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Till statsradet och chefen for
Jordbruksdepartementet

Regeringen bemyndigade den 6 februari 1997 chefen for Jordbruks-
departementet att tillkalla en kommitté med uppgift att gbra en éversyn
av livsmedelstillsynen.

Med stdd av bemyndigandet tillkallades den 10 april 1997 som leda-
moter riksdagsledaméterna Birgitta Carlsson och Michael Hagberg samt
docenten Orjan Nilsson och f.d. kommunalradet Kerstin Svenson. Till
kommitténs ordférande utsags f.d. generaldirektoren Lars Ag.

Till experter forordnades den 30 april 1997 ombudsmannen Lars
Amundsson, kvalitetschefen Rolf Brattstrom, direktéren Bo Ericsson,
lansradet Ulf Henricsson, generalsekreteraren Bengt Ingerstam, enhets-
chefen Borje Karlsson, direktdren Rein Karm, kanslichefen Anders
Lindstrom, utredaren Irene Lindstrom, direktdren Jan Movitz, civil-
ingenjoren Ann-Christine Nordstrand, forste stadsveterinaren Sven
Rydberg och departementssekreteraren Ann-Jeanette von Zweigbergk.

Den 20 augusti 1997 forordnades som expert direktoren Allan
Nyrén. Den 19 januari 1998 entledigades departementssekreteraren
Ann-Jeanette von Zweigbergk och samma dag forordnades hovratts-
assessorn Kerstin Lofroth att vara expert i utredningen.

Till sekreterare forordnades fr.o.m. den 1 april 1997 organisations-
direktéren Erik Lindgren och fr.o.m. den 9 juni 1997 avdelningsdirek-
toren Goran Sandback. Juristen Gunilla Henrysdotter har varit forord-
nad som sekreterare i utredningen fr.o.m. den 7 januari t.o.m. den
7 april 1998.

Enligt kommitténs direktiv (dir. 1997:25) skulle uppdraget
redovisas senast den 3kceémber 1997. Regeringen beslét den 16
oktober 1997 att tiden for redovisningenuppdraget skulle férlangas till
den 30 april 1998.

Utredningen om livsmedelstillsynen 6verlamnar harmed beténkan-
det Livsmedelstillsyn i Sverige. Kommitténs stéllningstagande ar
enhalligt.
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Kommitténs uppdrag ar darmed slutfort.

Stockholm den 30 april 1998

LarsAg
Birgitta Carlsson Orjan Nilsson
Michael Hagberg Kerstin Svenson

/Erik Lindgren

Goran Sandback
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Sammanfattning

Senast riksdagen tog ett mer omfattande beslut om livsmedels-
kontrollen var 1989. Den forstarkning som da beslutades av den
centrala tillsynen och av Livsmedelsverkets styrande funktion
motiverades av behovet att forbattra kontrollen av det centraliserade
hanteringssystem som hade vuxit fram inom industri och handel. Andra
utvecklingstendenser av betydelse for utformningen av livsmedels-
kontrollen var anvandningen av nya ravaror, tillsatser och konser-
verings- och férpackningsmetoder for att 6ka livsmedlens hallbarhet i
de allt langre distributionskedjorna. Vidare ansags att kontrollen mer
borde inriktas pa livsmedlens sammansattning och pa innehallsdeklara-
tioner och markning. Behovet av en skarpt livsmedelskontroll som
utfors pa ett likartat satt over hela landet var ett viktigt motiv for det
avgiftssystem som inférdes 1990.

Under 1990-talet har koncentrationstendenserna inom livsme-
delssektorn fortsatt men i langsammare takt. | industrin - &ven livsme-
delsindustrin - har Sverige jamfért med andra lander en liten andel
smaforetag, men aven de stora svenska livsmedelsindustrierna ar med
internationella matt relativt sma. Parti- och detaljhandeln har koncent-
rerats och antalet butiker har minskat kraftigt. Antalet storhushall har
Okat nagot men relativt mindre an antalet serverade maltider, som ar
narmare 5 miljoner/dag.

