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Riksrevisionens styrelses
framstallning angdende genetiskt
modifierade organismer 1 foder,
livsmedel och industrirdvaror

Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat den statliga hanteringen av fragor rérande gene-
tiskt modifierade organismer (GMO) i foder, livsmedel och industriravaror.
Resultatet av granskningen har redovisats i rapporten Genetiskt modifierade
organismer — det mdjliga och det rimliga (RiR 2006:31).

Granskningen visar att myndigheternas provning av GMO-tillampningar i
foder, livsmedel och industrirdvaror inte 4r sd bred och ingdende som regel-
verket krdver. Dartill kommer att sjdlva regelverket ér ofullstdndigt och oklart
i flera avseenden. Granskningen tyder ocksa pa att det finns behov av att
forbéttra regeringens information till riksdagen samt myndigheternas inform-
ation till allminheten rérande de GMO-fragor som hér ar aktuella. Enligt
Riksrevisionen vicker gentekniken bade oro och forvintan fran allménhetens
sida. Pa det omrdde som granskningen avser — GMO i djurfoder, livsmedel
och industriravaror — 6vervager farhdgorna.

Styrelsen anser att regeringen bor se till att myndigheterna utfor sin prov-
ning av GMO-édrenden rorande foder, livsmedel och industriravaror i enlighet
med géllande regler for etiska beddmningar och riskbeddmningar. En tydlig
praxis for redovisning av sadana bedémningar kan hirvid behéva utvecklas.
Vidare anser styrelsen att regeringen bor tydliggora och komplettera regelsy-
stemen pa omradet, sdvél miljobalkens bestimmelser om samrad som regler
om samexistens, miljoansvar, skadestand och aterstdllande av GMO-forore-
nad mark. Styrelsen anser ocksa att regeringen bor forbéttra sin rapportering
till riksdagen samt ta initiativ till att forbéttra informationen till allmédnheten
om GMO-tillampningar i naturen. Riksdagen foreslas ge regeringen detta till
kénna.
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Styrelsens forslag

Med hénvisning till de motiveringar som framfors under Styrelsens dvervé-
ganden foreslar Riksrevisionens styrelse foljande:

1. Myndigheternas provning av GMO-iirenden réorande foder,
livsmedel och industriravaror
Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad styrelsen an-
for om att regeringen ser till att myndigheterna utfor sin provning av
GMO-idrenden rorande foder, livsmedel och industrirdvaror i enlighet
med géillande regler for etiska beddmningar och riskbedomningar.

2. Tydligare regelsystem for genmodifierade organismer i foder,
livsmedel och industririvaror
Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad styrelsen an-
for om att regeringen tydliggdr och kompletterar regelsystemen for gen-
modifierade organismer i foder, livsmedel och industriravaror.

3. Samlad rapportering till riksdagen om GMO-tillimpningar i
naturen
Riksdagen tillkédnnager for regeringen som sin mening vad styrelsen an-
fort om att regeringen forbéttrar sin rapportering till riksdagen nir det
géller GMO-tillampningar i naturen.

4. Forbittrad information till allminheten om GMO-tillimp-
ningar i naturen
Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad styrelsen an-
fort om att regeringen tar initiativ till att forbattra informationen till all-
ménheten om GMO-tillampningar i naturen.

Stockholm den 21 mars 2007

Pé Riksrevisionens styrelses vagnar

Eva Flyborg

Karin Rudberg

Foljande ledaméter har deltagit i beslutet: Eva Flyborg (fp), Tommy
Waidelich (s), Anne-Marie Péalsson (m), Carina Adolfsson Elgestam (s), Per
Rosengren (v), Bjorn Hamilton (m), Margareta Andersson (c), Helena Hillar
Rosenqgvist (mp), Rose-Marie Frebran (kd) och Ulla Lofgren (m).
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Riksrevisionens granskning

Riksrevisionen har granskat det statliga arbetet i samband med genetiskt
modifierade organismer (GMO) i foder, livsmedel och industriravaror.
Granskningen har inriktats pd EG-rittens inverkan pd det svenska GMO-
arbetet, ansvariga myndigheters insatser och regeringens roll i arbetet. Resul-
tatet av granskningen redovisas i rapporten Genetiskt modifierade organismer
— det mdjliga och det rimliga (RiR 2006:31). Rapporten beslutades i decem-
ber 2006.

Genteknik och genmodifierade organismer

Genteknik ar samlingsnamnet for de tekniker som anvinds for att isolera,
méngfaldiga, férdndra och kartldgga genetiskt material eller for att Sverfora
det mellan organismer. Den f6ljande beskrivningen av gentekniken &r hamtad
fran Riksrevisionens rapport.

Gentekniken bygger pa att den informationsbiarande arvsmassan ar upp-
byggd pa samma sitt i alla organismer, fran bakterier och musslor till giraffer
och ménniskor. Arvsmassan bestar av gener som byggs upp av en DNA-
molekyl. Generna styr tillverkningen av proteiner som utgdér grunden for
livsprocesserna. Likheterna mellan de grundliggande bestandsdelarna hos
olika organismer gor det mojligt att fora Gver arvsmassa fran en organism till
en annan. Resultatet dr en genetiskt modifierad organism — en GMO.

