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Sammanfattning

Den offentliga livsmedelskontrollen ska skydda manniskors hélsa och
varna om konsumenternas intressen. Ett dvergripande mal ar att fore-
tagen inom livsmedelsbranschen ska ha tilltro till kontrollen. Andra mal
ar bland annat att kontrollen ska vara baserad pa risker, vara rattssaker
samt att kontrollmyndigheterna ska samverka. Livsmedelsverket och
kommunerna tar ut avgifter fran foretagen for sin kontroll.

Statskontoret har pa uppdrag av regeringen utvarderat avgiftsfinan-
sieringen av livsmedelskontrollen. Vi konstaterar att avgiftsmodellen
brister bade i begriplighet och legitimitet. For att forbattra systemet for
avgiftsfinansiering och for att 6ka antalet kontroller lamnar Statskon-
toret ett antal forslag.

Kommunerna utfér inte nédvandiga kontroller

Tidigare erfarenheter visar att problemen i bade livsmedelskontrollen
och avgiftsfinansieringen framst ror kommunerna. Det kanske storsta
problemet &r att de kommunala kontrollmyndigheterna (enskilda kom-
muner eller kommuner i samverkan) inte alltid utfér de kontroller som
de borde gora enligt lagstiftningen och de egna riskbedémningarna.

Bristerna i kontrollen medfor en 6kad risk fér manniskors hélsa. De
innebér ocksa att livsmedelsforetagen inte behandlas pa ett likartat satt
av kommunerna.

Resursbrist ar den framsta férklaringen till utebliven
kontroll

Den framsta forklaringen till att livsmedelskontroller inte utfors i till-
racklig omfattning tycks vara resursbrist. Problemen beror till en del pa
hur avgifterna tas ut och anvands, men ocksa pa personalbrist. Vissa
kommuner tar inte ut en tillrackligt hog avgift av foretagen for att tdcka
sin kostnader for kontrollen. Andra kommuner tar visserligen ut en



tillracklig avgift, men finansierar kanske annan verksamhet med inték-
terna.

Statskontorets analys visar att sma kommuner generellt sett har stérre
problem inom livsmedelskontrollen an stora kommuner. Sma kommu-
ner har bland annat svarare att rekrytera och behalla personal.

Stora variationer mellan timtaxor och riskklassning

Statskontorets utvardering visar att det finns stora variationer mellan de
kommunala kontrolimyndigheterna nar det galler nivan pa timtaxan for
kontrollen. Det finns ocksa variationer i hur kommunerna arbetar med
riskklassningen av livsmedelsforetag. Riskklassningen ligger till grund
for hur man bedémer behovet av kontroller och styr hur manga kontroll-
timmar ett livsmedelsforetag ska debiteras.

Om kontrollavgifterna for foretag med likartad verksamhet skiljer sig
mycket at mellan olika kommunerna paverkas deras mojligheter att
konkurrera pa lika villkor.

Avgiftsmodellen brister i legitimitet och begriplighet

Statskontoret konstaterar att livsmedelskontrollens avgiftsmodell brister
i bade begriplighet och legitimitet. Bristerna géller framfor allt tre saker:
riskklassningsmodellen, fdrhandsbetalningen och avgifter for extra
kontroller.

Otydlig koppling mellan riskklass och antal kontrolltimmar
Livsmedelsverkets riskklassningsmodell ar ett viktigt hjalpmedel for att
faststalla avgifterna for livsmedelskontrollen. Med modellens hjélp kan
kommunerna berékna hur manga timmar de ska agna at enskilda
kontroller. Timantalet multipliceras med den timtaxa kommunen har
beraknat for livsmedelskontrollen. Resultatet blir den arliga avgift som
livsmedelsforetagaren ska betala fér kontrollen.

Den kritik som aktorer inom livsmedelskontrollen framfor mot risk-
klassningsmodellen galler bland annat det faktum att kopplingen mellan
riskklass och antal timmar utgdr en grogrund for missforstand och miss-
noje. Den enskilde foretagaren som i forvag har betalat for ett visst antal
kontrolltimmar fokuserar latt pa att dessa timmar faktiskt levereras. Om
foretaget inte far nagot kontrollbesok under aret skapar det missnoje och



misstro till kontrollen. Detsamma galler om foretag uppfattar att kontrol-
len utfordes pa en betydligt kortare tid &n vad de har betalat for.

Forhandsbetalning innebar pedagogiska problem

Avgifterna inom livsmedelskontrollen tas i normalfallet ut vid arets bor-
jan. Detta &r i enlighet med hur Livsmedelsverket tolkar reglerna.
Modellen med forhandsbetalning skapar dock pedagogiska problem
eftersom kontrollen utfors forst efter det att avgiften har betalats. | vissa
fall utfér kommunen kontrollen &ret efter, ibland 4nnu senare. Att betala
for en kontroll som utfors langt senare riskerar att undergréava legitimi-
teten for avgifterna, men ocksa for livsmedelskontrollen som sadan.

Kontrollmyndigheterna debiterar inte alltid for extra kontroller
Ibland maste kontrollmyndigheten folja upp tidigare anmarkningar eller
utfora en sérskild kontroll av ett foretag efter klagomal eller tips. Trots
att regelverket sager att féretagarna ska betala for samtliga kostnader i
samband med den extra kontrollen debiteras de inte alltid for dessa
kostnader. Ett skél ar att kontrollmyndigheterna i vissa fall anser att
kontrollavgifterna blir orimligt hdga. Exempelvis kan reskostnaden vid
kontroller av anlaggningar som ligger avldgset bli mycket hog.

En forenklad riskklassningsmodell bor inféras

Livsmedelsverkets nuvarande riskklassningsmodell leder enligt Stats-
kontorets beddmning till att antalet kontrolltimmar &gnas alltfor mycket
uppmarksamhet. | Statskontorets forslag till en forenklad riskklass-
ningsmodell tonas betydelsen av kontrolltimmarna ned. I stallet fokuse-
rar modellen pa antalet kontrollbesok. Pa sa satt far inspektorerna storre
mojlighet att anpassa arbetstiden efter behovet av kontroll. Den modell
vi foreslar ger ocksa en mer dverskadlig bild av pa vilka grunder avgif-
terna satts.

Efterhandsbetalning bér méjliggdras

Kontrollavgifterna betalas enligt nuvarande modell i férskott. Modellen
brister dock i legitimitet hos livsmedelsforetagarna. | det avseendet
beddmer Statskontoret att en modell med efterhandsbetalning &r att fore-
dra.



Statskontoret foreslar darfor att regeringen genom en férordnings-
&ndring gor det mojligt for kontrollmyndigheter att ta ut avgiften efter
genomford kontroll.

Kommunala kontrollmyndigheter som avser att anvénda sig av efter-
handsbetalning ska anmala detta till Livsmedelsverket. Livsmedelsver-
ket bor ocksa folja utvecklingen och nagra ar efter forordningsandringen
ansvara for att en utvérdering gors av hur efterhandsbetalningen har
utfallit ur bade foretagens och kontrollmyndigheternas perspektiv.

Det behdvs mer kommunal samverkan i kontrollen

Kommunal samverkan kan vara ett viktigt instrument for att minska
omotiverade variationer mellan kommunerna, bade nar det galler
kontrollavgifternas storlek och antalet utférda kontroller. Statskontoret
foreslar darfor att regeringen ger lansstyrelserna i uppdrag att mer aktivt
arbeta for kommunal samverkan inom livsmedelskontrollen. I ett férsta
steg bor lansstyrelserna fa i uppdrag att inventera och beddma vilka
kommuner som skulle ha mest nytta av att samverka inom kontrollen. |
ett andra steg bor regeringen ge landshévdingarna i uppdrag att fungera
som regionala forhandlingsméan. Deras uppdrag bor vara att astadkom-
ma en organiserad samverkan mellan de kommuner som lansstyrelserna
har funnit vara i behov av sddan samverkan.

Livsmedelsverket bdr agera mer aktivt mot kommunerna

Statskontoret bedomer att Livsmedelsverket skulle kunna agera mer
aktivt mot kommuner som misskoter sitt kontrolluppdrag. Utover att
utnyttja mojligheten till férelagganden boér myndigheten vara tydligare
med vilka kommuner som inte lever upp till kraven och som &r féremal
for forelagganden. Till exempel skulle Livsmedelsverket kunna skicka
den rapport som sammanstalls efter utford revision for kdnnedom till
kommunstyrelsen i de reviderade kommunerna.
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1 Uppdraget till Statskontoret

Statskontoret har haft regeringens uppdrag att utvérdera Livsmedels-
verkets och kommunernas avgiftsfinansiering av den offentliga livs-
medelskontrollen. 1 det hér kapitlet ger vi inledningsvis en kort bak-
grund till uppdraget och problemen pa omradet. Vi beskriver ocksa upp-
dragets innehall och genomférande samt rapportens disposition.

1.1 Bakgrunden till uppdraget

Malet for den offentliga kontrollen i livsmedelskedjan ar att skydda
manniskors och djurs hélsa och virna om konsumenternas intressen. |
den nationella kontrollplanen fér livsmedelskedjan beskrivs de viktigas-
te malen och prioriteringarna for den offentliga kontrollen for de nar-
maste aren. Planen uppdateras arligen. Den nuvarande planen avser
perioden 2015-2018.

De 6vergripande malen i planen &r inriktade pa de tre malgrupperna
konsumenter, foretag och kontrollmyndigheter. Dessa mal ar att:

o Konsumenterna ska ha trygga livsmedel, fortroende for kontroll-
verksamheten och en god grund for val av produkt. Med trygga
livsmedel menas sdkra livsmedel och att konsumenterna inte blir
lurade.

o Foretagen ska ha tilltro till kontrollen och uppleva den som
meningsfull.

o Kontrollmyndigheterna ska ha en optimal samverkan och fortroende
for varandras satt att ta ansvar for sin del i livsmedelskedjan.
Kontrollverksamheten ska vara riskbaserad, réattssaker, effektiv och
andamalsenlig.t

! Livsmedelsverket 2015b (i samarbete med Jordbruksverket, Statens veterinarmedicins-
ka anstalt, lansstyrelserna, SKL och Generallakaren) Nationell plan for kontrollen i livs-
medelskedjan 2015-2018, del 2 s.16.
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1.1.1  Ansvarsfordelningen inom livsmedelskontrollen

Livsmedelsforetagen har ansvar for att deras verksamheter lever upp till
kraven i livsmedelslagstiftningen. Foretagen ska se till att livsmedlen
uppfyller de krav som &r tillampliga for deras verksamhet och kontrol-
lera att kraven uppfylls.2

Ansvaret for offentlig 6vervakning och kontroll av livsmedelsféretagens
regelefterlevnad ar fordelat pa tre andra aktorer:

o Livsmedelsverket leder och samordnar landets livsmedelskontroll.
Myndigheten kontrollerar vissa huvudsakligen storre livsmedels-
anlaggningar, sasom slakterier, samt samtliga anlaggningar som till-
verkar livsmedel av animaliskt ursprung.

e Lansstyrelserna samordnar kommunernas livsmedelskontroller och
lamnar rad och stod i kontrollverksamheten. Lénsstyrelserna har
ansvar for kontrollen av primérproducenter av livsmedel, vilka till
stdrsta delen utgors av lantbruk.

e Kommunerna har det storsta kontrollomradet och ansvarar for
kontrollen av bland annat butiker, restauranger och storkok.

1.1.2 Regleringen av livsmedelskontrollen

Livsmedelskontrollen regleras genom EU-lagstiftning och genom
svensk lagstiftning som kompletterar och preciserar EU-lagstiftningen.

| EU:s sa kallade kontrollforordning finns den grundlaggande lagstift-
ningen for livsmedelskontrollen.2 Av férordningen framgar att med-
lemsstaterna ar skyldiga att tillhandahalla tillrackliga finansiella resurser
for att kunna genomféra livsmedelskontrollen. De kan dock sjélva vélja
om den ordinarie kontrollen ska vara avgifts- eller anslagsfinansierad.

For den svenska livsmedelskontrollen finns den dvergripande lagstift-
ningen i livsmedelslagen (2006:804). Den innehaller bland annat

2 Artikel 17 EG-férordning nr 178/2002 om allmanna principer och krav for livsmedels-
lagstiftning, om inrédttande av Europeiska myndigheten for livsmedelssékerhet och om
forfarande i frdgor som galler livsmedelssakerhet.

3 EG-forordning nr 882/2004 om offentlig kontroll for att sékerstélla kontrollen av
efterlevnaden av foder- och livsmedelslagstiftningen samt bestimmelserna om djurhalsa
och djurskydd.
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bestdammelser om vilka myndigheter som ar kontrolimyndigheter och
deras respektive uppgifter samt om avgifter for kontroll.

Forordningen (2006:1166) om avgifter for offentlig kontroll av livs-
medel och vissa jordbruksprodukter reglerar hur kontrollmyndigheterna
ska ta ut avgifter fran verksamhetsutovare. Enligt forordningen ska kom-
munerna och Livsmedelsverket ta ut en arlig avgift av verksamhets-
utOvare for att tdcka kostnaderna for den offentliga kontrollen.#

Avgiften faststélls av kontrolimyndigheten. Om kontrollmyndigheten &r
en kommun ska den kommunala ndmnd som utfér kontrollen faststélla
avgiften utifran en taxa som kommunfullméktige bestammer. Detta
innebdr att avgifterna kan variera mellan kommunerna.

1.1.3 Tidigare kanda problem

De problem som har uppmdarksammats i tidigare granskningar galler
huvudsakligen den livsmedelskontroll som kommunerna ansvarar for.
Ett allvarligt problem inom den kommunala kontrollverksamheten &r att
anlaggningar som beddms ha en hog risk i livsmedelshanteringen inte
kontrolleras varje ar. Om kontroller inte genomfors i tillracklig utstrack-
ning kan det leda till att manniskors hélsa riskeras.

De revisioner som Livsmedelsverket och lansstyrelserna har genomfort
visar att det finns ett samband mellan bristerna i kontrollen och finan-
sieringen av kontrollverksamheten. Om inte tillrackliga resurser avsatts
for kontrollen finns det en uppenbar risk att den kontroll som ska utféras
inte kommer att bli utford.

Av tidigare granskningar framgar ocksa att det finns stora variationer i
avgifternas storlek mellan kommunerna. Om avgifterna skiljer sig be-
tydligt innebdr det att liknande foretag i olika kommuner inte kommer
att konkurrera pa lika villkor. Ytterst ar detta en fraga om likvardig och
rattssaker behandling och om avgiftssystemets legitimitet.

4 3 § forordningen (2006:1166) om avgifter for offentlig kontroll av livsmedel och vissa
jordbruksprodukter.
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1.2  Uppdragets innehall

I det har avsnittet beskriver vi regeringens uppdrag till Statskontoret och
hur vi har tolkat detta.

1.2.1 Regeringens uppdrag till Statskontoret

Statskontoret ska enligt regeringens uppdrag utvardera Livsmedels-
verkets och kommunernas avgiftsfinansiering av den offentliga livs-
medelskontrollen.

| uppdraget ingar att utreda pa vilket sétt utformningen av avgiftsfinan-
sieringen och berékningen av avgifterna varierar mellan kontrollmyn-
digheterna.

Som ett led i utvérderingen ska vi kartldgga vilken betydelse utform-
ningen av avgiftsfinansieringen har for till exempel:

e Hur kontrollmyndigheten utfér den offentliga livsmedelskontrollen.
e Om kontrollen uppfyller kraven i relevant lagstiftning.

e Relationen mellan den kontroll som utférs och de avgifter livs-
medelsforetagen betalar.

¢ Om livsmedelsforetagen kédnner tilltro till kontrollen och upplever
den som meningsfull.

Vi ska ocksa kartlagga om utformningen av avgiftsfinansieringen har
betydelse for:

o Vilka kostnader som finansieras av avgifterna.

e  Om full kostnadstackning uppnas.

e Om, och i sadana fall hur, avgifter satts ned.

e Om kontrollmyndigheten har méjlighet att fora finansiella under-
skott respektive dverskott for kontrollverksamheten mellan kalen-
deraren.

| uppdraget ingar att lamna forslag pa hur en mer effektiv avgiftsfinan-
siering kan uppnas med bibehallen ansvarsfordelning.
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| vara forslag ska vi beakta kommunallagens krav pa att kommuner inte
far ta ut hogre avgifter an som svarar mot kostnaden for de tjanster eller
nyttigheter som de tillhandahaller. Forslagen far inte heller inskranka
det kommunala sjalvstyret.

| uppdraget ingar inte att utvardera dricksvattenkontrollen.

1.2.2  Var tolkning av uppdraget

Som vi redovisar i avsnitt 1.1.3 géller de flesta problemen inom livs-
medelskontrollen de kommunala kontrollmyndigheterna. Vi har darfor
valt att i utvarderingen lagga tyngdpunkten pa dessa myndigheter. Efter-
som problemen i huvudsak ar val kanda har vi ocksa valt att agna forhal-
landevis mer tid at att foresla losningar pa problemen &n att kartlagga
dem.

Enligt var tolkning av uppdraget utgor punkterna 1-5 i uppdragstexten
(se avsnitt 1.2.1) uppdragets kdrna. Punkterna &r delvis 6verlappande,
samtidigt som deras samband med avgiftsfinansieringens utformning
har olika styrka. Vi beskriver och analyserar darfor dessa punkter pa ett
flertal stallen i rapporten. Punkterna 6-8 utgér mer specifika fragor.
Dessa behandlar vi i separata avsnitt i kapitel 3.

1.3 Hur vi har genomfért uppdraget

I det har avsnittet beskriver vi vart empiriska underlag. Vi redogér ocksa
for vissa termer som vi anvander i rapporten och hur vi har kvalitets-
sakrat vart arbete.

1.3.1 Vart empiriska underlag

Utgangspunkten for utvéarderingen ar relevanta forfattningar och de vag-
ledningar som ér till hjalp for kontrollmyndigheterna.

For var analys har vi anvant data fran Livsmedelsverket och Sveriges
Kommuner och Landsting (SKL). Livsmedelsverket presenterar arliga
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rapporter om livsmedelskontrollen som baseras pa uppgifter fran samt-
liga kommuner och fran Livsmedelsverket.s Delar av detta material har
vi anvant for att gora egna statistiska analyser.

Vidare har vi anvant oss av den arliga rapport som Livsmedelsverket
sammanstaller och som bygger pa Livsmedelsverkets och lansstyrelser-
nas revisioner av kontrollmyndigheterna.6 SKL skickade 2014 ut en
enkat till kommunerna om miljé- och livsmedelsomradets taxor.” Vissa
fragor i enkaten beror avgiftsfinansieringen inom livsmedelskontrollen.
Svaren pa dessa har vi i delar anvant oss av i rapporten. Vi har aven
anvant oss av tidigare granskningar och rapporter inom omradet, framst
Riksrevisionens granskning av livsmedelskontrollen.®

Materialet for var analys bygger ocksa pa samtal med aktorer inom
livsmedelskontrollen. P4 kommunal niva har vi samtalat med tjansteman
i ett urval kommuner och kommuner i samverkan: Géteborg, Lycksele,
Rattvik, Stockholm och Orebro samt Miljésamverkan Ostra Skaraborg
(Falképing, Hjo, Karlsborg, Skdvde och Tibro) och Sédra Roslagens
miljo- och halsoskyddsndmnd (Taby och Vaxholm).

Urvalet av kommuner och kommuner i samverkan har vi gjort utifran
ambitionen att fa en bred kunskap om hur kommuner av olika storlek
och i olika konstellationer arbetar med livsmedelskontrollen. Utifran var
forkunskap valde vi kommuner som kunde ge oss idéer om hur avgifts-
finansieringen av livsmedelskontrollen skulle kunna utvecklas.

Vart uppdrag har ocksa omfattat att utvardera Livsmedelsverkets
avgiftsfinansiering av livsmedelskontrollen. Fér den delen av uppdraget
har vi studerat forfattningar och olika dokument samt samtalat med fore-
tradare for Livsmedelsverket.

5 Den senaste &r Livsmedelsverket 2014:14 Kommuners och Livsmedelsverkets rappor-
tering av livsmedelskontrollen 2013.

6 Den senaste ar Livsmedelsverket 2014:10 Revision av Sveriges livsmedelskontroll
2013 - resultat av lansstyrelsernas och Livsmedelsverkets revisioner av kontrollmyn-
digheter.

7 Enkatresultaten finns sammanstéllda i SKL 2014a Tillsyn och kontroll. Enkat om miljo-
och livsmedelsomradets taxor i kommunerna 2014.

8 Riksrevisionen (RiR) 2014:12 Livsmedelskontrollen — tar staten sitt ansvar?
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For att fa livsmedelsforetagarnas syn pa avgiftsfinansieringen av livs-
medelskontrollen och for att besvara uppdragsfragan om livsmedels-
foretagen kanner tilltro till kontrollen och upplever den som meningsfull
har vi samtalat med foretradare for Svensk Dagligvaruhandel, Livs-
medelsforetagen, Visita, Lantbrukarnas Riksférbund (LRF) och
Eldrimner.®

Vi har ocksd samtalat med foretradare for SKL, lansstyrelserna och
Riksrevisionen samt med en foretréddare for Centrum for rattvisa.*® Dar-
utdver har vi inom ramen for Livssamverkan deltagit i en sammankomst
med foretradare for ett antal stora och mellanstora kommuner, SKL samt
Lansstyrelsen i Stockholms lan.2t For att fa kunskap om avgiftsfinansie-
ringen i andra lander har vi varit i kontakt med foretradare for livs-
medelskontrollen i Finland och Norge.