De uppgifter som finns om sjukdomsutbrott till foljid av daliga
livsmedel eller bristfallig livsmedelshantering tyder inte pa nagra
overhangande brister i lagstiftning eller tillsyn. Kommittén har mot den
bakgrunden inte sett anledning Overvdga nagra mer genomgripande
forandringar i livsmedelslagen eller i livsmedelstillsynens inriktning.
Utredningen har darfor inriktats mot de fragor som enligt regeringens
direktiv sarskilt ska uppmarksammas:

ansvarsfordelningen mellan stat och kommun
den regionala nivans roll

forutsattningarna for interkommunal samverkan
systemet med obligatorisk egentillsyn
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- - avgiftssystemet och
- - ansvaret for vissa fragor om EGs marknadsanordningar.

Ansvarsfordelningen stat - kommun har under lang tid praglats av
strévan att decentralisera uppgifter till kommunerna. Det &r en viktig
del av idén med resultatstyrning, som under 1990-talet har kommit att
tilampas i den offentliga sektorn. Den innebar att riksdag och regering
har gatt dver fran detaljerad resursstyrning till att ange mal och félja
upp resultat. En konsekvens av denna inriktning ar att kommunerna har
fatt okad frihet att valja organisation och arbetssatt, senast uttryckt i
den mojlighet som kommunallagen nu erbjuder satinverka oOver
kommungrénsernai en gemensam namidVid sidan av denna
generella mojlighet att samverka har det inom fyra lagomraden -
daribland miljoskydd och halsoskydd - skapats forutséattningar fér en
kommun att genom avtal utnyttja de resurser som kan finnas i en annan
kommun. Kommittén féreslar att en motsvarande andring gors i
livsmedelslagen, sa att det blir mojligt att anlita en annan kommun for
viss uppgift eller uppdra at en anstalld i en annan kommun att fatta
beslut i &rende enligt livsmedelslagen.

1989 ars beslut om livsmedelskontrollen syftade till att starka den
centrala verksamheten. Det beslutet ar ett av de ganska fa undantagen
fran den decentraliseringstendens, som har praglat utvecklingen inom
den offentliga sektorn sedan 1980-talets bdrjan. Livsmedelsverket
svarar nu for direkt tillsyn av ca 430 slakterier och stérre produk-
tionsanlaggningar som kréver specialiserad kompetens hos tillsyns-
myndigheten. For narmare 200 anlaggningar, som inte ar smaskaliga,
har tillsynen forts over till kommuner: i Stockholm star nu alla anlagg-
ningar under kommunal tillsyn, i Géteborg de flesta.

| frdaga omansvarsfordelningen stat - kommuskulle en utveck-
lingslinje kunna vara en total kommunalisering, i enlighet med stravan
att decentralisera. Det motsatta alternativet ar att féra Over hela livs-
medelstillsynen till en statlig organisation (med regionala enheter), sa
som nu sker i Danmark.

| flertalet av landets 288 kommuner fanns 1996 hogst en ars-
arbetskraft for livsmedelstillsyn. Detta ar inte en god grund for utveck-
ling av verksamhet och personal. Kommittén utgar fran att det nu finns
legala forutsattningar for att utveckla verksamheten i stérre enheter och
att det kommer att finnas incitament hos personalen att gdra det.
Kommittén anser att grunderna for ansvarsfordelningen mellan stat och

'Redan i samband med 1989 &rs beslut om livsmedelskontrollen framhéll Jord-
bruksutskottet att méjligheterna till mellankommunal samverkan borde kunna prévas i
okad omfattning.
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kommun i prévning och tillsyn bor bestd. En fortsatt decentralisering
till kommunerna boér successivt ske, nar det finns forutsattningar att
uppratthalla erforderlig kompetens, kontinuitet och tillganglighet i
verksamheten. Tillsynsansvar bor ocksa som hittills kunna flyttas i
motsatt riktning, nar det finns sarskilda skal. Om Livsmedelsverket och
en kommun har olika uppfattning om var tillsynsansvaret ska ligga, bor
regeringen besluta i arendet. Regeringen bor ocksa kunna besluta att
Livsmedelsverket ska ta Over, om det finns allvarliga brister i en
kommuns tillsyn.