En GMO kénnetecknas av att den har en kombination av gener som inte
uppstar i naturen. I 13 kap. 4 § miljobalken anges foljande definition:

Med genetiskt modifierad organism avses en organism dér det gene-
tiska materialet har &ndrats pé ett sitt som inte intraffar naturligt ge-
nom parning eller naturlig rekombination.

Majligheter och risker med GMO

Gentekniken medfor helt nya mojligheter att paverka organismer. Det dr nu
mojligt att overfora gener mellan organismer som aldrig skulle korsas pa
naturlig vig, t.ex. artfrimmande grodor. Tekniken tillater ocksa mer dramatis-
ka overforingar av gener, t.ex. fran bakterier och djur till véxter. Utvecklings-
potentialen inom genteknik bedoms av de flesta experter som mycket stor.
Samtidigt kan gentekniken leda till en situation med manga obekanta faktorer
— medicinskt, ekologiskt, ekonomiskt och kulturellt.

Mojligheter till forbdttrade produkter och processer

Hittills har gentekniska modifieringar av grodor frimst anvénts for att uppna
okade skordar. Egenskaper som tillforts har varit en 6kad motstdndskraft mot
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skadedjur genom ett inbyggt insektsgift i véixten eller en dkad formaga att
klara sjukdomar och ett sdrskilt vixtgift. Med hjidlp av genteknik kan det
ocksa bli mojligt att producera livsmedel med forbattrad kvalitet eller mins-
kad halt av naturliga gifter, samt s.k. functional foods, dvs. livsmedel avsedda
att 6ka vélbefinnandet eller forbéttra hilsan.

Det kan dven finnas framtida tillimpningar med positiva miljoeffekter. Bi-
otekniska processer kan exempelvis anvindas for att rena fororenad mark och
producera bioenergi. Det finns ocksd mojligheter att i framtiden utveckla
ograsmedel som dr mera skonsamma mot miljon dn de som anvénds i dag.

Risker for biologisk mangfald, miljé och hdlsa

Gentekniken medfor dven faktiska och potentiella risker. Kritiken mot GMO
handlar i de flesta fall om att det saknas kunskap om de egenskaper som
dndrats och att konsekvenserna kan vara allvarliga for den biologiska méang-
falden, miljon och hilsan. Det finns enligt Riksrevisionen ocksé en oro for att
bioteknikforetag kan ta makten dver det som odlas, t. ex. genom att goéra jord-
brukarna ekonomiskt och produktionsméssigt beroende. En del av de fordnd-
ringar som dr mojliga kan medfora bade positiva och negativa miljoeffekter.

Ménga organisationer arbetar aktivt med att fora fram riskerna med att an-
vinda GMO. Béde bland konsumenter och bland jordbrukare i Sverige finns i
dag ett visst motstand mot genetiskt modifierade livsmedel, djurfoder och
grodor. Inom den akademiska vérlden dr &sikterna splittrade. Vissa menar att
synsitten skiljer sig mellan molekylérbiologer, som arbetar med att utveckla
GMO, och ekologer, som &r mera kritiska.

Granskningens motiv och inriktning

Som motiv till sin granskning ndmner Riksrevisionen bdde de mdjligheter och
de risker som &r forknippade med genetiskt modifierade organismer. Riksda-
gen och regeringen har i olika sammanhang framhéllit behovet av 6kad sam-
héllskontroll till skydd for hélsa och miljo och for att sdkerstdlla att etiska
hénsyn tas vid hanteringen av gentekniskt dndrade organismer, men har sam-
tidigt dven framhallit vikten av ett teknikvénligt samhallsklimat.

Denna balansgéng mellan det tekniskt mdjliga och det etiskt och miljomas-
sigt rimliga &r enligt Riksrevisionen en viktig uppgift for regeringen och olika
statliga myndigheter. I granskningen stélls darfor foljande 6vergripande fraga:
Lyckas regeringen och de ansvariga myndigheterna uppréitthalla balansen
mellan det tekniskt md&jliga och det etiskt och miljomassigt rimliga i GMO-
arbetet, dvs. beredskap och skydd for hot mot ménniska, djur och miljé sam-
tidigt som genteknikens mojligheter tas till vara?
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De delfragor granskningen inriktas pa &r f6ljande:

1. EG-rittens inverkan pd det svenska GMO-arbetet: Har det svenska
regelverket dndrats och tillaimpats i enlighet med EG-ritten?

2.  Ansvariga myndigheters GMO-arbete: Fullgor de svenska statliga myn-
digheterna sina uppgifter enligt den svenska lagstiftningen och EG-
ritten? Ar deras beredskap infor GMO-relaterade hot tillfredsstillande?
Redovisar myndigheterna de avvagningar som gors pa ett tydligt sétt?

3. Regeringens roll i GMO-arbetetet: Har regeringen utformat en dnda-
malsenlig myndighetsorganisation for det svenska GMO-arbetet? Ger re-
geringens styrning goda forutséttningar for de ansvariga myndigheternas
GMO-arbete? Far riksdagen tillricklig information om GMO-arbetet for
att kunna avgora om beslutade mal uppnés?

