksvaror® och livsmedel uppgick till drygt 92
miljarder kronor och importen till drygt 158 miljarder kronor ar 2018. Export av forddlade
livsmedelsprodukter uppgick till 44 miljarder kronor och import till 82 miljarder kronor. Exporten

3 Jordbruksverket (2015). Livsmedelskonsumtionen i siffror — Hur har konsumtionen utvecklats de senaste femtio &ren och varfér? Rapport
2015:15.

4 Har patalas emellertid att matsvinn troligtvis har dkat i omfattning 6ver tid, vilket medfor osakerheter géllande den faktiska konsumtionen.

5 Se Jordbruksverkets hemsida: Marknadsbalanser kétt, mjolk och &gg.
http://www.jordbruksverket.se/amnesomraden/handelmarknad/kottmjolkochagg/marknadsbalanserkottmjolkochagg.4.298d9b5152ce44f1843e7b7
.html

6 Se Jordbruksverkets hemsida: Marknadsbalanser kétt, mjélk och dgg.
http://www.jordbruksverket.se/amnesomraden/handelmarknad/kottmjolkochagg/marknadsbalanserkottmjolkochagg.4.298d9b5152ce44f1843e7b7
.html

7Jordbruksverket (2018). Sveriges utrikeshandel med jordbruksvaror och livsmedel 2016-2018. Rapport 2019:18.
8 Norsk fisk gér genom Sverige for vidareexport.
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bestér frimst av diverse livsmedel, beredda fisk- och skaldjursprodukter, drycker, kaffe’ samt
beredningar av spannmal.

Import och handel inom EU &r jimnare fordelad 6ver olika produktgrupper, men nagra viktiga varor ar
beredda fisk och skaldjursprodukter, drycker samt beredda produkter av kott, vilt och fagel. Norge,
Danmark, Nederldnderna och Tyskland &r de viktigaste avsdndningsldnderna. En stor del av handel
frén EU till Sverige har dock ursprung i tredje land. Olika frukter och gronsaker kommer ofta till
Sverige via Nederldnderna. Brasilien, USA, Ryssland, Indien, Kina, Australien och Nya Zeeland, ar
exempel pa viktiga tredjelédnder fran vilka Sverige importerar livsmedel.

Mellanhander och transporter i livsmedelskedjan

Globalisering, variationer i klimat och en generell prispress stéller harda krav pa effektivt samarbete
mellan producenter och uppkopare i livsmedelskedjan. Vagen for livsmedel fran jord till bord
innefattar ofta langa transporter och flera inblandade aktorer. Nagot forenklat bestar aktdrerna av
foretag inom insatsvaror, primarproducenter, uppkopare, livsmedelsindustrin, detaljhandel och
konsument. Det finns ett stort antal aktorer i varje led och stora méngder gods som forflyttas dagligen
over hela virlden. Detta medfor att kedjan snabbt blir ooverskadlig. Stora aktorer kan ha sina egna
system for att nd ut med sina varor till konsument. Dessutom &r nétverket fordnderligt 6ver tid,
missvéxt eller politisk turbulens i olika delar av vérlden gor att fldden snabbt kan dndras.
Digitalisering har skapat stora mdjligheter att folja varors vig men har ocksé bidragit till nya vagar till
konsument.

Det finns i dagsldget inte nadgon heltdckande bild av hur livsmedel transporteras inom Sverige.
Myndigheten Trafikanalys'® har genomfort en kartliggning av dagligvaruhandelns distribution inom
ramen for projektet utvecklingen av den nationella varuflédesundersékningen (VFU). Rapporten
kartldgger och analyserar de svenska dagligvaruforetagens interna floden avseende godsslag,
omfattning och flodesvégar utifran registerdata. Rapporten ér avgransad till att omfatta foretagen Ica,
Coop, Axfood, Dagab samt Bergendahls. Rapporten ger en bild av komplexiteten i systemet, och man
far ocksé en bild av omfattningen av mellanhdnder innan ett livsmedel nar konsument, antingen via
butik eller via restaurang.

Langa distributionskedjor 6kar sarbarheten vid oonskade handelser. I en rapport!! argumenteras for att
ju langre avstand mellan producent och konsument desto hogre risker for livsmedelsfusk. Varje gang
en transaktion genomfors maste kdparen forlita sig pa att informationen om varan ér sanningsenlig
enligt devisen ”varje transaktion innebdr en ny mojlighet att fuska”.

9 Inklusive te, kakao, kryddor
10 Trafikanalys (2015). Dagligvaruhandelns distribution— en kartlaggning, PM 2015:17.

1 Elliot, C. (2014). Elliott Review into the Integrity and Assurance of Food Supply Networks — Final Report. A National Food Crime Prevention
Framework. https://assets.publishing.service.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/264997/pb14089-elliot-review-
interim-20131212.pdf
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Konsumenter efterfragar ofta mervarden och snabbhet

Enligt en rapport fran Agrifood (2015) om globala konsumtionstrender har produktkvalitet fétt ett allt
storre inflytande pa konsumtionen i hoginkomstldnder. Konsumenterna har ocksa éndrat syn pa
kvalitet. Minga av de merviarden vi nu diskuterar avser frivilliga mérkningspastdenden pa livsmedel.
Exempel pa sddana mervérden dr nérings- och hilsopastdenden, nirodlat/lokalproducerat, GMO-fritt
eller ekologiskt produktionssitt.

Produkter som marknadsfors med mervérden kan ofta séljas till ett hdgre pris. I en berékning av
kostnader for offentliga méltider uppskattas priset for en ekologisk varukorg vara 66 procent hogre
jamfort med en konventionell varukorg!'?. 1 flera fall, ddribland for ekologiska livsmedel, &r mérkning
det enda konsumenten har att forhalla sig till for att verifiera det mervédrde som livsmedlet dr mérkt
med.

Alltmer livsmedel konsumeras utanfor hemmet eller i firdiglagad form'!4, Internetforsiljning av
livsmedel har 6kat, bland annat genom fardigkomponerade matkassar och e-handel. Konsumenter kan
handla direkt via e-handelsbutiker eller primarproducent. Enligt Svensk Digital Handel stod den
digitala mathandeln for drygt 2 procent av livsmedelsforsiljningens omséttning ar 2019'3.
Digitaliseringen bidrar till minskade mdjligheter att bedoma kvalitet eller dkthet.

Information om risker sprids via media

Enligt Internetstiftelsen'® anviinde 95 procent av svenskarna internet &r 2019. Internetstiftelsens
undersokning visar att det ar fler som ldser dagstidningar digitalt &n i pappersform och majoriteten av
internetanvindarna nyttjar ocksa sociala medier. Information om livsmedelsfusk och incidenter som
rapporteras om via public service eller kommersiell media kan alltsé snabbt na ut till ménga lasare.

Men det rader konkurrens om ldsare och det finns en utmaning med att né ut i mediabruset. Det ar
vanligt att negativa hindelser, dramatiska eller tillspetsade budskap och att nyheter som berér manga i
befolkningen lyfts fram som nyheter!’. En fordel med dagens nyhetsvirdering ér att det kan motverka
fuskets skadeverkningar i form av ekonomiska forluster eller negativa hilsoeffekter. Men det finns
ocksé en baksida. En studie som analyserade innehéll i nyhetsrapportering om Tjernobylolyckan
respektive BSE-krisen i England och Sverige visade att artiklar generellt ofta &r av en mer alarmerande
karaktér &n informerande karaktdr med underbyggda fakta. Artiklar i Sverige rapporterade mer
frekvent om risker jamfort med artiklar i England. Forfattarna drog slutsatsen att detta kan bero pa en
mer uttalad sékerhetskultur i Sverige'®. Snabb spridning av ibland vinklade budskap kan leda till bade
osidkerheter och onddig ridsla.