Livsmedelsverkets uppgifter omfattar nu dels direkt tillsyn, dels
normgivning, uppféljning och utvardering av tillsynssystemet. Prin-
cipiella skal talar for att Livsmedelsverkets uppgifter som central myn-
dighet renodlas. Kommittén féreslar att verkets organisation ses over i
syfte att tydligare skilja de centrala myndighetsuppgifterna fran den
operativa tillsynen. Fér organisationen av den direkta tillsyn, som inte
bor foras over till kommunerna, kan fyra alternativ urskiljas:

— en "resultatenhet” inom verket

- en helt fristdende central myndighet

- en fristdende sektorsorganisation med regionala enheter och
— att lansstyrelserna tar dver uppgifter och personal.

Kommittén tar inte stallning till anslagsfragor. De bor behandlas i orga-
nisationsoversynen. Denna bor behandla aven den verksamhet som inte
har berorts av kommitténs uppdrag.

Lansstyrelsernautévar enligt livsmedelslagen”den narmare till-
synen i lanet” och beslutar i 6verklagningsarenden.

Utredningsdirektiven sager att kommittén ska beakta vad som an-
forts i Lagutskottets betankande 1994/95:LU20. Utskottet hanvisade
dar till vad Riksdagens revisorer anfort i en granskning av lanssty-
relsernas ansvar och arbete pa livsmedelsomradet. Revisorerna menade
att lansstyrelserna har "ett indirekt och oprecist ansvar for livsmedels-
tillsynen i lanet”.

Kommittén anser att lansstyrelsernas tillsynsuppgift enligt livs-
medelslagen 24 § bor utgd. Darmed paverkas inte lansstyrelsernas
generella uppgift att ta de initiativ som behdvs for att faststallda natio-
nella mal far genomslag. Behovet av att utnyttja lansstyrelsernas sak-
kunskap i livsmedelstillsynen bestar och kan som hittills komma till
uttryck i regeringens regleringsbrev.

Statsmakterna har tidigare avvisat tanken att ge lansstyrelserna
direkta tillsynsuppgifter enligt livsmedelslagen. Forutséattningarna for
lansstyrelsernas medverkan i livsmedelstillsynen har enligt kommitténs
uppfattning inte pa nagot avgoérande satt forandrats under 1990-talet.
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Fragan om hur den nuvarande centrala operativa tillsynen kan organi-
seras bor emellertid behandlas i den 6versyn av Livsmedelsverkets
organisation, som kommittén anser bor goras.

Granskontrollen mot tredje land &r nu en kommunal uppgift. Den
styrs i hog grad av foreskrifter (och allmanna rad) fran Livsmedels-
verket, som ocksa forordnar granskontrollveterinarer och andra grans-
kontrollérer. Kommunerna far ta betalt enligt kommunal taxa.

Kommittén anser att granskontrollen bor ses som ett statligt atagan-
de. For detta talar ocksa praktiska skal, som har sin grund bl.a. i EU-
medlemskapets krav pa likformig hantering av granskontrollfragor.

Det finns enligt regeringen ett behov av att ytterligare utreda ans-
varet forkvalitetskontrollen enligt vissa avEGs marknadsordningar.
Kommittén anser att den princip som galler fér ansvarsfordelningen
enligt livsmedelsforordningen - dvs. typ av anlaggning - bor gélla &ven
i den kontroll som grundas pa EGs jordbruksforordningar. Vad galler
kontrollen enligt de ofta detaljerade regler som har sin grund i jord-
bruksférordningarna anser kommittén att det offentliga atagandet i
forsta hand bor begransas till myndighetsutévning, radgivning och
information. Uppgiften att ta fram underlag fér myndighetens beddém-
ning av om bestammelserna efterlevs bor sa langt mojligt éverlamnas
till s.k. oberoende organ.

Finansieringssystemet ar ett svaroverskadligt lappverk av skatt och
avgifter med olika principer for avgiftsuttag, otydlig redovisning av
bakomliggande kostnader och varierande avgiftsuttag. De kostnads-
uppgifter som kommunerna rapporterar till Livsmedelsverket ar sa
osékra att de i praktiken &r oanvandbara. Avgiftssystemet ger otillr&ck-
liga forutsattningar for att anpassa kommunernas tillsyn till varierande
behov.