1.3.2 Omvissatermerirapporten

| rapporten anvénder vi termen kontroll och inte termen tillsyn. Skélet
ar att termen offentlig kontroll numera anvands i livsmedelslagstift-
ningen. Offentlig kontroll &r en sndvare term an offentlig tillsyn och
rymmer inte radgivning, information och liknande atgarder. I princip
kan offentlig kontroll likstallas med operativ tillsyn.z

Vidare anvander vi i rapporten vanligtvis termen kontrollmyndighet i
stéllet for kommun. Skélet till detta &r att det finns ett antal kommuner

9 Svensk Dagligvaruhandel ar branschorganisation for dagligvaruhandeln. Livsmedels-
foretagen &r arbetsgivar- och branschorganisation for livsmedelsforetagen och Visita ar
detsamma for besdksnaringen (bl.a. hotell, restauranger, caféer). LRF &r intresse- och
foretagarorganisation inom de gréna néringarna. Eldrimner &r ett nationellt centrum for
mathantverk.

10 Centrum for rattvisa &r en oberoende stiftelse med uppdrag att varna enskildas fri- och
réttigheter.

1 Livssamverkan &r en samverkansgrupp mellan SKL, Livsmedelsverket och lanssty-
relserna. Vid sammankomsten deltog foretrddare for SKL och L&nsstyrelsen i Stock-
holms 1an samt for livsmedelskontrollen i Stockholms, Norrkdpings, Uppsala respektive
Orebro kommun.

12 Prop. 2005/06:128 Anpassning till nya EG-bestammelser om livsmedel, foder, djur-
halsa, djurskydd och véaxtskydd m.m., 5.367 f.
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som samverkar i form av gemensamma ndmnder eller kommunal-
forbund. Kommun anvénds dock i de fall det &r uppenbart att det &r den
kommunala kontrolimyndigheten som avses.

1.3.3  Projektgrupp och kvalitetssékring

Uppdraget har genomforts av en projektgrupp bestaende av Peter Ehn
(projektledare) och Herman Rask (praktikant). Hanna André, Rebecca
Hort och Hedvig Tangdén har medverkat under olika perioder av
projektarbetet. En intern referensgrupp har varit knuten till projektet.
Livsmedelsverket, SKL, Réttviks kommun och branschorganisationerna
har getts mojlighet att faktagranska delar av rapporten.

1.4 Rapportens disposition

Rapporten ar uppdelad i sju kapitel. Kapitel 2 behandlar regleringen,
ansvarsfordelningen och revisionen av avgiftsfinansieringen. | kapitel 3
beskriver vi hur avgiftsfinansieringen ar utformad. | kapitel 4-6 redo-
visar och analyserar vi vart empiriska material. | det avslutande kapitel
7 redovisar vi vara forslag.
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2 Reglering och ansvarsférdelning
inom livsmedelskontrollen

| detta kapitel beskriver vi den reglering som styr finansieringen av livs-
medelskontrollen. Vi redogor ocksa for ansvarsfordelningen inom
livsmedelskontrollen samt den revision som bedrivs.

2.1 EU:sreglering av livsmedelskontrollen

EU:s reglering av livsmedelskontrollen finns i det s& kallade hygien-
paketet. Hur livsmedelskontrollen ska bedrivas preciseras i den sa kalla-
de kontrollférordningen.

2.1.1 Hygienpaketet

Den grundldggande regleringen av livsmedelshanteringen utgérs av
hygienpaketet. Det tradde i kraft 2006 och bestar av tre EU-férordningar
som beror hygien och kontroll.®® Lagstiftningen utmarks av att den &r
malstyrd, vilket betyder att malen ar forutbestamda men att det Iamnas
utrymme for hur de ska uppnas. For livsmedelskontrollen betyder det att
inspektéren som utfér kontrollen ges stort utrymme att gdra egna
bedémningar.

13 EG-forordning nr 852/2004 om livsmedelshygien, férordning nr 853/2004 om séar-
skilda hygienregler for livsmedel av animaliskt ursprung, férordning nr 854/2004 om
offentlig kontroll av produkter av animaliskt ursprung avsedda att anvandas som livs-
medel. Hygienpaketet kompletteras bland annat av EG-foérordning nr 178/2002 om all-
manna principer och krav for livsmedelslagstiftning, om inrattande av Europeiska
myndigheten for livsmedelsséakerhet och om forfarande i fragor som galler livsmedels-
sakerhet.
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Lagstiftningen stéller tydliga krav pa foretagarna att kontrollera sina
egna verksamheter. Foretagen har bland annat ansvar for att deras verk-
samheter motsvarar lagens krav pa att livsmedlen &r sékra och korrekt
markta.

I hygienpaketet finns det ocksa krav pa prévning av godkannande och
registrering av anléggningar. | dag krévs endast registrering for flertalet
anlaggningar som star under kommunernas kontroll.

2.1.2 Kontrollférordningen

Hur livsmedelskontrollen ska bedrivas preciseras i den sa kallade kont-
rollforordningen, vilken innehaller de grundlaggande bestammelserna
om kontrollens finansiering, organisering och genomférande.* Genom
kontrollférordningen tydliggors att kontrollen ska vara riskbaserad.
Medlemsstaterna ska ocksa se till att involverade myndigheter sam-
verkar effektivt och andamalsenligt. Myndigheterna ska dven sakerstalla
att den personal som utfér den offentliga kontrollen har tillrackligt god
kompetens for uppgiften. Vad galler finansieringen ska den enligt kont-
rollforordningen vara utformad sa att det finns tillrackliga finansiella
resurser for offentlig kontroll. Detta kan ske genom allmén beskattning,
med avgifter eller med palagor. Vilken finansieringsform som véljs lam-
nas i allt vasentligt till medlemsstaterna att sjilva bestdmma.

Om en medlemsstat valjer att avgiftsfinansiera kontrollen lagger kont-
rollférordningen fast ett antal principer som grund for det nationella
avgiftssystemet.’s Avgifterna far inte dverstiga den ansvariga myndig-
hetens kostnader for 16ner, utrymmen, verktyg, utrustning, utbildning,
resor och andra tillhgrande kostnader samt kostnader for provtagning
och laboratorieanalyser. Avgiftsbeloppen far faststallas som schablon-
belopp pa grundval av kontrollmyndigheternas kostnader under en
bestdmd tid.

14 EG-forordning nr 882/2004 om offentlig kontroll for att sakerstalla kontrollen av
efterlevnaden av foder- och livsmedelslagstiftningen samt bestimmelserna om djurhalsa
och djurskydd.

5 ibid, kap. VI, artikel 26-29.
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Kontrollavgiften ska vara riskbaserad och nér den faststélls ska ett antal
faktorer beaktas, bland annat typ av féretag och metod for produktion.

Ut6ver den ordinarie kontrollverksamheten kan sa kallad extra kontroll
bli aktuell om den verksamhet som kontrolleras uppvisar brister. Vid en
sadan kontroll ska som huvudregel samtliga kostnader for kontrollen
debiteras det berdrda foretaget.

Enligt kontrollférordningen far kontrollavgifter inte aterbetalas, utom i
de fall de har uttagits felaktigt.

2.2 Den nationellaregleringen av
livsmedelskontrollen

Den nationella regleringen av livsmedelskontrollen finns i livsmedels-
lagen, livsmedelsférordningen och i den kontrollplan som Livsmedels-
verket ansvarar for att ta fram.

2.21 Livsmedelslagen och livsmedelsférordningen

I livsmedelslagen (2006:804) anges bland annat vilka myndigheter som
ar kontrollmyndigheter och deras respektive uppgifter. Kontrollen ska
utdvas av Livsmedelsverket, lansstyrelserna, andra statliga myndigheter
samt kommunerna. For kommunernas del &r det den eller de ndmnder
som ansvarar for miljo- och hélsoskyddsomradet som ska utféra den
offentliga kontrollen. Ansvarsférdelningen och respektive kontrollmyn-
dighets uppgifter preciseras i livsmedelsforordningen (2006:813).

Skulle en kommun i sin kontroll uppvisa brister far Livsmedelsverket
foreldgga kommunen att ratta till bristen. Om kommunen grovt eller
under en langre tid har misskétt den offentliga kontrollen av en viss
anl&ggning har Livsmedelsverket befogenheten att ta 6ver kontrollen av
verksamheten vid den anlaggningen. Regeringen far sedan besluta om
kontrollen ska aterlamnas till kommunen. 6

1617 8 livsmedelslagen (2006:804).
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Livsmedelslagen ger regeringen eller den myndighet regeringen bestam-
mer ratt att meddela foreskrifter om livsmedelskontrollen. Genom livs-
medelsférordningen har Livsmedelsverket getts denna foreskriftsratt.

2.2.2  Den nationella kontrollplanen

Enligt artikel 41 i kontrollférordningen ska varje medlemsstat utarbeta
en samlad flerarig nationell kontrollplan. | Sverige ansvarar Livsmedels-
verket for att utarbeta den nationella kontrollplanen efter samrad med
Jordbruksverket.l” | praktiken tas planen fram gemensamt av Livs-
medelsverket, Jordbruksverket, Statens veterindrmedicinska anstalt,
lansstyrelserna, SKL och Generalldkaren.:8

Syftet med planen &r att den ska bidra till 6kad effektivitet, likvéardighet
och samordning av livsmedelskontrollen.'® Planen ar uppdelad i fyra
delar och innehaller vagledning for kontrollmyndigheterna om exempel-
vis den offentliga kontrollens genomférande, organisation och revision.
Kontrollplanen utgér dven ett underlag for EU:s revision av Sveriges
livsmedelskontroll.?°

2.3 Den nationellaregleringen av
livsmedelskontrollens finansiering

Finansieringen av livsmedelskontrollen regleras i livsmedelslagen, i en
sérskild forordning och i Livsmedelsverkets foreskrifter.

2.3.1 Forarbetena

En utgangspunkt for den reglering av livsmedelskontrollen som géller i
dag ar att kontrollavgiftens storlek ska svara mot den kostnad som den
offentliga kontrollen Gver ett foretag medfor. For att i mojligaste man ge
kontrollmyndigheten full kostnadstackning for sitt kontrollarbete har
regeringen uttalat att avgiftssystemet till viss del bor utga fran de lokala
forutsattningarna hos respektive kontrollmyndighet. Tillréckliga resur-
ser till kontrollen bor sékerstéllas dels genom att kontrollmyndigheterna

177 § forordning (2009:1426) med instruktion for Livsmedelsverket.
18 |_ivsmedelsverket 2015b del 1, s. 3.

19 ibid del 4 s. 99.

2 ibid, del 1 s. 4.
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alaggs en skyldighet att ta ut en avgift for kontrollen, dels genom att
staten i viss utstrackning styr storleken pa avgiftsuttaget.:

| forarbetena till livsmedelslagstiftningen framholl regeringen vikten av
att foretag lokaliserade i angransande kommuner har rattvisa konkur-
rensvillkor. En obligatorisk tillsynsavgift skulle sékerstalla finansie-
ringen av kontrollen och darmed bidra till en likvéardig kontroll och
konkurrensneutralitet mellan foretagen.

For regeringen var det ocksa viktigt att skapa ett avgiftssystem som inte
innebar ett omotiverat ingrepp i den kommunala sjalvstyrelsen. Genom
skyldigheten att ta ut en avgift och basera denna pa principen om full
kostnadstackning bedémde regeringen att det gick att astadkomma en
tillfredsstallande styrning av avgiften, utan att det innebar ett sadant
omotiverat ingrepp i sjalvstyrelsen. Vid den tidpunkten sag darfor rege-
ringen inte heller ndgot behov av att komplettera skyldigheten att ta ut
en avgift med bindande foreskrifter om hur avgiften ska berdknas.

2.3.2 Regleringen

I livsmedelslagens 28 § finns delar av den svenska kompletterande reg-
leringen av finansieringen. Dar bestams att regeringen eller den myndig-
het regeringen bestdmmer har rétt att meddela féreskrifter om skyldighet
att betala avgift for offentlig kontroll, prévning av tillstand och regist-
rering. Genom denna paragraf gors ocksa kommunerna skyldiga att ta ut
avgift for dessa uppgifter.

Forordningen (2006:1166) om avgifter for offentlig kontroll av livs-
medel och vissa jordbruksprodukter reglerar hur statliga myndigheter
och kommuner ska ta ut avgifter fran verksamhetsutévare. Enligt for-
ordningen ska en arlig avgift tas ut for kontrollen.2# Avgiften betalas
genom ett helt avgiftsbelopp fran och med det kalenderar da verksam-
heten paborjas. Darefter ska avgiften betalas varje paborjat kalenderar.

21 Prop. 2005/06:128, s.167.

22 ibid, s.168.

2 ibid, 5.168.

24 3 § forordning (2006:1166) om avgifter for offentlig kontroll av livsmedel och vissa
jordbruksprodukter. Sarskilda regler géller dock for slakterier, vilthanteringsanlagg-
ningar och styckningsanlaggningar.
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Om det finns sarskilda skal far kontrollmyndigheten sétta ned eller efter-
skanka avgiften. Av forordningen framgar ocksa att en avgift ska tas ut
for extra offentlig kontroll pa grund av bristande efterlevnad av regel-
verket. FOr avgiften for extra kontroll hanvisar forordningen till artikel
28 i EU:s kontrollférordning. Avgift ska dock inte betalas for kontroll
som foranletts av klagomal som visat sig obefogade.

Liksom for kontrollen ska prévning av godké&nnande, eller ansékan om
registrering av livsmedelsanldggning, avgiftsfinansieras.2¢ Samma reg-
ler for hur avgiften ska faststéllas galler for kontroll, prévning av god-
kannande och registrering. Det ar kontrollmyndigheten som faststéller
avgiften. Om det &r en kommun som utgor kontrollmyndighet ar det den
namnd som utfor kontrollen som faststéller avgiften, utifran en timtaxa
som kommunfullméktige bestammer.2” Till hjalp att berdkna den arliga
avgiften har Livsmedelsverket tagit fram en véagledning.?

Hur Livsmedelsverket ska ta ut avgifter for den kontroll som myndig-
heten sjalv utfor regleras, utover den generella regleringen, i Livs-
medelsverkets foreskrifter.22 Dar finns bland annat bestdmmelser om
tillvagagangsatt for att ta ut avgifter samt specifika avgiftsbelopp. |
likhet med de kommunala kontrolimyndigheterna utgar Livsmedels-
verket for sin berakning av livsmedelsforetagens arliga avgift fran den
vagledning som myndigheten har utarbetat.

2.4  Ansvarsfordelningen

Huvudansvaret for livsmedelskontrollen ligger pa Livsmedelsverket,
lansstyrelserna och kommunerna, men &ven andra aktérer har ansvar
inom omradet. 1 23 § livsmedelsforordningen (2006:813) regleras vilka

%5 9-12 88 forordning (2006:1166) om avgifter for offentlig kontroll av livsmedel och
vissa jordbruksprodukter.

26 Detta géller dock inte primarproducenter av livsmedel.

2713-14 88 forordning (2006:1166) om avgifter for offentlig kontroll av livsmedel och
vissa jordbruksprodukter.

28 |ivsmedelsverket 2013b, Riskklassning av livsmedelsanlaggningar och berékning av
kontrolltid.

2 Livsmedelsverkets foreskrifter (LIVSFS 2006:21) om avgifter for offentlig kontroll,
prévning och registrering.
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typer av anlaggningar respektive kontrollmyndighet ska kontrollera.
Ansvaret inom livsmedelskontrollen bestar dock inte enbart i att kontrol-
lera anlaggningar, utan dven i att ge vagledning till myndigheter och
foretag och att revidera kontrollen.

2.4.1 Aktorerna och deras ansvar inom
livsmedelskontrollen

Nedan foljer en kortfattad beskrivning av akttrerna inom livsmedels-
kontrollen och deras respektive ansvarsomraden.

Foretagen

Enligt EU:s kontrollférordning ar en utgangspunkt for medlemslander-
nas livsmedelskontroll att livsmedelsforetagen ansvarar for att kontrol-
lera sin egen verksamhet. Till sin hjalp har foretagen bland annat
branschriktlinjer. Riktlinjerna syftar till att ge vagledning for hur fore-
tagen kan ga till vaga for att deras verksamheter ska motsvara livs-
medelslagstiftningens krav.® For att fa status som branschriktlinjer ska
Livsmedelsverket bedéma om riktlinjerna uppfyller lagens krav.%
Exempel pa riktlinjer som har blivit bedémda och publicerade pa Livs-
medelsverkets hemsida &r Svensk Dagligvaruhandels branschriktlinjer
for butiker och Visitas branschriktlinjer for restauranger.?

Livsmedelsverket

Livsmedelsverket leder och samordnar den svenska livsmedelskontrol-
len och kontrollerar vissa livsmedelsanldggningar, bland annat &gg-
packerier och mejerier. Myndigheten har ocksa standig kontroll pa alla
slakterier. Totalt kontrollerar Livsmedelsverket mellan 1 300 och 1 400
anlaggningar.

30 |_jvsmedelsverket 2015b, del 3 s.19.

31 Livsmedelsverket 2014c Information om nationella branschriktlinjer.

32 En lista pa samtliga branschriktlinjer som uppfyller lagens krav finns pa Livsmedels-
verkets webbplats, http://www.livsmedelsverket.se/produktion-handel--
kontroll/branschriktlinjer2/, 2015-05-04.
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Fran 1 januari 2014 har kontrollansvaret for samtliga anlaggningar som
tillverkar livsmedel av animaliskt ursprung flyttats 6ver fran kommu-
nerna till Livsmedelsverket.® Livsmedelsverket utvarderar pa uppdrag
av regeringen effekterna och konsekvenserna fér kommunerna, Livs-
medelsverket och de berdrda foretagen av den férandrade ansvars-
fordelningen. 3

Livsmedelverket granskar ocksd kommunernas livsmedelskontroll samt
kontrollerar att lansstyrelsernas kontroll foljer lagstiftningen (se vidare
avsnitt 2.5).

Lénsstyrelserna

Léansstyrelserna utfor kontroll av landets cirka 80 000 primérproducen-
ter, vilka frdmst utgors av enskilda jordbruk. Till priméarproduktionen
hor ocksa bland annat uppfodning av slaktdjur och odling av grénsaker
och bér. Kontrollen finansieras genom anslag.

Lansstyrelserna ska pa regional niva samordna och ge rad och stod till
kommunerna i deras kontrollverksamhet, men ocksa granska hur de
utfor sin kontroll.®* Lansstyrelserna har ansvar for att i respektive lan
sammankalla en sarskild samordningsgrupp for samrad med kommuner-
na inom kontrollverksamheten.s Lansstyrelserna ar ocksa Gverprov-
ningsinstans for kommunala beslut inom livsmedelskontrollen.s”

Generalldkaren

Generallékaren ansvarar for den offentliga livsmedelskontrollen inom
Forsvarsmakten. Kontrollen omfattar bland annat restauranger, méssar,
mottagningskok och fartygskok.

33 Stockholms och Géteborgs kommuner har dock fatt behalla ansvaret for dessa anlagg-
ningar.

34 Regleringsbrev for budgetaret 2014 avseende Livsmedelsverket.

3512 § livsmedelslagen.

36 33 § livsmedelsfarordningen.

37 31 § livsmedelslagen.

3 QOrganisatoriskt ar Generallakaren placerad inom Forsvarsmakten, men i sin tillsyns-
och kontrollfunktion &r denne inte understalld 6verbefalhavaren utan lyder direkt under
ansvarigt departement (Livsmedelsverket 2015b, del 4 5.33).
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Kommunerna
Kommunerna kontrollerar bland annat matbutiker, restauranger och
skolkok.® Totalt ror det sig om cirka 90 000 foretag.

Kommunal samverkan om kontrollen

Kommunerna kan inom livsmedelskontrollen samverka i kommunalfor-
bund eller gemensam namnd.*

Ett kommunalférbund &r en egen offentligrattslig juridisk person. Det
innebdr att forbundet ar fristdende fran sina medlemskommuner och
upprattar sin egen budget och ingar egna avtal.** Den politiska styr-
ningen utévas genom en forbundsdirektion eller forbundsfullmaktige.
Dessa véljs av medlemskommunernas fullméktige enligt vad som anges
i férbundsordningen.“2 Det finns &ven mojlighet att inratta en ndmnd for
myndighetsutévning som organisatoriskt ligger under direktionen. For-
bundets forvaltning kan antingen vara samlad pa ett gemensamt kontor
eller vara delegerad till respektive kommun.*

Till skillnad fran ett kommunalférbund ingar en gemensam namnd i
nagon av medlemskommunernas organisation.* Fér namnden betyder
det att bland annat budget, redovisning och kollektivavtal maste ske
inom ramen for vardkommunens system. Namnden, som utgérs av
politiker fran samtliga medverkande kommuner, ingar ocksa i vardkom-
munens organisation. Antingen kan ndmnden ha en gemensam forvalt-
ning eller separata forvaltningar. 1 en gemensam forvaltning agerar vard-
kommunen anstéllningsmyndighet och verksamheten &r samlad. Om
kommunerna i stéllet valjer att ha separata forvaltningar fortsatter for-
valtningarna att verka inom respektive kommuns organisation.

