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Ds 2017:5 Effektivare sanktioner i livsmedelskedjan mm

Lantbrukarnas Riksforbund, LRF, far harmed avge féljande yttrande 6ver
innehallet i promemorian. LRF har under utredningen deltagit i den hearing
som anordnades under hdsten 2016 och aven lamnat skriftliga synpunkter till
utredningen.

LRF:s synpunkter

Strangare straff och sanktioner

LRF konstaterar att uppdraget att utreda forandringar i sanktionssystemen inom
omradena djurskydd, foder och livsmedel &r ett i raden av uppdrag fran den
nuvarande regeringen som tydligt signalerar krav pa hardare tag och strangare
straff och som latt kan tolkas som tecken pa en misstro mot de foretag som
omfattas av reglerna. Andra exempel pa liknande signaler fran regeringen ar
uppdraget till Miljotillsynsutredningen och uppdraget om en réttslig éversyn av
skogsvardslagen i vilka sanktionssystemen i miljobalken och skogsvardslagen
ska ses over.

Medvetet fusk och 6vertradelser ska naturligtvis beivras, men mot bakgrund av
den livsmedelsstrategi som nyligen tagits fram ar det viktigt att olika lagforslag
som nu arbetas fram gar i linje med denna, att de ar vél avvagda och
omsorgsfullt utarbetade med hansyn till bland annat de omfattande kontroller
som genomfors inom de aktuella lagomradena och det goda lage vad avser
livsmedelssakerhet, smitt- och djurskydd som rader i Sverige. Reglerna maste
vara traffsékra, det vill sdga adressera ratt problem och ratt malgrupp.
Rattssakerheten for enskilda maste uppratthallas i hela kedjan och det behdver
understrykas att en bred regelefterlevnad effektivast skapas genom en
framatsyftande och stodjande kontroll, séarskilt inom de aktuella lagomradena
som &r mycket komplicerade. FOr den enskilde utgdr det ett stort orosmoment
att inte veta om han eller hon gor ratt och inom de lagomraden som
promemorian behandlar ar det inte alltid mojligt att ens fa svar fran ansvariga
myndigheter vad man som enskild ska veta, géra och eventuellt dokumentera
for att gora ratt.
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Med tanke pa den mycket knapphandiga redovisningen av férekomsten av bade
évertradelser och brottsliga sadana forefaller resultatet av utredningen snarast
foranledas av andra orsaker &n att antalet allvarliga dvertradelser &r
omfattande. | det fall det finns ett betydande morkertal framgar det inte av
utredningen huruvida det ska hanteras eller hur forslagen kommer att paverka.

Liksom i andra liknande utredningar kring sanktioner framfors att overtradelser
pa livsmedels- och foderomradena som anmals till atal séllan leder till
lagforing och att det utgor skal for en sanktionsvaxling. Att fa drenden leder till
atal patalas som ett problem i sig da det bedéms paverka
kontrollmyndigheternas benagenhet att anmala till atal. LRF vill i det
sammanhanget papeka att det ar naturligt att antalet a&renden som anmals till
atal vasentligt skiljer sig fran det antal drenden i vilka atal vacks. Detta
eftersom kontrolimyndigheternas och aklagarnas roll och ansvar skiljer sig at
vasentligt. Kontrolimyndigheternas uppgift &r att anméla drenden till atal nar
ett brott misstanks, medan aklagaren enbart far vacka atal i de fall en fallande
dom kan forvantas. Dessa vitt skilda ansvar och roller gor att det snarare vore
oerhdrt anméarkningsvart om lika manga arenden som anmaéls ocksa gar till atal.
En mer intressant fraga att utreda hade varit om skillnaden mellan antalet
anmalda brott och drenden som gar till atal eller lagfors pa annat satt 4n genom
domstolsprévning ar betydligt stérre pa omradena djurskydd, foder och
livsmedel jamfért med andra jamforbara rattsomraden.