12 Agrifood (2012). M8l som styrmedel- mélet for den offentliga konsumtionen av ekologiska livsmedel. Rapport 2012:1

13 Konkurrensverket (2018). Konkurrensen i livsmedelskedjan. Rapport 2018:4.

14 Delfi (2018). Delfi Fastfoodguide.

15 Svensk Handel (2019). Den fysiska handelsplatsen i en digital varld.

16 Internetstiftelsen (2019). Svenskarna och internet 2019.

17 Statens medierdd (2015). Vad blir en nyhet? https://statensmedierad.se/larommedier/kallkritikvemvadvarfor/vadblirennyhet.423.html

18 Rowe, G., Frewer, L., & Sjoberg, L. (2000). Newspaper reporting of hazards in the UK and Sweden. Public Understanding of Science, 9, 59-78.
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Utmaningar med att bedriva en effektiv fuskkontroll

Livsmedelslagstiftningen som géller idag dr gemensam for hela EU. I vissa fall kompletteras den av
nationella bestimmelser. Manga regler inom omradet &r malstyrda, det vill séga att lagstiftningen inte
alltid &r sa detaljerad, utan det kan finnas manga sitt att uppfylla lagstiftningens mal: att de livsmedel
som slépps ut pa marknaden ska vara sikra. Ansvaret for att folja lagstiftningen ligger pa de
livsmedelsforetag som producerar, transporterar, tillreder eller salufor livsmedel. Bestimmelser om
sparbarhet och verifiering av livsmedelsinformation' stéller bland annat krav pa att foretag ska ha ett
fungerande system och forfaranden som sékerstiller att sparbarhet i hela livsmedelskedjan alltid ska
vara mdjlig. Livsmedelsforetagarna ska kunna ange varifran ett livsmedel kommit och vart det har
salts vidare. Lagstiftningen stéller dock inte krav pa nadgon exakt utformning av systemet. Foretag gor
egna anpassningar efter den egna verksamhetens omfattning och komplexitet.

Myndigheterna som utfor livsmedelskontroll arbetar for att upptécka avvikelser frén lagstiftningen och
att vidta atgirder vid behov. Déarigenom bevakar man redlighet och konsumenternas intressen i hela
livsmedelskedjan. Kontrollmyndigheter har bland annat till uppgift att genomfora stickprov dér de
kontrollerar att bestimmelserna f6ljs. Uppgifter om exempelvis en varas ursprung/destination ska pa
begdran kunna visas upp for kontrollmyndigheten. I de flesta fall dr det nddvandigt med sa kallad
dokumentationskontroll. For att ha en chans att upptiacka livsmedelsfusk kravs dessutom ofta en
verifiering av de uppgifter som kommer fram, det vill sdga egen inhdmtning och analys av information
fran foretag i tidigare eller senare led eller kontakt med andra kontrollmyndigheter eller myndigheter
som polis eller rattsvisendet. Fuskkontroller stéller alltsa krav pa bade antal resurser och kompetens.

I utredningar®® om den kommunala livsmedelskontrollen pavisas att sma kontrollmyndigheter ofta har
personal- eller kompetensbrist. Kontrollmyndighetens geografiska ldge eller otillrdckliga resurser for
livsmedelskontroll inom kommunen kan forsvéra rekrytering av inspektorer med rétt kompetens for att
genomfora kontroll med fokus pa att upptécka livsmedelsfusk. Eftersom merparten av
kontrollmyndigheterna i landet &r relativt sma har de flesta sméa mojligheter att pa egen hand bedriva
en effektiv kontroll med fokus pé livsmedelsfusk?!. Det finns dirmed begrinsade méjligheter till att
utfora en kontroll av livsmedelsfusk i Sverige idag.

Det finns ingen definition av livsmedelsfusk i lagstiftningen. I kontrollférordningen* som borjade
tillimpas 1 slutet av 2019, finns en del nyheter och forandringar. I forordningens artikel 9 infors en
skyldighet for behoriga myndigheter att alltid beakta mdjligheten att en livsmedelsforetagare kan ha
agerat "bedragligt eller vilseledande”. Vissa nyheter i forordningen mojliggor effektivare
fuskkontroller, exempelvis mojligheter till anonymitet vid inkop och visselblasarfunktioner, det vill
sdga system for rapportering av oegentligheter 1 kontroller utan risk for repressalier.

19 Gallande generella bestdmmelser &r Férordning (EG) nr 178/2002 samt (EU) nr 1169/2011.
20 Se till exempel Statskontoret (2017). Starkt livsmedelskontroll genomékad kommunal samverkan. 2017:9.

21 Se Livsmedelsverket (2018). Sveriges Livsmedelskontroll 2017 — i primarproduktionen, leden efter primarproduktion och
dricksvattenanlaggningar. Livsmedelsverkets rapportserie nr 18 2018.

22 Europaparlamentets och radets férordning (EU) 2017/625
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I livsmedelslagen® finns bland annat regler om straff for brott mot livsmedelslagstiftningen. Vid
avsiktliga eller allvarliga forseelser ar det ddrmed mojligt for kontrollmyndigheten att talsanméla en
foretagare. Brott mot livsmedelslagstiftningen kan sedan 1 januari 2019 ge upp till tva ars fingelse.
Innan dess var straffpafoljderna relativt milda, exempelvis dagsbéter eller foretagsbot. Mojligen
bidrog det till att brott mot livsmedelslagstiftningen ofta hade lag prioritet i jamforelse med andra
brott. Atalsanmélningar lades dirfor ofta ner i forundersdkningsskedet?®. I skrivande stund finns inga
utvirderingar om éndringarna har gett effekt, det vill séga att fler anmélningar gér vidare till atal med
eventuellt fler fallande domar.

Sammantaget kan vi alltsd visa pé att det finns utmaningar med att genomfora effektiva fuskkontroller.

Det stiills hoga krav pd samarbete och samordning mellan olika myndigheter och forutsittningar med
tid och kompetens att genomfora sddana kontroller. Vidare finns utmaningar med att upptécka sjilva
fusket och att ha tid och resurser att forfatta atalsanmalningar med tydligt lagstdd. Dessa drenden ska
sedan ha sadan prioritet att de drivs vidare i domstol.

23 Se 28 och 29 §§ SFS 2006:804
24 Livsmedelsverket (2017). Livsmedelskontrollen: Utveckling, brister och forbéattringsforslag. Rapport 2017-09-25, Dnr 2017/02578.
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3. Vad ar livsmedelsfusk?

Definitioner av livsmedelsfusk

DeVriers® var relativt tidigt ute med att definiera livsmedelsfusk som ett otillatet tillsittande av en
icke-autentisk ingrediens eller borttagande av en autentisk ingrediens utan kdparens vetskap och for
ekonomisk vinning. Spink®® refereras ofta till inom litteraturen om livsmedelsfusk. Enligt Spink ér
livsmedelsfusk ett brett samlingsbegrepp for en rad otillatna och avsiktliga handlingar som gors for
ekonomisk vinning. Det kan exempelvis handla om tillsdttande eller utbyte av ingrediens,
manipulering och forvringning av en ingrediens, produkt eller paketering. Spink réknar dven in
missledande péstaenden som livsmedelsfusk.

Spink och Moyer?” utvecklade en riskmatris med “avsiktlig handling” och “oavsiktlig handling” pa
ena axeln respektive syftena “’for ekonomisk vinning” eller ”andra avsikter” pa andra axeln. Utifran
riskmatrisen argumenteras for att avsiktligt livsmedelsfusk for ekonomisk vinning &r sarskilt svart att
komma at och innebér en sérskilt hog risk for konsumenter jamfort med andra typer av forseelser mot
livsmedelslagstiftningen. Detta till trots att det direkta syftet inte &r att orsaka skada. Ekonomiska
incitament innebdr i regel en ovilja att synas, jamfort med till exempel en terrorhandling dér utévaren
vanligtvis vill ge sig till kdnna. En avsiktlig handling 6kar dessutom risken for innovativa metoder
med exempelvis tillsats av frimmande ingredienser, jimfort med en oavsiktlig handling dér nagot har
glomts bort” eller tillkommit av misstag. Aven samarbetsorganet Global Food Safety Initiative
(GFSI) har argumenterat for att livsmedelsfusk &r en medveten handling som genomfors for att erhalla
ekonomisk vinst och inte primért for att manniskor ska komma till skada®®,

I samband med histkottskandalen ar 2013 skapades en arbetsgrupp inom EU “Food Fraud Network™?.
Har ingér representanter fran 28 medlemsstater, Norge, Island och Schweiz samt EU-kommissionen.
Syftet med ndtverket dr fraimst informationsdelning. Eftersom livsmedelsfusk inte definieras i
livsmedelslagstiftningen®® har nitverket formulerat féljande:

“Intentional violation of the rules covered by Regulation 882/2004 which are applicable to the
production of food and feed, motivated by the prospect of economic or financial gain.”