3923 och 25 8§ Livsmedelsforordningen (2006:813). Se dven
http://www.livsmedelsverket.se/produktion-handel--
kontroll/livsmedelskontroll/offentlig-kontroll/.

40 3 kap. kommunallagen (1991:900).

41 3 kap. 20-28 §8 kommunallagen, SKL 2014b Vagar till samarbete. Mellankommunal
samverkan inom milj6- och byggomradet, s.38.

42 3 kap. 23 § kommunallagen.

43 SKL 2014b, s.8.

4 3 kap. 3-6 §8 kommunallagen.

4 SKL 2014b, 5.38.

46 SKL 2014b, 5.7 f.
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Ar 2014 fanns det 22 formaliserade samarbeten i form av kommunal-
forbund eller gemensam ndmnd. | dessa ingick 61 kommuner.

Livsmedelslagen ger dven sérskilda mojligheter till samverkan genom
avtal inom livsmedelskontrollen. Enligt 14 § i lagen far en kommun
traffa avtal med en annan kommun om att kontrolluppgifter helt eller
delvis ska skotas av den andra kommunen. En kommun far ocksa efter
sarskild 6verenskommelse med en annan kommun uppdra at anstéllda i
den kommunen att besluta i ett visst kontrollarende, eller grupp av &ren-
den.#” Vi har funnit ett sddant avtal som utgar fran livsmedelslagen.
Auvtalet har tecknats mellan Ostersund och Krokom. Det kan dock finnas
flera avtal som vi inte har kdnnedom om.

2.5 Revision

| det har avsnittet beskriver vi kortfattat hur revisionen av livsmedels-
kontrollen ar uppbyggd och hur den gar till.

2.5.1 EU-regleringen ar styrande

Enligt EU:s kontrollférordning ska den offentliga livsmedelskontrollen
i ett medlemsland revideras. For att uppfylla det kravet ska kontrollmyn-
digheterna utfora interna revisioner eller lata utfora externa sadana.
Dérutéver ska EU revidera medlemsstaternas livsmedelskontroll.*® EU
foljer upp att medlemsstaterna féljer den gemensamma lagstiftningen
genom kommissionens livsmedels- och veterinarbyrd, Food and
Veterinary Office (FVO). FVO reviderar den livsmedelskontroll som
bedrivs och revisionen avser bade de statliga och de kommunala kont-
rollmyndigheterna.*® Om en brist skulle identifieras kan FVO ge rekom-
mendationer for att avhjélpa bristen och sedan félja upp utfallet. Skulle

47 Enligt 14 § livsmedelslagen (2006:804) far dock inte beslutsbefogenheten dverlatas i
de fall som avses i 6 kap. 34 § kommunallagen (1991:900). Kommunallagens stadgan-
den om jav och anmalan om beslut till namnd ska ocksa tillampas om beslutsbefogen-
heten éverfors (6 kap. 24-27 och 35 §§ kommunallagen).

48 Artiklarna 4.6 och 45 i kontrollférordningen (882/2004).

4 Livsmedelsverkets webbplats, http://www.livsmedelsverket.se/produktion-handel--
kontroll/livsmedelskontroll/revision-av-livsmedelskontrollen/eus-kontroll/, 2015-05-
04.
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bristerna vara allvarliga kan kommissionen i samrdd med medlems-
staterna vidta rattsliga atgarder.>°

2.5.2 Det svenska systemet for revision

Genom en dverenskommelse mellan Livsmedelsverket och lansstyrel-
serna utfor de sistndmnda revisioner av kommunernas livsmedels-
kontroll.5t Livsmedelsverket kompletterar dessa revisioner med egna
revisioner med fokus pa ett eller flera kontrollomraden och ett sakom-
rade eller en anlaggningstyp.

Livsmedelsverket reviderar ocksa lansstyrelsernas och Generallakarens
kontroll. Livsmedelsverkets egen kontrollverksamhet revideras genom
myndighetens internrevision.

Vidare ansvarar Livsmedelsverket for att samordna, uppratthalla och
utveckla revisionen inom livsmedelsomradet. Pa uppdrag av regeringen
har myndigheten inrattat en nationell samradsgrupp for revision inom
livsmedelskedjan. Samradsgruppen ska bland annat ge rad och stod till
kontrollmyndigheter som utfor revision. Gruppen & sammansatt av
representanter for Livsmedelsverket, lansstyrelserna, Jordbruksverket,
Generall&karen och SKL.

2.5.3 Revision av den kommunala kontrollen bygger pa
frivillighet

Livsmedelsverket stoder sig i sin revision bland annat pa 22 § i livs-

medelsforordningen. | paragrafen anges att myndigheten ska utfora de

inspektioner som behdvs for att Gvervaka att Sverige pa livsmedels-

omradet fullgor de forpliktelser som foljer av Sveriges medlemskap i

EU.

%0 FVO:s webbplats, http://ec.europa.eu/food/food_veterinary_office/index_en.htm,
2015-02-19.

51 Lansstyrelsernas roll i livsmedelskontrollen. Overenskommelse mellan Livsmedels-
verket och lansstyrelserna 2006-10-27. Livsmedelsverket dnr 2877/06, lansstyrelserna
dnr 281-13948-06.
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Grundprincipen i svensk rétt &r dock att staten inte ska revidera kommu-
ner och att reglering som rér kommuner ska ha stod i lag. I sin gransk-
ning av livsmedelskontrollen gor Riksrevisionen tolkningen att 22 § i
livsmedelsforordningen och dess koppling till livsmedelslagen inte ger
Livsmedelsverket ett tydligt mandat att revidera den kommunala livs-
medelskontrollen.s2 Detsamma géller enligt Riksrevisionen for lanssty-
relsernas kommunrevision, vilken stoder sig pa 28 § livsmedelsfor-
ordningen. | den paragrafen anges att lansstyrelserna utdvar offentlig
kontroll inom lanet genom att samordna kommunernas verksamhet och
ge dem stod, rad och vagledning. Riksrevisionen menar dock att det inte
&r tydligt att samordning skulle kunna inbegripa den typ av uppféljning
och kontroll som en revision innebér.

Den statliga revisionen av de kommunala kontrollmyndigheterna kan
utifran Riksrevisionens tolkning anses bygga pa frivillighet.ss

2.5.4  Hur revisionen genomfors

Som stod for revisionen har Livsmedelsverket utarbetat en handbok.
Av handboken framgar att revisionsmyndigheten for sin planering bor
uppratta ett revisionsprogram. Revisionsprogrammet ska vara riskbase-
rat och innehalla den 6vergripande planeringen av revisionen for en
period av fem ar. Under den perioden ska samtliga kontrolimyndigheter
som omfattas av revisionsansvaret revideras. For en lansstyrelse innebér
det lanets samtliga kommuner. Under 2013 genomférdes revisioner i 77
av landets kommuner.

52RiR 2014:12, s.67 f.

53 For en mer utforlig diskussion om revisionen av livsmedelskontrollen se RiR 2014:12,
5.66 ff.

54 Livsmedelsverket 2013a, "Handbok — Revision av lokala kontrollmyndigheters livs-
medelskontroll”.

% Livsmedelsverket 2014:10, s.10.

30



Lansstyrelsernas revisioner av kommuner ar ofta sa kallade skrivbords-
revisioner, dar myndigheten bland annat granskar kommunernas plane-
ringsdokument, hur kommunerna har beddmt resursbehov och hur deras
uppfoljning gar till.s

Livsmedelverket kompletterar lansstyrelsernas revisioner med revisio-
ner som har fokus pa ett sakomrade eller en anlaggningstyp, till exempel
information i butik.5” Livsmedelsverkets kompletterande revisioner sker
aven pa plats hos livsmedelsforetagen genom att man bland annat
granskar planer och féljer en inspektor fran en kommun eller lanssty-
relse (s kallad skuggkontroll).

Efter utford revision skickas en revisionsrapport till den kontrolimyn-
dighet som har blivit reviderad. Om avvikelser har noterats efterfragar
Livsmedelsverket oftast en plan for nér och hur kontrollmyndigheten
kommer att vidta atgérder.ss

Resultaten av arets utforda revisioner sammanstélls av Livsmedels-
verket i en arlig rapport som skickas till EU-kommissionen. Myndig-
heten ger ocksa aterkoppling om resultatet till revisionsmyndigheter-
na.*® Vidare publicerar Livsmedelsverket arligen en rapport med resul-
tatet av l&nsstyrelsernas och Livsmedelsverkets revision av kontroll-
myndigheterna.® Vi aterkommer i senare kapitel till de iakttagelser som
Livsmedelsverket gor i revisionsrapporterna.

5% RiR 2014:12, s.70.

57 Ljvsmedelsverket 2013a, s.8, Livsmedelsverket 2014:10, s.8.
%8 |ivsmedelsverket 2014:10, s.8.

59 Livsmedelsverket 2015b, del 4, 5.94.

60 Se Livsmedelsverket 2014:10.
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3 Utformningen av
avgiftsfinansieringen

I det hédr kapitlet beskriver vi hur avgiftsfinansieringen ar utformad.
Tyngdpunkten i kapitlet ligger pa de kommunala kontrolimyndigheter-
nas avgiftsfinansiering, men vi behandlar &ven Livsmedelsverkets finan-
siering av kontrollen. | kapitlet redogor vi ocksa for kostnadstackningen
inom livsmedelskontrollen, for nedsattning av avgifter och for moj-
ligheten att fora Overskott eller underskott mellan kalenderaren. Vi
inleder dock kapitlet med att kort beskriva hur livsmedelskontrollen gar
till i kommunerna.

3.1 Hur kommunerna utfor kontroller

Kommunerna har kontrollansvar for cirka 90 000 livsmedelsanlégg-
ningar. Varje kommun ansvarar for att halla register éver de anlagg-
ningar som star under kommunens kontroll. En livsmedelsanlaggning
kan exempelvis utgdras av en restaurang, en butik, ett marknadsstand
eller ett forskolekdk. Vid kontrollbesoket kontrollerar livsmedelsinspek-
toren att foretagaren har kunskap och rutiner for att uppfylla de krav i
lagstiftningen som galler for verksamheten i fraga. Det kan till exempel
vara att veta vid vilken temperatur maten ska férvaras och hur mark-
ningen ska utforas.

Hur mycket kontroll som ska utféras vid en anlaggning beror pa vilken
risk som forknippas med verksamheten. Till exempel innebdr hantering
av ratt kétt en hog risk, medan forsaljning av forpackade livsmedel inne-
bér en Iag risk. Véarderingen av risken paverkas ocksa av anlaggningens
storlek och hur kénslig malgruppen ar. Om malgruppen till exempel
bestar av sma barn eller personer med nedsatt immunforsvar bedoms
anléggningen ha en hogre risk.

Foretagarna kan genom sin egen skotsel och kontroll paverka den tid
som planeras for kontrollen. Om hygienrutiner fungerar bra och fa
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awvikelser noteras vid kontrollerna kan kommunen sénka antalet plane-
rade kontrolltimmar. Néar kontrollen visar att lagstiftningens krav inte
uppfylls kan foljden i stallet bli att kommunerna avsétter mer kontrolltid
och darmed fakturerar en hogre arlig avgift. Tanken &r att det ska lona
sig for foretagarna att folja livsmedelslagstiftningen. Utdver den nor-
mala kontrollen férekommer extra offentlig kontroll. Sddana kontroller
utgors av besok for att folja upp till exempel klagomal eller brister som
har uppmarksammats vid ett tidigare besok.

Om kontrollen visar att det finns brister i livsmedelshanteringen har
kommunen mdjlighet att rikta sanktioner mot foretagaren. Sanktionerna
kan besta i till exempel hanteringsforbud, forelaggande om atgarder eller
atalsanmalan. Enligt Livsmedelsverkets myndighetsrapportering kons-
taterades avvikelser vid drygt halften av de totalt drygt 85 000 utférda
kontrollerna 2013. Over 2 700 kontroller ledde till sanktion, vilket mot-
svarar cirka 6 procent av alla kontroller med avvikelser.st

De kommunala avgiftsintakterna for livsmedelskontrollen, inklusive
dricksvattenkontrollen, uppgick 2013 till drygt 306 miljoner kronor.
Drygt 12 miljoner kronor av dessa avsag extra kontroll. e

3.2 Utformningen av den kommunala
avgiftsfinansieringen

De tva huvudkomponenterna i avgiftsfinansieringen utgérs av en risk-
klassningsmodell som ger stéd for att berdkna det antal kontrolltimmar
ett visst livsmedelsforetag behdver samt den timtaxa som respektive
kontrollmyndighet beslutar om.

3.2.1 Riskklassningsmodellen

Av den végledning som Livsmedelsverket har utarbetat framgar hur
kontrollmyndigheten kan ga till vaga for att riskklassa livsmedels-
anlaggningar och berékna hur mycket tid som ska dgnas at kontrollen. s
Riskklassningen utgar fran en modell med tre delar: en riskmodul, en
informationsmodul och en erfarenhetsmodul. Med hjalp av modellen

61 Livsmedelsverket 2014:14, s.24.
62 Beraknat utifran bilaga 9 i Livsmedelsverket 2014:14.
63 Livsmedelsverket 2013b.
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beréknas hur manga kontrolltimmar en viss livsmedelsanliaggning ska
tilldelas. I modellen anvands begreppet riskklass. Riskklasserna ar atta
till antalet, ju lagre klass desto hdgre risk. Begreppet fyller emellertid
inte ndgon praktisk funktion i arbetet med att klassificera anlaggningar-
na.

Riskmodulen tar hansyn till de risker som forknippas med en anlégg-
nings verksamhet. | végledningen exemplifieras detta med att risken for
sjukdom &r stérre om campylobacter forekommer i kycklingsallad jam-
fort med i en rd kyckling som ska upphettas. Darfor bor dessa tva olika
verksamheter ges olika manga riskpoang. | begreppet risk inkluderas
bade sannolikheten for att nagot hélsoskadligt intraffar och de kon-
sekvenser det kan fa. Av den anledningen grundas tilldelningen av risk-
poéng pa tre riskfaktorer

e typ av verksamhet och livsmedel
e produktionens storlek (antal portioner eller annat matt pa detta)
e Kkonsumentgrupper.

Beroende pa verksamhetens art blir den tilldelad ett visst antal poang
som sedan dversétts i timmar efter en given modell. Riskmodulen gene-
rerar mellan 10 och 110 kontrollpoédng. Dessa omvandlas till mellan 1
och 26 timmar for kontroll av de enskilda anldggningarna.

Utbver dessa timmar kan anlaggningen tilldelas ett kontrolltidstillagg
utifran informationsmodulen. Den modulen tar hansyn till sparbarhet
och markning.® Om fdretaget till exempel utformar sin egen markning
innebdr det att inspektoren maste lagga ned sarskild tid pa den typen av
kontroll. Som mest kan en anlaggning fa atta timmars kontrolltidstillagg
och som minst noll timmar.

Genom erfarenhetsmodulen utvarderas sedan hur vél foretaget tidigare
har lyckats ur kontrollsynpunkt. Det innebér att modulen anvands forst

64 Med spérbarhet menas att det ska vara méjligt att spara ett livsmedel genom hela
produktions-, bearbetnings- och distributionskedjan. Artikel 3 férordning EG 178/2002.
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nar kommunen genom tidigare kontroller ser hur val livsmedelsfore-
tagaren brukar uppfylla lagens krav. Utifran denna erfarenhet placeras
anlaggningarna in i en erfarenhetsklass (A, B eller C).

A. Minskad kontroll i forhallande till normallaget (x0,5).
B. Normalléget (x1,0).
C. Forstarkt kontroll i forhallande till normallaget (x1,5).

Summan av de utifran risk- och informationsmodulerna tilldelade kont-
rolltimmarna multipliceras med 0,5, 1,0 eller 1,5 beroende pa vilken
erfarenhetsklass foretaget placeras i. Alla nya anlaggningar placeras
dock inledningsvis i erfarenhetsklass B.

Det sista steget i processen ar att multiplicera kontrolltimmarna med
timtaxan. Produkten blir den arliga avgiften.

3.2.2 Hur timtaxan beraknas

Timtaxan for den kommunala livsmedelskontrollen bestdms av kom-
munfullmaktige. Av EU:s kontrollférordning framgar att livsmedels-
kontrollen ska ha full kostnadstackning. Det innebdr att alla kostnader
som kontrollen medfor ska inga i berakningen av avgiften. Till hjalp for
kommunerna att berdkna timtaxan har SKL tagit fram ett vaglednings-
dokument.®® SKL har ocksa utarbetat en standardiserad modell for att
rakna ut nivan pa timtaxan.

I bilaga VI till kontrollférordningen anges de typer av kostnader inom
tre utgiftsomraden som ska beaktas vid berdkningen av timtaxan:
o Loner for den personal som medverkar i offentliga kontroller.

e Ovriga kostnader for den personal som medverkar vid offentlig
kontroll. Har ingar kostnader for utrymmen, verktyg, utrustning,
utbildning, resor och andra tillhérande kostnader.

o Kaostnader for provtagning och laboratorieanalyser.

65 SKL 2013 Underlag for taxesattning inom livsmedelskontrollen.
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Resor till och fran kontrollobjekten utgor inte en del av kontrollen, men
ar en forutsattning for densamma och utgér ddrmed en kostnad nér tim-
taxan beréknas.

Den berdknade totalkostnaden for kommunens livsmedelskontroll
anvands sedan for att berdkna timtaxan. Detta gors genom att totalkost-
naden fordelas pa det antal arbetstimmar som handlaggande tjansteman
planerar att lagga pa livsmedelskontrollen.

3.2.3 En arlig kontrollavgift

Enligt 3 § i foérordningen (2006:1166) om avgifter for offentlig kontroll
av livsmedel och vissa jordbruksprodukter ska en kontrollmyndighets
kostnader for den offentliga livsmedelskontrollen tackas av en arlig
avgift. Enligt 9 § i samma forordning ska den arliga avgiften betalas med
helt avgiftsbelopp fran och med det kalenderar da verksamheten pabor-
jas. Avgiften ska darefter betalas med helt avgiftsbelopp for varje pa-
borjat kalenderar. Den arliga avgiften som debiteras livsmedelsfore-
tagarna berdknas genom att antalet timmar som riskklassningsmodellen
genererar multipliceras med kommunens timtaxa.

Livsmedelsverket skriver i sin vagledning att den kontrolltid som réknas
fram med hjélp av modellen ska ses som en rekommendation. Med det
menas att en anlaggning som har tilldelats ett visst antal timmar ett
enskilt ar, till exempel tio timmar, inte nddvandigtvis ska kontrolleras
tio timmar det aret. Daremot ska den arliga genomsnittstiden under en
trearsperiod motsvara den kontrolltid som har raknats fram. &

3.2.4  Avgifter for extra offentlig kontroll

Extra kontroller utfors nar det ar nédvandigt for kontrollmyndigheten att
folja upp eventuella anmérkningar som har konstaterats vid den
planerade kontrollen, eller nar den far in klagomal, tips eller dylikt. Till
skillnad fran den planerade kontrollen, dar berakningen av avgiften &r
schabloniserad, ska berort livsmedelsforetag enligt kontrollférord-
ningens artikel 28 sta for alla kostnader som den extra kontrollen ger
upphov till. Det kan till exempel réra sig om kostnaden for provtagning;
en kostnad som vid den planerade kontrollen ingar i timtaxan. Kom-
munerna kan darfor ha en sérskild taxa for extra kontroll. Den extra

66 Livsmedelsverket 2013b, s.9.
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kontrollen debiteras ocksa separat. Kostnader for extra kontroll som
foranleds av klagomal som visar sig obefogade ska dock inte betalas av
livsmedelsforetagaren. s’

3.3 Efterhandsbetalning — en del i Rattviks
modell

Till skillnad fran andra kontrollmyndigheter debiterar Rattviks kommun
foretagen forst efter genomford livsmedelskontroll. Avgiftsmodellen
som anvands i Rattvik ingar som en del i ett storre koncept ("Tillvaxt
och tillsyn™) som syftar till att férenkla for smaforetagare. Enligt fore-
tradare for R&ttviks kommun innebdr det bland annat att livsmedels-
inspektorer i forsta hand ska paverka foretagarna genom dialog och
information och forst om det &r absolut nédvéndigt ta till sanktions-
medel.

Avgiften for livsmedelskontrollen i Rattvik bestar sedan 2014 av tva
delar. Den ena delen ar en arlig fast avgift riktad till alla foretag som
omfattas av kommunens kontrollansvar. Den andra delen ar en rorlig
avgift riktad till foretag som har blivit foremal for kontroll under inne-
varande ar.

Rattviks kommun hade 2014 en fast avgift pa 1 000 kronor. Den har
raknats fram genom att kommunens samlade indirekta kostnader for-
delats pa samtliga livsmedelsanlaggningar som kommunen har ansvar
for att kontrollera.®® Avgiften & densamma oavsett foretagens storlek
och avgiften tar heller inte hansyn till anldggningarnas kontrollbehov.
Argumentet for detta ar att den verksamhet som de indirekta kostnaderna
speglar &r densamma oavsett foretagets storlek.

Ut6ver den arliga avgiften debiteras de foretag som har blivit foremal
for kontroll under aret dven en avgift for genomford kontroll, baserad pa
kommunens timtaxa. Timtaxan berdknas pa samma satt som i andra

6712 § forordning (2006:1166) om avgifter for offentlig kontroll av livsmedel och vissa
jordbruksprodukter.

