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Sammanfattning

Betydande delar av den lagstiftning som livsmedelsforetagare har att forhalla sig till &r malstyrd,
vilket innebér att det for flera lagstiftningsomraden finns en flexibilitet kring hur lagkraven ska
uppnas. For att underlétta for foretagare har flera branscher, bland annat mejeribranschen, tagit fram
branschriktlinjer, dér det beskrivs hur olika verksamheter kan arrangeras for att mota lagkraven.
Denna studie utgjordes av ett praktiskt deltagande i ett projekt vid Lantbrukarnas Riksforbund for
revidering av branschriktlinjer for kontroll av mjdlkens kvalitet. Syftet med studien var att kartldgga
vilka aktdrer som deltog i1 arbetsprocessen samt att sammanstilla ett utkast for reviderade
branschriktlinjer. Studien innehéll dven en fragestdllning om huruvida branschriktlinjer bidrar till
lagstiftningens mal om sédkra livsmedel. Resultaten bygger pa de observationer som gjordes genom
deltagandet i revideringsprocessen samt fordjupande intervjuer med nyckelpersoner inom projektet.
Totalt kunde sex olika aktorer identifieras och ett utkastet till reviderade branschriktlinjer
sammanstélldes utifrdn instruktioner i ett informationsbrev fran Livsmedelsverket. Utifran
resultaten konstaterades att branschriktlinjer vicker engagemang och skapar ett sammanhang dar
livsmedelslagstifining kan diskuteras under Oppna former. Branschriktlinjer kan bidra till
produktion av sdkra livsmedel forutsatt att de halls uppdaterade och att innehéallet inforlivas i
foretagens verksamheter, men mer forskning behdvs inom omrédet.

Nyckelord: livsmedelslagstiftning, livsmedelstillsyn, branschriktlinjer, mejeri, obehandlad m;jélk

Abstract

Significant parts of the legislation that food business operators must deal with are goal-directed,
which means that for several areas of legislation there is room for interpretation regarding how the
legal requirements are to be met. To make it easier for food business operators, several industries,
including the dairy industry, have developed industry guidelines, which describe how the legal
requirements can be fulfilled. This study relies on practical participation in a project at the National
Association of Farmers in which the industry guidelines for milk quality control are to be revised.
The purpose of the study is to map business stakeholders affected by the policy process and to
compile an updated industry guidelines draft. The study also investigates whether industry
guidelines contribute to the food legislation's goal, being safe food. The results are based on the
observations made through participation in the revision process as well as in-depth interviews with
key stakeholders within the project. Six different stakeholders were identified and industry
guidelines draft was updated according to information from Swedish Food Agency. It was
established that industry guidelines render commitment and provide a context in which food
legislation can be openly discussed. Industry guidelines can contribute to the production of safe food
provided that they are maintained and that their content is incorporated in business operations,
however more research within this field is needed.

Keywords: food legislation, food control, industry guidance, dairy, raw milk
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1. Inledning

Livsmedelslagstifningen som antagits av Europeiska Unionen (EU) och dess
medlemslénder dr 1 mangt och mycket malstyrd, vilket innebér att det for flera
lagstiftningsomrdden finns en flexibilitet kring hur lagkraven kan uppnds
(Livsmedelsverket  2022a). Ett av de Overgripande mélen med
livsmedelslagstiftningen &r att livsmedel ska vara sékra (Europaparlamentets och
rddets forordning 178/2002). Malstyrning och flexibilitet medfor att
livsmedelsforetagare pa egen hand forvintas géra minga bedomningar om hur
lagkrav géllande hygien och livsmedelssékerhet ska uppnés i verksamheten. For att
underldtta for livsmedelsforetag har flera livsmedelssektorer tagit fram
branschriktlinjer, som dr en branschspecifik tolkning av livsmedelslagstiftningens
krav (Livsmedelsverket 2023a). Branschriktlinjerna &r oftast inriktade pa god
hygienpraxis men kan dven innehdlla riktlinjer kring andra grundforutsittningar
eller riskanalys och kritiska styrpunkter, sa kallat HACCP-baserade forfaranden.
HACCP-baserade forfaranden dr ett system som identifierar specifika faror vilka ar
av betydelse for livsmedelssidkerheten, och styr risker genom lampliga
kontrollatgdrder. I Europaparlamentets och rddets forordning 852/2004 listas de
olika principerna som HACCP-systemet grundas pa.

Mejeribranschen dr en av de branscher som valt att arbeta med gemensamma
branschriktlinjer. Branschriktlinjer for kontroll av mjdlkens kvalitet dr en del av
den styrande dokumentation som branschorganisationen Lantbrukarnas
Riksforbund (LRF) tagit fram, i samarbete med en referensgrupp bestdende av
representanter frdn mejeriforetagen (Lantbrukarnas Riksforbund u.da). Syftet med
kontrollen av mjolken &r att verifiera att den mjolkravara som anvénds for att
tillverka mejeriprodukter uppfyller relevanta kvalitetskrav. Till grund {or
branschriktlinjerna ligger EU:s hygienlagstiftning och nationell lagstiftning. Da
lagstiftningen stindigt genomgar fordndring utgdrs en stor del av arbetet med
branschriktlinjer av att halla dem uppdaterade, vilket sker genom regelbundna
revideringar.

Aktorer inom livsmedelsbranschen har behov av information om och tolkning
av lagstiftningen och denna information kan ges av myndigheter pa olika sitt, till
exempel genom direktkontakt med kunniga personer eller genom information pa
hemsidor (Ljung et al. 2004). Barnes et al. (2022) konstaterar att for enskilda
foretagare &r livsmedelsinspektioner ett tillfille diar de far vigledning kring



lagstiftning. Det finns dock en stor variation i hur olika foretag foredrar att fa
information (Ahlstrom et al. 2011).