Enligt nitverkets definition bestar alltsé livsmedelsfusk av en medveten dvertrddelse av
livsmedelslagstiftningen som gors for ekonomisk eller annan finansiell vinning. Livsmedelsfusk kan

25 DeVries J. (2009). US Pharmacopeia's Food Ingredients Intentional Adulterants Advisory Panel. Presented at USP's 2009 Food Ingredients
Stakeholder Forum.

26 Spink J. (2011). Defining food fraud and the chemistry of the crime for imported food products. In: Ellefson W, Zach L, & Sullivan, D. editors.
Import food safety. Washington, DC: Inst. of Food Technologists. 2013; Wiley-Blackwell; 0813808774.

27 Spink, J. & Moyer, D.C. (2011).Defining the Public Health threat of Food Fraud. Journal of Food Science. Volume 76, Issue 9, pages R157-R163,
November / December 2011.

28 GFSI position on mitigating the public health risk of food fraud. July 2014.
https://www.mygfsi.com/files/Technical_Documents/Food_Fraud_Position_Paper.pdf

29Ge https://ec.europa.eu/food/safety/food-fraud/ffn_en
30 Se kapitel om Utmaningar med att bedriva en effektiv fuskkontrol/
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alltsd motiveras av mojligheter att gora ekonomisk vinst i reda pengar eller for att fa
konkurrensfordelar pa marknaden.

En rapport frén 2014 som forfattades pa uppdrag av den brittiska regeringen®! har varit tongivande for
det forebyggande arbetet mot fusk inom Food Standards Agency (FSA). I rapportens definition ingar
ocksa nyckelbegreppen “avsiktlighet” och ”for ekonomisk vinning”. Forfattaren gor en ytterligare
distinktion mellan “food fraud” och “food crime” for att understryka att fusket kan ge allvarliga
effekter och vara ett uttryck for kriminell verksamhet. ”Food fraud” definieras som ”food crime” nir
det inte ldngre handlar om nagon eller nagra enstaka forseelser, utan nir de kriminella aktiviteterna
Overgar till organiserad brottslighet som medvetet forsétter konsumenter i fara.

Vi kan alltsa utifran ett axplock av publikationer som definierar fusk dra slutsatsen att en definition av
livsmedelsfusk bor inbegripa foljande delar:

1. Medveten handling,

2. Vilseledande av konsument,

3. Overtridelse av livsmedelslagstiftningen,
4. Ekonomisk eller annan finansiell vinning.

Livsmedelsfusk innefattar fler aspekter dn livsmedelbrott, eftersom ett brott per definition intraffar
forst ndr nagon har blivit falld i domstol enligt den straffrittsliga lagstiftningen. Livsmedelsfusk kan
ddrmed innehélla allt fran mindre forseelser som blir upptédckta och sanktionerade eller forblir
oupptéckta till stora forseelser som doms som brott eller aldrig upptécks.

Olika typer av livsmedelsfusk
Spinks och Moyer*? gor foljande grupperingar av livsmedelsfusk:

. Anvindning av forfalskade ingredienser,

. Manipulerad information om kvalitet eller tillverkningssitt,

. Overskridande av den angivna produktionen,

. Stold for att sedan sélja vidare i andra hand,

. Saluférande pa en marknad som inte dr den avsedda,

. Produktionssitt som ar snarlik en “dkta” varas,

. Produktion under forfalskat varumérke eller utanfor standardiserade former.

31 Elliot, C. (2014). Elliott Review into the Integrity and Assurance of Food Supply Networks — Final Report. A National Food Crime Prevention
Framework. https://assets.publishing.service.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/264997/pb14089-elliot-review-
interim-20131212.pdf

32 Spink, J. & Moyer, D.C. (2011).Defining the Public Health threat of Food Fraud. Journal of Food Science. Volume 76, Issue 9, pages R157-R163,
November / December 2011.
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Indelningen visar att livsmedelsfusk kan innefatta ett brett spektrum av metoder, som ger
konsekvenser av olika allvarlighetsgrad och i olika delar av livsmedelskedjan. Livsmedelsfusk kan
bade innefatta fysisk manipulation eller forfalskad information.

Gussow?? viljer ocks att dela in fusket efter typ av dvertridelse:

Fysisk overtridelse: Nér sjdlva produkten &r forfalskad eller manipulerad med avseende pé
exempelvis innehall eller datummaérkning.

Administrativ overtridelse: Nar produkten har placerats pa marknaden pa felaktigt sitt, det vill sdga
genom exempelvis olaglig import, oregistrerad verksambhet eller stold.

En alternativ klassificering ar utifrdn konsekvenser, hur konsumenten paverkas. Elliot** delar in
livsmedelsfusket efter potentiell hdlsofara eller att konsumenterna utsitts for medveten vilseledning:

Saluféra livsmedel som ér otjéinliga och innebir potentiell hiilsofara, exempel:

. Aterinfora animaliska biprodukter in i livsmedelskedjan,
. Paketera och salufora utan ursprungsmérkning,
. Andra bist-fore datum.

Medvetet missleda konsumenter, exempel:

. Ersitta med en billigare ingrediens eller annan vara: silja odlad lax som vildfangad, spiada ut ris
med billigare varianter,

. Manipulera innehéllsférteckning med avseende pé ursprungsland eller djurslag,
. Silja stulet eller svartslaktat® kott samt tjuvskytte.

Livsmedelsfusk kan ocksa delas in efter hur det uppticks, det vill sdga genom typ av avvikelser i
livsmedelskontrollen eller i granskontrollen. I varningssystemet RASFF?® rapporteras livsmedelsfusk
in utifran foljande sex kategorier:

. Produkter med otillrédckliga-, avsaknad av- eller forfalskade hélsopastaenden,
. Illegal import,

. Manipulerade produkter,

. Otillrdcklig, utgangen, forfalskad eller avsaknad av dokumentation vid import,
. Produkter med felaktigt utgdngsdatum,

. Produkter med felaktig innehallsforteckning.

33 Gussow, K. E., & Kuiper, L. H. (2014). De bestrijding van voedselfraude in Nederland. Justitiele Verkenningen, 40(2), 8- 27.

34 Elliot, C. (2014). Elliott Review into the Integrity and Assurance of Food Supply Networks — Final Report. A National Food Crime Prevention
Framework.

35 Forsaljning utan foregdende kottbesiktning enligt Europaparlamentets och rédets forordning (EG) nr 853/2004.

35Rapid Alert System for Food and Feed (RASFF) &r ett system inom EU for snabbt utbyte av information om allvarliga incidenter mellan olika
kontrolimyndigheter.
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Det gér alltsa att visa att livsmedelsfusk aterfinns i en uppsjo olika former. Det kan exempelvis
innebéra att en dyr ingrediens byts ut mot en billig, att en produkt mirks som exempelvis “ekologisk”
trots att den inte dr det, eller att kott séljs som “’svenskt” men att foretaget vid sparbarhetskontroll inte
formér visa att kottet dr svenskt. Likasa avsiktlig felmérkning, ompaketering, svartslakt och otillaten
eller odokumenterad import. Det kan ocksa vara en fraga om livsmedelsfusk nér ett foretag har
underlitit att registrera verksamheten i syfte att undvika kontroll.

Drivkrafter till livsmedelsfusk

I litteraturen aterfinns olika forklaringar till varfor livsmedelsfusk uppstar. Grocery Manufacturers
Association & A.T. Kearney®” har tagit fram en sé kallad ”food fraud triangle” med tre motiverande
faktorer: mojlighet till vinst, lag risk for att bli upptickt och mild niva pa straffskala. Forfattarna
argumenterar for att drivkrafterna styr omfattningen: om nagon drivkraft férsvinner eller minskar,
reduceras ocksa problematik med livsmedelsfusk. Forfattarna Moore et al.*®
lyfter primért drivkrafterna ”vinst” och avsaknad av kvalitetssdkringssystem’ som priméira
drivkrafter.

och Everstine et al. ¥

Ruth et al.* delar in drivkrafter bakom livsmedelsfusk i de tre olika huvudgrupperingarna mojligheter,
drivkrafter och kontrollatgérder. Med mojligheter avses exempelvis att det finns tillgang till rétt teknik
och kunskap eller tidpunkten, det vill sdga i rétt tid pa rétt plats. Drivkrafter kan forklaras av dels
ekonomiska- och dels kulturella drivkrafter. Ekonomiska drivkrafter kan vara tillgang och priser,
mervirden eller foretagens finansiella situation. Kulturella drivkrafter kan exempelvis vara
foretagskultur och korruptionsniva i landet. Kontrollatgérder ticker exempelvis in hur enkelt det 4r att
bli upptéckt, med exempelvis lagar och regler kring sparbarhet, 6vervakningssystem och spelregler pé
marknaden.