Allt fler offentliga uppgifter - &ven myndighetsutévning - har med
aren blivit avgiftsfinansierade enligt principen att den som férorsakar
tillsyn, sarskilda sakerhetskontroller eller liknande ocksa bor bara
kostnaderna. Kommittén foreslar att uppgiften att bestamma avgifter
for provning och tillsyn enligt livsmedelslagen decentraliseras till kom-
munerna. Utgadngspunkten bor vara att kommunerna far ta ut avgifter
som tacker i stort sett alla kostnader, sa att verksamheten far den om-
fattning och inriktning som livsmedelshanteringens risker och redlighet
kraver. Ett andra syfte bor vara att skapa incitament for battre efter-
levnad av reglerna. Det blir ocksa ett mer enhetligt avgiftssystem inom
miljé- och halsoskyddsnamndens verksamhetsomrade, mot bakgrund av
de principer som regeringen har angivit for arbetet med miljobalken.

Livsmedelsverket bor f& motsvarande befogenheter avseende ver-
kets direkta tillsyn.
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Vissa tillsynsaktiviteter maste aven i fortsattningen vara skattefinan-
sierade. Kommittén har preciserat vilka kostnader som bér redovisas i
den kommunala livsmedelstillsynen och vilka aktiviteter som bér vara
skatte- resp avgiftsfinansierade. | nuldget betalas vissa centrala myn-
dighetsuppgifter genom att kommunerna dverfor 15 % av sina tillsyns-
intakter till Livsmedelsverket. Dessa uppgifter bor enligt kommitténs
mening anslagsfinansieras. Likasa anser kommittén att bl.a. vissa till-
kommande kostnader for s.k. normerande inspektioner och for rest-
substanskontroll bér anslagsfinansieras.

Med stdd av kostnadsuppgifter som inhamtats fran Kommunfor-
bundet berdknar kommittén att kommunernas avgiftsintékter kan oka i
storleksordningen 100 - 140 miljoner kronor, om kommunernas totala
livsmedelstillsyn antas bli 400 000 timmar. Exakta uppgifter om
avgiftsintéakterna kan erhallas forst i efterhand.

Inom livsmedelsindustrin har det sedan lange pagatt ett systematiskt
arbete med att infora kvalitetssakring for att foretagen ska kunna leva
upp till det ansvar som man har for sina produkter. Bland de manga
mindre foretagen som ar foremal for kommunal livsmedelstillsyn har
under 1990-talet betydande insatser gjorts for att hdja ambitionsnivan i
egenkontrollen. Genomférandet d@an obligatoriska egentillsynen har
i betydande grad handlat om att gora féretagen medvetna om behovet
av egenkontroll. Myndigheterna har i detta arbete haft starkt stdd av
foreskriften att myndigheterna ska faststélla egenkontrollprogram.

De insatser som har gjorts for att hdja medvetandet om behovet av
en fungerande egenkontroll har varit motiverade i ett skede, nér det
varit frdga om att héja ambitionsnivan. Men det &r i princip féretagens
ansvar att ha den egenkontroll som behévs och myndigheternas uppgift
att kontrollera detta. Kommittén anser att tillsynsmyndigheterna inte
bor faststalla egenkontrollprogram. Faststéllelsen riskerar att lasa
foretaget vid myndighetens beslut och att skapa oklarhet om vem som
har ansvaret for egenkontrollen.

Under ovriga fragor foreslar kommittén att omfattningen av
regelverket pa livsmedelsomradet begransas genom att allmanna rad
tas bort fran forfattningssamlingen, att en handledning for tillsyns-
arbetet tas fram liksom en metod for att formedla aktuell information
till "faltet” och att mdjligheterna att forenkla reglerna inventeras.

Redovisningen av livsmedelstillsynen behover forbattras. Okad
avgiftsfinansiering och nya former for styrning av offentlig verksamhet
staller ckade krav pa redovisningen av prestationer och kostnader.
Kommittén foreslar att regeringen ger Livsmedelsverket i uppdrag att i
samarbete med Svenska Kommunforbundet utarbeta forslag om fort-
I6pande uppfoljning och utvardering av livsmedelstillsynen.
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| genomforandetkan kommitténs forslag om 6kad avgiftsfinansiering
vantas leda till att den som betalar kommer att stalla tydligare krav pa
myndighetens prestation. Foretagen kan ha anledning att tydligare for-
mulera sina behov av information fran myndigheterna som underlag for
arbetet med att forbattra egenkontrollen och hoja kvaliteten pa livs-
medelshanteringen. For myndigheternas del leder det till att dels
organisation och samverkansformer behover utvecklas, dels kompe-
tensen behover hojas. F.n. tillnor rattssékerhet och allman juridik de
mest prioriterade omradena i fortbildningen.