Enligt Europaparlamentets och radets forordning 852/2004 ska medlemsstaterna
uppmuntra utarbetande av nationella riktlinjer for god hygienpraxis och
egenkontroll samt frdmja spridning av dessa. Riktlinjerna dr ténkta att kunna
anviandas 1 verksamheter dér tillvigagangssitten dr vilkdnda (Europeiska
kommissionen 2022). For att uppnd detta erbjuder Livsmedelsverket, som &r
Sveriges centrala myndighet for livsmedelkontroll, granskning av framtagna
branschriktlinjer for att se att de uppfyller aktuell lagstiftning. Nér
branschriktlinjerna dr granskade och godkdnda far de status som nationella
branschriktlinjer och publiceras pa Livsmedelsverkets hemsida.

Vid revidering av branschriktlinjer ingér olika arbetsprocesser och det ér flera
aktorer involverade i den slutliga utformning av dokumentet. Denna studie innebér
ett praktiskt deltagande 1 ett projekt for revidering av branschriktlinjer for kontroll
av mjOlkens kvalitetet. Syftet dr dels att kartldgga vilka aktdrer som deltar i
arbetsprocessen och pa vilket sétt de bidrar utifran sina olika perspektiv, dels att ett
utkast till reviderade branschriktlinjer ska fardigstéllas for forankring i LRF:s
referensgrupp vid studiens slut. Eftersom det dr en invecklad process att ta fram och
implementera policys &r det ofta som det inte lyckas (Cerna 2013). Dérfor ar det
relevant att forsoka forsta arbetsprocessen och vad som paverkar den. De reviderade
branschriktlinjerna &mnar att skapa sékra livsmedel genom att beskriva hur den
malstyrda lagstiftningen kan efterlevas i praktiken, och ska sedan kunna anvindas
av mjolk- och mejeriforetag som stod 1 att uppfylla livsmedelslagstiftningens krav.

Denna studie &mnar att besvara foljande fragestallningar:

o Vilka aktorer finns med i arbetsprocessen for revidering av branschriktlinjer
och vad har de for olika perspektiv?

e Vilka avsnitt i nuvarande branschriktlinjer bor revideras?

e Bidrar branschriktlinjer till lagstiftningens mal om sékra livsmedel?



2. Bakgrund

2.1 Mijolkbranschen i Sverige

I december &r 2022 fanns enligt Jordbruksverket (2022) knappt 298 000 mjolkkor
och négot mer dn 2700 mjolkforetagare i Sverige. Bade antalet mjélkkor och antalet
mjolkforetagare har minskar stadigt sedan flera artionden tillbaka. Jamfort med ar
2000 finns idag 30 procent fiarre mjolkkor inom landet, och antalet gérdar har
minskat med 1 genomsnitt 5 procent varje ar. Storleken pa den genomsnittliga
beséttningen har under samma tidsperiod dkat frdn 34 djur per beséttning till dagens
106 djur per besittning. Mjolkforetagen har med andra ord blivit betydligt farre,
men sett till antalet mjélkkor storre, 1 jamforelse med hur det sett ut tidigare.

Under ar 2022 var mjolkinvdgningen, som &r ett matt pd levererad mjolk,
sammanlagt 2800 tusen ton vid de svenska mejerierna (Jordbruksverket
statistikdatabas 2023). Vid jaimforelse av mjolkinvégning hos mejerierna mellan ar
2021 och ar 2022 ségs en 0kning pd 1,5 procent. Den mer lédngsiktiga trenden ir
dock att mjolkinvégningen vid svenska mejerier minskar. Enligt Livsmedelverkets
forteckning over EU-godkédnda anldggningar finns idag drygt 150 anldggningar
som &dr godkdnda for att hantera obehandlad mjolk och mjélkprodukter
(Livsmedelsverket u.d). Sett till antal utgdrs den storsta andelen av mindre
gardsmejerier, men dessa star for marginella volymer. Det ar de fyra storsta
mejeriforetagen som helt dominerar invdgning av mjolk i Sverige. Tillsammans
viger de in ndrmare 98 procent av den svenska mjolkproduktionen (Jirskog 2022).
I figur 1 visas mejeriforetagens andel av invdgd mjolk ar 2021.

7.22.5

\

66.2

= Arla Foods Sverige Skanemejerier Falkdpings mejeri Norrmejerier = Ovriga

Figur 1. Mejeriforetagens andel av invigd mjolk 2021 (Jirskog 2022).
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De fem storsta mejeriforetagen péd svenska marknaden; Arla Foods,
Skanemejerier, Falkopings mejeri, Norrmejerier samt Gésene mejeri, ar
medlemmar i branschorganisationen Lantbrukarnas Riksforbund (LRF). LRF &r en
partipolitiskt obunden organisation for lantbrukets néringar, som samlar omkring
128 000 medlemmar och 65000 foretag. Inom LRF finns flera olika
branschavdelningar, bland annat LRF Mj6lk. LRF M;jolk jobbar pd uppdrag av de
mejeriforetag som dr medlemmar med malsdttningen att bidra till en 6kad
mjolkinvagning och 6kad konsumtion av mejeriprodukter. LRF Mj6lk bidrar bland
annat med kunskapsforsorjning for att att mjolk- och mejeriforetag ska ges battre
forutséttningar att producera sdkra livsmedel.

2.2 Styrande dokumentation

2.2.1 Allmant om styrande dokumentation

Alla organisationer behdver styra verksamheten och kan gora det med hjélp av olika
typer av styrande dokumentation (Wettergren 2017). Innehallet 1 lagstiftningen
ligger till grund for vad som méste uppfyllas men kan kompletteras och fortydligas
genom till exempel policys, riktlinjer, anvisningar och instruktioner. Det vanligaste
ar att organisationer borjar ta fram styrande dokumentation nir behov uppstér.
Wettergren framhéller att for just livsmedelsbranschen finns méanga tvingande
lagkrav gillande exempelvis hygien och egenkontroll. D4 dessa krav inte dr nagot
som branschen sjidlv kan besluta over kan det vara svart att skriva egen
dokumentation kring omradet. Samtidigt kan det vara meningsfullt for foretag att
redogdra for vad lagarna innebér och hur de ska omsittas i praktiken.

Att beskriva hur policys tas fram kan goras pd manga olika sitt. Olsson et al.
(2019) beskriver att det finns flera olika analytiska ingéngar till policyprocessen,
och lyfter sérskilt fram att det finns ett stindigt samspel mellan kunskap och
varderingar, att policyprocessen dr kontextberoende och att policyanalys i grunden
ar ett flervetenskapligt omrdde. Vid empiriska studier av policyprocessen ér det av
vérde att anvédnda sig av olika analyser och begrepp for att forklara processen, for
att den inte ska framséd som kaosartad.