% Indirekta kostnaderna kan exempelvis vara kostnader for lokalhyra och administrativa
kostnader. Ibland anvands begreppet OH-kostnader for att beteckna de indirekta kostna-
derna.
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kommuner genom att totalkostnaderna for att genomféra kontrollen for-
delas pa antal planerade arbetstimmar for de handldggande tjansteman-
nen inom kontrollverksamheten. Ar 2014 var Réttviks timtaxa 780 kro-
nor. %

Rattvik debiterar foretagen den fasta och rorliga avgiften samlat i
september varije ar. Vid den tidpunkten har kommunen utfort narmare
95 procent av arets planerade kontroller och efter sommarsésongen har
foretagen forhallandevis god likviditet. Det fatal kontroller som genom-
fors under arets resterande manader debiteras separat.

Varken lansstyrelsen eller Livsmedelsverket har genomfort nagon revi-
sion av Rattviks livsmedelskontroll efter det att kommunen bdérjade
tillampa den nya modellen med efterhandsbetalning.

3.4 Utformningen av Livsmedelsverkets
avgiftsfinansiering

Livsmedelsverket ska i likhet med de kommunala kontrollmyndigheter-
na folja forordningen (2006:1166) om avgifter for offentlig kontroll av
livsmedel och vissa jordbruksprodukter. Det innebér att myndighetens
avgiftsfinansiering i sina huvuddrag foljer samma principer som géller
for kommunernas avgiftsfinansiering. Avgifterna regleras i Livsmedels-
verkets foreskrifter.”

Livsmedelsverkets avgiftsfinansiering tar sin utgangspunkt i samma
vagledning och riskklassning som myndigheten har tagit fram for de
kommunala kontrollmyndigheterna. Det innebér att Livsmedelsverket
tar ut en arlig avgift for planerad kontroll och att denna arliga avgift
beréknas genom att aktuell timtaxa multipliceras med den beréknade
kontrolltiden.™

69 Rattviks timtaxa &r inte helt jamforbar med andra kommuners eftersom att Rattvik
debiterar de administrativa kostnaderna separat.

0 Livsmedelsverkets foreskrifter om avgifter for offentlig kontroll, prévning och regist-
rering (LIVSFS 2006:21).

1 For styckningsanlaggningar med salmonellarisk (styckning av n6t, svin och fjaderfa)
har Livsmedelsverket ett sarskilt tidstillagg for kontrollen. For slakterier finns anslags-
medel for att satta ned avgiften.
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Livsmedelsverket ska ocksa folja anvisningarna i ovan namnda for-
ordning om att kontrollmyndighetens kostnader for livsmedelskontrol-
len ska tackas av en arlig avgift och att den ska betalas fran och med det
kalenderar da verksamheten paborjas.

Totalt mottog Livsmedelsverket 2014 avgiftsintakter motsvarande drygt
19,5 miljoner kronor for att tdcka kostnaderna for den del av Livs-
medelsverkets kontroll som kan jamfdoras med kommunernas livs-
medelskontroll.”2 Livsmedelsverket utfor &ven annan kontroll som
omfattas av sarskilda avgiftsbestammelser, bland annat kontroll av
slakterier. Enligt Livsmedelsverkets arsredovisning for 2014 uppgick de
totala avgiftsintakterna for kontroll av livsmedelsanlaggningar detta ar
till drygt 75,4 miljoner kronor.?

3.5 Uppnas full kostnadstackning?

Enligt EU:s kontrollférordning och férordningen (2006:1166) om avgif-
ter for offentlig kontroll av livsmedel och vissa jordbruksprodukter ska
en kontrollmyndighet ha full kostnadstackning for sin kontrollverk-
samhet. Nedan redogor vi for kostnadstackningen inom den kommunala
kontrollverksamheten och for Livsmedelsverkets kontrollverksamhet.

3.5.1  Svart att klargéra kommunernas kostnadstackning

Det &r i dag svart att klargora om kommunerna har full kostnadstack-
ning. Det beror i huvudsak pa att det saknas ett enhetligt system for hur
kostnadstackningen ska beréknas.

Det finns ett antal problem med att klargéra kostnadstackningen inom
den kommunala kontrollverksamheten.

For det forsta ar det enbart kontrollverksamheten som ska vara kost-
nadstackt. Detta staller krav pa att kontrollmyndigheten har ett bra
system for att skilja pa kontrollverksamheten och narliggande verk-
samhet. Enligt foretradare for SKL ar det inte sakert att sddana system
ar upprattade i alla kommuner.

2 Livsmedelsverkets myndighetsrapportering, opublicerat material.
3 Livsmedelsverkets arsredovisning 2014, s.64.
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For det andra finns det skillnader i vad kommunerna raknar som kost-
nad. Vissa kommuner rdknar inte in hyror och vissa administrativa
kostnader, medan andra har tydliga krav pa att samtliga kostnader som
uppstar genom kontrollen ska raknas in. Sma kommuner med sam-
manslagna forvaltningar kan ha sarskilt svart att sarredovisa kostna-
derna. En konsekvens blir att de redovisade kostnaderna for kontrollen
varierar mellan olika kontrollmyndigheter.

For det tredje kan det skilja sig i hur kontrollmyndigheterna tar in av-
gifter for extra offentlig kontroll. Detta leder till att nivan pa intdkterna
skiljer sig mellan kommunerna.

For det fjarde skiljer det sig mellan planerad kostnadstackning, det vill
sdga nar myndigheten jamfor budget med kontrollplan, och det faktiska
utfallet, det vill sdga utford kontrollverksamhet.” Det finns inte angivet
om det ar den planerade eller den faktiska kostnadstackningen som ska
anges i redovisningen.

SKL finner i sin enkatundersékning en genomsnittlig kostnadstackning
pa 70 procent inom livsmedelsomradet. Enligt SKL &r detta en hog niva
av kostnadstackning. SKL:s tolkning &r att 70 procents kostnadstack-
ning for hela livsmedelsomradet, det vill saga kontrollverksamhet plus
narliggande omraden, innebér att kostnadstackningen for enbart kontrol-
len ligger ndra 100 procent. Denna bedémning baserar SKL pa att tiden
for kontrollverksamhet normalt utgor cirka 70-80 procent av den totala
tiden inom livsmedelsomradet.

Ett rimligt antagande &r att kostnadstackningsgraden ar hogre ju béttre
kontrollmyndigheten &r pa att planera och budgetera. Enligt foretradare
for SKL brukar stérre kommuner vara battre pa detta.

352 Livsmedelsverket har dverskott i
kontrollverksamheten

Livsmedelsverket har under de senaste aren haft ett ekonomiskt dver-
skott i sin kontroll av livsmedelsanlaggningar. Resultatomradet "kont-
roll av livsmedelsanlédggningar” inbegriper kontroll av livsmedelsfore-

7 Jamforelsen av budget med kontrollplan sker vanligtvis sent pa hosten eller tidigt pa
nya aret.
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tag och av slakteriverksamhet. Overskottet har uppstatt inom slakteri-
kontrollen. Vid ingdngen av 2014 var det ackumulerade Gverskottet
cirka 19,4 miljoner kronor. Under aret minskade detta dverskott med 7,7
miljoner kronor och uppgick vid arets utgang till 11,7 miljoner kronor.
Enligt budget ska 6verskottet minska med ytterligare 7 miljoner kronor
till utgangen av 2015.7

Slakterikontrollen &r till skillnad fran kontrollen av livsmedelsforetag
delvis anslagsfinansierad. Livsmedelsverkets totala kostnader for kont-
rollen av livsmedelsanlaggningar var 2014 cirka 187 miljoner kronor.
For att tdcka delar av kostnaderna vid slakteri- och vilthanterings-
anlaggningar tillforde regeringen samma ar knappt 104 miljoner kronor
i anslag.”

Livsmedelsverket ger flera mojliga forklaringar till 6verskotten.”” En
forklaring ar att det ar svart att i forhand bedoma omfattningen av den
kontroll som kommer att genomféras. Till exempel férdndras branschen
snabbt, vilket pa kort tid kan fa stora effekter pa kontrollverksamheten.
Forhandsbetalningen i sig bygger med andra ord péa osakerhetsfaktorer
som kan vara svara att eliminera.

Livsmedelsverket har i enlighet med avgiftsférordningen inkommit till
regeringen med forslag om hur dverskotten ska disponeras. | den skri-
velse som myndigheten har bifogat budgetunderlaget for 2016 — 2018
skriver man att de ackumulerade dverskotten kan komma att forbrukas
snabbt och att de kommer att behdvas for att balansera kommande
minskade volymer, strukturférdndringar i slakteribranschen och varia-
tion i kostnadsmassan.

3.6 Det forekommer att avgifter satts ned

Forordningen (2006:1166) om avgifter for offentlig kontroll av livs-
medel och vissa jordbruksprodukter ger kontrolimyndigheter méjlighet

s Landshygdsdepartementet 2014 Regleringsbrev for budgetaret 2015 avseende Livs-
medelsverket, s.6.

76 Livsmedelsverkets arsredovisning 2014, s.64.

7 Livsmedelsverket 2014b, Anvandning av ackumulerat Gverskott i avgiftsverksam-
heten. Dnr 706/2014, s.2 f.

8 Livsmedelsverket 2015a, Budgetunderlag for &r 2016 — 2018. Dnr 2015/06033, s.25.
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att sétta ned eller efterskénka avgiften, om det finns sarskilda skal (10
8). I Livsmedelsverkets védgledning beskrivs begreppen nedsattning av
avgift och justering av kontrolltid separat. Att satta ned eller efterskénka
avgiften och att justera ned kontrolltiden leder bada till en reducering av
avgiften. Darfor valjer vi att beskriva bada foreteelserna i det har avsnit-
tet.

Enligt Livsmedelsverkets végledning ska beslutet om nedséttning av
avgift tas av kontrollmyndigheten.” Med héanvisning till artikel 27.5 i
kontrollférordningen anger Livsmedelsverket att sdrskilda skal for att
sétta ned eller efterskénka avgiften skulle kunna vara

a) typ av foretag och relevanta riskfaktorer
b) sérskilda omsténdigheter for foretag med liten produktion

c) de traditionella metoder som anvands for produktion, bearbetning
och distribution

d) behoven hos de foretag som ar lokaliserade i regioner med sérskilda
geografiska begrénsningar.

Livsmedelsverket bedomer att inga av de omsténdigheter som anges i
forordningen i ndgon storre omfattning ar tillampbara pa svenska for-
hallanden. Punkterna a och b omhandertas i Livsmedelsverkets risk-
modul och relevansen for punkterna c och d anses vara mycket begrén-
sad.® Av vagledningen framgar saledes att kontrollmyndigheternas maj-
lighet att satta ned avgifter ar sma.

Vanligare &n att satta ned kontrollavgifterna &r att justera kontrolltiden.
En sadan justering ar kopplad till tilldelningen av kontrolltimmar. Enligt
Livsmedelsverkets vagledning &r justering av kontrolltid en del av den
riskbaserade bedémningen. Justeringen av kontrolltid bér dock goras
avskilt fran riskklassningen och anlaggningen bor efter en justering vara
kvar i samma riskklass som tidigare. De ganger det kan bli aktuellt att
justera kontrolltiden &r da riskklassningsmodellen inte ger ett rimligt

” Livsmedelsverket 2013b, s.34.
80 jbid, s.34 f., SKL 2013, s.22 f.
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utslag. Justeringen ska kunna motiveras bland annat utifran artikel 3 i
kontrollférordningen.s

3.6.1 Kommuner justerar kontrolltiden ...

Enligt de kommunala foretradare vi har talat med justeras kontrolltiden
ned foér anlaggningar vars tilldelade kontrolltid anses vara orimligt hdg.
Ett exempel som namnts vid vara samtal & kommunala tillagningskok.
Den typen av verksamhet anses ibland fa for manga timmar. | Livs-
medelsverkets vagledning namns ocksa forskolor som ett exempel pa ett
kontrollobjekt dar justering av kontrolltiden kan vara nddvandig.s2

3.6.2 ... satter ned avgiften ...

Det forekommer ocksa att kommunala kontrollmyndigheter satter ned
avgiften da en anlaggning startat sin verksamhet sent under éret och
darfor inte har fatt den kontrolltid som motsvarar den arliga avgiften.
Enligt SKL:s vagledning &r det upp till kommunerna att sjélva bedéma
om avgiften ska sattas ned vid dessa tillfallen.s* Flera kommunala
foretrddare som vi har tréffat uppger att de anvénder sig av denna moj-
lighet. Ett tillvagagangssatt som da anvands &r att debitera efter antalet
nedlagda timmar.

3.6.3 ... och betalar i vissa fall tillbaka avgiften

Vissa kommuner betalar tillbaka delar av avgiften da verksamheter av-
vecklats innan samtliga kontrolltimmar har férbrukats. En minimiavgift
tycks dock alltid tas ut. Motivet &r att oavsett om en anléggning har
kontrollerats eller inte innebdr varje kontrollobjekt ett administrativt
arbete for kontrollmyndigheten.

Att aterbetala avgifter ar dock inget etablerat tillvdgagangssatt bland
kommunerna. SKL skriver i sin vagledning att inbetald avgift inte ska
betalas tillbaka om verksamheten upphor att gélla. Att aterbetala avgifter
strider ocksa mot lagstiftningen. EU:s kontrollférordning anger att

81 Livsmedelsverket 2013b, s.29. | artikel 3 i kontrollférordningen anges medlemsstater-
nas allmanna skyldigheter for genomférandet av offentliga kontroller.

82 ivsmedelsverket 2013b, s.31.

83 SKL 2013, s.20.
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avgifter inte far aterbetalas direkt eller indirekt, utom i de fall de har
uttagits felaktigt.®

3.6.4 Livsmedelsverket séatter ned avgifter for slakterier

I bilaga IV i kontrollférordningen anges ett antal omraden som upp till
en bestamd miniminivd maste finansieras med avgifter. Ett sadant
omrade dar Livsmedelsverket sétter ned avgifterna ar kontrollen av slak-
terier. Anvandningen av minimiavgifter innebdr en indirekt nedsattning
av avgiften. De kostnader som inte tdcks av minimiavgiften finansieras
genom ett sarskilt anslag for detta andamal (se avsnitt 3.5.2).

Livsmedelsverket kan i likhet med kommunerna justera ned kontroll-
tiden for de anlaggningar som har tilldelats orimligt manga kontrolltim-
mar.

3.7 Mojligt att fora 6verskott eller
underskott mellan kalenderaren

Mojligheten att fora dverskott eller underskott mellan kalenderaren ski-
ljer sig nagot mellan kommunala kontrollmyndigheter och Livsmedels-
verket.

3.7.1 Kommunala kontrollmyndigheters mdjlighet att fora
overskott eller underskott mellan kalenderaren

I kommunallagen finns Oversiktliga bestdmmelser om bland annat
rakenskapsforing och redovisning. Den narmare regleringen av kommu-
ners och landstings bokforing och redovisning (externredovisning) finns
i lagen (1997:614) om kommunal redovisning.#

Det finns ingen generell regel som séger att kommuner kan fora med sig
medel fran ett ar till ett annat. Forhallandet &r dock delvis reglerat genom

84 Artikel 27.9 EG-férordning 882/2004.
8 En sarskild utredare har fatt i uppdrag att se 6ver lagen om kommunal redovisning.
Uppdraget ska redovisas senast den 30 mars 2016 (Dir. 2014:125).
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en sa kallad rekommendation fran Réadet for kommunal redovisning
(RKR).%

Genom att den arliga avgiften for livsmedelskontrollen i normalfallet tas
ut i forskott vid arets borjan kan det forekomma att kontrollen helt eller
till viss del kommer att utforas kommande ar. | sa fall ska intakten fran
avgiften periodiseras sa att den matchas mot de kostnader for kontrollen
som kommunen har respektive ar.

Enligt foretradare for SKL ar kunskapen om att intakter fran avgifter i
vissa fall ska periodiseras inte kdnd hos alla foretréadare fér kommuner-
na. Nar intékter periodiseras pa ett korrekt satt paverkas det ekonomiska
resultatet for den kommunala enheten. Det kan i vissa fall innebéra att
eventuella problem med att ta med sig 6ver- eller underskott vid arsskif-
ten minskar.

3.7.2 Livsmedelsverket foljer avgiftsforordningen

Enligt avgiftsforordningen som géller for myndigheter under regeringen
ska en "myndighet som far disponera avgiftsinkomster /---/ balansera
rakenskapsarets resultat i ny rakning”.#” En forutsattning for att fa
balansera resultaten &r att avgifterna helt, eller till en bestdmd del, ska
tacka kostnaderna i verksamheten. Det skulle innebéra att Livsmedels-
verket kan fora Over- respektive underskott i kontrollverksamheten
mellan kalenderaren under foérutsattning att avgifterna ar kostnadstackta.

Om ett ackumulerat 6verskott uppgar till mer an 10 procent av den
avgiftsbelagda verksamhetens omsattning under rakenskapsaret ska
myndigheten enligt avgiftsforordningen (25 a 8) inkomma till rege-
ringen med ett forslag pa hur dverskottet ska disponeras. Pa motsvaran-
de sétt ska myndigheten, om det har uppkommit ett underskott i den
avgiftsbelagda verksamheten som inte tacks av ett balanserat gverskott
fran tidigare rakenskapsar, lamna ett forslag till regeringen om hur
underskottet ska tackas.

8 Radet for kommunal redovisning 2009. Rekommendation 18.1. Intakter fran avgifter,
bidrag och forséljningar. RKR ar normgivande organ for redovisning pa det kommunala
omréadet. Normerande text publiceras under rubriken "Rekommendationer”.

87 25 a § avgiftsforordningen (1992:191).
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Som vi namner i avsnitt 3.5 har Livsmedelsverket under senare ar haft
Overskott i sin kontrollverksamhet. Myndigheten har darfor i enlighet
med avgiftsforordningen inkommit till regeringen med forslag pa hur
Overskotten ska disponeras.

3.7.3  For Livsmedelsverket skapar blandningen av
avgifts- och anslagsfinansiering problem

En komplikation i Livsmedelsverkets hantering av sitt éverskott inom
livsmedelskontrollen &r att regeringen i Livsmedelsverkets reglerings-
brev anslar medel till nedsattning av kontrollavgifterna vid slakteri- och
vilthanteringsanldggningar.sé

Livsmedelsverket bedomer att kontrollavgiften for slakteri- och vilt-
hanteringsanldggningarna sétts ned och tas ut enligt EU:s lagstiftning.
Avgifterna understiger saledes inte den minimiavgift som anges i kont-
rollférordningen.® Trots att regeringen har valt att finansiera betydande
delar av slakterikontrollen med anslag bedémer Livsmedelsverket att
myndighetens kontrollverksamhet &r avgiftsfinansierad och att det dar-
med ar avgiftsférordningens regler om hur dverskottet ska hanteras som
géller (se avsnitt 3.5.3).

Ekonomistyrningsverket (ESV) delar inte denna beddmning utan anser
att Livsmedelsverkets kontrollverksamhet, genom att en viss del an-
slagsfinansieras, inte bedrivs med det ekonomiska malet full kostnads-
tackning. Det skulle i s& fall innebara att myndigheten inte far balansera
avgiftsmedel mellan aren och att 25 a § i avgiftsforordningen inte ar
tillamplig. Enligt ESV bor de 6verskott som har uppstatt hanforas till
anslaget och inte till den avgiftsbelagda verksamheten. Det blir darmed
fragan om ett anslagssparande och inte ett "Gverskott”.

8 | Livsmedelsverkets regleringsbrev for 2015 anslas drygt 104 miljoner till nedsétt-
ningen (ap.2).
8 Forordning 882/2004, bilaga 1V.
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4 Nodvandig kontroll utfors inte

| detta och i de tva foljande kapitlen redovisar och analyserar vi de iakt-
tagelser vi har gjort utifran vara samtal med aktorer inom livsmedels-
kontrollen och utifran de granskningar, rapporter och studier som vi har
tagit del av. | kapitlen koncentrerar vi redovisningen och analysen till de
huvudsakliga problem som vi utifran vart empiriska material bedémer
sammanhénger med avgiftsfinansieringen av livsmedelskontrollen. Ett
forsta sadant problem ar att nédvandig kontroll inte utfors. Det ar at det
problemet vi &gnar detta kapitel.

Var bedémning att kontroller inte utfors i tillracklig utstrackning innebar
inte att vi anser att samtliga kontrolimyndigheter brister i detta avseende.
Sa ar inte fallet. Det ar dock en inte forsumbar andel av de kommunala
kontrollmyndigheterna som brister i sin kontroll. Darmed far vi, forutom
att ménniskors halsa riskeras, ett likvardighets- och réttssékerhets-
problem som &r generellt. Foretag i livsmedelsbranschen kommer att
konkurrera pa olika villkor. Vissa far en noggrann kontroll, andra inte.
Samtliga far dock betala for kontrollen.

4.1  Kontroller utférs inte i den utstrackning
de borde

Livsmedelsverkets rapporter och Riksrevisionens granskning fran 2014
visar att kontroller inte utfors i den utstrackning de borde.