Det framgar ocksa av utredningen att kontrolimyndigheterna angivit att det inte
ar ovanligt att forunders6kningen dven 1 ’tydliga fall” ldggs ned med
hanvisning till att brott inte kan styrkas eller att garningen bedéms som ringa,
vilket uppges fa till foljd att kontrolimyndigheterna inte alltid anser det
meningsfullt att anmala dvertradelser till atal. Aven i detta sammanhang bor
det papekas att det vore mycket uppseendevackande om aklagaren gar vidare i
fall dar det inte gar att styrka brott eller dar garningen bedoms som ringa,
eftersom det forra betyder att bevisningen inte ar tillracklig och det senare
betyder att aklagaren foljer bestammelsen i till exempel 30 § livsmedelslagen
som stadgar att det for en garning som &r att anse som ringa inte ska démas till
ansvar. Kontrollmyndigheternas installning reser fragor kring deras syn pa
rattssakerhet for enskilda, vilken naturligtvis maste hallas hogt dven i drenden
om sanktionsavgifter.

Risker med sanktionsvaxling i kontrollsystem med grundlaggande brister

Inom lagstiftningsomraden med omfattande kontroller &r det oundvikligt att
behandla fragan om forandringar av sanktionerna nara kopplat till hur
kontrollsystemet ser ut och hur det fungerar. Det &r till stérsta delen
kontrollmyndigheterna som upptacker eventuella brister och som beslutar om
bade att anmaéla till atal och att vidta framatsyftande atgarder i form av beslut
om forelagganden och forbud. De lagomraden som behandlas i promemorian ar
just sadana dar det genomfors regelbundna och omfattande kontroller, &ven om
det kan konstateras att regelbundenheten varierar 6ver landet. Nya eller
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forandrade verktyg i handerna pa kontrollmyndigheterna behover alltsa
utvarderas i ljuset av hur kontrollen fungerar.

For snart tva ar sedan rapporterade till exempel Livsmedelsverket utveckling,
brister och atgardsforslag for livsmedelskontrollen. Brister som tas upp i
rapporten &r bland annat brister i likvardighet, att kontroller inte utfors i
tillracklig omfattning och att kontrollen inte &r riskbaserad.*

Awven kontrollen av livsmedel och foder i priméarproduktionen har nyligen foljts
upp pa uppdrag av regeringen och jamforts med kraven pa kontrollen i EU:s
kontrollférordning. Livsmedelsverket och Jordbruksverket kunde konstatera att
dessa kontroller inte &r enhetliga, inte utfors i tillracklig omfattning, inte &ar
riskbaserade samt att kompetensen hos myndigheterna behover forstarkas.?
Aven djurskyddskontrollerna har konstaterats vara behaftad med uppenbara
brister.

LRF kan ocksa se att resultaten av utvarderingarna ligger i linje med den kritik
som vara medlemmar framfor i de undersokningar som genomforts och i de
kontakter som enskilda medlemmar tar med LRF samt i de motioner som
regelbundet lamnas till LRF:s riksforbundsstamma. Kritik mot brister i
likvardighet, objektivitet, kompetens och rattssakerhet ar aterkommande och
det finns ett behov av att forbéttra tilliten till och fortroendet for
myndigheterna, sérskilt pa djurskyddsomradet.

Att mot bakgrund av ovanstaende inféra ett system med sanktionsavgifter som
kontrollmyndigheterna ska besluta om torde vara att gora saker i fel ordning.
Om man nagon gang bor 6vervéga att inféra sadana avgifter ar det i ett system
som beddms och upplevs vara fungerande fran rattssékerhetssynpunkt.

Det ar till nackdel for det stora flertalet verksamhetsutovare att infora
sanktionsavgifter och att signalera behov av hardare straff ar helt fel vag att ga
innan vi fatt till en val fungerande, likvardig, kompetent, proportionerlig och
framatsyftande kontroll som féretagen kanner tillit till.

De sanktionsavgifter som LRF:s medlemmar redan omfattas av, framfor allt
inom miljébalks- och plan- och bygglagsomradet, tillampas pa mycket olika
sétt av de kommunala myndigheter som ansvarar for dessa beslut. Det innebar
en snedvridning av konkurrensen och en stor osakerhet istallet for likvardighet
och forutsagbarhet.