Avgrinsningar och underlagsmaterial

Granskningen avser GMO i foder, livsmedel och industriravaror. Forkort-
ningen GMO anvinds i fortsdttningen endast for att beteckna de genetiskt
modifierade organismer granskningen avser.

Granskningen &r avgrinsad till sju myndigheter — Genteknikndmnden,
Jordbruksverket, Livsmedelsverket, Naturvardsverket, Kemikalieinspektion-
en, Fiskeriverket och Skogsstyrelsen — och fyra departement, ndmligen Justi-
tie-, Jordbruks-, Miljo- och Néringsdepartementen.

Innesluten GMO-verksambhet, t.ex. i laboratorier, samt GMO-myndigheter-
na Arbetsmiljoverket och Likemedelsverket behandlas inte direkt i gransk-
ningen. Detsamma géller stamcellsforskning och andra gentekniska tillimp-
ningar p& méinniska.

I granskningen har Riksrevisionen anlitat en expert pa den réttsliga regle-
ringen av GMO-verksamhet. Uppgifter om de enskilda myndigheternas dren-
den och arbete har sammanstillts och analyserats, sdrskilt for perioden 2000—
2006. Regeringens roll har kartlagts pa grundval av skriftlig dokumentation.
Information har ocksa inhdmtats med hjélp av intervjuer med berérda myn-
digheter och departement samt via seminarier och konferenser.

Begrepp och forkortningar

Avsiktlig utsatt- Ett avsiktligt inférande av GMO 1 miljon utan nadgon

ning sérskild inneslutning, vanligtvis i faltforsok. Utsétt-
ningen ar da ett led i arbetet for ett marknadsgodkén-
nande.

Innesluten an- En verksamhet dér specifika inneslutningsatgirder

vandning anvénds for att begransa kontakten med allmédnheten

och miljon. Innesluten anviandning gors oftast i labo-
ratorier eller i speciella véxthus.
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EU:s de facto-
moratorium

De facto-moratoriet har sin grund i att fem EU-
lander i juni 1999 deklarerade att de hade for
avsikt att blockera alla nya tillstdand for GMO till
dess att ett nytt EG-regelverk om spérbarhet och
mirkning hade antagits. Moratoriet varade fram
till 2003, da& de senaste EG-forordningarna infor-
des.

Efsa

Den europeiska myndigheten for livsmedelsséker-
het.

Utséttningsdirektivet

EG:s utséttningsdirektiv (2001/18/EG) reglerar
avsiktlig utsittning av GMO samt utsldppande pa
marknaden av GMO-produkter.
Utsittningsdirektivet har i praktiken ersatts av
livsmedels- och foderforordningen.

Livsmedels- och
foderforordningen

Europaparlamentets och radets férordning (EG nr
1829/2003) om genetiskt modifierade livsmedel
och foder. Ansvaret for provning enligt denna
forordning &r centraliserat till Europeiska myn-
digheten for livsmedelssékerhet (Efsa).

Milj6garantin

Miljogarantin inom EU ger mojligheter for en
medlemsstat att f4 behélla eller infora nationella
regler som avviker frdn EG-regler, under forut-
sdttning att medlemsstaten kan prestera nya veten-
skapliga beldgg med anknytning till miljoskydd
eller arbetsmiljoskydd och dessutom visa att pro-
blemet ar specifikt for medlemsstaten.

Samexistens

Regler for samexistens mellan GMO-grédor och
andra grodor dr av betydelse for lantbrukarnas moj-
lighet att i praktiken gora ett val mellan produktion
av olika slag av grodor — konventionella, ekologiska
respektive genmodifierade — i enlighet med lagens
krav pad mirkning och renhetsnormer. Det giller
praktiska bestimmelser om odlingen i syfte att dels
undvika odnskad spridning, dels hantera ansvar m.m.
om spridning dnda sker.
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Iakttagelser och slutsatser om regelsystemen

Mil och regler har flera syften

Gentekniken dr omgdrdad av lagstiftning som innefattar krav pd tillstind,
utredningar, produktmérkning m.m. Regleringen har flera syften — inte bara
att minska eller eliminera risker med gentekniken utan ocksé att tillgodose
mal om en hallbar utveckling och att sikerstélla den fria rorligheten av sdkra
och hilsosamma GMO inom EU.

Bade internationella och nationella regler

GMO-regler finns bade pa europeisk och internationell niva, t.ex. inom EU
och WTO, och pa nationell niva. Sex av de sexton svenska miljokvalitetsmal
som beslutats av riksdagen berors ocksa av GMO. Lagstiftningen hénger ihop
med flera andra lagstiftningar och ar enligt Riksrevisionen svar att Gverblicka.
Maénga bestdmmelser finns i miljobalken med tillhdrande forordningar och
foreskrifter. Det finns dven EG-lagstiftning som é&r direkt tillimplig i med-
lemsstaterna. I vissa fall kan det vara svért att avgora vilka regler som giller,
exempelvis nér det finns bade nationella och internationella regler eller nér
bestdmmelser saknas ver huvud taget.