Lipp*! argumenterar for att mojligheter att gora vinst och utbud och efterfrdgan dr en viktig indikator
for forekomst av livsmedelsfusk. Aven varans beskaffenhet anses spela en roll, exempelvis
argumenteras for att flytande innehall eller pulveriserade varor kan vara enklare att fuska med &n
livsmedel i hela bitar. Studien tar ocksa upp svarighetsgrad som indikator: ju hdgre komplexitet, det
vill séga krav pé specialkunskaper eller sirskild utrustning, desto légre risk att det fuskas med just det
livsmedlet.

Ovanstdende exempel visar pa att drivkrafterna &r ett resultat av ett samspel mellan olika
omviérldsfaktorer, tillfilligheter och mojligheter. For att dskadliggora drivkrafterna tydligare véljer vi
att utga fran den tidigare antagna definitionen: att livsmedelsfusk ror sig om en avsiktlig handling som
vilseleder konsumenten, innebér en dvertriddelse av livsmedelslagstiftningen och genomfors for
ekonomisk vinning. Ju starkare drivkraft, desto mer sannolikt dr det att kriteriet i definitionen blir
uppfyllt (Figur 1):

37 Grocery Manufacturers Association & A.T. Kearney (2010). Consumer Product Fraud: Deterrence & Detection.

38 Moore, J.C., Spink, J. and Lipp, M. (2012). Development and application of a database of food ingredient fraud and economically motivated
adulteration from 1980 to 2010. Journal of Food Science. Volume 77, Issue 4, pages R118- R126, April 2012

39 Everstine, K., Spink, J. & Kennedy. S. (2013a). Economically Motivated Adulteration (EMA) of Food: Common Characteristics of EMA Incidents.
Journal of Food Protection, 76 (4), pp. 723-735.

40 van Ruth, S.M., Huisman W., P.A. Luning. (2017). Food fraud vulnerability and its key factors. Trends in Food Science & Technology. 67, 70-75.
4! Lipp, M. (2012) Ingredient Adulteration undermines food safety. Food.Saf.Mag.February- March: 16.
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Enkelt att framstalla, utan
behov av specifik expertis
eller utrustning

Avsiktlig handling

Medvetet vilseleda
konsumenten

Enkelhet att délja p& grund
varans beskaffenhet eller
osynliga egenskaper

kvalitetssakringssystem, lag livsmedels-
kontrollfrekvens eller mild lagstiftningen
straffskal. Lag tréskel pga

annan kriminell verksamhet

Risk fér upptéckt ar lag pa
grund av avsaknad av Overtradelse av

Figur 1: Drivkrafter bakom livsmedelsfusk kan harledas till definitionen av livsmedelsfusk.

En rimlig drivkraft bakom exempelvis avsiktlighet ar att det dr enkelt att genomfora. Ju enklare och ju
lagre krav pa specifik expertis eller utrustning desto mer sannolikt att livsmedelsfusket kommer ske
avsiktligt. Sannolikhet for att konsumenten ska bli vilseledd varierar med varans beskaffenhet. Ju mer
mangfacetterad och komplex produkten ar desto hogre sannolikhet att det forblir oupptéckt och
dérmed vilseledande. Det dr enklare att bryta mot lagstiftning och undslippa konsekvenser om det ér
lag kontroll och mild straffskala. Ekonomisk vinst 6kar med relativt ldagre tillverkningskostnader.
Livsmedel med mervirden, konsumtionstrender eller perioder med 14gt utbud riskerar dirfor vara
utsatta for mer livsmedelsfusk.

18 LIVSMEDELSVERKETS RAPPORTSERIE —L 2020 NR 02



4. Konsekvenser av livsmedelsfusk

Livsmedelsfusk kan utgora en halsofara

Eftersom fusket sker i det fordolda och bedragare eventuellt anvander okonventionella metoder, vet
man ocksa vildigt lite om hélsoriskerna. Enligt Spink och Moyer* ér inte bedragare alltid medvetna
om hilsoriskerna, vilket argumenteras for att kunna vara en fara i sig. Forfattarna delar in riskerna for
konsumenten i direkta, indirekta och tekniska risker. De direkta riskerna inkluderar exempelvis akut
toxisk reaktion eller i alla fall en omedelbar negativ och skadlig effekt av konsumtion. Indirekta risker
ar nar negativa effekter pa hilsan uppstar efter en langre tids konsumtion eller upprepade
exponeringar. Indirekta risker pa hélsan kan ocksé uppsté nér pastdende om néringsinnehall ar
felaktigt. De tekniska riskerna har ingen effekt pd hélsan. Det kan exempelvis rora sig om en stulen
vara eller falsk ursprungsmirkning.

Vissa typer av livsmedelsfusk kan alltsa vara helt ofarliga for manniskor medan andra fall kan
innebéra att konsumenten utsétts for kemiska risker och ge allvarliga hdlsokonsekvenser eller till och
med leda till doden. Kénda fall av livsmedelsfusk under de senaste decennierna ér exempelvis nir
denaturerad rapsolja séldes som olivolja i Spanien under 1980-talet®, inblandning av melanin i
mjolkpulver i Kina* eller histkdttskandalen i Europa under 20134,

Livsmedelsfusk tar samhallets resurser i ansprak och kan rubba
fortroendet for livsmedelskontrollen

Under ar 2017 togs drygt 350 miljoner kr ut i avgifter for livsmedelskontroll hos foretag i leden efter
primdrproduktion och 240 miljoner kr for Livsmedelsverkets kontroll av slakterier. Viss del av
livsmedelskontrollen finansieras ocksé via anslag, alltsa i forlangningen av skattepengar. Langt ifran
all kontroll &r inriktad pa att upptdcka fusk, men beloppen ger en fingervisning om kostnader for att
uppritthalla ett kontrollsystem av livsmedelsforetag.

Enligt uppgift frdn Livsmedelsverket*® genomforde 25 procent av kontrollmyndigheterna kontroll
under ar 2018 dér det forekom misstanke om fusk for ekonomisk vinning. Kontroll i syfte att uppticka
fusk &r bade tids- och resurskrdvande. Samtliga kontrollmyndigheter har inte kapacitet i form av tid
och resurser for att uppratthalla en kontroll som fangar upp livsmedelsfusk. Dartill bor ndmnas att
livsmedelsfusk orsakar uteblivna skatteintéikter via moms till staten.

42 Spink, J. & D.C. Moyer (2013). Understanding and Combating Food Fraud [Cover Story], Food Technology magazine, Volume 67, Number 1,
pp. 30-35.

43 https://www.theguardian.com/education/2001/aug/25/research.highereducation
4 http://news.bbc.co.uk/2/hi/7720404.stm
4 https://www.theguardian.com/uk/2013/feb/15/horsemeat-scandal-the-essential-guide#101

4 | ivsmedelsverket (2019). Sveriges Livsmedelskontroll 2018 — i primarproduktionen, leden efter primarproduktion och dricksvattenanlaggningar.
Livsmedelsverkets rapportserie nr 17 2019.
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Vid storre skandaler finns alltid risk for att konsumenter tappar tillit till den offentliga
livsmedelskontrollen. Sett ur den skotsamma foretagarens perspektiv innebar detta till viss del
bortkastade resurser eftersom kostnader for kontrollen kan tas ut via avgifter. Livsmedelsverket
genomfor sa kallade fortroendemétningar®’ bland sina viktigaste malgrupper for att forsta hur
myndigheten uppfattas. Fortroendemétningarna foljer bland annat upp fortroende for
livsmedelskontrollen och upplevda risker for att bli lurad av livsmedel i Sverige. Dock genomfors inte
métningarna med sddan regelbundenhet att det 4r mdjligt att observera minskat fortroende efter
enstaka hindelser med livsmedelsfusk.