Avkriminalisering genom att infora sanktionsavgifter kan tyckas vara en
effektiv metod, men inom lagstiftningsomraden med omfattande kontroller har

! Livsmedelsverkets rapport 2015-09-28, Livsmedelskontrollen — utveckling, brister och
atgardsforslag, dnr 2015/08036.

2 Jordbruksverkets och Livsmedelsverkets rapport for regeringsuppdrag angaende den
offentliga kontrollen av livsmedel och foder i primérproduktionen 2016-11-29.

3 Statskontorets rapport 2011:23, Djurskyddskontrollens utveckling.
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inforandet av sadana avgifter visat sig paverka tillsynen och kontrollen negativt
och dess syfte att astadkomma rattelse samt kompletteras med rad och
information forsvaras. Detta ar inte, sasom uttrycks i utredningen, nagon
farhaga, utan ndgot som kan konstateras pa bland annat miljobalksomradet. For
den enskilde kan sanktionsavgifter som beslutas av tillsynsmyndigheten latt
upplevas som mindre réattssakert jamfort med att fa en prévning av aklagaren i
ett fall dar man misstanks for en kriminaliserad Gvertradelse.

Sanktionsavgifter &ndrar de grundlaggande forutsattningarna for kontrollen
som, for att vara effektiv och langsiktig, bor vara framatsyftande samt
fokuserad pa att hjalpa att gora ratt och inte bakatsyftande och fokuserad pa att
leta fel och bestraffa. Om syftet med kontrollen &r att astadkomma hogre
lagefterlevnad &r dialog och fortroende det som bevisligen har visat sig ha
storst effekt. Motsatsen har en negativ effekt pa lagefterlevnaden eller i vart
fall inte en positiv sadan.

Problemet med nagra av de tidigare utredningar som det hanvisas till i den
aktuella promemorian, &r att de ensidigt studerat sanktionssystemen, utan
nagon storre hansyn till de kontroll- och tillsynssystem som sanktionerna &r
kopplade till. Ett exempel pa en bredare utredning som pa ett mer heltackande
satt studerat frdgan om sanktionsavgifter ar Djurskyddslagsutredningen (SOU
2011:75). | den utredningen behandlades pa ett foredomligt satt bland annat
forhallandet att &ven mindre forseelser kan innefatta svara bedomningsfragor
samt risken for skillnader i tillampningen mellan olika myndigheter och mellan
olika inspektorer.

Oproportionerligt att koppla upprepade sanktionsavgifter till prévning av
djurférbud och omhandertaganden

Aven Sanktionsavgiftsutredningen (SOU 2006:58) foreslog dndringar i
djurskyddslagen som innebar att upprepade sanktionsavgifter skulle kunna leda
till djurférbud och omhéndertagande. Eftersom sanktionsavgifter, om de infors,
endast bor gélla administrativa Overtradelser av enklare karaktar ar det
naturligtvis helt orimligt att de ska kopplas till s& ingripande atgarder som
beslut om djurférbud och omhéndertagande. Redan de nuvarande
bestammelserna som anger att till exempel upprepade foreldgganden ska leda
till en prévning av djurférbud &r oproportionerliga och har visat sig mycket
olampliga.

Fram till helt nyligen har en rad sadana beslut fattats dar lansstyrelserna ansett
sig tvingade att besluta om djurforbud aven for mindre dvertradelser, vilket helt
omojliggor fortsatt verksamhet i stora djurbeséttningar. Hogsta
forvaltningsdomstolen tog dock upp ett drende nyligen och domen utgér mer
eller mindre en ren instruktion fér myndigheterna i hur en
proportionalitetsheddmning ska goras, vilket far anses uppseendevéckande
(HFDs dom i mal 1177-16). Redan dagens bestammelser innehaller alltsa en
betydande brist pa proportionalitet och att komplettera dem pa det foreslagna
sattet far anses djupt olampligt.
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Tvarvillkoren innebér redan kraftfulla sanktioner

Inom bland andra livsmedel-, foder-, djurskydd- och djurhalsoomradena finns
redan idag kraftfulla sanktioner i form av de sa kallade tvarvillkoren. Det &r av
mycket stor vikt att nya sanktionsformer inte infors som ska tillampas parallellt
med tvarvillkorssystemet. Enlig LRF finns det varken behov av eller utrymme
for ytterligare ett sanktionssystem for primarproduktionen.