Det finns flera generella teorier inom policyforskning, men det &r svért att
utveckla en generellt giltig teori da studieobjekten &r sa varierade och komplexa till
sin natur ndr det géller processens olika faser, den stora miangden policyomraden
och att det finns méinga beslutsnivaer (Cerna 2013). Olsson et al. (2019) menar att
for att bést beskriva policyprocesser, kan man blanda olika teoretiska perspektiv
och resultat frdn empiriska studier. Studier av policyprocessen gors ofta som
fallstudier déir kvalitativa, kontextnira metoder sdsom dokumentanalys,
diskursanalys, intervjuer med nyckelaktorer och direkta observationer anvénds.
Cerna (2013) poéngterar att policyframtagning dr starkt sammankopplat med
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implementering av policys. Det finns inget givet sitt att implementera policys pa
som passar 1 alla lagen, och beroende pa sammanhanget kan implementeringen ta
lang tid att genomfora.

2.2.2 Nationella branschriktlinjer

For att underlitta for fOretagare har flera livsmedelssektorer tagit fram
branschriktlinjer, dir det beskrivs hur olika verksamheter kan arrangeras for att
mota lagkraven. Branschriktlinjer dr en form av styrande dokumentation, som
saknar rattslig status och &r frivilliga att f6lja, men utgor ett hjdlpmedel for foretag
att mota lagstiftningens krav. Branschriktlinjer kan &ven innehalla krav som
branschen sjdlv stiller pa foretag, och som alltsd gar utanfor lagstiftningen
(Livsmedelsverket 2023a). Till skillnad fran forfattningstext, som inte alltid
beskriver i detalj hur regler ska uppfyllas, kan branschriktlinjer gd in mer i detalj
pa hur verksamheten praktiskt ska utformas. I dagslaget finns ett antal
branschriktlinjer framtagna av olika branscher och som dr beddmda av sakkunniga
och jurister pa Livsmedelverket. Dessa dokument fir benidmnas nationella
branschriktlinjer. Beddmningen innebdr en granskning av att innehdllet i
branschriktlinjerna stimmer med aktuell lagstiftning samt att de ar l[dmpliga som
hjilpmedel for foretagare. Forutom att vara ett stod for branschens foretagare kan
de nationella branschriktlinjerna anvéndas av kontrollpersonal, ridgivande
organisationer, intresseorganisationer och certifieringsorgan (Livsmedelsverket
2022c). Europaparlamentets och rddets forordning 852/2004 uppmuntrar
medlemslédnder tar fram nationella branschriktlinjer for god hygienpraxis och for
tillampning av HACCP-principerna samt att frimja spridning av dem. Eftersom
branschriktlinjer ska motsvara kraven 1 lagstiftningen bedéms foretagaren uppfylla
lagkraven om relevant branschriktlinje f6ljs. Nar det géller kontroll av den
malstyrda lagstiftningen dr det 1 6vrigt inte kontrollmyndigheterna som anger vad
som dr nddvindigt pa forhand, utan kontrollerar att det foretag gor &r tillrackligt vid
olika typer av kontroller (Livsmedelsverket 2022a).

De senaste aren har Livsmedelsverkets arbete med branschriktlinjer fatt 6kat
fokus. I borjan av 2017 fick Livsmedelsverket, via ett regeringsbeslut, i uppdrag att
utveckla information om relevanta bestimmelser och tillhorande stod for att mota
foretagens behov (Niringsdepartementet 2017). Ar 2019 gavs Livsmedelsverket,
ocksa via regeringsbeslut, i uppdrag att inom ramen for livsmedelsstrategin vidta
atgdarder for att underldtta for livsmedelsforetag genom likvérdig kontroll
(Naringsdepartementet 2019). I uppdraget ingér bland annat malgruppsanpassning
av information till foretag.

Livsmedelsverket har svarat pa regeringsbesluten i1 flera rapporter. Det
konstateras att branschriktlinjer ar ett bra sétt for myndigheter och bransch att
gemensamt arbeta for mélen som livsmedelsstrategin anger (Livsmedelsverket
2020). Arbetet med branschriktlinjer har samtidigt flera utmaningar
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(Livsmedelsverket 2022b). Dessa utmaningar utgérs bland annat av att
branschorganisationer behdver finansiering och kompetens for att kunna utfora
arbetet, och Livsmedelsverket behover ta sig den tid som krévs for att sikerstélla
att granskningen héller hog kvalitet.

2.2.3 Styrande dokumentation inom mjolkbranschen

Inom mejeribranschen finns idag fyra olika branschriktlinjer framtagna. De olika
branschriktlinjerna behandlar hygienisk mjolkproduktion pd gérd, hygienisk
intransport av obehandlad mjolk fran gard, kontroll av den obehandlade mjolkens
kvalitet och hygienisk produktion av mjolkprodukter pa mejeri. Foretag som berors
av dessa branschriktlinjer ar framfor allt storre mejerier. LRF Mjolk tar fram och
reviderar branschriktlinjerna tillsammans med mejeriforetagens referensgrupp for
mjolkkvalitet och lagstiftning. Revision av branschriktlinjer sker vart fjarde ér eller
nér behov uppstar, till exempel nér nya lagkrav eller andra policybeslut antas.

Enligt Wettergren (2017) finns ingen vedertagen klassificering av olika styrande
dokument och olika organisationer rangordnar dem olika. For mjolkbranschen finns
bdde branschriktlinjer och policys (Lantbrukarnas Riksforbund u.ab).
Branschriktlinjerna ar branschens egen tolkning av lagstiftningen medan
branschpolicys redogor for de krav som gér utdver lagstiftningen. Figur 2 visar den
inbordes hierarkin mellan de olika typerna av dokument, dir lagstiftningen utgor
basen, foljt av branschriktlinjer och hégst upp finns branschpolicys.