Den nationella handlingsfriheten dr begriinsad

Riksrevisionens genomgéng visar att EG-reglerna pd GMO-omrédet i stort &r
genomforda i det svenska regelverket. EG-ritten har ett genomgripande infly-
tande pa den svenska ritten. Fran miljosynpunkt bade forstérks och forsvagas
den nationella ritten av EG-rétten, konstaterar Riksrevisionen. Regleringen
forstarks sa till vida att fler omraden och aspekter dr detaljreglerade. Men
samtidigt kan EG-ritten sdtta hinder i vdgen for enskilda ldander att pa egen
hand vélja lamplig forsiktighetsniva. Den s.k. miljogarantin ger vissa mojlig-
heter att f4 behélla eller infora nationella regler som avviker frdn EG-regler.
Detta forutsatter dock att medlemsstaten kan prestera nya vetenskapliga be-
lagg med anknytning till miljoskydd eller arbetsmiljoskydd och dessutom visa
att problemet dr specifikt for medlemsstaten. Sammantaget mojliggér EG-
ritten fa eller inga undantag for medlemslénderna nér det géller GMO.

De mojligheter till egna, provisoriska skyddsétgérder for GMO som finns i
EG-lagstiftningen utnyttjades av fem EU-ldnder under perioden 1999-2003
(det s.k. de facto-moratoriet). Flera EU-ldnder har fortfarande nationella be-
gransningar for GMO-anvandning. En GMO-panel inom WTO har dock hos-
ten 2006 funnit att dessa nationella skyddsatgirder star i strid med géllande
WTO-regler.
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Regler saknas vad giller samexistens, miljoansvar och skadestind

Potentiella miljéskador orsakade av GMO kan handla om att den biologiska
méngfalden minskar eller att andra odlares &krar fororenas. I det senare fallet
ar regler om samexistens en viktig frdga. Sddana regler krivs for att en lant-
brukare i praktiken ska kunna gora ett val mellan produktion av olika slag av
grodor — konventionella, ekologiska respektive genmodifierade — i enlighet
med lagens krav pd méirkning och renhetsnormer.

Fragor om samexistens och hértill horande fragor om miljéansvar, skade-
stand och é&terstdllande av GMO-fororenad mark omfattas inte helt av EG-
ritten. P4 detta omrade kan medlemslidnderna sjdlva utforma ndrmare regler. I
Sverige pagéar darfor ocksa lagstiftningsarbete i dessa fragor. Regler for
samexistens bor avse praktiska bestimmelser om odlingen i syfte att undvika
oonskad spridning samt regler i syfte att hantera ansvar m.m. om spridning
anda sker. Dessa frdgor har utretts i flera omgéngar under 14ng tid men &nnu
inte resulterat i lagstiftning.

Riksrevisionen konstaterar att det for ndrvarande rader stor oklarhet om
vad som giller i fragor om miljdansvar och skadestand i samband med an-
vindning av GMO. Riksrevisionen anser att bristerna i regelsystemet orsakar
osédkerhet hos berorda parter, vilket gor det svérare att utnyttja genteknikens
mojligheter.

Iakttagelser och slutsatser om myndigheternas GMO-
arbete

Enligt den svenska milj6balken krévs tillstdnd eller anmaélan for all verksam-
het med GMO. Sadan verksamhet ska alltid foregds av utredning som ligger
till grund for riskbeddmning av verksamheten. Tillstdnd far ldimnas endast om
verksamheten &r etiskt forsvarbar. Tillstdandsprovningen baseras dels pa EG-
ritten, dels pa de svenska reglerna pa omréadet, fraimst miljobalken.

Begrinsade erfarenheter pa myndighetsniva

GMO-fragor hanteras av méanga myndigheter och departement, konstaterar
Riksrevisionen. De flesta av de granskade myndigheterna har inte haft nigra
eller mycket fa GMO-drenden. Dérfor dr det enligt Riksrevisionen svart att
bedoma deras beredskap att viga tekniska mojligheter mot risker med GMO.
De hittills gjorda utsdttningarna av GMO har gjorts under mycket kontrolle-
rade former. Erfarenheterna fran dessa utséttningar kan enligt Riksrevisionen
knappast utgéra en tillricklig grund for att bedoma riskbilden i ett senare
skede, nar marknadsintroduktionen vil blivit ett faktum och odlingarna har
storre omfattning.

Flera myndigheter, bl. a. Jordbruksverket, Sveriges lantbruksuniversitet
(SLU) och Naturvardsverket, understryker behovet av ytterligare forskning pa
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omrédet. I en svensk forskningsrapport betonas att kunskapen om sekundér
genspridning allmént sett ar bristfallig.

Provning av filtforsok med GMO-grodor

Jordbruksverket har gjort flera provningar av ansokningar om avsiktlig utsétt-
ning av GMO i miljon, dvs. begrdnsad utsdttning utan nagon sarskild innes-
lutning. I granskningen har framgatt att verket inte provar alla de risker som
ska provas och inte redovisar alla de avvédgningar som ska goras enligt miljo-
balken.