Kommittén foreslar att 25 miljoner kronor stalls till forfogande for
att hoja kunskapsnivan hos tillsynsmyndigheter, foretag inom livs-
medelssektorn och konsumenterna. Det &r fraga om atgarder med storre
bredd &n som normalt ryms i Livsmedelsverkets program for utbildning
och information. Genomférandet har inslag av kartlaggning vad galler
behovet av utbildning och information, av utredning for att utveckla
arbetsmetodik och av praktiska forsok med nya (sam)arbetsformer. Det
ar fraga om en kunskapsinvestering som i princip kan jamféras med det
program till stod for investeringar for en ekologiskt hallbar samhalls-
utveckling som haller pa att genomforas.

De ekonomiska konsekvenserna ar i forsta hand att kommunernas
avgiftsintakter 6kar med i storleksordningen 100 - 140 miljoner kronor.
Det innebar en minskad ekonomisk beelastning for kommunerna.
Motsvarande minskning kan enligt finansieringsprincipen goéras i stats-
bidragsramen, dvs. inkomstokningen raknas av fran statsbidragsramen.




SOU 1998:61 15

Summary

The Swedish parliament last made a more comprehensive decision on

the controls on foodstuffs in 1989. The strengthening of central
supervision and of the National Food Administration’s governing role
which were then decided upon were prompted by the need to improve
controls over the centralised systems of operation which had grown up
within the industry and trade. Other development tendencies significant
to controls on foodstuffs were the application of new raw materials,
additives and preservation and packing methods to increase their shelf
life in ever longer distribution chains. It was further considered that
additional controls on the composition of foodstuffs and on
declarations of contents and marking should be set up. The need for
more stringent controls over foodstuffs implemented in a consistent
manner across the whole country was an important motive for the
charging system introduced in 1990.

During the 1990s the centralising tendencies within the food sector
have continued but at a slower pace. In industry - even the food
industry - Sweden compared to other countries has only a few small
firms, but even the big Swedish food manufacturers are by
international standards relatively small. The wholesale and retail trades
have been concentrated and the number of small shops has diminished
greatly. The number of catering establishments has increased
somewhat but relatively less than the number of meals served which is
almost 5 million/day.

Existing information on outbreaks of illness resulting from bad
foodstuffs or defective food treatment does not indicate any pressing
defects in the law or in supervision. Against this background, the
committee has not seen fit consider any more sweeping changes in the
Food Act or in the direction of supervision. The committee has
therefore concentrated on those matters to which especial attention is
to be paid under the government’s terms of reference:

- division of responsibility between national and local authorities
- the role of the regional tier
- prerequisites for co-operation between local authorities
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- the system of compulsory self-monitoring
- the payment system
- responsibility for certain matters on EC market provisions.

The division between national and local responsibilities has for a long
time been characterised by efforts to devolve duties to local
authorities. Thisis an important part of the idea of performance related
management which has been put into effect in the public sector during
the 1990s. It means that Parliament and the Government have gone
away from detailed control of resources in favour of setting a goal and
monitoring the result. A consequence of this trend is that the local
authorities have acquired increased freedom in choosing their
organisation and working methods, most recently exemplified by the
opportunity which local government law now offers of co-operation
across local authority boundaries through joint boards. Alongside these
general opportunities for co-operation, conditions have been
established in four areas of the law - among them environmental
protection and health care - whereby one local authority may contract
to use resources which exist within another authority. The Committee
recommends that an equivalent amendment be made to the Food Act, to
make it possible to turn to another authority for certain tasks or to
commission an employee of another authority to make decisions in
matters involving Food Act.

The 1989 decision on controls on foodstuffs served to increase
activity at the centre. This decision is one of the very few exceptions to
the tendency towards decentralisation which has characterised
developments within the public sector since the beginning of the 1980s.
The National Food Administration is now responsible for direct
supervision of about 430 abattoirs and large production establishments
which require specialised skills of the supervisory authorities.
Supervision of amost 200 establishments - which are not small scale -
has been transferred to the local authority: in Stockholm all
establishments are now under local authority supervision, in
Gothenburg most of them.