Fortroendemétningen for ar 2016 bland 1000 konsumenter*® visar att 51 procent av tillfragade
respondenter hade ett hogt fortroende for att livsmedelskontrollen bidrar till att man inte blir lurad som
konsument. Fortroendet for livsmedelskontrollen bland konsumenter hade 6kat signifikant sedan
mitningen ar 2013. Totalt 40 procent av de tillfrigade konsumenterna upplevde att det fanns en
pataglig risk (mycket stor risk, ganska stor risk, viss risk) for att bli avsiktligen lurad av livsmedel i
Sverige. Fragestéllningen om risk for att bli lurad var ny for méitningen ar 2016 varfor inga jamforelser
kan goras dver tid.

En vilseledd konsument betalar for mycket eller for en vara som
inte ar onskad

Fusk med livsmedel ger finansiella konsekvenser for konsumenten eftersom manipulerade livsmedel
inte ar efterfragade. Transaktionen med en fargad flaskfilé eller utspadd olivolja hade troligtvis inte dgt
rum om konsumenten hade haft full information. Om ett livsmedel saluférs med mervéirden som inte
existerar betalas i regel ett for hogt pris. En apelsin som felaktigt marknadsfors som ekologisk kostar
betydligt mer dn en konventionell apelsin. I bada av ovanstaende exempel betalas mer for varan an vad
den egentlig dr vard for konsumenten.

Effekter pa andra marken eller varuslag

Ett betalningsviljeexperiment av Meerza och Gustafsson* visar att efterfrigan (betalningsvilja,
willingness-to-pay pé olivolja fran ett specifikt land minskar nér det uppdagas att det har forekommit
fusk inom det landet. Studien visar ocksé pa hog forekomst av spridningseffekter. Efterfragan pa
olivolja generellt paverkades negativt och framforallt for produkter som saluférdes med mervérden.

Foretag kan dock paverkas i olika utstrackning, beroende pa var i livsmedelskedjan de verkar. En
rapport frin NFU Mutuals® frdn 2017 visade hur konsumenter tolkade ansvarsfragan vid forekomst av
livsmedelsfusk. Merparten, 63 procent, var benigna att anklaga forddlingsledet, 20 procent

47 Livsmedelsverket mater regelbundet fortroendet bland sina viktigaste malgrupper konsumenter, kostarbetare, livsmedelsfretag samt
kontrolimyndigheter.

48 Kantar Sifo (2016). Fértroendematning bland konsumenter 2016. Rapport 2016-12-19.

4 Meerza, S. och C. Gustafsson (2018). Consumer respons to food fraud. Selected Paper prepared for presentation at the 2018 Agricultural &
Applied Economics Association Annual Meeting, Washington, D.C., August 5-August 7

50 NFU Mutual (2017). Food fraud report. Se https://www.nfumutual.co.uk/globalassets/news-and-stories/pdfs/nfu-mutual-food-fraud-report-
2018.pdf
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handelsledet och 6 procent primérproducenter vid fall med livsmedelsfusk. En studie pa uppdrag av
Jordbruksverket’! visade pa att svenskar har ett ndgot hogre fortroende for svensk primarproduktion dn
for svensk livsmedelsindustri. 76 procent av tillfrigade respondenter hade fortroende for att svenska
bonder kunde producera ravaror med hog kvalitet. Motsvarande fortroende for svensk
livsmedelsindustri var nagot lagre, 68 procent. Studien visade att 21 procent av de svarande hade
fortroende for att restauranger i Sverige erbjuder svensk mat av hog kvalitet.

Fusk far kortvariga effekter pa konsumenters beteende

Incidenter med livsmedelsfusk kan leda till foréindrat beteende hos konsumenter. Forskning>? visar
exempelvis att den sa kallade héstkottsskandalen bidrog till att konsumenter fick en medvetenhet kring
frdgan om ursprung av kott, och till viss del fick konsumenterna ocksa fordndrade matvanor. En studie
om kottkonsumtion®® visar att konsumenter reagerar olika efter skandaler. Riskmedvetenheten hos
konsumenten visar sig vara en viktig forklarande faktor. Resultat visar att hog riskmedvetenhet leder
till starkare reaktioner nér det kommer ett larm.

En undersdkning av kinesiska medborgares attityder till olika typer av varor, diribland livsmedel,
visade pa en mycket lag tillit och ett lagt fortroende for vissa varumérken under flera ar efter allvarliga
incidenter med melamin i mjolkerséttning®*. Studien om kéttkonsumtion och riskmedvetenhet visade
att effekterna av den sa kallade dioxinskandalen i Tyskland® inte var sérskilt langvariga pd den tyska
konsumtionen av fldsk- respektive fjaderfakott. Studien omfattade en period om drygt tva ar och inga
signifikanta fordndringar i konsumtion kunde konstateras dver tidsperioden. Effekterna var alltsé
kortvariga. Sett till Jordbruksverkets statistik 6ver konsumtion av notkott™ ar det mojligt att skonja en
marginell nedgéng i konsumtion under perioden 2012-2013, men redan efter ett ar var konsumtionen
till och med hogre én tidigare. Vi kan alltsé dra slutsatsen att incidenter med livsmedelsfusk ger vissa
effekter pa konsumenters agerande, men effekterna ar ofta kortvariga.

Fusk leder till snedvriden konkurrens

Varje forsiljning av manipulerad livsmedelsvara innebér en utebliven intékt for ett foretag som foljer
lagstiftningen. Livsmedelsproducenter som fuskar skaffar sig fordelar gentemot andra producenter. Da
uppstar en obalans pa marknaden, sa kallad snedvriden konkurrens.

51 Jordbruksverket och Gfk (2014). En understkning om svenskarnas matvanor och attityder till mat. En undersokning genomford av GfK Sverige
p& uppdrag av Jordbruksverket och Visit Sweden.

52 Barnett, J, Begen, F, Howes, S, Regan, A, McConnon, A, Marcu, A, Rowntree, S & W, Verbeke (2016 ). Consumers' confidence, reflections and
response strategies following the horsemeat incident', Food Control, vol. 59, pp. 721-730.

53 Rieger et al (2016). Food scandals, media attention and habit persistence among desensitised meat consumers. Food Policy, Elsevier, vol.
64(C), pages 82-92.

54 "Consumer Trust Levels Low in China.” WARC, 5 May 2011.
https://www.warc.com/newsandopinion/news/consumer_trust_levels_low_in_china/28242

551 bérjan av &r 2011 uppdagades forekomst av héga halter av cancerframkallande miljégiftet dioxin i stora mangder av djurfoder. Kemiska tester
visade att dioxinhalten var upp till 77 gdnger hdgre &n tilldtet. Dioxinet hérleddes till tillverkning av biodiesel som hade blandats i djurfodret. Flera
gdrdar tvingades stanga ner sin produktion.

%6 Jordbruksverkets statistikdatabas. Konsumtion av nétkétt, kg per person och &r.
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Foretag kan ocksa lida ekonomisk skada pa grund att de oavsiktligt koper in livsmedel, som inte har de
kvaliteter som utlovats.

Foretag har kostnader for att sakerstalla sparbarhet

Lagstiftningen stéller krav pa sparbarhet®’. Sparbarhetskraven innebir att det ska vara mojligt att folja

alla livsmedel, livsmedelsproducerande djur och andra &mnen som ar avsedda for eller kan antas inga i
ett livsmedel genom alla stadier i produktions-, bearbetnings- och distributionskedjan. Det finns alltsé

krav pé rutiner, system och dokumentation hos livsmedels- och foderforetag och det ger konsekvenser
i form av bade fasta och rorliga kostnader.

Om ett fatal foretag misskoter sig och det uppdagas att de exempelvis anviander forfalskade uppgifter
om ursprung kan det att ge negativa spridningseffekter till resterande foretag™. I sddana fall innebér

59‘ 1

sparbarhetssystem till viss del bortkastade resurser for de foretag som skdter sig. I slutdnden ar det

dock alltid konsumenten som betalar foretagens produktionskostnader.

Bristande tillit utgor ett potentiellt hot mot en hel naring

Svenskproducerat salufors ofta som ett mervirde®. Nationella bestimmelser kring djurskydd kan
exempelvis bidra till mervirdet av svenskproducerat kott®!
produktionen dr emellertid inget unikt fér Sverige, studier visar att konsumenter ofta litar mer pa

sddant som har producerats i deras hemlinder®.