411 Problemet ar knappast okant

Livsmedelsverkets senaste revisionsrapport, baserad pa 2013 ars revi-
sioner, visar att det finns stora variationer mellan de kommunala kont-
rollmyndigheterna.® Vissa myndigheter uppfyllde i allt vésentligt de

9 Livsmedelsverket 2014:10, s.3. Rapporten bygger pé revision av 72 kommuner eller
samverkande kommuner. Revision genomfordes i 77 kommuner, men 5 av dessa revisio-
ner hade inte inrapporterats i tid for att kunna inga i rapporten.
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krav som stélls pa kontrollen, medan andra hade allvarliga brister eller
inte utforde nagon kontroll alls. Resultaten var i huvudsak desamma som
vid 2012 ars revisioner.

Ocksa av den arliga rapport dar Livsmedelsverket redovisar resultat fran
kommunernas och Livsmedelsverkets kontroller (myndighetsrapporte-
ringen) framgar att kontroller inte utfors i den utstrackning som de
borde.®* Livsmedelsanlaggningar i de hogsta riskklasserna (1-4) och
som tilldelats fler an fem kontrolltimmar ska enligt de nationella malen
for livsmedelskontrollen kontrolleras minst en gang per ar. Myndig-
hetsrapporteringen visar att 55 procent av kommunerna inte nadde detta
mal 2014. Drygt 4 procent av kontrollmyndigheterna hade kontrollerat
hogst hélften av anlaggningarna. Under aret kontrollerades i genomsnitt
90 procent av livsmedelsanlaggningarna i riskklass 1-4.¢2

41.2 Konsekvenser av att kontroller inte utfors

Att anldggningar som beddéms ha hdg risk i livsmedelshanteringen inte
kontrolleras varje ar gor att Livsmedelsverket i sin arsredovisning anser
att Sverige inte tillampar en riskbaserad offentlig kontroll.

Om anlaggningar som borde bli kontrollerade inte blir det uppstar en
kontrollskuld. Med det menas att foretagen har betalat for kontrolltim-
mar som sedan inte har genomforts under aret. Detta problem uppmark-
sammade Riksrevisionen i sin granskning 2014 av livsmedelskontrol-
len.®? | en enk&t som Riksrevisionen sénde ut till kommunerna ombads
dessa att bland annat ange antalet planerade och genomférda kontroll-
timmar under 2012 och 2013. Enligt enkatsvaren var det under 2012
cirka 65 procent och under 2013 cirka 58 procent av kommunerna som
inte genomforde alla planerade kontrolltimmar. Totalt genomférdes cir-
ka 87 procent av de planerade kontrolltimmarna 2012 och cirka 91 pro-
cent 2013.%

Aven i vara samtal med foretradare for Livsmedelsverket, kommuner
och branschorganisationer framfdrs synpunkten att det storsta problemet
inom livsmedelskontrollen &r att kontroller inte utfors i den utstrackning

91 |_jvsmedelsverket 2014:14, s.3 f.

92 Livsmedelsverkets myndighetsrapportering, opublicerat material.
9 Riksrevisionen 2014:12.

% ibid, s.43.
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de borde. Branschorganisationerna ar hér sarskilt kritiska. Foretagare
uppfattar att de betalar for en tjanst som inte levereras i den utstrackning
man har betalat for, eller som helt uteblir. Férutom att detta kan upp-
fattas som orattfardigt och konkurrenssnedvridande, kan utebliven kont-
roll ocksa innebara problem for foretag som ska exportera sina produk-
ter. Ett mottagarland utanfor EU kan namligen stélla sérskilda kontroll-
krav pa Sverige och pa exportforetaget. s

4.2  Brister i kontrollen sammanhanger med
bristande resurser

I revisioner, granskningar och i vara samtal med aktérer inom livs-
medelskontrollen framstar resursbrist som den viktigaste forklaringen
till att kontroller inte utfors.

I teorin ska finansieringsmodellen sékerstélla att ingen resursbrist upp-
star. Den arliga avgift som en kommun tar ut for livsmedelskontrollen
ska técka alla kostnader som féljer av kontrollen, varav personalkostna-
der utg6r huvuddelen. Om kommunen har gjort en riktig berdkning ska
det alltsa finnas tillrackliga resurser for att genomfora den kontroll det
finns behov av och som har planerats. | praktiken ser vi att detta langt
ifran alltid ar fallet. Varfor det forhaller sig pa det viset kan ha flera
forklaringar. Enligt var bedémning finns det dock tre huvudsakliga
orsaker till resursbristen:

o Kontrollmyndigheten tar inte ut tillrdckligt hog avgift for att tdcka
kostnaderna for att genomfdra all kontroll.

o Kontrollmyndigheten tar ut tillrackligt hog avgift, men finansierar
ocksa annan verksamhet med kontrollavgifterna.

e Kontrollmyndigheten har svart att rekrytera och/eller behalla perso-
nal for livsmedelskontrollen.

4.2.1 For lag eller felanvand avgift

Huruvida en kontrollmyndighet anvander kontrollavgifterna till annat an
kontroll kan vara svart att beldagga. Lansstyrelserna och Livsmedels-

% Fgrordning (2011:1060) om kontroll vid export av livsmedel.
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verket finner i sina senaste revisioner bara ett fatal fall dar kontroll-
avgifterna har finansierat annan kommunal verksamhet &n livsmedels-
kontroll.

I Livsmedelsverkets myndighetsrapportering anges medelvardet for
kommunernas timtaxor for 2014 till 936 kronor.% | en rapport fran SKL
om finansieringen inom miljo- och livsmedelsomradet, baserad péa en
enkat till samtliga kommuner, anges medelvardet for kommunernas tim-
taxor inom livsmedelskontrollen till 931 kronor for 2014.%” Samma ar
var det enligt Livsmedelsverkets myndighetsrapportering 53 kommuna-
la kontrollmyndigheter som angav att de hade en timtaxa pa 800 kronor
eller lagre.

Enligt SKL récker en lagre timtaxa an cirka 800 kronor troligen inte till
for att kunna tacka alla kostnader for kontrollen.® Det innebér i sa fall
att antingen kommer livsmedelskontrollen att sakna resurser, eller sa
kommer kommunen att med skattemedel bidra till att sékra tillrackliga
resurser. Vi aterkommer till en diskussion om timtaxans storlek i avsnitt
5.1.

4.2.2 Permanent brist pa personal

I Livsmedelsverkets senaste revisionsrapport anges att otillracklig finan-
siering kan vara en orsak till att det saknas personal, vilket &r en forut-
séttning for att kontroll ska kunna utforas.2 Enligt rapporten saknades
det i "pafallande manga kommuner” personal, eller kunskap om hur stort
personalbehovet var.2! | vara samtal med aktérer inom livsmedelskont-
rollen rader det en stor enighet om att orsaken till att kontroller inte
utfors ar att det saknas resurser i form av personal till kontrollverksam-
heten.

% Livsmedelsverkets myndighetsrapportering, opublicerat material.

97 SKL 2014a, s.8 f.

9 Livsmedelsverkets myndighetsrapportering, opublicerade uppgifter.

9 SKL 20144, s.10. Berakningen grundas pa schabloner for hur mycket en inspektor
kostar.

100 |ivsmedelsverket 2014:10, s.70.

101 jhid, 5.23, 90. I 14 av 72 kommuner visste man inte om personalstyrkan var tillrackligt
stor i forhallande till kontrolluppdraget och i 9 kommuner saknades det personal.
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Den utredning som lag till grund for den livsmedelslagstiftning som
infordes for snart tio ar sedan sdg som ett, atminstone initialt, problem
med den avgiftsmodell man féreslog att den byggde pa kontrollbehov
och inte pa kontrollresurser. Enligt utredningen kraver modellen att
kommunerna forstarker sin personalstyrka betydligt for att inte avgifter-
na ska dverstiga kommunernas kostnader, i strid med EU-lagstiftningen.
Redan vid utredningstillfallet 2005, innan den nya lagstiftningen tradde
i kraft, beddmde kommunerna att de behdvde forstarka personalresur-
serna med 75 procent for livsmedelsinspektorerna.®2 Av Livsmedels-
verkets myndighetsrapportering avseende 2013 framgar att lite drygt
hélften (52 procent) av kontrolimyndigheterna anger att de behéver mer
personal. Andelen var densamma &ven 2012.13 Resursproblemen tycks
saledes kvarsta.

4.3 Smakommuner har stérre problem

Genom Riksrevisionens granskning, liksom de samtal vi har haft med
olika aktorer inom livsmedelskontrollen, framtréder en bild av att
befolkningsmassigt sma kommuner generellt sett har storre problem
inom livsmedelskontrollen &n vad storre kommuner har. Bilden &r ocksa
att dessa problem sammanhénger med resursbrist. Sma kommuner har
ofta svarare att rekrytera och behélla personal. De ar ocksa mer sarbara
vad géller bemanning och har darmed svarare att tacka upp for oforut-
sedd franvaro. Vidare framfors synpunkten att det administrativa stodet
inom livsmedelskontrollen dr sémre i mindre kommuner, vilket gor att
dessa har svart att bedriva en tidseffektiv kontroll.

Vissa foretradare for branschorganisationerna gor ocksa en koppling
mellan sma kommuners personalresurser och personalens kompetens.
En synpunkt &r att om en kommun har svart att rekrytera och behalla
personal far den ocksa svart att uppratthalla kompetensen i organisa-
tionen. I manga mindre kommuner &r det ocksa en ensam inspektor som

102 50U 2005:52 Avgiftsfinansierad livsmedels-, djurskydds- och foderkontroll — for en
hégre och jamnare kvalitet, 5.84.
103 |ivsmedelsverket 2014:14, s.3.
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utévar kontrollen. Detta forsvarar eller omojliggor den kompetens-
utveckling som sker i en organisation dar erfarenheter och kunskap kan
utvéaxlas mellan flera (i det hér fallet) inspektorer.

Det bor dock framhallas att det finns stora variationer inom gruppen sma
kommuner. En liten storstadsnara kommun i Sydsverige har forstas i
manga avseenden andra forutsattningar &n en till ytan stor kommun med
liten befolkning i Norrlands inland. Samtidigt finns en likhet just i att de
ar sma och att de darmed har begransade resurser att avsatta for livs-
medelskontrollen.

Nedan analyserar vi narmare den speciella problematiken med sma
kommuner.

4.3.1 Sm& kommuner brister mer i sin kontroll

Som vi namnt rader det stor samstammighet bland de aktcrer vi har sam-
talat med om att sma kommuner generellt har stérre problem att genom-
fora sina planerade kontroller &n vad medelstora och stora kommuner
har. For att prova om denna upplevda skillnad ocksa gar att belagga har
vi bearbetat uppgifter i Livsmedelsverkets myndighetsrapportering. Vi
har undersokt om andelen kontrollerade anlédggningar kan forklaras av
kontrollmyndighetens storlek i termer av kommuninvanare. | Livs-
medelsverkets statistik for andelen utférda kontroller anges de anlagg-
ningar som ligger inom riskklass 1-4 och som har blivit tilldelade fler
an fem kontrolltimmar.2¢ Sadana anlaggningar ska enligt de nationella
malen for livsmedelskontrollen fa minst ett kontrollbesok per ar.

Var analys visar att kontrollmyndigheter med ett befolkningsunderlag
pa farre dn 10 000 invanare 2014 har ett medelvarde pa 83,8 procent for
andelen kontrollerade anléggningar.> Det kan jamféras med kontroll-
myndigheter med ett befolkningsunderlag pa fler an 10 000 invanare,
vilkas medelvérde dr 91,5 procent. Skillnaden bli &nnu stérre om vi

104 Materialet om andelen utférda kontroller ar hamtat fran Livsmedelsverkets myndig-
hetsrapportering. Kommunernas invanarantal 2013 ar hamtat fran kommun- och lands-
tingsdatabasen Kolada.

105 Att anvanda en befolkning som understiger 10 000 invanare som en definition pa en
liten kommun har ocksé anvénts i andra analyser, se Sundstrém, B. & Tingvall, L. 2006.
Férre kommuner? Om sm& kommuners problem och utmaningar, s.34. Ar 2014 var det
78 kommuner som hade farre an 10 000 invénare.
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jamfor de minsta kontrollmyndigheterna med kontrolimyndigheter med
ett befolkningsunderlag pa éver 50 000 invanare. De sistndmndas
medelvérde for andelen kontrollerade anldggningar ar 93,9 procent.
Skillnaden mellan de tva gruppernas medelvarden ar saledes drygt 10
procentenheter.

Tabell 1 Medelvarden for andel kontrollerade anlaggningar 2014 i riskklass
1-4 med fler dn 5 tilldelade kontrolltimmar utifran befolknings-
underlag

Kontrollmyndigheters Andel kontrollerade Antal kontroll-
befolkningsunderlag anlaggningar (%) myndigheter
< 10000 83,8 52
10 000 —30 000 90,1 104
30 001 -50 000 92,5 39
> 50 000 93,9 47

Enligt Livsmedelsverkets myndighetsrapportering var det 105 kontroll-
myndigheter som 2013 hade hdgst en arsarbetskraft for livsmedelskont-
rollen, vilket motsvarar dver 40 procent av kontrollmyndigheterna.o®
Medraknas den administrativa stédpersonalen till livsmedelskontrollen
ar det 80 kontrollmyndigheter som har en arsarbetskraft eller farre (32
procent).2o” Eftersom antalet arsarbetskrafter ar starkt relaterat till kont-
rollmyndighetens befolkningsunderlag aterfinns flertalet kontrollmyn-
digheter med hogst en arsarbetskraft bland de mindre myndigheterna.2o

Med s fa arsarbetskrafter avsatta for livsmedelskontroll &r det knappast
forvanande att planerad kontrollverksamhet inte alltid blir utford. Med

106 Antalet kontrollmyndigheter, kommuner och kommuner i samverkan, &r 252. For
2014 anger preliminara siffror fran Livsmedelsverket antalet kontrollmyndigheter med
hogst en arsarbetskraft till 98. Siffrorna ar dock inte helt jamforbara eftersom Livs-
medelsverket i denna del har andrat sina anvisningar fér inrapporteringen till kommu-
nerna.

107 Antalet kan vara i underkant eftersom kommuner ibland aven raknar in arsarbete som
ligger utanfor den direkta kontrollverksamheten.

108 Korrelationskoefficienten &r positiv och ligger pa 0,971 med en sékerhetsniva pa 99
procent. Det innebér att sambandet &r i det ndrmaste perfekt linjart, det vill séga att en
hog befolkningsméngd i en kontrollmyndighet hanger samman med ett hégt varde for
antalet rsarbetare.

55



en ensam inspektdr som ansvarar for kontrollen blir kontrollverksam-
heten med nodvandighet mer kanslig for oforutsedd franvaro. Majlig-
heten till specialisering ar ocksa mindre i en liten kommun.2® Vissa av
de personer vi har samtalat med menar att det inte gar att leva upp till
lagens krav pa god livsmedelskontroll med enbart en arsarbetskraft.

I en skrift frin SKL havdas att det ar svart for sma kommuner att uppna
en hog effektivitet inom bland annat livsmedelskontrollen. Orsaken till
detta ar att lagstiftningen staller hoga krav pa en lang rad administrativa
uppgifter som behovsutredning, kontrollplanering med mera. En stor del
av denna administration maste utféras av inspektoren med visst stod av
administrativ personal. Inspektdren maste ocksa lagga en stor del av sin
tid pa att konsultera vagledande myndigheter eller andra experter for sin
beddmning i olika arenden. Sammantaget innebér det att allt for lite tid
kan &gnas at den egentliga kontrollverksamheten i en liten kommun.
Enligt SKL visar erfarenheten tydligt att inspektorer kan fa ut betydligt
fler timmar per ar for karnverksamheten i en stérre kommun, 10

4.3.2 Smakommuner har storre personalbrist

En synpunkt som framférs i vara samtal med aktorer inom livsmedels-
kontrollen &r att sma kommuner ofta har svarare att rekrytera och behalla
personal. Milj6- och halsovardsinspektdrer ar en specialistkompetens
som det kan vara svart att rekrytera till mindre kommuner.

De berakningar vi har gjort utifran myndighetsrapporteringen till Livs-
medelsverket stoder den uppfattningen. Som framgar av tabell 2 har sma
kommuner 2014 genomsnittligt sett en stdrre personalbrist &n stora kom-
muner.

109 For en diskussion om sma kommuners problem se Sundstrém & Tingvall 2006. Férre
kommuner? Om sma kommuners problem och utmaningar.
110 SKL 2014b, s.10.
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Tabell 2 Medelvirden 2014 for personalbrist utifran befolkningsunderlag!!

Kontrollmyndigheters Medelvarde for Antal kontroll-
befolkningsunderlag personalbrist (%) myndigheter
<10 000 16,6 55
10 000 — 30 000 13,0 107
30 001 - 50 000 9,0 39
> 50000 7,5 50

4.3.3 Positiv syn pa samverkan men for lite sker i
praktiken

Sma kommuner har saledes generellt sett storre brister i sin kontroll och
ocksa storre personalbrist. Ett sétt att hantera sadana problem i en liten
kommun ar att samverka med andra kommuner for att pa sa satt forbattra
kontrollen, 6ka personalstyrkan och darmed minska sarbarheten i sam-
band med oplanerad franvaro. Andra férdelar som brukar namnas med
samverkan &r att arbetet kan effektiviseras genom viss specialisering
bland personalen och att det blir enklare att diskutera arenden med
kollegor.112

I Riksrevisionens granskning tillfragades kommunerna i en enkét om sin
syn pa effekterna av samverkan.'* En majoritet ansag att samverkan i
ganska stor eller mycket stor utstrackning medfor battre anvandning av
resurser (66 procent), mer samsyn/likvérdighet (85 procent) och mojlig-
het att diskutera bedémningar (86 procent). Samstammigheten &r med
andra ord stor om att samverkan ger positiva effekter. Samma positiva
installning till 6kad samverkan, och da framst mellan sma kommuner,
har de olika aktorer inom livsmedelskontrollen som vi har samtalat med.

Den vanligaste formen av samverkan ar informations- och erfarenhets-
utbyte mellan inspektérer, men formaliserad samverkan mellan kommu-

11 | tabellen avses med personalbrist hur mycket hégre personaltillgdngen méaste bli for
att den ska vara lika med personalbehovet. Uppgifter om personaltillgang och personal-
behov bygger pd kommunernas egna uppskattningar i Livsmedelsverkets myndighets-
rapportering.

112 SKL 2014b, s.10.

113 Riksrevisionen 2014:12, s. 83. 75 procent av kommunerna besvarade enkaten.
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ner forekommer ocksa. Som vi namner i avsnitt 2.4.1 fanns det 22 sada-
na samarbeten i form av kommunalférbund eller gemensam nédmnd
2014. 1 dessa ingick 61 kommuner. Samtidigt kan vi konstatera att det
fortfarande finns cirka 100 kontrollmyndigheter med bara en arsarbets-
kraft eller farre avsatt for livsmedelskontroll. Varfor forhaller det sig pa
det viset?

434 Flera hinder for 6kad samverkan

Det finns sannolikt flera forklaringar till varfor kontrollmyndigheterna
inte samverkar i storre utstrackning inom kontrollen. En forklaring som
ges i vara samtal ar att det i vissa kommuner finns ett politiskt motstand
mot att i mer organiserad form samverka med grannkommuner. | Riks-
revisionens granskning ndmner intervjuade kommunforetrédare att poli-
tiker och/eller tjansteman inte ser nagot behov av att samverka. Som
andra forklaringar till den uteblivna samverkan ndmns administrativa
hinder och tidsbrist.

I Riksrevisionens granskning och &ven i de samtal vi har fort ndmns som
en annan viktig forklaring till att samverkan inte kommer till stand att
stora geografiska avstand kan ldgga hinder i vagen. Fordelarna med att
samverka minskar nar avstand och restider blir langa.

Aven om det i enskilda fall kan finnas relevanta praktiska argument mot
en samverkan med grannkommuner, till exempel stora avstand, kan det
knappast galla for alla sma kontrollmyndigheter. Det finns inte 100 till
ytan stora och glest befolkade norrlandskommuner i landet.

Hur stor en kontrollmyndighet behover vara, eller hur manga arsarbets-
krafter den behover ha for att uppratthalla kompetens och en bra kont-
rollverksamhet, framfors det lite varierande synpunkter pa i vara samtal.
Vad galler befolkningsunderlag varierar det fran 40 000 till 100 000 och
forslagen pa minsta antal arsarbetskrafter varierar fran tva till sex.

4.3.5 SKL och lansstyrelserna arbetar for samverkan

Riksrevisionen kunde i sin granskning se att varken Livsmedelsverket
eller l&nsstyrelserna arbetar systematiskt med att félja upp och uppmunt-
ra till mer samverkan. SKL har dock prioriterat fragan under senare ar.
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I regleringsbrevet for 2015 har regeringen gett lansstyrelserna i uppdrag
att rapportera pa vilket satt och i vilken utstrackning de har verkat for en
Okad samverkan mellan kommunerna nar det géller livsmedelskontrol-
len.

4.4  Ett tydligare och kraftfullare
Livsmedelsverk efterlyses

For att komma till ratta med bristerna i kommunernas kontrollverksam-
het behover Livsmedelsverket vara tydligare och kraftfullare i sitt
agerande gentemot kommunerna. Det &r en synpunkt som framfors av
foretradare for saval kommuner som branschorganisationer. Myndig-
heten bor i 6kad utstrdckning anvénda sig av sin foreskriftsratt och av
foreldgganden. Den behdver aven ges mojlighet att rikta sanktioner mot
kommuner som grovt misskoter sin kontrollverksamhet.