For att en verksamhet ska ges tillstdnd krdvs att den bedoms vara etiskt
forsvarbar. I detta ligger att verksamheten fér tillitas bara om den medfor
samhéllsnytta. I de drenden som undersokts i granskningen fors inga utveck-
lade resonemang kring etiska frigor eller verksamhetens bidrag till samhélls-
nyttan. Myndigheternas etiska bedomning ar enligt Riksrevisionen svarbe-
griplig och outvecklad. Samtidigt framhalls att Genteknikndmnden har angett
principer for den etiska beddmningen och att Bioteknikkommittén har beskri-
vit hur man kan ga till viga.

I de drenden som granskats dr Jordbruksverkets riskbedomning inriktad pa
grodans direkta risker och effekter, detta trots att lagstiftningen innehaller ett
utredningskrav som ocksd omfattar indirekta risker. Riksrevisionen anser att
dessa brister innebér att Jordbruksverket inte pa alla punkter fullgjort sina
uppgifter och att det darfor &r rimligt att anta att beredskapen for att hantera
GMO-relaterade risker inte ar tillricklig. Riksrevisionen anser dven att det ar
oklart om miljobalkens bestimmelser om krav pa tidigt samrad ocksa géller
for genteknisk verksambhet.

Godkannande av GMO-livsmedel

Nir det giller livsmedel framhéller Riksrevisionen att lagstiftningen och
godkinnandeprocessen for GMO é&r totalharmoniserad pd EU-niva. Sdker-
hetsbeddmningen gors av den europeiska myndigheten for livsmedelssikerhet
(Efsa), som kan samrada eller samverka med de nationellt ansvariga myndig-
heterna. Medlemsldnderna har ofta inte kunnat enas om marknads-
godkinnande, nagot som i dessa fall medfort att fragan avgjorts i kommis-
sionen. Oenighet om risker och l&ngsiktiga effekter har enligt Riksrevisionen
varit vanligt forekommande.

Om det skulle visa sig att utsldppande pad marknaden medfor negativa ef-
fekter ar det svart att dra in ett godkénnande, framhéller Riksrevisionen. De
nationella myndigheterna och medlemsldnderna méste darfor bevaka fragorna
i ett tidigt skede. Genteknikndmndens foretrddare anser det absolut nédvén-
digt att granska Efsas forslag till beslut och menar att de nationella myndighe-
terna i detta sammanhang har en viktig funktion. Livsmedelsverket gér dock,
enligt egen utsago, i dag ingen egen riskbedomning for marknads-
godkdnnande, utan forlitar sig pd Efsa och den granskning som andra med-
lemsstater kan utfora.
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Riksrevisionen anser att det &r vésentligt att de nationella behdriga myn-
digheterna granskar Efsas arbete och dr aktiva i processerna for marknads-
godkinnande.

Informationen till allménheten kan forbittras

Allménhetens rétt till miljoinformation &r fastlagd i savidl nationella som
internationella regler. Utsittningsdirektivet forutsitter, liksom FN:s Arhus-
konvention frdn 1998, att allménheten har tillgdng till information och moj-
lighet att delta i beslutsprocesser som ror miljon samt tillgang till dverprov-
ning i miljofrgor.

Myndigheternas samhéllsinformation om GMO kan enligt Riksrevisionen
inte bedomas som bristfillig, men det finns stora mojligheter till forbéttringar.
Allménheten stéller manga frdgor om GMO. Genteknikfrdgor vacker bade oro
och forvintan. Inom de omraden som omfattas av granskningen ar allménhet-
ens instdllning ofta negativ eller skeptisk. Det finns enligt Riksrevisionen
ingen samlad offentlig kanal for att hantera fragor frén allminheten och att
tillhandahalla fordjupad information om GMO-fragor.

Hur myndigheterna ska hantera allménhetens ratt till miljoinformation &r
enligt Riksrevisionen inte helt klart. Riksrevisionen anser att bristen pa sam-
hillsinformation om GMO sénker beredskapen for att hantera GMO-relatera-
de risker och dventyrar fortroendet frn allménheten.

Iakttagelser och slutsatser rorande organisation, styr-
ning och rapportering

Ingen sérskild organisation for GMO-fragor

Det finns i Sverige ingen sérskild organisation for GMO-fragor, utan ansvaret
dr 1 huvudsak uppdelat mellan de sektorsmyndigheter som sedan tidigare har
bast kunskap inom respektive tillimpningsomrade. Uppdelningen gor att
GMO blir en fraga bland manga inom respektive myndighet. Tva myndighe-
ter, Genteknikndmnden och Naturvardsverket, har samordnande och radgi-
vande uppgifter inom omradet, men de har ingen beslutanderétt vid prov-
ningen. GMO ir en liten frdga inom Naturvardsverket, och Genteknikndmn-
den &dr en mycket liten myndighet (tva—tre anstéllda).

Riksrevisionen konstaterar vidare att regeringens styrning genom regle-
ringsbrev och instruktioner for myndigheternas arbete inte &r sérskilt inriktad
pa GMO-fragor. Regeringens aterrapporteringskrav har varit begrénsade.
Uppdelningen av ansvaret mellan departementen stiller ocksa stora krav pa
samordning inom Regeringskansliet.