. Favorisering av den inhemska

Enligt branschfakta frdn Livsmedelsforetagen® ir livsmedelsindustrin Sveriges tredje storsta
industrigren. Omséttningen uppgick under ar 2017 till 195 miljarder kronor. Det finns ungefar 4 600
foretag som tillsammans sysselsatter 48 000 personer. Drygt 70 procent av det som produceras inom
primérproduktionen gér till vidareforddling inom Sverige. Svenskproducerat har alltsé stor ekonomisk
betydelse i Sverige. Om importerat kott salufors som svenskt finns en risk for rubbat fortroende for
svenska mervirden. Potentiellt skulle detta kunna innebéra forodande konsekvenser for manga aktorer
i den svenska livsmedelskedjan.

57 Artikel 18 forordning (EG) 178/2002.
58 Se ovanst8ende kapitel om Effekter p& andra mérken eller varuslag

59 Har bortser vi fr8n det faktum att manga, framfor allt stora, foretag troligen har flera olika incitament att upprétta sddana system, allts& oavsett
lagstiftningens krav. Se Isaksson, A. (2004). Sparbarhet i livsmedelskedjan. SLI-skrift 2004:3.

60 Se exempelvis Hoffmann, R (2000). Country of origin — a consumer perception perspective of fresh meat, British Food Journal vol 102 s 211-
229.

61 | jljenstolpe, C. (2008). Consumer valuation studies and structural modelling of the pig industry. Diss. (sammanfattning/summary) Uppsala:
Sveriges lantbruksuniversitet, Acta Universitatis agriculturae Sueciae, 1652-6880; 2008:35.

62 Goddard, E., Hu, W., Lim, K. H., & Maynard, L. J. (2012). U.S. Consumers’ Preference and Willingness to Pay for Country-of-Origin-Labeled Beef
Steak and Food Safety Enhancements. Canadian Journal of Agricultural Economics, 61(1), 93-118

63 |ivsmedelsforetagen presenterar branschfakta som baseras p& uppgifter frdn SCB. Se https://www.livsmedelsforetagen.se/branschfakta/
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5. Omfattningen av livsmedelsfusk

Var fuskas det mest?

Livsmedelsfusk uppstér som ett resultat av ett samspel mellan olika omvérldsfaktorer, tillfélligheter
och méjligheter®. Dirmed dr det drivkrafterna som styr var det fuskas mest. Tillfilligheterna gor
fuskaren. Om en manipulation ar enkel att genomfora och den ekonomiska fortjansten ér hog ar risken
for fusk hog. Om det saknas kompetens inom livsmedelskontroll eller leverantorssystem for att
uppticka brister ar risken ocksa hog.

Det finns studier som sammanstéller vilka varuslag som ofta omndmns i media eller i
forskningslitteraturen i syfte att identifiera livsmedel som kan vara sdrskilt utsatta for fusk®. De
varuslag som pekas ut som mest vanliga riskerar dock alltid sta i direkt proportion till hur stora
kvantiteter som forekommer pa marknaden, hélso- eller konsumtionstrender, mervérden eller vad som
ar aktuellt just for tillfallet. Det konsumeras mycket kott och darmed ar det forvintat att det ofta
rapporteras om fusk med kott. Det finns hog grad av produktdiversifiering och mervarden nir det
géller exempelvis honung eller olivolja och da ar det forvéntat att fusk med sddana produkter drar till
sig uppmérksamhet. Det sdljs mycket saffran kring jul och da &r det pd motsvarande sétt forvintat med
fler rapporter om fusk med saffran.

Utifran samma resonemang adr det ocksa svart att uttala sig om vilka metoder for att fuska som
anvands mest frekvent. Ett sétt att analysera vilka metoder som dr vanliga ér att utgé fran resultat fran
den offentliga livsmedelskontrollen. Vid sammanstéllning av resultat fran exempelvis EU:s yttre
granskontroll framtrader ofta forfalskade intyg eller importdeklarationer som vanliga. |
granskontrollen kontrolleras bland annat dokumentation och dirfor ar det inte sa konstigt att sddana
metoder blir framtrddande dér. De till synes vanligaste metoderna kommer dérfor st i proportion till
hur och var livsmedelsfusket har upptéckts.

Diarmed ér inte sagt att det dr ointressant att sammanstélla vanliga varuslag eller metoder utifran
exempelvis medias rapportering eller livsmedelskontroll. Men det ar viktigt att komma ihdg att sddana
analyser av fuskets karaktar behover kompletteras med andra informationskéllor for att komma sa nira
sanningen som mojligt. Uppmirksamheten behdver viandas mot de tillfdllen att fuska som for
nirvarande ges pa marknaden. Det kan exempelvis handla om trender inom konsumtion, brister i
kontrollsystem eller analysmetoder, extrema vidderhidndelser, krig och handelsmonster och strategiska
geografiska ldgen. I teorin ges det mojligheter till att fuska med samtliga typer av livsmedel.
Livsmedelsverkets och andra kontrollmyndigheters erfarenheter visar ocksa pa att ’dar man letar hittar

LR

man .

4 Se Kapitel Drivkrafter till livsmedelsfusk

65 Exempelvis Moore, JC., Spink, J. och M. Lipp (2012). Development and application of a database of food ingredient fraud and economically
motivated adulteration from 1980 to 2010. J Food Sci. 2012 Apr;77(4), sid. 118-26.

LIVSMEDELSVERKETS RAPPORTSERIE —L 2020 NR 02 23



Hur mycket kostar livsmedelsfusk?

Enligt en definition kan “kostnaden for brott™ definieras som alla kostnader som inte skulle existera
om illegala handlingar inte forekom®. Enligt en annan definition &r kostnaden for brott det totala
finansiella virdet av brott som begds inom ett samhélle®’. Den senare av de tva, den sa kallade
“bottom-up”’-ansatsen, anviands ofta for att skatta den ekonomiska omfattningen av livsmedelsfusk.

Flera olika kallor uppger att livsmedelsfusk arligen kan orsaka kostnader for virldens
livsmedelsindustri pa 30 till 40 miljarder US-dollar®®. Det ér oklart hur denna uppskattning har
genomforts, varfor det dr svart att verifiera omfattningen. Andra publikationer inom omrdden visar att
3040 miljarder kan vara lagt riknat. Spink et al.® uppger att mellan 7 och 10 procent av
varldshandeln av livsmedel kan omfattas av bedrégeri pa ett eller annat sdtt. Detta innebér att 1 biljon
US-dollar av omséttningen i vérldshandeln kan hérledas till bedridgerier.

OECD har i samarbete med EUIPO uppskattat omfattningen av forfalskade och piratkopierade varor
i virldshandeln’'. T studien kombinerades en kvantitativ analys av tullbeslag av forfalskade och
piratkopierade gods mellan dren 2011 och 2013 med kvalitativa intervjuer med experter inom handel-
och tullvdsendet. Deras resultat visade att handeln med forfalskade och piratkopierade varor kan ha
uppgatt till 2,5 procent av virldshandeln ar 2013. Detta motsvarar 338 miljarder euro (461 miljarder
US-dollar). For EU specifikt uppskattades andelen till 5 procent av importen. Det motsvarar produkter
till ett viarde av 85 miljarder euro (116 miljarder US-dollar). OECD har i en nyligen publicerad
rapport’? skattat omfattningen av piratkopiering i svensk ekonomi. Hér redovisas att svenska (legitima)
foretag berdknas forlora minst 2 miljarder eller 2 procent av sin arliga forsiljning pa grund av
piratkopierade varor. Svenska staten berdknas forlora 900 miljoner USD eller cirka0,2 procent av
Sveriges BNP.

Den numera avskaffade brittiska myndigheten National Fraud Authority (NFA) publicerade arligen ett
nationellt index som gav en bild av ungefarlig ekonomisk omfattning av samtliga typer av bedrigerier.
I den sista versionen ar 2013 skattades forluster i den brittiska ekonomin pé grund av bedrégerier till
52 miljarder pund eller 3 procent av BNP.

Sedan ar 2016 har UK Fraud Costs Measurement Committee (UKFCMC) tagit fram ett nationellt
“bedrageriindex” for Storbritannien. Metoderna for att ta fram indexet bygger delvis pa samma
metoder som anvéndes for ovanstdende index. [ rapporten fran ar 2017 uppskattades andelen bedrageri
i detaljhandel till 5 procent.