4.4.1 Faforelagganden och inga dvertaganden

Livsmedelsverket utfardade 2014 tre férelagganden mot kommuner med
anledning av brister i deras livsmedelskontroll. Myndigheten har fram
till i dag inte dvertagit, eller begart 6vertagande av, kontrollen av nagon
livsmedelsanlaggning fran nagon kommun med anledning av brister i
kontrollen.

Foretradare for Livsmedelsverket framhaller att man arbetar for att
kunna anvanda féreldgganden mer. Kommuner som har brister har enligt
Livsmedelsverket visat en stor vilja att battra sig, utan att nagot sank-
tionsinstrument har funnits att tillga.

4.4.2  Foreskriftsratten b6r utnyttjas mer enligt
Riksrevisionen

Riksrevisionen konstaterar i sin granskning att Livsmedelsverket i liten
utstrackning anvander sig av sin befogenhet att utfarda foreskrifter for
att fortydliga kraven pa kontrollmyndigheterna. Enligt Riksrevisionen
innebér avsaknaden av bindande foreskrifter att det blir otydligt for
kontrollmyndigheterna vilka krav som stalls pa hur de ska bedriva

59



kontrollverksamheten. Vidare konstaterar Riksrevisionen att uppfolj-
ningen av kontrollverksamheten &r bristfallig och att Livsmedelsverket
vidtar fa atgéarder nar det uppdagas problem.

I regleringsbrevet for 2015 har regeringen gett Livsmedelsverket i
uppdrag att lamna en redogdrelse for hur myndigheten har utnyttjat sin
foreskriftsratt for att leda och samordna livsmedelskontrollen samt géra
en bedémning av atgardernas effektivitet. Uppdraget ska redovisas
senast den 30 september 2015.

114 Riksrevisionen 2014:12, s.10 f.
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5 Kontrollavgifterna varierar

Det finns bland de kommunala kontrollmyndigheterna stora variationer
i timtaxans storlek och hur de arbetar med riskklassningen. Detta &r en
aterkommande synpunkt som framfors i Livsmedelsverkets och lans-
styrelsernas revisioner, i Livsmedelsverkets myndighetsrapporter om
livsmedelskontrollen och i vara samtal med aktorer inom livsmedels-
kontrollen. Om kommunernas avgifter for foretag med likartad verk-
samhet skiljer sig mycket at blir foretagen inte behandlade pa ett lik-
vardigt satt.

5.1 Stora variationer i timtaxans storlek

Av Livsmedelsverkets myndighetsrapportering for 2013 framgar att den
lagsta timtaxan da var 500 kronor och den hogsta 1 252 kronor. Dessa
belopp har varit konstanta under perioden 2011-2013.%2% Enligt rappor-
teringen for 2014 var den ldgsta avgiften 590 kronor och den hégsta
1 240 kronor.2s Variationsvidden har saledes minskat nagot det senaste
aret.

Att det uppstar vissa skillnader i timtaxans storlek mellan kommuner &r
bade forstaeligt och naturligt. Férutsattningarna varierar mellan kommu-
ner, till exempel med avseende pa personalens I6nelage och restiden till
kontrollobjekten. Vissa kommuner kan ocksa ha tillsyn dver komplice-
rade verksamheter som kraver mer specialiserad personal. Detta paver-
kar i sin tur kontrollkostnaderna och dérmed timtaxan.**” Det ar emeller-
tid svart att argumentera for att skillnaderna i kommunernas forut-
sattningar ar sa stora att det skulle motivera de skillnader i timtaxans
storlek som nu finns.

115 |ivsmedelsverket 2014:14, s.7.
116 |_ivsmedelsverkets myndighetsrapportering, opublicerat material.
117 SKL 20144, s.10.
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5.1.1  Atskilliga kommuner har en timtaxa som inte ger
full kostnadstackning

Som vi beskriver i avsnitt 4.2.1 anser SKL att en timtaxa lagre &n cirka
800 kronor troligen inte récker for att tdcka alla kostnader som &r fore-
nade med kontrollen. Enligt Livsmedelsverkets myndighetsrapportering
var det 53 kontrollmyndigheter som 2014 hade en timtaxa pa 800 kronor
eller lagre.8 | den enk&t som SKL sande ut till kommunerna 2014 var
det 46 kommuner som angav att de hade en taxa pa 800 kronor eller
lagre.1o Satter vi en grans vid 700 kronor eller lagre var det enligt
myndighetsrapporteringen 12 kommuner som hade en sa pass lag tim-
taxa 2014.

Timtaxorna 6kar éver tid, men fortfarande ar det manga kommuner som
har en taxa som troligtvis inte ger dem full kostnadstackning.

5.1.2 Smakommuner har nagot lagre timtaxa

I Livsmedelsverkets myndighetsrapportering gar det ocksa att utldsa
vilka kommuner som har den ldgsta taxan. Av de 12 kommuner som
2014 hade en timtaxa pa 700 kronor eller lagre hade ingen fler &n 30 000
invanare.

Skillnaderna mellan sma och stora kommuner framgar ocksa av tabell 3.
For kontrollmyndigheter med en befolkning under 10 000 invanare ar
medelvérdet for timtaxan 923 kronor och for kontrollmyndigheter med
over 50 000 invanare ar medelvardet 1 021 kronor. Det innebér en skill-
nad pa nastan hundra kronor per timma.

Tabell 3 Medelvirden 2014 for timtaxor utifran befolkningsunderlag
Kontrollmyndigheters Timtaxa for planerad Antal kontroll-
befolkningsunderlag kontroll (kr) myndigheter
< 10000 923 55
10 000 —30 000 897 107
30001 -50 000 950 39
> 50 000 1021 50

118 |_jvsmedelsverkets myndighetsrapportering, opublicerade uppgifter.
119 SKL 20144, s.9.
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En forklaring till att sma kommuner tenderar att ha nagot lagre timtaxor
kan vara att de beraknar overheadkostnaderna (OH-kostnaderna) pa ett
annat satt an storre kommuner.2 | sin skrift om mellankommunal sam-
verkan skriver SKL att man i manga mindre kommuner ofta centralt
bokfor kostnader for lokalhyra, telefonvéxel, webbplats, intern- och
extern post, foretagshalsovard, PA-stod, tillgang till it-system och eko-
nomisystem, bilpool och sa vidare.’2t Kontrollverksamheten far da fri
tillgang till dessa tjanster och de verkliga kostnaderna for livsmedels-
kontrollen kommer inte att synas i budgeten och i forldngningen i
timtaxan.

En annan forklaring som har lyfts fram i vara samtal med aktérer inom
livsmedelskontrollen ar att skillnaderna beror pa att det i vissa kommu-
ner finns ett politiskt motstand mot att ta ut tillrackligt hoga avgifter for
sakerstalla nodvandiga resurser till kontrollen. Motstandet kan tankas
vara storre i en liten kommun, dér den politiska ledningen befinner sig
narmare enskilda naringsidkare. | en liten kommun betyder ocksa varje
tillskott eller forlust av foretag proportionellt sett mer dn i en storre
kommun. Det kan da uppfattas som en konkurrensférdel att halla en lag
taxa, &ven om denna inte ger full kostnadstackning.

5.2  Variationer i riskklassningen leder till
stora skillnader i avgifter

Vi har ovan beskrivit de stora skillnader som finns i timtaxans storlek
mellan kommunerna. Det som dock har stérre betydelse for hur mycket
en livsmedelsforetagare kan fa betala arligen for livsmedelskontrollen
ar i vilken riskklass foretaget placeras. Riskklassningen styr namligen
hur manga kontrolltimmar ett livsmedelsforetag ska debiteras. Det ar
darfor sérskilt viktigt att foretag placeras i ratt riskklass.

Aven i det fallet har det pavisats stora skillnader mellan kommunerna,
vilket bland andra Né&ringslivets regelndmnd har visat i en undersokning.

120 OH-kostnader kan definieras som kostnader for administrativa funktioner, stabs-
funktioner och servicefunktioner. Se t.ex. Laurelli, R., Ortengren, J., Angstrém, L-J.
2002 Ordbok for affarsfolk.

121 SKL 2014b, s.16.
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Vi aterkommer till undersokningen och till en narmare analys av risk-
klassningsmodellen i avsnitt 6.1.

5.3 Risk for 6kade kostnader med andrad
ansvarsfordelning

Fran 1 januari 2014 har kontrollansvaret for samtliga anlaggningar som
tillverkar livsmedel av animaliskt ursprung flyttats 6ver fran kommu-
nerna till Livsmedelsverket (se avsnitt 2.4.1). | samband med Over-
foringen erbjods kommunerna att &ven Overféra kontrollen for verk-
samheter som bedrevs i anslutning till dessa anléggningar.’2 Vid
arsskiftet 2014 hade 412 anlaggningar forts over till Livsmedelsverket
fran kommunerna.

Foretradare for mathantverkare inom det nationella centrumet Eldrimner
pekar pa problem som kan uppsta i de fall kommunerna har valt att inte
lamna Gver kontrollen i sin helhet till Livsmedelsverket. Det géller till
exempel livsmedelsforetagare som har ett gardsmejeri och aven driver
butik och servering. Dessa foretagare betalade tidigare endast en kont-
rollavgift, till kommunen. Fran och med 2014 betalar de &ven en
kontrollavgift till Livsmedelsverket. Det innebdr att foretagarnas avgif-
ter har okat totalt.

Med tanke pa att Livsmedelsverket har regeringens uppdrag att utvar-
dera effekterna och konsekvenserna for kommunerna, Livsmedelsverket
och de berérda foretagen av den forandrade ansvarsfordelningen har vi
inte fordjupat oss i denna fraga (se avsnitt 2.4.1). Det forefaller dock
finnas ett behov av att ndrmare understka vilka effekter den andrade
ansvarsfordelningen har fatt for avgiftssattningen. Lampligen gors detta
inom ramen for Livsmedelsverkets pagaende utvardering.

122 | jysmedelsverket 2013c Overforing av kontrollansvar for sa kallade 853-anlagg-
ningar. Brev till kommunerna. Dnr 4527-2013-K, s.3.
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6 Avgiftsmodellen brister i legitimitet
och begriplighet

I det har kapitlet redovisar och analyserar vi den modell for avgifts-
finansiering som tillampas i dag. En utgangspunkt for analysen ar att
avgiftsmodellen bor uppfattas som legitim hos saval livsmedelsfore-
tagare som livsmedelsinspektdrer. | kapitlet diskuterar vi tre delar av
avgiftsfinansieringen som vi finner har brister i begriplighet och legiti-
mitet. Dessa tre &r riskklassningsmodellen, forhandsbetalningen och
debiteringen for extra kontroller.

6.1 Riskklassningen brister i tydlighet

I avsnitt 3.2.1 beskriver vi hur Livsmedelsverkets riskklassningsmodell
ar uppbyggd. Modellen utgdr, tillsammans med SKL:s stddmaterial for
att berdkna de kommunala timtaxorna, det viktigaste hjalpmedlet for
kommunerna nér de faststaller sina avgifter for livsmedelskontrollen.
Riskklassningsmodellen leder fram till hur manga timmar kommunerna
ska agna at enskilda kontroller. Dessa timmar multipliceras sedan med
kommunens timtaxa for livsmedelskontrollen. Resultatet blir den arliga
avgift som den enskilda livsmedelsforetagaren ska betala for kontrollen.

6.1.1 Modellen kritiseras i flera avseenden

| vara samtal med aktorer inom livsmedelskontrollen framfors en hel del
synpunkter pa riskklassningsmodellen. Det géller bland annat att den
inte ar transparent och att det darmed blir svart for kontrolimyndigheten
att forklara for livsmedelsforetagaren varfor avgiften blev som den blev.
En annan synpunkt, som framst framférs fran kommuner, ar att kopp-
lingen mellan riskklass och kontrolltimmar gér mer skada an nytta.
Detta beror pa att livsmedelsforetagen fokuserar pa den tid som inspek-
toren &r hos foretagaren i stallet for att se till sjalva jobbet som utférs. |
vissa av vara samtal lyfts ocksa fram att kontrollmyndigheterna tycks
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vara aterhallsamma med att flytta foretag upp eller ned i erfaren-
hetsmodulen utifran hur verksamheten skots. En flyttning fran normal-
laget B till A (timtaxan*0,5), eller fran B till C (timtaxan*1,5), far stor
paverkan pa vilken arsavgift som ett livsmedelsforetag ska betala for
kontrollen.

6.1.2  Variation i hur man riskklassar leder till variation i
avgift

Fran branschorganisationernas sida framfors synpunkten att det finns
skillnader mellan kommunerna i hur de riskklassar anldggningar. Sam-
ma typ av anlaggning kan utifran riskklassningen bli tilldelad olika
manga kontrolltimmar i olika kommuner. Naringslivets Regelnamnd
(NNR) genomforde i oktober 2012 en webbenk&t om livsmedelskont-
rollen. Enkéten riktades till samtliga kommuner. Resultaten fran enkaten
ger stéd for branschorganisationernas uppfattning. | cirka hélften av
enkatens fragor fick kommunerna ta stallning till hur de i kontrollhan-
seende skulle hantera en fiktiv butik, bland annat avseende riskklassning
och arlig avgift.1s

Enkatresultaten visade att det fanns stora skillnader mellan kommunerna
i hur de riskklassade den fiktiva livsmedelsbutiken. Eftersom riskklass-
ningen styr antalet kontrolltimmar, vilket i sin tur paverkar hur stor
avgift som en livsmedelsforetagare far betala, skilde sig aven avgifterna
kraftigt mellan kommunerna. Den kommun som hade beréknat 1agst
avgift for butiken skulle ta ut 2 400 kronor i arlig avgift, medan den som
hade beraknat hdgst avgift skulle ta ut éver 23 000 kronor.

6.1.3  Fokus patimmar skapar missforstand och missnoje

Inspektorernas besok pa anlaggningen ar den mest patagliga delen av
livsmedelskontrollen, inte minst for foretagaren. Vid bestken synar
inspektdren anldggningen, gér matningar och tar ibland prover. Besoken
forutsatter bade for- och efterarbete. Dessa insatser utgor en del av kont-
rollen, men &r inte lika patagliga for foretagaren. Hit hor till exempel att
planera och forbereda kontrollen vid den enskilda anl&dggningen, att

123 Naringslivets Regelnamnd, 2013. Livsmedelskontroll — avgifter och tillampning, s.9
ff, 25. Svarsfrekvensen var 73 procent, vilket motsvarar 211 svarande kommuner.
24 bid, s.3, 14.
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samrada med andra myndigheter om anldggningen, att dokumentera
kontrollen och att skriva beslut. Kostnaderna for dessa arbetsmoment
ska ocksa tackas av de avgifter foretagarna betalar och darmed inga i
kontrolltiden.

Genom att riskklassningsmodellen utmynnar i ett bestdmt antal timmar
som livsmedelsforetagaren ska betala for skapas en grogrund fér miss-
forstand och missnoje. Den enskilda foretagaren som i forvag har betalat
for ett visst antal kontrolltimmar kommer latt att fokusera pa att dessa
timmar ocksa levereras. Om foretaget inte far ett kontrollbesok ett visst
ar, eller om foretagaren uppfattar att kontrollen utfordes pa en betydligt
kortare tid an den man har betalat for skapar detta ett missndje. De fall
dar missndjda livsmedelsforetagare har fort kommuner infor domstol
illustrerar tydligt hur fokus har kommit att ligga pa det antal kontroll-
timmar som foretagaren har fatt, eller inte fatt.1s

6.2 Forhandsbetalningen brister i legitimitet

Avgifterna inom livsmedelskontrollen tas ut vid arets borjan, fore
genomford kontroll. Detta &r ocksa i enlighet med Livsmedelsverkets
tolkning av forordningen (2006:1166) om avgifter for offentlig kontroll
av livsmedel och vissa jordbruksprodukter.2¢ | férordningen stadgas att
kontrollmyndigheternas kostnader for kontrollen ska tackas av en arlig
avgift (3 8) och att avgiften ska betalas med helt avgiftsbelopp for varje
paborjat kalenderar (9 §). En av kontrollmyndigheterna, Rattviks kom-
mun, har gjort en annan tolkning av férordningen &n Livsmedelsverket
och tar betalt efter genomford kontroll. Vi behandlar Réttviks finansie-
ringsmodell i avsnitten 3.3 och 6.2.2.

6.2.1 Skapar pedagogiska problem

Modellen med forhandsbetalning skapar en del pedagogiska problem
gentemot den enskilda livsmedelsforetagaren genom att kontrollen i
vissa fall utfors under senare delen av aret och i andra fall forst nastkom-
mande ar eller ett par ar senare. Att betala for kontroll som utfors langt

125 Se t.ex. gatukoksforetagaren Mikael Andersson mot Skdvde kommun. Handlingar i
fallet finns p& Centrum for rattvisas webbsida (http://centrumforrattvisa.se/).

126 |_jvsmedelsverket 2014a Aktuella fragor kring efterdebitering respektive utebliven
kontroll (PM). Se &ven Livsmedelsverkets informationsbrev, nr 5, december 2014.
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senare riskerar att undergréva legitimiteten for avgifterna och darmed
for livsmedelskontrollen som sadan.

Branschorganisationerna &r sarskilt kritiska till modellen med forhands-
betalning. Om kontrollmyndigheterna hade debiterat foretagen efter det
att de har genomfdrt kontrollen skulle éverenstammelsen mellan avgift
och motprestation forbattras menar organisationerna. Branschens for-
troende for livsmedelskontrollen vilar bland annat pa att den avgift de
betalar for kontrollen svarar mot kontrollmyndigheternas kostnader for
kontrollen. Branschorganisationerna menar ocksa att betalning efter
genomford kontroll kan ge starkare incitament fér kommunerna att
genomfora kontrollerna.

Vidare anser branschorganisationerna att det dven ligger en pedagogisk
vinst i att fakturera i ett senare skede. Den i forhand inkomna fakturan
kan for vissa foretag skapa forvirring, eftersom de har fatt en avgift att
betala utan att nagon kontroll har utforts.

6.2.2  Rattviks finansieringsmodell far kritik, men anses
begripligare

Det riktas en del kritik mot, men félls ocksa positiva omdémen om, den

finansieringsmodell som anvénds i Rattvik.

Livsmedelsverket ar kritiskt

Livsmedelsverket menar att Rattviks modell med efterhandsbetalning
kan strida mot den svenska lagstiftningen.*2” Utifran sin tolkning av for-
ordningen anser Livsmedelsverket att det inte & mojligt for kontroll-
myndigheter att ta ut avgifter for planerad livsmedelskontroll i efter-
hand.

Foretradare for Livsmedelsverket som vi har samtalat med anser att
efterhandsbetalning riskerar att leda till att avgiftsnivan styr kontrollens
omfattning, nér det i stillet borde vara kontrollbehovet som styr. Enligt
Livsmedelsverkets foretradare kan efterhandsbetalning vara lockande
for kommuner som utfor farre kontroller an vad man planerat. Pa sé vis

127 |_ivsmedelsverket 2014a.
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kan kommunen undanroja kritik fran foretag som inte vill betala for
kontroller som inte genomfors.

Blandade synpunkter fran kommunerna

Fran kommunalt hall &r synen pa Rattviks finansieringsmodell mer blan-
dad. En nackdel som ndmns &r att om avgiften tas ut i efterhand finns en
risk att kontrollverksamheten blir underfinansierad om féretag lagger
ned verksamheten under aret. Systemet med forhandsbetalning gor det
enklare att planera verksamheten och gor att resurserna for kontrollen
sakras. Vissa menar ocksa att incitamenten att bedriva kontroll minskar
nér avgiften betalas forst efter genomford kontroll.

Flertalet av de vi har samtalat med menar dock att Réttviks modell &r
enklare att kommunicera och forsta for foretagen. Modellen kan darmed
bidra till att skapa storre legitimitet for livsmedelskontrollen.

Branschorganisationerna ar positiva

Branschorganisationerna ar genomgaende positiva till Rattviks finansie-
ringsmodell. De menar att kopplingen mellan avgift och motprestation
blir tydligare i en modell dér avgiften tas ut efter genomford kontroll. |
dag kan det vara sa att en foretagare betalar en avgift i borjan av ar 1,
men kanske inte far ett besok forran ar 2 eller 3.

6.3 Kommunerna debiterar inte alltid for
extra kontroller

Trots att regelverket stéller krav pa att foretagarna ska betala for alla
kostnader i samband med den extra kontroll som kan komma att utforas
debiteras inte alltid foretagarna for dessa kostnader.12¢ En anledning &r
att kontrollavgifterna enligt vissa kommunala kontrollmyndigheter
riskerar att bli orimligt héga. | vara samtal med foretradare for kommu-
nerna har reskostnaderna namnts som ett exempel pa detta. Vid kontrol-
ler av anléggningar som ligger avlagset eller otillgangligt kan reskost-
naden ofta bli hog.

128 Artikel 28 i kontrollférordningen.
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6.3.1 Olikatolkning av hur reskostnaden ska beréknas

Det ar inte alldeles tydligt hur kontrollférordningen ska tolkas nar det
géller reskostnader. SKL anger i sitt vdgledningsdokument fér kommu-
nernas taxesattning att den timtaxa som bestdms for den normala offent-
liga kontrollen ocksa bor kunna tillampas for den extra kontrollen.'2 En
forutsdttning &r dock att kostnaden for analys av prover endast har
berdknats till en forsumbar del av den timtaxa som ligger till grund for
den normala kontrollen. Ytterligare en forutsattning ar att kontrollmyn-
digheten debiterar restiden pa samma satt vid extra offentlig kontroll
som vid normal kontroll.