Branschpolicys

Branschriktlinjer

Lagstiftning

Figur 2. Mjolkbranschens klassificering och hierarki av olika styrande dokument.
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2.3 Kontrollsystemets uppbyggnad

2.3.1 Tillsynsmyndigheter

De myndigheter som ansvarar for livsmedels- och foderkontroll &dr
Livsmedelsverket, Jordbruksverket och Statens veterindrmedicinska anstalt.
Samtliga sorteras under ndringsdepartementet. Regeringen beslutar om
myndigheters verksamheter genom regleringsbrev och érliga anslagsanvisningar
(Regeringskansliet 2023). Myndigheterna har en oberoende stillning och arbetar pa
eget ansvar inom de riktlinjer som regeringen utfirdar. Pa regional niva finns 21
lansstyrelser och pa lokal nivéd finns cirka 250 kommunala ndmnder som ocksa
ansvarar for livsmedelskontroll. Ansvaret for Sveriges livsmedelskontroll &r
uppdelat mellan olika myndigheter (Livsmedelsverket 2022d). Sammanfattningsvis
rader foljande ansvarsfordelning:

e Livsmedelsverket dr nationens centrala myndighet for livsmedelsfragor och
ansvarar for att leda, samordna och f6lja upp livsmedelskontrollen.
Livsmedelsverket ansvarar for offentlig kontroll av anldggningar som ska
godkénnas enligt Europaparlamentets och radets forordning 853/2004,
bland annat slakterier och mejerier.

e Linsstyrelserna kontrollerar bland annat livsmedel och foder i
primdrproduktionen, jigare samt djurskydd.

¢ De kommunala kontrollmyndigheterna ansvarar for offentlig kontroll pa
majoriteten av livsmedelsanldggningar i landet, undantaget de anldggningar
som Livsmedelsverket ansvarar for.

e Forsvarsinspektoren for hélsa och miljo ansvarar for livsmedelskontroll
inom Sveriges forsvar.

2.3.2 Kontroll av tillsynsmyndigheter

Alla myndigheter som utfor livsmedelskontroll i Sverige ska sdkerstélla att de blir
reviderade, med syfte att bland annat verifiera att kontrollen verkningsfull
(Livsmedelsverket 2023c). Livsmedelsverket ansvarar pa nationell niva for revision
av olika myndigheters livsmedelskontroll. For &vervakning av medlemsldander
inom EU ansvarar EU-kommissionens generaldirektorat for hilsa och
livsmedelssidkerhet (DG SANTE), vars direktorat F (SANTE F) regelbundet gor
revisioner av EU-ldndernas livsmedelskontroll (Livsmedelsverket 2023b). Dessa
revisioner gors for att alla ldnder ska konkurrera pa lika villkor da vi har en fti
handel av livsmedel inom EU, samt for att sdkerstdlla att livsmedel far samma
kontroll oavsett vilket EU-land det produceras i. SANTE F kontrollerar
myndigheternas arbete genom olika typer av moten samt platsbesok péa
anldggningar, med fokus pé hur kontrollen fungerar i praktiken.
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2.3.3 Tredjepartscertifiering

Livsmedelsforetag kan vara tredjepartscertifierade, vilket innebér att en oberoende
tredje part kontrollerar, reviderar och utfirdar certifikat hos fOretaget
(Livsmedelsverket 2023d). Ett certifieringsorgan kan vara ackrediterat, och da sker
certifieringen enligt en given standard. Vissa standarder &r granskade av
Livsmedelsverket och om ett livsmedelsforetag har certifikat for en godkénd
standard kan antalet kontrolltimmar komma att minskas.

2.4 Branschriktlinjer for kontroll av mjolkens kvalitet

I foljande avsnitt ges en bakgrund till innehallet 1 de specifika branschriktlinjer som
studien avser, ndmligen branschriktlinjer for kontroll av mjolkens kvalitet. De
kontroller som beskrivs i branschriktlinjerna géller i forsta hand obehandlad mj6lk.
Definitionen pa obehandlad mj6lk enligt Europaparlamentets och radets forordning
853/2004 framgér nedan.

Mjolk som produceras genom utsondring fran mjolkkortlar hos husdjur och som inte har
uppvarmts till mer dn 40 °C eller behandlats pa annat sitt med motsvarande verkan. ((EG)
853/2004, bilaga 1, 4.1)

Mjolkforetagaren ansvarar for att mjélken som levereras till mejeriet uppfyller de
hygien- och kvalitetskrav som anges i1 Europaparlamentets och radets forordning
853/2004. Lagkraven innebdr att mjélken inte ska dverskrida vissa gransvarden for
totalantal bakterier och somatiska celler och baseras pa ett rullande geometriskt
medeltal pd tva eller tre manader. Mjolken fir heller inte innehalla halter av
lakemedelsrester over EU-lagstiftningens faststdllda MRL-virden. MRL star for
Maximum Residue Limit och dr ett virde pa den hogsta resthalt av en substans som
far finnas i livsmedel. Dessutom finns krav pa bestdmning av fryspunkt, massa och
proteinhalt 1 Europaparlamentets och rédets forordning 1308/2013. Syftet med
kontrollen av den obehandlade mjolken é&r att verifiera att den mjélkravara som
anvinds for att tillverka mejeriprodukter uppfyller lag- och kvalitetskraven.
Resultatet av analyserna ligger dven till grund for avrikningen, det vill sidga det
mejeriet betalar mjolkforetagaren for mjolken. Forutom analysprogrammen for
obehandlad mjolk fran gird beskriver branschriktlinjerna de analysprogram som
myndigheterna ansvarar for samt en vattenanalys som tas fran mjolkforetagarens
anldggning.

Att mjolkforetagare, som dr primérproducenter, foljer de lagkrav som finns for
obehandlad mjolk kontrolleras av tillsynspersonal frdn ldnsstyrelsen.
Mejeriforetagen ansvarar for att prover tas pa mjolken i samband med hidmtning pa
gérd, samt dven pd tankbils- eller silonivd i senare steg i livsmedelskedjan.
Mejeriforetagen ansvarar dven for att informera mjolkforetagare vid dverskridna
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gransviarden 1 prover som tagits ut vid himning samt att rapportera avvikelser till
berord lénsstyrelse och Livsmedelsverket. Livsmedelsverket kontrollerar
mejeriforetagens egenkontroll av obehandlad mjélk, vilket bland annat innebér att
kontrollera var i kedjan prover tas ut och av vilken aktor.