Riksrevisionen anser att organisationen i stort dr dndamélsenlig men att
den @nda bidragit till de brister som framkommit i granskningen. De sdrskilda
sektorsfrigorna kan med nuvarande ordning fé en alltfor stor roll, medan sek-
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torsdvergripande fragor som riskbedomningar och etiska 6vervaganden kan fa
en underordnad roll.

Fa mojligheter for riksdagen att ta stillning

Flera av de problem som framkommit i granskningen — t. ex. att det saknas
regler for samexistens, miljoansvar och skadesténd, att kraven vid tillstands-
givning &r oklara och att det finns en brist pa ppenhet och tillgang till in-
formation — har enligt Riksrevisionen varit kdnda sedan ldnge. Trots detta har
regeringen inte 1dmnat ngra forslag till riksdagen om dessa delar av GMO-
omradet. Den s.k. Bioteknikkommittén, som bl.a. utrett ansvarsfordelningen
mellan berdrda myndigheter, behandlade flera frdgor som rér samma problem
som framkommit i Riksrevisionens granskning (SOU 2001:103). Regeringen
har dock inte lagt fram négra forslag med anledning av kommitténs betén-
kande.

Riksrevisionen har gjort en genomgang av ett stort antal motioner som
vickts i riksdagen om GMO-fragor. Motionerna ger enligt Riksrevisionen
ofta uttryck for oro och osidkerhet infor anvindandet av GMO. En del av den
information som efterfragas i motionerna géller grundlidggande forhallanden
om GMO, bl. a. om reglerna och deras tillimpning. Under perioden 2000—
2006 har regeringen ldmnat tre propositioner som handlar om GMO och gen-
teknik. Ménga av de frdgor som behandlats i motionerna har dock inte tagits
upp av regeringen. Inte heller budgetpropositionerna innehéller mer d4n myck-
et begriansad information om GMO. I vissa grundldggande fragor har riksda-
gen ddrmed inte fatt mojligheter att ta stdllning, konstaterar Riksrevisionen.

Riksrevisionens samlade beddmningar och rekommen-
dationer

GMO-fragor vintas fa 6kad betydelse

I Sverige finns dnnu ingen kommersiell odling av GMO-grédor, och forsoks-
verksamheten ar hittills begrdnsad. Riksrevisionen pekar dock pa flera om-
staindigheter som tyder pa att frigorna rérande GMO kommer att fd okad
betydelse: Odlingen av GMO-grddor i andra lander har 6kat avsevért under
de senaste tio aren. Utvecklingen har gétt snabbast utanféor EU, men dven
vissa EU-ldnder har borjat odla GMO-grodor. Forsoksverksamhet av olika
slag dr ocksd omfattande. Dirtill kommer att det s.k. de facto-moratoriet
inom EU har upphdrt och ansdkningar ater provas. Sammantaget kommer
GMO dirfor att bli en storre friga for ansvariga myndigheter i Sverige.

Riksrevisionens bedomningar

Enligt riksdagens beslut och enligt gdllande EG-regler ska utveckling och an-
viandning av GMO provas noggrant. I den svenska miljobalken stills krav pa
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provningen genom de grundlidggande hidnsynsreglerna, t.ex. forsiktighets-
principen, regler om bésta mdjliga teknik och alternativa metoder, samt sir-
skilda etiska hidnsyn inbegripet bedomning av samhéllsnytta.

Riksrevisionen anser att dessa krav pa provningen inte tillgodoses till fullo.
Den provning som i praktiken gors dr inte sé bred och ingdende som regel-
verket pabjuder. Flera svara avvigningar gors inte. I flera frigor saknas ocksé
regler som &r av betydelse for odlingen av GMO, sdsom regler om samex-
istens, miljoansvar och skadestidnd. Dessa brister riskerar att f4 mer allvarliga
effekter framdver d@ GMO-érendena blir fler.

De brister som framkommit i granskningen innebdr enligt Riksrevisionens
mening att risker inte hanteras p4 ett tillfredsstdllande sitt och att fértroendet
fran allménheten dventyras. Darmed blir det ocksa svarare att utnyttja tekni-
kens mdjligheter till fullo. Riksrevisionen anser att om balansen mellan det
tekniskt mdjliga och det etiskt och miljomaissigt rimliga ska kunna upp-
ritthallas maste nuvarande regler och tillimpningen av dem utvecklas pa flera
punkter.

Huvuddelen av Riksrevisionens rekommendationer ror atgdrder som bor
Overvigas av regeringen och som myndigheterna ocksé bor arbeta med.

Rekommendationer riktade till regeringen

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att

e utveckla hur miljobalkens och EG-rittens krav pa riskbedomning infor
all provning av GMO-anvindning ska tillgodoses, bl.a. hur avvégningar
mellan olika hénsyn ska redovisas,

e uppritthélla en ordning med béttre och mer tillgdnglig samhéllsinfor-
mation om GMO,

e utarbeta regler for miljoansvar, skadestdnd, aterstillande och samex-
istens,

e vidta atgdrder for att kompensera den splittrade rapporteringen om
GMO,

e reda ut de oklarheter som rader géillande tillimpligheten pa GMO-omra-
det av bestimmelserna i 6 kap. miljobalken om tidigt samrad.