Aven Finland gér en annan tolkning av kontrollférordningen och inklu-
derar reskostnaderna i timtaxan fOr den extra kontrollen.

Kontrollmyndigheterna tillampar avgiftssattningen pa olika sétt. Av de
251 kommunala kontrollmyndigheterna anvander 90 olika timtaxa for
normal respektive extra kontroll. Merparten av kommunerna, daribland
de tre storstadskommunerna Stockholm, Goéteborg och Malmo, tillam-
par daremot samma taxa for de bada kontrollformerna.zs

Ett skél till varfér man inte anvander separata taxor ar att det anses bli
allt for krangligt att separera reskostnaderna. Den administrativa kostna-
den for att sarredovisa resorna anses bli for hog. Taxan for normal kont-
roll innehaller redan kostnader for resor. Det innebér att taxan for extra
kontroll skulle beh6va rensas fran reskostnader for att pa sa vis undvika
att foretagarna far betala for dessa tva ganger. Ofta genomfors besok for
att utfora saval normal som extra kontroll under en och samma resrutt.
Det forsvarar méjligheten att redovisa kostnaderna for extra kontroller
separat och talar for att inkludera reskostnaderna i timtaxan for extra
kontroll.

Vid vara samtal framkommer ocksa att kommunforetradare anser att
sattet som man tar ut avgifter pa for den extra kontrollen inte strider mot
intentionerna i regelverket sa lange kommunens kostnader for kontroll-
verksamheten tacks med avgifter.

129 SKL 2013, s.21.
130 |_jvsmedelsverkets myndighetsrapportering, opublicerat material.
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6.3.2  Vissaavstar fran att ta ut avgift for extra kontroll

| vara samtal med kommunforetradare framkommer ocksa att man i
vissa fall avstar fran att ta ut avgifter for extra kontroller. En forklaring
till detta &r att avgiften for den normala kontrollen anses ligga for hogt
och att den darfor tacker kostnaderna aven foér den extra kontrollen.

Vi kan inte bedéma i vilken utstrackning kommunerna inte debiterar for
extra kontroller. Uppgifter fran Livsmedelsverket 2013 visar dock att 15
kommuner som hade utfért extra kontroller inte tog ut nagra avgifter alls
for dessa. 13!

131 |_jvsmedelsverket 2014:14, s.7.
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7 Statskontorets forslag

Statskontoret har haft i uppdrag att utvardera avgiftsfinansieringen av
den offentliga livsmedelskontrollen och att lamna forslag pa hur en
effektiv avgiftsfinansiering kan uppnas.

Statskontorets forslag ska halla sig inom ramen for en bibehallen an-
svarsfordelning for kontrollen och inte inskranka det kommunala sjélv-
styret. Forslagen ska se till att lagsstiftningens krav pa kontrollen upp-
fylls och beakta kommunallagens krav pa att kommunerna inte far ta ut
hogre avgifter for tjnsterna dn vad som svarar mot kostnaderna.

| det har kapitlet redovisar vi vara forslag. Forslagen tar utgangspunkt i
de huvudsakliga problem som vi ser inom livsmedelskontrollen och som
vi har analyserat i foregaende kapitel.

7.1 Inriktningen pa vara forslag

Problemen inom livsmedelskontrollen har uppmérksammats under
manga ar. Trots den kritik som har riktats mot hur kontrollen bedrivs
kvarstar problemen. Vi menar darfor att det finns anledning att préva
nya vagar for att astadkomma en forbattrad livsmedelskontroll. Det
utgor en utgangspunkt for vara forslag.

Som framgar av analysen i féregdende kapitel finner vi att det finns tre
huvudsakliga och delvis sammanhéangande problem med dagens modell
for avgiftsfinansiering:

e Nodvandig kontroll utfors inte.
o Kontrollavgifternas storlek varierar for mycket.
o Auvgiftsmodellen brister i begriplighet och legitimitet.

De forslag vi redovisar nedan utgar foljaktligen fran denna problembild.

73



| vara forslag anlagger vi ett brett perspektiv pa finansieringsmodellen.
Aven med ett sddant brett perspektiv kommer emellertid forslagen bara
delvis &t det viktigaste problemet inom livsmedelskontrollen, namligen
att nédvandig kontroll inte alltid utfors. Enligt var beddmning bottnar
detta i en resursproblematik som vi utifran vart uppdrag inte har haft
mojlighet att fullt ut angripa. Vi aterkommer till detta i avsnitt 7.4.

Inledningsvis redovisar vi i avsnitt 7.2 och 7.3 forslag dgnade att 6ka
legitimiteten, tydligheten och forutsagbarheten i avgiftssystemet. | av-
snitten 7.4 och 7.5 redovisar vi forslag som syftar till att minska risken
for att nddvandig livsmedelskontroll inte utfors. Vi avslutar rapporten
med att i avsnitt 7.6 ge en samlad bild av vara forslag.

7.2  En forenklad riskklassningsmodell

Var utgangspunkt &r att en riskklassningsmodell bér vara begriplig och
ha legitimitet hos saval livsmedelsforetagarna som livsmedelsinspekto-
rerna. Det ska ga att forsta pa vilka grunder avgifterna tas ut samtidigt
som de principer som ligger till grund for avgiftssattningen ska uppfattas
som rimliga och tillampas av livsmedelsinspektorerna.

I detta avsnitt redovisar vi ett forslag till en férenklad och férhopp-
ningsvis mer begriplig riskklassningsmodell.

7.2.1  For mycket fokus i dag pa kontroll matt i antal
timmar

Det finns alltid en fara med system som styrs av kvantitativa mal i verk-
samheter som kraver ett stort matt av bedémningar. Kvantitativa och
tidsangivna mal riskerar att skapa fel incitament nar kommunerna plane-
rar och genomfor sina kontroller. Volymerna av kontroller blir viktigare
an resultatet av desamma.

Livsmedelsverkets nuvarande modell leder till att allt for mycket upp-
marksamhet dgnas at tiden for kontroll matt i antal timmar. 2 Det ligger
nara till hands for livsmedelsforetagarna att reagera pa att de inte har fatt

132 Detta har ocksd uppmarksammats i ett utvecklingsprojekt som de tre storstadskom-
munerna har bedrivit.
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del av den kontroll de har betalat for om inte alla kontrolltimmar an-
vands vid besoket. Det forekommer ocksa att inspektorer justerar ned
kontrolltiden for anldggningar nar de anser att den tilldelade tiden &r
orimligt hdg, eller att de inte debiterar de faktiska kostnaderna vid extra
kontroller.

Genom att den nuvarande riskklassningsmodellen leder fram till ett visst
antal kontrolltimmar uppstar latt felaktiga forvantningar pa kontrollen
bland foretagarna. De kan komma att mer intressera sig for att fa den
mangd kontroll som de har betalat for, snarare an att se till resultatet av
kontrollen.

Med den nuvarande riskklassningsmodellen finns det &ven en risk att
mojligheten att utveckla effektiva arbetssatt och kontrollmetoder be-
gransas. Aven detta beror pa att modellen anger hur manga timmar kont-
rollen ska omfatta. Initiativ for att utveckla arbetssatt som skulle effeki-
visera kontrollerna uppmuntras inte, snarare tvartom.

7.2.2  Forslag till reviderad riskklassningsmodell

Vi redovisar i det foljande vart forslag pa hur riskklassningsmodellen
kan revideras. Den modell vi foreslar ar tankt att ge en mer dverskadlig
bild av pa vilka grunder avgifterna satts och en mer samlad bild av vilka
riskfaktorer som modellen tar hansyn till. Ambitionen ar ocksa att vara
tydligare med i vilka delar livsmedelsinspektérerna beddomer om livs-
medelsforetagarna lever upp till lagens krav och intentioner.

Modellen ger mdjligheter att utveckla arbetet med kontrollerna i den
delen av riskklassningen som den enskilde livsmedelsforetagaren kan
paverka. Det géller den delen som vi har valt att benamna “specifika
risker”.

Grunderna for var modell

Den modell vi foreslar tonar ned betydelsen av kontrolltimmarna, for att
i stallet fokusera pa antalet besok. Vi menar att antalet besok ger inspek-
torerna storre utrymme att anpassa arbetstiden efter behovet av kontroll,
jamfort med om antalet kontrolltimmar &r styrande.

75



Den foreslagna modellen innehaller de tre modulerna

1. beddmning av allménna risker
2. beddmning av specifika risker
3. tilldelning av kontrollbesok.

Allmanna risker

Vi foreslar att kontrollmyndigheten bedomer allméanna risker med stod
av fyra riskfaktorer A-D som omfattar

1. A -—verksamhetens typ

2. B - verksamhetens storlek
3. C - konsumentgrupp

4. D —markningens karaktar.

Dessa fyra riskfaktorer utgor tillsammans modellens forsta modul.

Nuvarande modell (se avsnitt 3.2.1) innehaller tre riskfaktorer i den
modul som benamns riskmodul. | vara samtal har synpunkter framforts
om att man skulle kunna férenkla hanteringen av riskfaktorerna genom
att till exempel anvénda en mindre fingradig skala for riskklassningen
an de nuvarande atta riskklasserna.2 Forslag har ocksa framforts om att
utveckla de enskilda riskfaktorerna, bland annat for att battre fanga
risker som har att géra med produktsortimentets omfattning. Vi foreslar
dock inga foérandringar som rér de enskilda riskfaktorerna. Daremot
anser vi att Livsmedelsverket bor se dver riskfaktorerna i samband med
att myndigheten reviderar vagledningsmaterialet. Det handlar till exem-
pel om hur riskfaktorerna viktas och om vissa risker saknas i nuvarande
definition av verksamhetens typ och storlek.

Dagens modell innehdller dven en informationsmodul. Enligt var
mening hanterar dven den risker vid livsmedelshanteringen, risker som
hor ihop med information om och mérkning av livsmedel. | var modell
tas dessa risker om hand i den allméanna riskmodulen, d&r information
och markning behandlas som en av fyra risker (riskfaktor D). Det blir pa
sa satt tydligare vilka risker modellen samlat hanterar.

133 Riskklasserna fyller inte nagon egentlig funktion i nuvarande modell. Klasserna
konstrueras utifran riskpodng. Riskpoangen omvandlas sedan till kontrolltid. Steget
mellan riskpodng och kontrolltid &r i princip inte nddvandigt.
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Specifika risker

Modellens andra modul bestar i att kontrollmyndigheten bedémer spe-
cifika risker for de enskilda anlaggningarna. Specifika risker ar sadana
som har att géra med hur anlaggningen skats, till skillnad fran allmanna
risker som har att géra med vilken verksamhet som bedrivs eller vilka
konsumenter som berdrs av anldggningens produkter. Foretagaren kan
alltsd genom sin skotsel paverka de specifika riskerna och darmed
behovet av kontroll och i slutdnden avgiftens storlek. Har anlaggningen
hittills skotts bra minskar behovet av kontroller och om skétseln upp-
visat brister okar behovet av kontroller.

Nuvarande modell tar endast upp kontrollmyndighetens erfarenheter av
tidigare kontroller som underlag for att bedéma om anldggningen skots
pa ett bra satt. Vi menar att modellen borde vidgas pa sa satt att den dven
ger mojlighet att vaga in information fran andra kallor som grund for att
bedéma hur val anlaggningen drivs. Det kan gélla information om till
exempel fusk eller lagdvertradelser som uppmarksammas av andra myn-
digheter och som &r av det slaget att de bedoms paverka riskerna i livs-
medelshanteringen. Den foreslagna modulen for att bedéma specifika
risker ar alltsd en utvidgning av den tidigare sa kallade erfarenhets-
modulen.

Eftersom den modell vi foreslar uttrycker behovet av kontroll i antal
anlaggningsbesok bor erfarenheterna fran tidigare kontroller och even-
tuellt annan relevant information paverka hur manga besok kontroll-
myndigheten planerar for i det enskilda fallet. Vi lamnar daremot inte
nagot forslag pa hur de specifika riskerna ska kvantifieras i denna
modul. Déaremot vill vi peka pa trubbigheten i nuvarande modell dar
erfarenheter som ska paverka kontrolltiden leder till att tiden for kontroll
antingen Okar eller minskar med 50 procent.

Storre utrymme for professionella bedémningar

Den reviderade riskklassningsmodellen 6kar inspektérernas utrymme
for professionella bedémningar av kontrollbehovet. For det forsta far
inspektdrernas beddmning ett stérre utrymme genom att modellen inte
snavt preciserar kontrollbehovet till antalet timmar. For det andra ges
utrymme for professionella bedémningar. Utrymmet skapas genom att
de specifika riskerna, som inte lampar sig att poangsatta pa samma satt
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som de generella riskerna, far en okad vikt i riskbedomningen i den
reviderade modellen. | stéllet for att bedéma med poéng beddms de spe-
cifika riskerna med hjalp av inspektorernas samlade erfarenheter och
kompetens.

Extra kontroller

Avgifterna for extra kontroller uppfattas inte alltid som skaliga av de
som tar ut avgifterna, vilket forsvagar legitimiteten for avgiftssystemet.
Extra kontroller som kréaver langa resvéagar ar exempel pa nar avgifterna
anses bli orimligt hdga. Vi lamnar inte nagra forslag om hur avgifterna
for extra kontroller skulle kunna utformas sa att de uppfattas som lik-
vardiga och samtidigt rimliga. Daremot anser vi att Livsmedelsverket
bor uppmarksamma detta problem och bli tydligare i sin vagledning av
hur de kommunala kontrollmyndigheterna kan berékna avgifterna for
extra kontroller.

Modellen i sin helhet

Nedanstaende figur illustrerar vart forslag till reviderad modell. I den
forsta modulen ska de allménna riskerna for anlaggningen bedémas.
Den bedémningen resulterar i att anldggningarna placeras i olika risk-
klasser. Med riskklassen foljer inplacering i ett besoksintervall for
kontroll.

I den andra modulen ska de specifika riskerna for anlaggningen be-
démas. Har provas behovet av att justera kontrollens omfattning utifran
framst erfarenhet av tidigare kontroller. Justeringen behdver inte néd-
vandigtvis resultera i att antalet besok okar eller minskar, utan kan ocksa
innebdra att tiden for de enskilda besdken okar eller minskar.
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Figur 1 En reviderad riskklassningsmodell

s Anliggningens allménna risker beddms med stod av fyra kriterier,
placeras i en riskklass och i ett besoksintervall.
+ Verksamhetens typ

= * Verksamhetens storlek ) Ett
Allmanna - vl 1» Riskklass |~ pessksintervall

I‘iskel‘ * Mdrkning

* Anlaggningens specifika risker bedéms. Bedémningen gérs utifran
kontrollmyndighetens erfarenhet av tidigare kontroller och annan
Specifika relevant information.

risker

* Livsmedelsanlaggningen tilldelas ett antal kontrollbesdk. Det gors
Aol = 0o IE6] @ utifran kontrollmyndighetens sammanvédgda bedémning av allménna
och specifika risker.

Modellen leder saledes fram till ett bestamt antal besok per anlaggning
under ett ar. Behovet av kontrollbesck gors utifran kontrollmyndig-
hetens sammanvdgda beddmning av allménna och specifika risker.
Besoksfrekvensen utgor ocksa en grund for berakning av arsavgiften.

7.2.3 Livsmedelsverket bor revidera sin
riskklassningsmodell utifran Statskontorets forslag

Statskontoret foreslar att Livsmedelsverket reviderar sin nuvarande
vagledning for riskklassning av livsmedelsanlaggningar med utgangs-
punkt i den modell som vi har har redovisat.

7.3  Efterhandsbetalning av kontrollavgifter
bor bli mojligt

Diskussionen om efterhandsbetalning av kontrollavgifterna ar starkt

praglad av hur olika aktorer ser pa den modell som Rattvik tillampar.
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Inte séllan har de synpunkter som har framforts till oss mer handlat om
hur man ser pa livsmedelskontrollen i Réttviks kommun &n hur man ser
pa modellen med efterhandsbetalning som sadan. Vi vill darfor vara tyd-
liga med att vart forslag om efterhandsbetalning grundar sig pa var egen
analys av problemen med forhandsbetalning.

Vi vill ocksa papeka att den modell for riskklassning som vi presenterar
i avsnitt 7.2 inte paverkas av om avgifterna tas ut fore eller efter genom-
ford kontroll.

7.3.1 Problem med férhandsbetalning

Kontrollmyndigheterna maste ha resurser for att kunna utféra livs-
medelskontrollen. Dagens avgiftsmodell med férhandsbetalning ska
sdkerstalla myndigheternas behov av finansiella resurser. | praktiken
visar det sig dock att férhandsbetalning langt ifran garanterar att kontrol-
len blir genomford.

Det &r framfor allt tre problem i relationen mellan avgift och kontroll
som forhandsbetalningen kan ge upphov till.

For det forsta grundas avgiften pa en beraknad kontrolltid som faststlls
innan den faktiska kontrolltiden ar kénd. Problemen uppkommer om den
beréknade tiden inte 6verensstdmmer med den faktiskt anvanda. | dessa
fall kommer den uttagna avgiften inte att motsvara kostnaderna for
kontrollen. Detta undergraver tilltron till avgiftssystemet och i forlang-
ningen legitimiteteten for kontrollverksamheten.

For det andra uppstar problem nar verksamheter avvecklas innan kont-
rollen har hunnit utforas. Reglerna hindrar da kontrolimyndigheterna att
betala tillbaka avgiften.

For det tredje blir det problem om kontrollmyndigheter inte kontrollerar
de anlaggningar som ska kontrolleras. Eftersom avgiften inte aterbetalas
uppstar i stallet en sa kallade kontrollskuld, vilken kan betalas tillbaka
forst efterkommande ar och da enbart i form av mer kontroll.
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7.3.2  Efterhandsbetalning &r ett alternativ

Utifran problemen med forhandsbetalning ar en tankbar I6sning att dver-
ga till efterhandsbetalning.

Betalning i efterhand skulle innebéra att kontrollmyndigheterna tar
betalt endast for de kontroller som faktiskt utfors. Risken for att en avgift
tas ut trots utebliven kontroll forsvinner. Planerad kontroll som inte ut-
forts skulle i stéllet innebéra ett inkomstbortfall for kontrollmyndig-
heten.

Framfor allt & det mer begripligt for livsmedelsforetagarna att betala i
efterhand. Det &r ju normalt i de flesta verksamheter att betalningen sker
forst efter utfort arbete. Genom efterhandsbetalning torde legitimiteten
for livsmedelskontrollen ¢ka bland féretagarna.

7.3.3 Nagra exempel pa efterhandsbetalning

Vi ger har nagra jamforande exempel dar efterhandsbetalning anvéands.
Exemplen dr hamtade dels fran andra tillsynsomraden, dels fran livs-
medelskontrollen i vara grannlander.

Bade forhands- och efterhandsbetalning férekommer inom miljo-
och kemikalietillsynen

Avgifter for kommunernas miljétillsyn kan antingen tas ut fore tillsyn
genom en arsavgift eller efter tillsyn genom en timavgift. Om tillsyns-
avgiften debiteras i forhand eller i efterhand avgors framst av om till-
synsobjekten far regelbundet aterkommande tillsyn eller inte. Generellt
géller att de verksamheter som far tillsyn av kommunerna varje ar
debiteras en fast arsavgift. Om daremot tillsynen utfors vartannat eller
vart tredje ar forekommer timdebitering i efterhand.

For kemikalietillsyn som inte ingar i ”ordinarie” miljétillsyn, till exem-
pel tillsynskampanjer av olika slag, géller ocksa timavgifter i efterhand.

Efterhandsbetalning i Finland och Norge

Finland &r det av vara grannlander vars system for livsmedelskontroll
mest liknar det svenska. | Finland & kommunerna ansvariga for huvud-
delen av livsmedelskontrollen och i likhet med Sverige finansieras kont-
rollen med avgifter. En skillnad ar dock att i Finland tas de kommunala
avgifterna for kontrollen ut i efterhand.
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En forandring av det finlandska avgiftssystemet ar planerad att trada i
kraft i juni 2015. Den foreslagna férdndringen innebdr att avgifterna
kommer att tas ut i tva delar: en grundavgift och en avgift for kontroll-
besoket. Grundavgiften tacker administrativa kostnader och kan tas ut i
borjan eller slutet av aret. Kommunen kan sjélv bestamma tidpunkten
for detta. Avgiften for kontrollbesoket tas ut efter bestket och ska tacka
de faktiska kostnaderna for kontrollen. Den foreslagna finlandska
modellen liknar saledes den avgiftsmodell som Rattviks kommun prakti-
serar.

Norge &r inte EU-medlem, men féljer genom EES-avtalet EU:s reglering
pa det har omradet. | Norge ar livsmedelskontrollen statlig. Den statliga
kontrollmyndigheten (Mattilsynet) anvander sig av avgifter inom livs-
medelskontrollen. Huvudregeln ar att avgifterna bara kan tas ut efter
faktiskt genomford kontroll. For kéttkontrollen pa slakterier forekom-
mer dock forhandsbetalning.

I Danmark ar numera livsmedelskontrollen férstatligad. Den ordinarie
livsmedelskontrollen i mindre livsmedelsforetag, sasom restauranger,
livsmedelshandlare och mindre mejerier, ar anslagsfinansierad.