Branschriktlinjer for kontroll av mjolkens kvalitet reviderades senast under ar
2014 forutom mindre dndringar som infordes under &r 2022, da avsnitten om
kontroll av aflatoxin och antibiotika uppdaterades (Livsmedelsverket 2022¢). En
fullstidndig revidering av branschriktlinjerna dr planerad till ar 2023. Projektet for
revideringen inleddes vid LRF Mj6lk i november 2022 och fortgar tills uppdaterade
branschriktlinjer har godkénts av Livsmedelsverket.
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3. Metod

Studien &r en fallstudie dir fragestéllningarna har undersokts genom ett praktiskt
deltagande 1 LRF Mjolks pagaende projekt for revidering av branschriktlinjer for
kontroll av mj6lkens kvalitet. Forfattarens deltagande i projektet avgransades till
kurstiden for detta examensarbete, alltsd ungefdr 10 veckor mellan mars och maj
2023. Den praktiska delen av studien avslutades i slutet pa maj med en presentation
av utkastet for representanter for mejeriforetagen, da de hade mojlighet att lamna
kommentarer. Nistkommande steg &r att mejeriforetagen fattar beslut om
branschriktlinjerna. Efter det kommer dokumentet att Overldmnas till
Livsmedelsverket for granskning.

Arbetsprocessen med revideringen av branschriktlinjerna inleddes med att
synpunkter pd nuvarande branschriktlinjer samlades in fran mejeriforetagen.
Kommentarerna organiserades i ett dokument av projektansvarig. Kommentarer
angdende avsnittet om provtagning av dricksvatten hade samlats in vid ett tidigare
tillfalle och fanns redan i dokumentet. Husdjursféreningen Vixa tillfrdgades via e-
post angdende eventuella kommentarer, men under studiens géng inkom inget svar.
Nasta del i uppdateringen var att kontrollera aktuell EU-lagstiftning samt nationell
lagstiftning for uppdateringar och nya tolkningar av fOrfattningstexten. Vid
oklarheter i utformningen av branschriktlinjerna har i forsta hand lagstiftningen
konsulterats, men det har dven forts diskussioner inom projektet och kontakt har
tagits med Livsmedelsverket. Slutligen har innehéllet i branschriktlinjerna stimts
av. mot de forslag pd innehdll som ldmnas 1 Livsmedelsverkets
informationsdokument om framtagande och revidering av nationella
branschriktlinjer.

Under mars 2022 genomforde (DG) SANTE F en revision i Sverige av den
offentliga kontrollen med avseende pd mjolk och mejeriprodukter.
Revisionsrapporten har ldsts for att fa en Okad forstaelse for det svenska
kontrollsystemet samt for att forsta bakgrunden till nuvarande branschriktlinjer.

Kallor till rapportens bakgrund har i forsta hand hédmtats fran Livsmedelverkets
hemsida och Kontrollwiki (Livsmedelsverkets portal for fordjupning inom
livsmedelskontroll och tolkning av lagstiftning). Projektansvarig har bistitt med
information om hur LRF Mj6lk jobbar med branschriktlinjer. For att f4 en bakgrund
och forstaelse for arbetet med policys och forskning inom @mnet har kurslitteratur
konsulterats.
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Resultatet frn studien bygger pd de observationer som forfattaren gjort under
arbetets gdng med revidering av branschriktlinjerna. For att kartldgga aktérerna har
observationerna fokuserat pa vilka som deltar 1 diskussionen, vilka som inkommer
med kommentarer, vilka som péverkas av och paverkar utfallet av arbetsprocessen
samt vilka olika perspektiv som finns representerade och vilka skillnader i synsétt
det finns mellan olika aktorer. For att bekréfta och fordjupa observationerna har
nyckelpersoner inom projektet intervjuats genom Oppna frigor med
branschriktlinjerna som intervjumall. De identifierade aktdrerna presenteras i
resultatdelen.

Resultatdelen innehaller dven en beskrivning av de dndringar som gjorts i
utkastet till reviderade branschriktlinjer. Beskrivningen sker utifrdn en lista med
delar som nationella branschriktlinjer, enligt Livsmedelsverket (2021), ska
innehdlla:  Malgrupp och syfte med branschriktlinjerna, ansvarig
branschorganisation for branschriktlinjerna, datum och rutiner for uppdatering,
spridning av branschriktlinjerna, uppldgg och struktur, formuleringar, praktiskt
genomforbara, lampligt stdd, relevant lagstiftning, delar som inte beddomts av
Livsmedelsverket och andra berdrda samarbetspartners.
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4. Resultat

4.1 Kartlaggning av aktorer

Ett av studiens syften var att kartligga de olika aktdrer som é&r involverade i
arbetsprocessen med branschriktlinjer for kontroll av mjolkens kvalitet samt
beskriva pa vilket sétt de bidrar utifran sina olika perspektiv. Totalt kunde sex olika
aktorer identifieras, vilka presenteras i foljande avsnitt.

4.1.1 Branschavdelningen LRF Mjolk

For att branschriktlinjer overhuvudtaget ska tas fram maste det finnas en
branschorganisation som driver, leder och hdller ssmman arbetet. Det & LRF Mjolk
som ansvarar for de fyra branschriktlinjerna som avser mjélk- och mejeriprodukter.
Arbetet med att ta fram och halla branschriktlinjer uppdaterade kraver mycket tid
och arbete. En svarighet dr att 6verblicka all lagstiftning och att sortera fram vad
som &r viktigast att ta upp, dven om det erbjuds viss hjdlp frdn myndigheterna med
detta. En nyckelperson i projektet beskriver det som att riktlinjerna ska plocka
russinen ur kakan och lyfta fram den viktigaste lagstiftningen”. Inom LRF Mjolk
ar den allminna uppfattningen att arbetet med branschriktlinjer ar positivt for
branschen och ger inblandade en god anledning att diskutera lagstiftning och
tolkning av lagstiftning. Samtalen blir ofta ett tillfdlle for mejeriforetagarna att dela
med sig av goda exempel pd hur lagstiftningens krav kan uppfyllas. Under
projektets gang framgér det dven att det behovs en viss kompromissvilja for att
arbetet ska ga framat, da det &r manga aktorer inlandade som kan ha olika syn pé
lagstiftningen. Slutprodukten blir ett dokument som beskriver minsta gemensamma
nidmnare i de olika tolkningar som 14ggs fram av branschriktlinjernas olika aktorer.