Rekommendationer riktade till berérda myndigheter

Riksrevisionen rekommenderar de inblandade myndigheterna att

e utveckla metoder for hur miljobalkens och EG-rittens krav pa riskbe-
domning infor all provning av GMO-anvindning ska tillgodoses, bl.a.
hur avvigningar mellan olika hdnsyn ska redovisas; forarbetena till mil-
jobalken kan hérvid anvéindas som utgangspunkt,

e redovisa avvigningar som gors vid provning,

e tillhandahalla bittre samhillsinformation om GMO,

e  Jordbruksverket och Livsmedelsverket bor delta mer aktivt i EU:s god-
kénnandeprocess.
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Styrelsens dvervdaganden

Styrelsen overldmnar hiarmed en framstillning till riksdagen med anledning
av Riksrevisionens granskning av den statliga hanteringen av fragor rérande
genmodifierade organismer i foder, livsmedel och industrirdvaror (GMO). 1
anslutning hartill vill styrelsen anfora foljande.

Gentekniska tillimpningar dr mojliga pd en rad olika omraden. En del till-
lampningsomraden, bl.a. det medicinska, ingr inte i Riksrevisionens gransk-
ning. Som tidigare ndmnts avser granskningen tillimpningar vad géller foder,
livsmedel och industrirdvaror. Uttrycket "GMO-tilldmpningar i naturen” an-
vinds av styrelsen som sammanfattande bendmning pa den typ av tillimp-
ningar av gentekniken som &r aktuella i granskningen.

Négon storskalig odling av GMO-grddor i Sverige har dnnu inte kommit i
gang. Odlingen i andra ldnder &r dock omfattande och 6kande. Riksrevisio-
nens bedomning &r att GMO-fragorna kan véntas fa 6kad betydelse for ansva-
riga myndigheter i Sverige.

Styrelsen noterar att regeringen i februari 2007 har gett Statens jordbruks-
verk i uppdrag att i samarbete med Naturvdrdsverket utreda hur odling av
genetiskt modifierade grodor med introducerad herbicidtolerans paverkar
vissa av de kvalitetsmal Sverige har for miljon. De berérda miljokvalitetsma-
len &r Giftfri miljo, Ett rikt odlingslandskap och Ett rikt véxt- och djurliv.
Uppdraget paverkar inte styrelsens dvervdganden i denna framstéllning.

Styrelsen vill betona vikten av att gentekniken tillimpas pa ett vdl kon-
trollerat och langsiktigt ansvarsfullt sétt. Detta har betydelse av tva olika skél
— dels for att undga reella skadeverkningar av olika slag, dels for att undvika
oro som kan hindra 6nskvérda tillimpningar av GMO-teknik. Detta krdver att
regelsystemen &r vél genomténkta i alla led och att de tillimpas strikt. Dértill
krévs att informationen pa omradet dr 6ppen, vél strukturerad och lattillgdng-
lig. Styrelsens forslag ska ses mot denna bakgrund.

Myndigheternas provning av GMO-édrenden

Myndigheternas tillimpning av det nuvarande regelverket kring avsiktlig
utsdttning av GMO har undersdkts i granskningen och befunnits bristfallig.
Provningen ar inte sé bred och ingdende som regelverket kraver. I de drenden
som granskats av Riksrevisionen har myndigheterna inte fort nagra utveck-
lade resonemang kring etiska fragor eller verksamhetens bidrag till sam-
hillsnyttan. Myndigheternas etiska bedomning &r enligt Riksrevisionen svar-
begriplig och outvecklad. Det finns ocksa brister i Jordbruksverkets riskbe-
domning i andra avseenden. Riksrevisionen pekar samtidigt pd att det finns
underlag frdn Gentekniknimnden och Bioteknikkommittén som visar hur
etiska bedomningar kan goras.
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Det dr enligt styrelsens mening sjdlvklart att myndigheterna ska gora de
etiska bedomningar och riskbedéomningar som regelverket krdver. Detta &r
sérskilt viktigt mot bakgrund av den myndighetsstruktur som finns pa omra-
det. Ansvaret for GMO-fragor &r i Sverige uppdelat pé ett stort antal sektors-
myndigheter. De sérskilda sektorsfragorna kan med nuvarande ordning fa en
alltfor stor roll, medan sektorsdvergripande frigor som riskbedomningar och
etiska Overviganden kan f4 en underordnad roll.

Styrelsen anser att regeringen bor se till att myndigheterna utfor sin prov-
ning av GMO-drenden rérande foder, livsmedel och industrirdvaror i enlighet
med géllande regler for etiska bedomningar och riskbedémningar. En tydlig
praxis for redovisning av sddana bedomningar kan harvid behova utvecklas.
Riksdagen foreslés ge regeringen detta till kénna.