7.3.4  Efterhandsbetalning bor bli majligt

Ett dvergripande mal for livsmedelskontrollen &r att foretagen har tilltro
till kontrollen. Ett betydande problem med modellen med férhandsbe-
talning &r att den brister i legitimitet hos livsmedelsforetagarna. Detta
paverkar i sin tur deras tilltro till kontrollen som sadan. Statskontorets
bestdamda uppfattning dr att i det avseendet ar en modell med efterhands-
betalning att féredra. Vi d& medvetna om att det finns en viss oro hos
kontrollmyndigheterna att resurserna till kontrollen ska minska vid
efterhandsbetalning och att det kan leda till att antalet kontroller
minskar. Vi menar dock att en stérkt legitimitet for kontrollsystemet &r
viktig att uppna och att en modell med efterhandsbetalning inte bor for-
kastas utan att ha provats. Efterhandsbetalning anvands trots allt i andra
sammanhang och i andra nordiska l&nder.

Med den utgangspunkten foreslar Statskontoret att regeringen genom en
andring i forordningen (2006:1166) om avgifter for offentlig kontroll av
livsmedel och vissa jordbruksprodukter mojliggor for kontrolimyndig-
heter att ta ut avgiften efter genomférd kontroll.
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Kommuner och kommuner i samverkan som avser att anvanda sig av
efterhandsbetalning ska anméla detta till Livsmedelsverket. Livsmedels-
verket bor ocksa félja utvecklingen och nagra ar efter forordningsand-
ringen ansvara for att en utvérdering gors av hur efterhandsbetalningen
har utfallit ur bade foretagens och kontrollmyndigheternas perspektiv.

De kontrollmyndigheterna som vill anvinda sig av efterhandsbetalning
bor utga fran den forenklade riskklassningsmodell som vi presenterar i
avsnitt 7.2. Statskontoret tar daremot inte stéllning till om kontrollmyn-
digheterna som overgar till efterhandsbetalning bor ta ut en sarskild
grundavgift for de administrativa kostnaderna, i likhet med den fore-
slagna finska modellen (se avsnitt 7.3.3).

7.4  Forslag for att astadkomma okad
kommunal samverkan

Tidigare i detta kapitel har vi presenterat forslag inriktade pa sjélva
finansieringsmodellen. Var forhoppning &r att vi genom dessa forslag
Okar begripligheten och legitimiteten i finansieringssystemet. Vi ar
emellertid val medvetna om att vara forslag inte l16ser det som vi ser som
huvudproblemet inom livsmedelskontrollen, det vill sdga att nddvéndig
kontroll inte utférs. Det problemet &r huvudsakligen ett resursproblem
som maste angripas pa annat satt. | det har avsnittet diskuterar vi detta
problem. Vi lamnar ocksa ett forslag pa hur regeringen med hansyn till
det kommunala sjalvstyret skulle kunna bidra till att minska problemet.

7.4.1 Resursproblemet ar storst i sma kommuner

| foregdende kapitel har vi visat att det finns ett samband mellan kom-
munstorlek och andel utférda kontroller samt mellan antalet arsarbets-
krafter inom livsmedelskontrollen och andel utférda kontroller. Nagot
tillspetsat kan det uttryckas som att sma kommuner har svarare att ta sitt
ansvar for livsmedelskontrollen.

Vi ser saledes att kontroller som borde utforas inte utfors. Detta tycks i
betydande utstrackning hdnga samman med att ekonomiska och perso-
nella resurser saknas eller inte anvands pa ratt satt. Problemen ar vanli-
gare i mindre kommuner.
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Utifran denna problembild anser vi att bristerna i livsmedelskontrollen i
denna del bor angripas pa tva satt. For det forsta genom 6kad kommunal
samverkan och for det andra genom att Livsmedelsverket tydligare
agerar mot kommuner som brister i sitt kontrolluppdrag. Det sistnamnda
aterkommer vi till i avsnitt 7.5.

7.4.2 Kommunerna behdver samverka mer

Kommunal samverkan kan vara ett viktigt instrument for att minska
omotiverade variationer mellan kommunerna, dels i kontrollavgifternas
storlek och dels i utford kontroll. Ett dvergripande mal i den nationella
kontrollplanen ar ocksa att kontrollmyndigheterna ska ha en optimal
samverkan (se avsnitt 1.1).

Att kommunerna behdver samverka mer inom livsmedelskontrollen &r
val ként. Riksrevisionen rekommenderar i sin granskning Livsmedels-
verket och lansstyrelserna att verka for en 6kad samverkan mellan kom-
munerna i livsmedelskontrollen samt att félja upp i vilken utstrackning
de anvander sig av mojligheten att samverka. Regeringen har i regle-
ringsbrevet for 2015 gett lansstyrelserna i uppdrag att rapportera pa
vilket sétt och i vilken utstrackning de har verkat for en 6kad samverkan
mellan kommunerna nar det géller livsmedelskontrollen. Aven SKL for-
soker i olika sammanhang uppmuntra till 6kad kommunal samverkan.

Trots ambitionerna att 6ka samverkan har utvecklingen gatt allt for lang-
samt enligt var och andras bedémning. Det skulle dock vara mgjligt for
riksdagen och regeringen att skynda pa utvecklingen mot 6kad kommu-
nal samverkan genom att anvénda lagstiftningsinstrumentet. Finland har
gjort detta. D&r har man i livsmedelslagen angett att tillsynsmyndig-
heterna ska ha en ™tillrackligt stor och kvalificerad personal med till-
racklig erfarenhet” for att framgangsrikt bedriva livsmedelskontroll.zs |
en lag om samarbetsomraden inom milj6- och halsoskyddet har detta
krav sedan preciserats till att en kommun for miljé- och halsoskyddet
ska ha personalresurser som motsvarar 10 arsarbetskrafter.:s Om en
kommun inte har sadana personalresurser ska den tillsammans med en
eller flera andra kommuner bilda ett samarbetsomrade. | Finland har de
317 kommunerna bildat 64 samarbetsomraden. En liknande lagstiftning

134 4 kap. 35 § 13.1.2006/23 livsmedelslag.
1352 § 12.6 2009/410 lag om samarbetsomraden for miljo- och halsoskydd.
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vore mojlig i Sverige, men innebér naturligtvis en inskrdnkning av det
kommunala sjalvstyret.

7.4.3 Lansstyrelserna bor fai uppdrag att aktivt arbeta
for 6kad kommunal samverkan

Trots de initiativ som har tagits kan vi konstatera att det & manga mindre
kommuner som skulle behéva samverka, men som inte gor det. Vi
menar darfor att mer maste goras for att 6ka samverkan.

Som statens regionala foretradare i lanet har lansstyrelserna av tradition
haft en viktig roll som samordnare av olika regionala aktorer, saval
offentliga som privata. Historiskt har sérskilt landshévdingarna kunnat
spela en viktig roll som regionala samordnare. N&r landshévdingen
kallar till samtal och 6verlaggningar ar det sallan ndgon som uteblir.

Lansstyrelserna ska enligt sin instruktion samordna olika samhalls-
intressen inom sitt ansvarsomrade.* | livsmedelsforordningen stadgas
ocksa att lansstyrelsernas kontrollverksamhet inom lanet ska utdvas
genom att myndigheten samordnar kommunernas verksamhet och ger
dem stdd, rdd och végledning.® Som namns ovan har regeringen gett
lansstyrelserna i uppdrag att rapportera hur de har verkat for en 6kad
samverkan mellan kommunerna. Statskontoret foreslar att regeringen
gar ett steg langre och ger lansstyrelserna i uppdrag att an mer aktivt
arbeta for kommunal samverkan.

Med utgangspunkt i lansstyrelsernas starka samordningsmandat foreslar
Statskontoret att regeringen ger lansstyrelserna i uppdrag att i ett férsta
steg inventera och beddma vilka kommuner som skulle ha mest nytta av
att samverka inom kontrollen. Genom sin regionala kunskap och sina
kommunrevisioner tror vi att lansstyrelserna har bra forutséattningar for
uppdraget. | ett andra steg bor regeringen ge landshévdingarna i uppdrag
att fungera som regionala férhandlingsman med uppgift att astadkomma
en organiserad samverkan mellan de kommuner som lansstyrelserna har
funnit vara i behov av samverkan.

136 Se t.ex. Statskontoret 2010. Statens regionala foretradare — trender och scenarier,
s.101 ff.

137 2 & forordning (2007:825) med lansstyrelseinstruktion.

138 28 § livsmedelsforordningen. Se dven 12 § livsmedelslagen.
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7.5 Ett mer aktivt Livsmedelsverk

I avsnitt 7.2 behandlade vi Livsmedelsverkets stddjande roll och fore-
slog déar att myndigheten reviderar sin vagledning for riskklassning av
livsmedelsanlaggningar. | detta avsnitt redovisar vi vissa andra bedém-
ningar och forslag som berdr Livsmedelsverket.

7.5.1 | huvudsak positivaomddémen om
Livsmedelsverket

Livsmedelsverket far i huvudsak goda omdémen for sin kontrollverk-
samhet fran de foretradare for branschorganisationer och kommuner
som vi har samtalat med. | en undersékning som Livsmedelsverket har
Iatit SIFO gora anger ocksa 7 av 10 foretagare att de ar néjda med Livs-
medelsverkets kontrollbesdk och med inspektdrernas insats.

7.5.2 Livsmedelsverket och ESV bor reda ut hur
overskottet i livsmedelskontrollen ska redovisas

Av avsnitt 3.7.3 framgar att Livsmedelsverket och ESV gor olika
beddmningar av hur Livsmedelsverkets dverskott inom livsmedelskont-
rollen ska redovisas. Oenigheten beror pa att delar av Livsmedelsverkets
kontrollverksamhet &r anslagsfinansierad. Statskontoret forutsatter att
Livsmedelsverket tillsammans med ESV reder ut fragan.

7.5.3 Livsmedelsverket bor anvanda sina befogenheter
gentemot kommunerna

Léansstyrelserna har inga mojligheter att ingripa mot kommuner som inte
fullgor sin kontrollskyldighet. Det har daremot Livsmedelsverket. Riks-
revisionen ansag i sin granskning av livsmedelskontrollen att Livs-
medelsverket i storre utstrackning borde anvanda sig av sin befogenhet
att vidta atgarder nar man upptéacker brister i kommunernas kontroll-
verksamhet. Som vi beskriver i avsnitt 2.2.1 kan Livsmedelsverket fore-
ldgga en kommun att avhjalpa en brist. Féreldggandena kan dock inte
kombineras med vite. Myndigheten har heller ingen mdjlighet att ta ut
en sanktionsavgift. Om kommunen grovt eller under en langre tid har
misskétt sin kontrollskyldighet av en viss livsmedelsanlaggning kan
Livsmedelsverket ta dver kontrollen av verksamheten vid den aktuella

139 SIFO/Livsmedelsverket 2015, Foretagsundersékning. Kontrollen 2014.

86



anlaggningen. Livsmedelsverket har dock ingen praktisk mojlighet att
ta dver ansvaret for kommunens samtliga kontrollobjekt.4

| vara samtal med representanter for kommunerna har synpunkten fram-
forts att kritiken mot den kommunala livsmedelskontrollen drabbar
samtliga kommuner, nér det i praktiken ar ett mindre antal kommuner
som aterkommande misskoter sin kontroll. Vissa kommunféretradare
foreslar att Livsmedelsverket ges majlighet att ta 6ver hela livsmedels-
kontrollen i kommuner som aterkommande visar att de inte klarar av sitt
uppdrag. Med dagens lagstiftning &r detta dock inte mojligt, vilket kan
tyckas vara en brist i lagstiftningen. En kommun som aterkommande
misskoter sitt kontrolluppdrag har rimligtvis stérre problem inom livs-
medelskontrollen &n bristande kontroll av en specifik anldggning.

Livsmedelsverket har haft ambitionen att gentemot kommuner som bris-
ter i sin kontrollverksamhet arbeta mer med dialog &n med féreldggan-
den och Gvertagande av kontrollansvar. Under 2014 utfardade myndig-
heten endast tre foreldgganden.

7.5.4 Livsmedelsverket bor agera mer aktivt mot
kommuner som misskoter kontrollen

Aven utan en skarpt lagstiftning bedémer Statskontoret att Livsmedels-
verket kan agera mer aktivt mot kommuner som misskdter sitt kontroll-
uppdrag. Utdver att utnyttja mojligheten till férelagganden, nagot som
Livsmedelsverket menar har gett goda resultat, bér myndigheten vara
tydligare med vilka kommuner som inte lever upp till kraven och som
ar foremal for forelagganden. Detta kan goras pa myndighetens webb-
plats eller pa annat satt. Livsmedelsverket skulle exempelvis kunna
sénda den rapport som sammanstélls efter utférd revision inte bara till
ansvarig namnd i kommunen, utan ocksa for kannedom till kommun-
styrelsen. Pa sa satt skulle kommunledningen mer direkt uppmarksam-
mas pa eventuella problem i kommunens livsmedelskontroll.

140 Teoretiskt skulle detta vara mojligt om beslut fattades for varje enskild anlaggning i
en kommun. Ett sddant agerande torde dock i praktiken vara orealistiskt.

87



7.6  Statskontorets samlade forslag

Som framgar har de férslag vi lamnar olika mottagare. Figur 2 summerar
vilka forslag vi staller till regeringen, Livsmedelsverket respektive

lansstyrelserna.

Figur 2 Statskontorets samlade forslag

Regeringen

eGenom forordnings-
andring mojliggora
efterhandsbetalning.

*Ge lansstyrelserna i
uppdrag att inventera
och bedéma vilka
kommuner som har
mest nytta av att
samverka.

*Ge landshoévdingarna i
uppdrag att fungera
som regionala
forhandlingsman med
uppgift att
astadkomma en
organiserad
samverkan mellan
kommuner.
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Livsmedelsverket

*Fo6lja upp reformen
med efterhands-
betalning.

eRevidera nuvarande
riskklassningsmodell
utifran Statskontorets
forslag.

*Se over de enskilda
riskfaktorerna i
riskklassnings-
modellen.

oSe over riktlinjerna for
extra kontroller.

eAgera mer aktivt mot
kommuner som
misskoter kontrollen.

eTillsammans med ESV
reda ut hur
Livsmedelsverkets
overskott inom
livsmedelskontrollen
ska redovisas.

Lansstyrelserna

eVerka for kommunal

samordning, dels
genom att inventera
och bedéma vilka
kommuner som har
mest nytta av att
samverka, dels genom
att landshovdingarna
ska fungera som
regionala
forhandlingsman.
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Uppdrag att utvédrdera avgiftsfinansieringen av den offentliga
livsmedelskontrollen

Regeringens beslut

Regeringen ger Statskontoret i uppdrag att utvirdera Livsmedelsverkets
och kommunernas avgiftsfinansiering av den offentliga livsmedels-
kontrollen. T uppdraget ingr att utreda pi vilket sitt utformningen av
avgiftsfinansieringen och berikningen av avgifterna varierar mellan
kontrollmyndigheterna.

I uppdraget ingdr att kartligga utformningen av avgiftsfinansieringen for
livsmedelskontrollen och om detta har betydelse for t.ex.
e hur kontrollmyndigheten utfér den offentliga
livsmedelskontrollen,
* om kontrollen uppfyller kraven i relevant lagstiftning,
o relationen mellan den kontroll som utférs och de avgifter
livsmedelsféretagen betalar, och
e om livsmedelsforetagen kinner tilliro till kontrollen och upplever
den som meningsfull.

Uppdraget ska dven omfatta en kartliggning av om utformningen av
avgiftsfinansieringen av livsmedelskontrollen har betydelse for
o vilka kostnader som finansieras av avgifterna,
* om full kostnadstickning uppnis,
s om, och i sidant fall hur, avgifter sitts ned, och
« om kontrollmyndigheten har mojlighet att fora finansiella
underskott respektive éverskott f6r kontrollverksamheten mellan
kalenderdren.

Statskontoret ska limna forslag pd hur en effektiv avgiftsfinansiering av
den offentliga livsmedelskontrollen kan uppnis, med bibehillen ansvars-
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fordelning for kontrollen, dir den offentliga kontrollen uppfyller kraven
i relevant lagstiftning. I sina f6rslag ska Statskontoret beakta
kommunallagens krav pd att kommuner inte fir ta ut hogre avgifter in
som svarar mot kostnaderna fér de tjinster eller nyttigheter som
kommunen tillhandahdller, 8 kap 3¢ § kommunallagen (1991:900). De
forslag som tas fram ska inte heller inskrinka det kommunala sjilvstyret.

Uppdrager ska redovisas till regeringen (Landsbygdsdepartementet)
senast den 30 juni 2015.

Bakgrund

Enligt Europaparlamentets och ridets férordning (EG) nr 882/2004 av
den 29 april 2004 om offentlig kontroll for att sikerstilla efterlevnaden
av foder- och livsmedelslagstiftningen samt bestimmelserna om djur-
hilsa och djurskydd ska den offentliga kontrollen vara indamilsenlig,
etfektiv och likvirdig. Viktiga principer ir dven att offentlig kontroll ska
utféras regelbundet och vara riskbaserad.

Den offentliga kontrollen av livsmedel utférs av Livsmedelsverket,
linsstyrelserna och kommunerna. Livsmedelsverket dr central myndighet
som leder och samordnar landets livsmedelskontroll. Verket utfor
offentlig kontroll pi livsmedelsanliggningar som slakterier, dggpackerier,
musselodlingar, mejerier, m.m. Kommunerna utfér offentlig kontroll pa
exempelvis butiker, restauranger, skolkdk och organisationer.
Linsstyrelserna utfor offentlig kontroll pd primirproducenter.
Livsmedelsverkets och kommunernas offentliga kontroll ir avgiftsfinan-
sierad medan linsstyrelsernas kontroll 4r anslagsfinansierad.

Medlemsstaterna ir, enligt férordning (EG) nr 882/2004, skyldiga att
sikerstilla atr det finns tillrickliga resurser tillgingliga for den offentliga
kontrollen. Enligt férordning (2006:1166) om avgitter for offentlig kon-
troll av livsmedel och vissa jordbruksprodukter ir kommunerna och
Livsmedelsverket skyldiga att ta ut en 4rlig avgift for att vicka sina kost-
nader for offentlig kontroll. Livsmedelsverket har i en vigledning,
"Riskklassning av livsmedelsanliggningar och berikning av kontrolltid”,
preciserat vad som ska beakras vid faststillande av avgifter.

Avgiften faststills av kontrollmyndigheten, Om kontrollmyndigheten ir
en kommun ska avgiften faststillas av den kommunala nimnd som utfor
kontrollen pd grundval av en taxa som kommunfullmiktige bestimmer.
Detta innebir att avgifterna kan variera mellan kommunerna.
Foreskrifter om hur avgifterna fér anliggningar som stdr under
Livsmedelsverkets kontroll ska beriknas finns i Livsmedelsverkets
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foreskrifter (LIVSFS 2006:21) om avgifter [6r offentlig kontroll,
provning och registrering.

Skdlen fér regeringens beslut

Olika rapporter och granskningar, bland annat Livsmedelsverkets
rapport 12-2013 "Kommuners och Livsmedelsverkets rapportering av
livsmedelskontrollen 2012, Livsmedelsverkets rapport 23-2013 " Revision
av Sveriges livsmedelskontroll 2012 — resultat av linsstyrelsernas och
Livsmedelsverkets revision av kontrollmyndigheter” och Riksrevisionens
granskning RiR 2014:12 * Livsmedelskontrollen — tar staten sitt ansvar”,
har pétalat att det finns brister i den kommunala utformningen av
avgifter for livsmedelskontrollen. Som exempel nimns atr full kostnads-
tickning inte alltid uppnis och att det finns variationer i vilka kostnader
som avgiften ticker.

Avgiften faststills pd grundval av en taxa som kommunfullmikrige
bestimmer. Enligt uppgifter frin 2013 varierade timtaxan frin 500
kronor till 1252 kronor mellan kommunerna. Aven utformningen av
kontrollmyndigheternas avgiftsfinansiering fér den offentliga livs-
medelskontrollen varierar. I t.ex. Riteviks kommun anvinds en modell
som dels bygger pi en administrativ avgift som ir lika for alla foretag,
dels pd en avgift utifrin fakeiske utford kontroll.

En bra offentlig kentroll skapar forutsittningar for tillvixt, samtidigt
som konsumenternas behov och intressen tillgodoses. Konsumenterna
ska kunna ha ett hogt fértroende for att maten ir siker och produceras
pd ett redlige sitt. En likvirdig och effektiv kontroll bér dven kunna ses
som en tillging for foretagen di den stirker konsumenternas féreroende
for foretagens produkeer. Den offentliga kontrollen utgér en majlighet
for foretaget ate f4 ett kvitto pd att man gbr ritt.

[ situationer dir en avgift betalas férvintas normalt en motprestation av
ndgot slag. Detta giller dven for den offentliga livsmedelskontrollen.
Myndigheterna ska dirfor utfora en motprestation som kommer den
som beralat avgiften till del. Livsmedelsforetagen ska kunna kinna tilltro
till kontrollen och uppleva den som meningsfull.

Mot denna bakgrund, och med hinsyn till att livsmedelsforetag ska
kunna konkurrera pi lika villkor, gor regeringen bedémningen att
finansieringen av den offentliga livsmedelskontroll som utférs av
Livsmedelsverket och kommunerna bér utvirderas.
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