4.1.2 Mejeriforetagarna

Nar det géller branschriktlinjer for kontroll av mjolkens kvalitet utgdrs branschen
av de fem storsta mejerierna, som tillsammans stir for den absolut storsta andelen
av den nationella mjolkinvdgningen. Det dr dessa mejerifdretag som initierar
uppdraget att ta fram branschriktlinjer till LRF Mjolk. Mejeriforetagen har en
gemensam referensgrupp for mjolkkvalitet och lagstiftning som har beslutsritt i
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fraiga om branschriktlinjernas innehdll. De riktlinjer som beslutas ska vara
forankrade 1 hela referensgruppen och utgdra den miniminiva av atgarder som
sedan implementeras. Kring de formuleringar som slutligen hamnar i dokumentet
rdder konsensus, badde mellan mejeriféretagen och myndigheterna.
Branschriktlinjerna ses som ett dokument dér det ska tydliggoras vad lagstiftningen
kréver i praktiken. En mdjlig utmaning kan vara att branschriktlinjernas status
uppfattas som nagot otydlig. Dokumentet ska beskriva branschens tolkning av
lagstiftningen, men innehaller &dven rekommendationer utifrdn andra
policydokument och é&r inte réttsligt bindande.

4.1.3 Mjolkforetagarna

Mjolkforetagarna paverkas av lagkrav och policybeslut genom att de leverarar
den obehandlade mjolk som dr foremal for kontrollen, och de ansvarar for att
lagkraven uppfylls. Mjolkforetagarna representeras av Husdjursforeningen Viéxa i
processen att ta fram de aktuella branschriktlinjerna. En forfrigan om kommentarer
pa branschriktlinjerna har skickats till Vdxa men inget svar kom in. Vissa av
mejeriforetagen dr kooperativa och dgs av mjolkleverantérerna. For dessa géller
som regel att mejeriforetagen dven representerar mjolkforetagarna. Fordndringar
kan dven komma mjolkforetagare till del genom olika kvalitetsprogram.

4.1.4 Livsmedelsverket

Om en branschriktlinje ska f4 bendmningen nationell branschriktlinje ska den forst
granskas av jurister och sakkunniga pa Livsmedelsverket. Det huvudsakliga syftet
med granskningen &r att sdkerstélla att de forfaranden som riktlinjerna foreslar
uppfyller lagkraven. Granskningen innebér dven en kontroll av att riktlinjerna tar
upp visentliga delar av lagstiftningen och att de ar ett lampligt stod for foretagare.
Livsmedelsverket bevakar de nationella branschriktlinjerna och om innehallet i
dem blir inaktuellt, till exempel pd grund av ny lagstiftning eller ny tolkning av
lagstiftning, kan branschen uppmanas att uppdatera dem. Eftersom det frekvent sker
uppdateringar inom lagstiftningen rekommenderar Livsmedelsverket att
branschriktlinjer ses 6ver minst vart tredje ar. Ur Livsmedelsverkets perspektiv ar
branschriktlinjerna en god mgjlighet for branschorganisationer att hjélpa
foretagare, framfor allt de som dnnu &r oerfarna, att tolka lagstiftningen och gora
den mer konkret. De nationella branschriktlinjerna har potential att nd manga
foretagare och ge en likriktad information.

Det finns flera utmaningar i1 processen med att ta fram nationella
branschriktlinjer. Det dr tydligt att det dr branschorganisationens dokument och att
Livsmedelsverket inte 1 forsta hand skriver branschriktlinjer. Enligt en
nyckelperson pd Livsmedelsverket har det forekommit att det presenteras utkast till
branschriktlinjer, som det efter granskning av innehéllet saknas resurser hos
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branschen att jobba vidare med. Det finns dven exempel pa nir foretagare inom
samma bransch inte kan enas om innehallet i riktlinjerna och da kan dokumentet
inte heller sammanstillas.

4.1.5 SANTE F

SANTE F gjorde en omfattande revision av Sveriges kontroll av mjolk- och
mejeriprodukter under &r 2022. SANTE F har till uppgift att kontrollera hur
myndigheter bedriver tillsynen, men kan i vissa fall d&ven ha synpunkter pa
innehallet 1 nationella branschriktlinjer. En nyligen inférd dndring i1 aktuella
branschriktlinjer, som géller provtagningspunkten for kontroll av antibiotikarester,
infordes som ett svar pa en rekommendation frin SANTE F. Livsmedelsverket
ansvarar for att kontrollera att de nya kraven efterlevs i1 praktiken.

4.1.6 Analysforetagen

Da de aktuella branschriktlinjerna har stort fokus pa provtagning och analys &r
analysforetagen delaktiga 1 revideringen och det sker en samverkan mellan
analysforetagen och mejeribranschen. En utmaning i arbetet dr att det dr sé fa
aktorer som har kompetens och kapacitet att utfora analyser. Analysforetagen tar
del av lagéndringar och papekar nér justeringar behdver goras 1 branschriktlinjerna.
Analysforetagen bidrar ocksa med vésentlig information om de olika analyserna.

4.2 Revidering av branschriktlinjer

Ett ytterligare syfte med studien var att presentera ett utkast till reviderade
branschriktlinjer for kontroll av mjolkens kvalitet. Livsmedelsverkets (2021) har
lamnat forslag pa innehall till branschriktlinjer. De dndringar som gjorts presenteras
utifrdn dessa forslag pd innehall. Den aktuella versionen av branschriktlinjer for
mjolkens kvalitet finns alltid publicerad pa Livsmedelsverkets och LRF:s hemsidor.
De olika versionerna av branschriktlinjer kan sirskiljas genom datumangivelsen pa
forsta sidan. For att det inte ska rada nagra oklarheter om vilket dokument som ar
gillande plockas tidigare versioner ner nidr dokumentet har reviderats. De
branschriktlinjer som dr foremal for revidering i denna studie har datumangivelse
2022-11-23, och ir alltsé i skrivandets stund den version som ér tillginglig via de
angiva hemsidorna. Nedan presenteras forslag pa fordndringar i innehéllet i denna
version. Utkastet till de reviderade branschriktlinjerna dr vid studiens slut inte
mojligt att publicera i sin helhet, dd de inte ska spridas innan de &r beslutade av
branschen och godkinda av Livsmedelsverket.