Utredningen resonerar kring att de dvertradelser som avses idag ar
straffbelagda/kriminaliserade och att ett inforande av sanktionsavgifter varken i
princip eller i praktiken utgér ndgon dubbelbestraffning. Sa uppfattas verkligen
inte fragan av LRF:s medlemmar. LRF noterar ocksa att dven de lansstyrelser
som deltog i den av utredningen anordnade hearingen avradde fran att infora
sanktionsavgifter som tréaffar lantbruksforetag.

Fangelse i straffskalan
LRF har inget principiellt att invanda mot att fangelse infors i straffskalan i
livsmedelslagstiftningen.

Utredningen svarar inte pa hur den grova, organiserade och systematiska
brottslighet som man fran politiskt hall anfort som huvudskal for forslagen ska
traffas genom de nya reglerna, det vill sdga hur dessa ska nas av
kontrollmyndigheterna, som ju just ar kontrollmyndigheter och inte
polismyndigheter. Det &r troligen inte ovanligt att kontrollmyndigheter snarast
undviker att kontrollera de foretag som myndigheten misstanker ar
regelmaéssigt kriminella.

LRF kan konstatera att de foretag som beddms séttas under lupp i och med
denna starka signal om strangare straff for dvertradelser av den lagstiftningen
troligtvis ar de som far regelbunden kontroll, det vill sdga bland andra vara
medlemmar.

Allvarliga och uppsatliga 6vertradelser av den lagstiftning som syftar till sakra
livsmedel, foder och ett gott djurskydd ska naturligtvis beivras effektivt, men
rattssakerheten for de foretag som far regelbunden kontroll maste samtidigt
garanteras.

Bristande konsekvensanalys

Sanktionsavgifter i kombination med bristande kompetens hos den som utfér
kontrollen har till exempel inom miljobalksomradet visat sig leda till att fokus
riskerar att laggas pa dessa overtradelser da myndighetsforetradare har svart att
bedéma miljoeffekterna av den verksamhet som kontrolleras. Reglerna som
foreslas sager ju inget om inriktningen eller innehallet i den kontroll som
kommer att forega ett beslut om sanktionsavgift. Sadana avgifter tenderar
ocksa att ta fokus fran den framatsyftande delen av kontrollen samt rad och
information, som &r ett av myndigheternas uppdrag enligt lagstiftningen och
som ar det som i forskning visat sig vara grundlaggande for att astadkomma de
beteendefdrandringar som tillsynen och kontrollen syftar till.
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Konsekvensanalysen i remissen behandlar endast de konsekvenser som den i
kontrollfragor oinitierade kan se. De ovan namnda konsekvenserna ar daremot
sadana som utgor en trolig foljd av de forandringar som foreslas och som kan
konstateras inom andra lagomraden. Om de foreslagna férandringarna
genomfors sjoséattas de i en icke fungerande, icke férutsebar
kontrollverksamhet inom vilken det konstaterats kompetensbrister, en
kontrollverksamhet som inte séllan upplevs som réttsoséker. Betydande och
konkreta forbattringar behdver darfor prioriteras och genomféras i syfte att
uppratta fortroendet for de myndigheter som eventuellt sedan kan ansvara for
hanteringen av sanktionsavgifter. P4 sa satt skapas konkret battre
forutsattningar att forverkliga en nationell livsmedelsstrategi.

Skulle regeringen mot férmodan valja att ga vidare med detta for naringen
mycket ogynnsamma och for livsmedelsstrategin forsvarande forslag,
forutsatter LRF att det sker i ndra dialog i syfte att minimera negativa
konsekvenser.
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