66 Wickramasekera, N., Wright, J., Elsey, H., Murray, J. och Tubeuf, S. (2015). Cost of crime: A systematic review. Journal of Criminal Justice,
43(3), s. 218-228.

67 Miller, A. (2017). The Value of Crime Prevention. Avoiding the Direct, Indirect, and Social Costs of Crime. I: Wintedyk, J. A. (red.), Crime
Prevention. International Perspectives, Issues, and Trends. Boca Raton: CRS Press.

68 Se till exempel https://www.mygfsi.com/files/Information Kit/GFSI GMaP_FoodFraud.pdf eller
https://www.pwc.com/sg/en/industries/assets/food-fraud-vulnerability-assessment.pdf

69 Spink, J., Moyer, D.C., Park, H. och J. A. Heinonen (2014). Development of a product-counterfeiting incident cluster tool. Crime Science: An
Interdisciplinary Journal. 2014 3:3.

70 EU Intellectual Property Office
71 OECD/EUIPO (2016), Trade in Counterfeit and Pirated Goods: Mapping the Economic Impact, OECD Publishing, Paris.

72 OECD (2019). Forfalskning och piratkopiering och den svenska ekonomin. Sakerstéllande av att “Made in Sweden” alltid &r det. OECD
Publishing, Paris.
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https://www.pwc.com/sg/en/industries/assets/food-fraud-vulnerability-assessment.pdf

Hur stora ar forlusterna pa grund av livsmedelsfusk i Sverige?

Det ar inte givet att andelen bedrdgeribrott ar lika hog i Sverige som i andra lédnder. Enligt en rapport
fran BRA” ir det alltid behiftat med problem att gora internationella jimfGrelser av brottslighet
eftersom definitioner och tillvigagangssitt vid insamling av statistik skiljer sig mellan ldnder. En
internationell brottsofferundersokning’* indikerar dock att andelen bedrégerier kan vara relativt hog i
Sverige. Individer frén olika l&nder tillfrdgades om de hade blivit lurade i samband med kop eller
leverans av en vara eller tjanst, vad géller kvantitet eller kvalitet. Resultaten visade att i genomsnitt 11
procent av de svarande i de 30 medverkande ldnderna hade utsatts for en sddan handling under aren
2003-2004. I Sverige lag andelen lurade pa nivan 13,7 procent. Sveriges utsatthet 1ag pa plats 7 av 30.

Dérmed é&r det rimligt att anta att ovanstaende uppgifter om den ekonomiska omfattningen av
bedriagerier atminstone ligger pa samma niva i Sverige som i exempelvis Storbritannien, andra delar
av EU eller lander i OECD. Men uppgifterna dr fortfarande osékra eftersom det finns stora morkertal.
Ett sitt att hantera osiikerheterna ér att anta att morkertalet dtminstone ér konstant dver tid”.

Ett forsiktigt antagande &r uppgiften fran Storbritannien om att 3 procent kan utgoras av forluster pa
grund av bedrigerier. Svensk livsmedelsindustri omsatte drygt 195 miljarder kronor ar 20177° och 3
procent av omséttningen motsvarar 5,9 miljarder kronor. P4 motsvarande sitt kan uppgiften 3 procent
séittas i relation till importvirdet av foradlade livsmedel som uppgick till 82 miljarder kronor &r 201877
2,5 miljarder kronor av importvirdet av forddlade livsmedel kan ddrmed utgoras av forfalskade
livsmedel. Den totala forsdljningen av livsmedel och drycker i Sverige uppgick till 296 miljarder
kronor ar 20187%. 3 procent motsvarar 8,9 miljarder kronor. Livsmedelsfusk omsitter alltsd
miljardbelopp varje ar i Sverige. Men vi vill aterigen understryka osdkerheterna i ovanstdende
uppskattningar.

Ovanstaende kéllor har uppskattat omfattningen av fusk utifran antaganden om direkta finansiella
forluster for foretag (direkta skador, intdkter som gar forlorade etc.). Men for att kostnaden ska speglas
pa ett korrekt sitt ska egentligen samtliga kostnader fran samtliga tdnkbara konsekvenser finnas med i
berdkningen. Alltsa dven inkludera exempelvis myndigheters kostnader for att upptiacka och
sanktionera och for forebyggande arbete mot fusk, forlorade skatteintikter, spridningseffekter till
andra delar av marknaden samt konsumenters kostnader for otrygghet, bristande tillit och
hilsoeffekter.

Ett satt att forsta omfattningen ar att mata betalningsvilja

Metoder utifran ett top-down-perspektiv’”’ utgér en mer holistisk ansats for att skatta effekterna av
brott. Ofta anvénds sé kallade betalningsviljestudier for &ndamalet. Har tillfragas allmdnheten om hur

73 BRA (2012). Brottsutvecklingen i Sverige 8r 2008-2011. Rapport 2012:13.

74Se till exempel Van Dijk, J, Van Kesteren, J, Smit, P. (2008). Criminal Victimisation in International Perspective. Key findings from the 2004-2005
icvs and eu ics. The Research and Documentation Centre, Ministry of Security and Justice, wodc. The Hague, Boom Legal Publishers.

75 BRA (2017). Brottsutvecklingen i Sverige fram till & 2015. Rapport 2017:5.

76 Se sid. 22

77 Se sid. 9

78 SCB (2019) Livsmedelsforsaljningsstatistik 2018. Statistiska meddelanden, 3 oktober 2018.
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mycket de dr beredda att betala for minskad brottslighet. Teoretiskt borde de tva olika ansatserna ge
samma resultat, forutsatt att samtliga kostnader rdknas med i bottom-up-ansatsen, men detta &r ofta
inte praktiskt genomforbart. Enligt Welsh m.f1.” dr det flera forskare som menar att top-down darfor
ger ett mer korrekt resultat och hogre skattningar. En nackdel anses vara att betalningsvilja bygger pa
mycket subjektiva uppskattningar och det ér inte alltid ként vilka underliggande preferenser som styr
benédgenhet att ta risker. Vidare dr metodiken ibland omdiskuterad eftersom personer ofta tenderar att
overdriva sin betalningsvilja®.

Det finns ett flertal studier som skattar hur betalningsviljan hos konsumenter foréndras efter att fusk
har uppdagats®®2. En studie har undersokt betalningsvilja for DNA-testad firdiglagad lasagne med
avseende pa urspungland och typ av kéttinnehall®®. Hir visades att betalningsviljan kunde vara mycket
hog for forebyggande DNA-testning, men att det fanns stora variationer bade inom och mellan l&dnder.
Undersokningen gjordes kort efter den sa kallade histkottsskandalen och detta kan ha péaverkat
resultaten. Det fanns inte svenska respondenter med i undersdkningen men norska respondenter var i
genomsnitt villiga att betala ungefér dubbelt sa mycket for en DNA-testad lasagne med avseende pé
kottinnehall jamfort med en icke-testad (betalningsviljan 1ag totalt pa cirka 6 Euro). Betalningsviljan
for DNA-testning av ursprungsland var ndgot lagre, men generellt var betalningsviljan hogre for
testning av en importerad vara dn for en inhemskt producerad.

Consumentenbond® har genomfort en studie om attityder till livsmedelsfusk, diribland for en utékad
livsmedelskontroll. Resultaten fran en kvantitativ undersdkning bland drygt 1000 svarande visar att
manga anser att myndigheter, livsmedelskontrollen och livsmedelsindustrin har det storsta ansvaret for
att tillse att livsmedelsfusk inte intraffar. Omkring 40 procent av respondenterna anser sig villiga att
betala mer for en utdkad livsmedelskontroll. De flesta av dessa ér beredda att betala ett merpris mellan
5-10 procent av varans pris. Det dr oklart om respondenterna gjorde sérskillnad mellan olika typer av
varugrupper. Det dr emellertid troligt att viarderingen skiljer sig at beroende pa vad det ar for typ av
livsmedel och fusk. Fokusgrupper inom samma studie visade att det finns en hogre radsla for att
exempelvis kalkon felaktigt saluférs som lamm &n nér olivolja salufors med felaktig
ursprungsmarkning.