Tydligare regelsystem for GMO 1 foder, livsmedel och
industrirdvaror

Riksrevisionens granskning visar att regelsystemet vad géiller GMO i foder,
livsmedel och industrirdvaror dr ofullstindigt. Bland annat saknas regler for
samexistens mellan olika slag av grodor — konventionella, ekologiska och
genmodifierade. Sadana regler &r viktiga eftersom odling av GMO kan med-
fora oavsedda spridningseffekter till kringliggande fdlt, ndgot som i sin tur
kan gora det omdjligt for berdrda lantbrukare att garantera kvalitet och renhet
i sina produkter.

Fragor om samexistens och hértill horande fragor om miljoansvar, skade-
stand och éaterstdllande av GMO-fororenad mark omfattas inte helt av EG-
ritten, vilket betyder att regelsystemet maste kompletteras av de enskilda
medlemsstaterna. Ett svenskt lagstiftningsarbete pagar sedan flera ar tillbaka,
men har dnnu inte resulterat i lagstiftning. En annan lagstiftningsfraga som
inte ar klarlagd dr om miljébalkens bestimmelser om tidigt samrdd dven ska
gélla for genteknisk verksamhet.

Riksrevisionen har i sin rapport pekat pa att bristen pa tydliga regler orsa-
kar osdkerhet hos berdrda parter och gor det svarare att utnyttja genteknikens
mdjligheter. Flera av problemen har varit kéinda sedan lénge.

Styrelsen anser att regeringen bor tydliggdra och komplettera regelsyste-
men pa detta omrade. Som framgatt ovan géller det dels miljobalkens bestim-
melser om samréad, dels regler om samexistens, miljoansvar, skadestand och
aterstillande av GMO-fororenad mark. Riksdagen foreslas ge regeringen
detta till kdnna.
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Samlad rapportering till riksdagen om GMO-tillamp-
ningar 1 naturen

Riksrevisionen har gjort en genomgang av ett stort antal motioner som viackts
i riksdagen om GMO-fragor. Ménga motioner ger uttryck for oro infor
GMO-tilldimpningar i naturen. Riksrevisionen har ocksa gétt igenom den in-
formation i dessa frdgor som regeringen under senare &r har ldmnat i proposit-
ioner, inklusive budgetpropositioner. Den slutsats som dras &r att regeringens
information till riksdagen har varit klart otillracklig pa detta omrade.

Styrelsen vill ocksd erinra om den splittrade myndighetsstrukturen pa
GMO-omrédet som gor det svart att f4 sammanhidngande information om
GMO. Aven detta motiverar en samlande insats frdn regeringens sida.

Mot denna bakgrund anser styrelsen att regeringen bor forbéttra sin rap-
portering till riksdagen ndr det giller GMO-tillimpningar i naturen, t.eX.
genom en samlad skrivelse om GMO-fragor minst en gang per mandatperiod.
Riksdagen foreslés ge regeringen detta till kénna.

Informationen till allménheten om GMO-tillampning-
ar i naturen

En del av granskningen handlar om myndigheternas information till allmén-
heten om GMO-frigor. Enligt Riksrevisionen vécker gentekniken béde oro
och forvintan fran allmédnhetens sida. Pé det omrade som granskningen avser
— GMO i djurfoder, livsmedel och industrirdvaror — 6vervéger farhagorna.

Granskningen tyder pa att det finns stora mojligheter till forbéattringar av
myndigheternas information till allmdnheten om GMO-fragor. Riksrevisionen
anser visserligen inte att myndigheternas information i dag kan bedémas som
bristfillig, men pekar samtidigt pa att det inte finns nagon samlad offentlig
kanal for att hantera fragor fran allminheten och tillhandahalla fordjupad
information om GMO-fragor. Riksrevisionen har bedémt att bristen pa sam-
héllsinformation om GMO séinker beredskapen for att hantera GMO-relate-
rade risker och dventyrar fortroendet frdn allmédnheten.

Det ar enligt styrelsens mening vésentligt att mota allménhetens fragor
med bésta mdjliga information. Styrelsen vill ocksé erinra om att allménheten
har en ritt till miljéinformation som &r fastlagd i sévél nationella som inter-
nationella regler. Styrelsen anser att regeringen bor ta initiativ till att forbattra
informationen till allmédnheten, antingen genom att se till att de ansvariga
myndigheterna tillhandahaller en béttre och mera tillgdnglig information eller
genom att ge ndgon lamplig myndighet, t.ex. Genteknikndmnden, i uppdrag
att forbéttra informationen till allmdnheten om GMO. Riksdagen foreslas ge
regeringen detta till kinna.
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Styrelsens forslag

Mot bakgrund av dessa dverviganden foreslar styrelsen att riksdagen begér

— att regeringen ser till att myndigheterna utfér sin provning av GMO-
drenden rérande foder, livsmedel och industrirdvaror i enlighet med gél-
lande regler for etiska beddmningar och riskbedémningar,

— att regeringen tydliggér och kompletterar regelsystemen for genmodifierade
organismer i foder, livsmedel och industriravaror,

— att regeringen forbéttrar sin rapportering till riksdagen nér det gédller GMO-
tillimpningar i naturen,

— att regeringen tar initiativ till att forbéttra informationen till allménheten
om GMO-tillimpningar i naturen.

Elanders, Villingby 2007
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