Maélgrupp och syfte med branschriktlinjerna: Malgruppen &r de storre
mejerierna och syftet med branschriktlinjerna ar att beskriva mejeriforetagens
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gemensamma minimibestimmelser avseende kontroller av obehandlad mjolk, samt
olika myndigheters kontrollprogram. Ett tilldgg gjordes om att branschriktlinjerna
dven beskriver de vattenanalyser som gors pd vattenprover fran mjolkforetag. En
avgransning har lagts till om att den provtagning pd obehandlad mjolk som sker
innan vidare processing pad mejeri beskrivs 1 branschriktlinjer for hygienisk
produktion av mjolkprodukter pa mejeri.

Ansvarig branschorganisation for branschriktlinjerna: Det ska framgé vilken
organisation som stdr bakom branschriktlinjerna, 1 detta fallet &r det
branschavdelningen LRF Mjolk som utarbetat branschriktlinjerna i samarbete med
sina uppdragsgivare. Det ska framga att en nationell branschriktlinje utarbetats 1
samrad med Livsmedelsverket, men att det inte dr Livsmedelsverkets dokument.
Inga dndringar har gjorts avseende denna punkt.

Datum och rutiner for uppdatering: Branschriktlinjer ska héllas aktuella. Datum
for oversyn och revideringar ska anges. Livsmedelsverket rekommenderar att en
oversyn av branschriktlinjer gérs minst vart tredje ar. Rutiner for revidering och
uppdatering dr redan etablerade hos LRF M;jo6lk sa inga dndringar gors.

Spridning av branschriktlinjerna: Det ska anges hur branschriktlinjerna planeras
att spridas. Forslag har ldmnats om att ldgga till detta i utkastet till reviderade
branschriktlinjer.

Uppligg och struktur: I utkastet till reviderade branschriktlinjer har en dversyn
gjorts pd dokumentet som helhet. Branschriktlinjer ska vara tydligt strukturerade
och enkla att f6lja. Exempel pa dndringar: Ett nytt stycke é&r tillagt med relevanta
definitioner, mer enhetlig terminologi har inforts och det har skett flera dndringar i
rubriksdttning.

Formuleringar: Livsmedelsverket lamnar forslag pa formuleringar som kan
anvindas, till exempel att branschriktlinjerna dr frivilliga att folja och att
branschriktlinjerna kan innehélla krav som géar utdver lagstiftningen. Dessa
formuleringar anvinds redan och inga &dndringar gors.

Praktiskt genomforbara: Branschriktlinjer ska beskriva bésta arbetssitt pa ett
lattforstaeligt sprak. En dversyn av spraket har gjorts i dokumentet som helhet och
fortydliganden har lagt till vid oklarheter.

Liampligt stod: Branschriktlinjer ska fungera i praktiken. Detta kan undersokas

genom ett remissforfarande i branschen eller genom praktiska tester. Rutin for
remissforfarande finns redan och inga dndringar gors 1 dokumentet.
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Relevant lagstiftning: Samliga hadnvisningar til lagtext har kontrollerats och
uppdaterats dir det funnits behov. Till exempel tridde Livsmedelsverkets
foreskrifter om dricksvatten (LIVSFS 2022:12) i kraft 1 borjan pa aret. Det har dven
gjorts flera tilldgg for stycken som saknat laghédnvisning. For de krav som gér utover
lagstiftningen, till exempel grédnsvirdena for aflatoxin, har det lagts till en
hénvisning till gdllande branschpolicy.

Delar som inte bedomts av Livsmedelsverket: Samtliga delar av

branschriktlinjerna bedoms i detta fall av Livsmedelsverket, s inga dndringar har
gjorts.
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5. Diskussion

5.1 Metod

Att praktiskt delta i revideringen av branschriktlinjer har gett mig en god inblick i
processen och mycket ny kunskap om lagstiftning for kontroll av obehandlad mj6lk.
Skarningspunkten dér lagstiftning mdter verklighet &r ddr tillsynspersonen ofta
befinner sig och det har dérfor varit larorikt att folja processen didr malstyrd
lagstiftning ska omformuleras till mer konkreta krav, och att férsoka forstd och
beskriva de olika aktorernas perspektiv. Da det frekvent kommer ny lagstiftning
och gors nya tolkningar, dr arbetet med att hélla riktlinjer av det hir slaget
uppdaterade stindigt pdgaende. Det gar dérfor inte under en tidsbegransad studie
att folja projektet fran start till slut. Fler aktorer kan dyka upp under projektets
senare faser. Eftersom det dr en studie av ett enda fall av branschriktlinjer ar det
inte sdkert att resultat och slutsatser kan appliceras pa andra projekt med liknande
tema, da formerna for samverkan kan skilja sig 4t. Resultaten bygger till stor del pa
forfattarens observationer vilket har medgivit ett tolkningsutrymme. Mojlighet
finns saledes att en annan observator skulle beskriva situationen annorlunda. De
intervjuer som har genomfOrts har syftat till att bekrdfta och fordjupa de
observationer som till stor del redan gjorts. Om intervjuerna utgjort en mer
betydande del av studien hade de med fordel strukturerats och systematiserats pa
ett mer detaljerat sétt &n vad som bedomdes nddvandigt for att uppfylla syftet med
denna studien.