Att ge en siker skattning av den ekonomiska omfattningen utifran befintliga
betalningsviljeundersdkningar &r alltsa inte heller mdjligt. En undersdkning med fragestéllningar om
betalningsvilja for att helt eliminera livsmedelsfusk for samtliga livsmedel kan mdjligen ge en siffra
som dr ndrmare sanningen. Det gar dnda att identifiera osékerheter i en sddan undersokning eftersom
samtliga konsumenter kanske inte har tillrdcklig kunskap for att bedoma risker och darmed

7% Welsh, B. C. och Farrington, D. P. (2015). Monetary Value of Early Developmental Crime Prevention and Its Policy Significance. Criminology &
Public Policy, 14(4), s. 673-680.

80 jst, J. A, and C. A Gallet. “What experimental protocol influence disparities between actual and hypothetical stated values?” Environmental and
Resource Economics 20, 3(2001): 241-254.

81 Meerza, S. och C. Gustafsson (2018). Consumer response to food fraud. Selected Paper prepared for presentation at the 2018 Agricultural &
Applied Economics Association Annual Meeting, Washington, D.C., August 5-August 7.

82 Xu, P., Yang, Y. och Lone, T. (2017). Chinese Parents’ Safety Concerns and Willingness to Pay for Child Milk Beverages: A Case Study from
Beijing. The Chinese Economy. 50. 141-156.

83Agnoli, L., Capitello, R., De Salvo, M., Longo, A. och M. Boeri (2016). Food fraud and consumers’ choices in the wake of the horsemeat scandal,
British Food Journal, Vol. 118 Issue: 8, sid. 1898-1913.

84Consumentenbond (2016). Consumer trust & food integrity. Food fraud: consumers’ opinions and the identification of authenticity deviations.
http://tacd.org/wp-content/uploads/2016/10/Food-fraud-report-Consumentenbond.pdf
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omfattningen av faktisk ekonomisk skadegorelse. En alternativ utformning av undersdkningen vore att
istéllet tillfraga experter om deras betalningsvilja.
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6. Slutsatser och diskussion

Hur stort ar problemet med livsmedelsfusk?

Den verkliga ekonomiska omfattningen av livsmedelsfusk dr okénd och det finns inga exakta uppgifter
frén tidigare undersdkningar. Det &r problematiskt att uppskatta virdet av livsmedelsfusk, bland annat
pa grund av att det finns stora morkertal.

Det har dock gjorts uppskattningar av ekonomisk omfattning fran nirliggande omraden, bland annat
med avseende pa bedrdgerier generellt och piratkopieringar. Genom att 1&na virden frin nérliggande
omraden uppskattas att livsmedelsfusket kan omfatta mellan 2,5 och 8,9 miljarder kronor.
Uppskattningarna inkluderar enbart direkta finansiella forluster for foretag (direkta skador, intdkter
som gar forlorade etc.). Indirekta kostnader i form av fuskkontroller, forebyggande insatser eller
investeringar, negativa effekter pd hélsa eller otrygghet dr ddrmed inte medridknade. Uppskattningarna
ligger darfor troligtvis i underkant. Men att visa pa ett ungefarligt virde, om én ett for lagt eller
osidkert, &r alltid béttre 4n att inte kunna visa pd nidgon storleksordning alls.

Vad gor Livsmedelsverket for att stoppa fuskarna?

I dagslaget arbetar tva personer pa Livsmedelsverket med livsmedelsfusk som huvudsaklig
arbetsuppgift. Arbetet har hittills fokuserat pa att utveckla det internationella och europeiska
samarbetet, att utveckla det nationella samarbetet med aklagare, polis och tull, att utveckla
kontrollmetoder och utbilda inspektorer i livsmedelskontrollen, att driva kontrollprojekt samt att stodja
kommunala kontrollmyndigheter i drenden. Ytterligare tvéa personer arbetar med fusk inom
Livsmedelsverkets egen kontrollverksamhet. De arbetar med det som upptécks i Livsmedelsverkets
kontroll generellt, tips fran omvérlden och tillsammans med andra kontrollmyndigheter. Vidare &r
Livsmedelsverket nationell kontaktpunkt for det europeiska varningssystemet RASFF® och hit knyts
ett antal ytterligare personer inom organisationen. RASFF ar i sig dock inte fokuserat pa
livsmedelsfusk. Gemensamt for samtliga notifieringar i RASFF é&r att det finns en risk for manniskors
hilsa.

Livsmedelsverket fick infor ar 2020 ett regeringsuppdrag med syfte att forstirka och vidareutveckla
insatserna for att motverka livsmedelsfusk, bland annat for att 6ka konsumenternas fortroende for
redligheten i livsmedelsproduktionen. Inom ramen for regeringsuppdraget sker darfor aterigen en
genomlysning av mdjliga aktiviteter, vilka kommer att omfatta sdvil Livsmedelsverkets som andra
aktorers. Det finns en del efterforskningar gjorda pé vilka funktioner som &r viktiga att involvera i ett
sddant arbete. Samtliga av dessa funktioner kommer att Gvervagas.

Malsittningen &r att kommande arbete ska innebédra balans mellan reaktivt och proaktivt arbete. Bdda
arbetssitten ar relevanta och befogade. Information och underréttelse fran branschen, liksom
omvérldsbevakning dr basala forutsittningar, liksom forstirkt uppfoljning och utvéirdering av arbetet.

85 RASFF (Rapid Alarm System for Food and Feed) &r ett EU-gemensamt system for snabbt utbyte av information om osékra livsmedel, foder eller
material i kontakt med livsmedel som kan innebdra en risk for manniskors halsa. Se European Commission RASFF - food and feed safety alerts
(2019), https://ec.europa.eu/food/safety/rasff_en.
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Detta forutsétts ge 6kade mojligheter till 1dngsiktiga prioriteringar och inriktning av arbetet. Vidare
stravar Livsmedelsverket efter att ytterligare utveckla dialogen och samarbetet med lénsstyrelserna,
kommunala kontrollmyndigheter och med branschen.

Vem bar ansvaret for att motverka livsmedelsfusk?

Livsmedelsverkets erfarenheter av att leda och samordna Sveriges livsmedelskontroll visar att de allra
flesta foretag vill, kan och gor ritt och inte har ndgra incitament till att lura konsumenter eller andra
foretag i livsmedelsbranschen. Men livsmedelsfusk ger negativa konsekvenser for aktdrer inom hela
livsmedelskedjan, frdn konsument till foretag och offentlig sektor. Samtliga negativa konsekvenser,
eller forebyggande atgirder, ger upphov till kostnader for ndgon aktor. Foretagen har darfor ett stort
intresse av att fuskarna forsvinner eftersom de snedvrider konkurrensen. I slutdnden tas kostnaderna
alltid ut pa konsumenter eller skattebetalare.

Livsmedelsfusk dr ddrmed ett angeldget problem dar myndigheter och foretag har ett gemensamt mal
och mycket att vinna pa att arbeta tillsammans. I rapporten argumenteras for att livsmedelsfusk
uppstar som en effekt av olika drivkrafter. Ddrmed varierar troligtvis omfattningen 6ver tid och nér det
giller olika varuslag och geografiska platser. Komplexiteten medfor att det krdvs samarbete mellan
olika delar av samhillet. Bekdampning av livsmedelsbedrégerier ar ett omrade dér alla aktorer —
Livsmedelsverket, andra myndigheter och foretag — behdver gora insatser och arbeta tillsammans for
att lyckas.
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Rapporten utgdr ett kunskapsunderlag om livsmedelsfuskets omfattning och karaktar i Sverige idag. Kartlaggningen ger
viktiga insikter fér att kunna planera arbetet med att motverka livsmedelsfusk. Resultaten visar bland annat att
livsmedelsfusk kan uppstd var som helst i livsmedelskedjan. Det finns stora moérkertal kring livsmedelsfusket och det
finns darfor inga sdkra uppgifter kring omfattning. En uppskattning ar att livsmedelsfusket kan omfatta 3 procent eller
8,9 miljarder kronor av livsmedelsforsaljningen i Sverige. Malgruppen for rapporten &r Livsmedelsverket och andra
berérda myndigheter samt foretag.

Livsmedelsverket dr Sveriges expert- och centrala kontrollmyndighet pd livsmedelsomrddet. Vi arbetar for siker mat och bra dricksvatten,

att ingen konsument ska bli lurad om vad maten innehdller och fér bra matvanor. Det dr vart recept pd matglddje.

@ Livsmedelsverket

www.livsmedelsverket.se



http://www.livsmedelsverket.se/