5.2 Resultat

Branschriktlinjer dr ett policydokument med flera olika aktérer. Gemensamt ar att
alla inblandade jobbar mot samma mal — sdkra livsmedel. De olika aktorerna har
delvis skilda uppfattningar om hur detta mél ska uppnas, nagot som blir tydligt nar
riktlinjer for hela branschen diskuteras och sedan ska granskas. Att det kan vara en
utmaning nér olika tolkningar stills mot varandra &r inte forvanande, och att flera
branscher avstar frén att ta fram branschriktlinjer kan forklaras med att det inte gar
att faststdlla ndgon minsta gemensam ndmnare for hur livsmedelslagstiftningen 1
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praktiken ska motas, varken inom branschen eller i samrdd med
kontrollmyndigheterna. Men &dven om processen kring riktlinjerna beskrivs som
kréavande for de flesta inblandade kan resultatet av att ha dokumentet pa plats 16na
sig i ldngden. Arbetsprocessen dr ett bra tillfdlle for diskussion och kunskapsutbyte
aktorerna emellan och det fardiga dokumentet &dr tdnkt att sammanfatta den for
branschen relevanta lagstiftningen, péd ett mer littforstaeligt sprék &n vad som
normalt sett anvinds for forfattningstext.

En betydande del av studien utgjordes av att jag sjalv gjorde bakgrundsarbete till
uppdaterade riktlinjer och inforlivade ny lagstiftning och kommentarer fran olika
aktorer 1 dokumentet. Det blev tydligt att det inte finns nagot vedertaget arbetssétt
for detta, utan att branschorganisationen pd egen hand sétter ramarna.
Livsmedelslagstiftningen dr omfattande och uppdateras frekvent, vilket gor den
svar att overblicka. Aven om Livsmedelsverket ger viigledning kring vilka delar av
lagstiftningen som ska ingé i riktlinjerna hade det troligtvis underlattat med dnnu
mer konkreta forslag pd innehdll. Konstateras kan att det krdvs engagemang,
kompetens, kompromissvilja, tid och finansiering for att halla branschriktlinjerna
aktuella.

Négot som diskuterades under studien var att vissa mejerier exporterar sina
produkter och kan dirfor behdva ta hansyn till mottagande ldnders lagstiftning. De
eventuellt utokade lagkrav som behdver uppfyllas till f6ljd av exportern behandlas
dock inte i1 branschriktlinjerna, eftersom de kraven inte géller hela branschen.

Ett av denna studies syften var att svara pa om branschriktlinjer leder till sékrare
livsmedel. Utifran studieresultaten kan det konstateras att branschriktlinjer vacker
engagemang och skapar ett sammanhang dér livsmedelslagstiftning kan diskuteras
under Oppna former. Om innehéllet i branschriktlinjerna baseras pd aktuell
lagstiftning, om branschen dr enig och om Livsmedelsverket har godként dem som
nationella branschriktlinjer, borde det finnas goda chanser att dokumentet blir en
viardefull brygga mellan forfattningstext och foretagarens verklighet.
Branschriktlinjer &r tdnkta att kunna ldsas av personer inom branschen,
tillsynsmyndigheter och andra intressenter och kan bidra till en 6kad forstéelse for
lagstiftningen samt utgdra en gemensam tolkningsgrund. A andra sidan har denna
studie visat att det finns utmaningar med att ta fram branschriktlinjer som uppfyller
samtliga punkter och som hélls uppdaterade. Som foretagare ska man 1 forsta hand
kénna till lagstiftningens krav och vara medveten om att det kan komma nya lagkrav
som inte dr inforlivade i branschriktlinjerna. Aven Livsmedelsverkets granskning
maste hélla en tillrickligt hog nivd for att dokumentet ska vara relevant. Ett
dokument i sig leder inte heller till sdkrare livsmedel om det som beskrivs inte
implementeras i verksamheten.
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6. Slutsatser

Att fa information om lagstiftning och hur den ska tolkas och tillimpas &r viktigt
for livsmedelsforetagare. I resultatet framkom att det finns flera aktérer som genom
olika arbetsprocesser bidrar till branschriktlinjerna. Arbetet med att ta fram
branschriktlinjer &r en resurskrdvande process och det dr viktigt att det finns
tillrackligt med engagemang, kompetens, kompromissvilja, tid och finansiering att
jobba med dem. For att svara pd om branschriktlinjer kan bidra till sékrare
livsmedel krivs fortsatt analys, genom till exempel enkét- eller intervjustudier pa
foretagsniva, om hur vél dessa dokument implementeras i olika verksamheter.
Framtida forskning skulle dven kunna fokusera pd att mer ingdende beskriva och
analysera utmaningarna som de olika aktorers perspektiv medfor. Det vore dven
intressant att studera hur arbetsprocessen med branschriktlinjer kan utvecklas och
forenklas for att bli en dnnu béttre brygga mellan malstyrd lagstiftning och praktisk
verklighet.
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Popularvetenskaplig sammanfattning

Ett av livsmedelslagstiftningens fraimsta syften &r att de livsmedel som tillverkas
ska vara sdkra for manniskor att dta. Den enskilde livsmedelsforetagaren dr ansvarig
for att kraven 1 lagstiftningen uppfylls. Manga av lagkraven dr maélstyrda, vilket
innebdr att det inte star exakt hur foretagaren ska gora for att folja lagen. Darfor
behdver manga foretagare hjédlp med att tolka lagstiftningen. For att underlitta for
foretagare kan branschorganisationer ta fram branschriktlinjer, som &r ett dokument
dér det framgér mer i detalj hur lagstiftningens mél ska uppnés. Det kan till exempel
handla om hygienrutiner eller hur olika hilsorisker ska hanteras. Eftersom det ofta
kommer ny lagstiftning och gors nya tolkningar av lagkrav bor branschriktlinjer
uppdateras ofta. Denna studie handlar om hur arbetet med att uppdatera
branschriktlinjer for kontroll av mjolkens kvalitet gér till. Syftet ar att kartldgga
vilka olika aktdrer som deltar i processen, samt att ett utkast till uppdaterade
branschriktlinjer ska tas fram. Studien resulterade i att sex olika aktorer kunde
identifieras samt att ett utkast till reviderade branschriktlinjer sammanstilldes. 1
studien diskuterades ocksa om branschriktlinjer bidrar till sdkrare livsmedel.
Slutsatsen blev att de kan gora det, forutsatt att dokumenten halls uppdaterade och
att rutinerna dven foljs 1 praktiken. Mer forskning behdvs dock inom omrédet.
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