In the matter of the divison between national and local
responsibility, one line of development would be total devolution to the
local authorities in line with the efforts to decentralise. The converse
would be to transfer all supervision of foodstuffs to a central
government organisation (with regiona divisions) asis now being done
in Denmark.

In the majority on the country’s 288 local authorities there was in
1996 at most one whole time equivalent for food supervision. This is
not a good basis for developing activities and staff. The Committee
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starts from the premise that there are now legal conditions for
developing activity in larger units and that there will be incentives for
the staff to do this. The Committee considers that the reasons for the
division of responsibility for testing and supervision between national
and local authorities remain. Continued devolution to local authorities
should take place gradually when conditions for maintaining the
required skills, continuity and accessibility to the work exist.
Responsibility for supervision should also be able to transferred, as
hitherto, in the opposite direction when there is a special reason. If the
National Food Administration and a local authority have different
views on where supervisory responsibility should lie, the government
should decide the matter. The government should also be able to decree
that the National Food Administration should take over if serious
defects in a local authority’s supervision are discovered.

The National Food Administration’s duties now consist in part of
direct supervision, in part of the establishment of standards, monitoring
and evaluation of the system of supervision. There are points of
principle in favour of isolating the National Food Administration’s
duties. The Committee recommends that the administration’s
organisation be reviewed with a view to a clearer separation of the
duties of the central authority from operational supervision. For the
organisation of direct supervision which should not be transferred to
the local authorities, four alternatives can be distinguished:

— a ‘profit centre’ within the administration

- atotally independent central authority

- an independent sector based organisation with regional divisions
and

— for the county councils to take over the duties and the staff.

The Committee has not taken a definite stance on the appropriations
questions. They should be dealt with during the organisational review. The
latter should also cover such activity as does not fall within the
committee’s mandate.

Under the Food Act, the county councils exercise ‘immediate
supetrvision within the county’ and decide upon matters of appeal.

Our terms of reference say that the Committee should take into
account what is put forward in the Law Commission’s report
1994/95:LU20. The commission referred there to what the
parliamentary auditors put forward in a review of the county councils’
responsibility and work in the area of foodstuffs. The auditors thought
that the county councils had ‘an indirect and imprecise responsibility
for the supervision of foodstuffs in the county’.
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The Committee considers that the county councils’ duty of supervision in
accordance with the Food Act s.24 should be abolished. This does not
effect the county councils’ general duty to take the initiative where
necessary to ensure the success of established national goals. The need to
use the county councils’ specialised knowledge of foodstuffs supervision
remains and can, as hitherto, be expressed in the government’s approval
document.

The government has previously rejected the notion of giving the
county councils direct supervisory responsibility under the Food Act.
The conditions for the county councils’ contribution to the supervision
of foodstuffs have not in the committee’s estimation changed in any
crucial respect during the 1990s. The question of how the current
central operational supervision can be organised should, however, be
dealt with in the review of the National Food Administration’s
organisation which the committee consider should be undertaken.

Border controls in respect of non-EU countries are a local authority
duty. They are governed to a high degree by regulations (and general
advice) from the National Food Administration which also appoints
veterinary surgeons and other border control functionaries. Local
authorities receive payment in accordance with the local government
tariff.

The Committee considers that border controls should be viewed as a
national undertaking. This also has the practical point in its favour that
EU membership requires that border control matters be handled in a
uniform manner.

According to the government, there is a need for further discussion
of responsibility for quality control under certain EC market
provisions. The Committee considers that the principle which applies
to the division of responsibilities under the foodstuffs regulations (i.e.
type of establishment) should apply equally to controls based on the
EC’s agricultural regulations. As far as controls under the often
detailed rules based on the agricultural regulations are concerned, the
committee considers that the official commitment should in the first
instance be confined to the exercise of authority, guidance and
information. The task of developing the bases of the authority’s
judgement on whether the regulations have been conformed to should,
so far as possible, be left to so-called independent agencies.

The system of finance is an incomprehensible patchwork of tax and
charges with different principles for charging, vague accounting of the
underlying costs and varying charges. The costing information which
the local authorities return to the National Food Administration is so
uncertain as to be practically unusable. The charging system provides
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an inadequate basis for adapting the local authorities’ supervision to
differing requirements.

More and more official tasks - even the exercise of authority - have
over the years become financed out of charges on the principle that
whoever occasions the supervision, special safety checks or the like
should also bear their cost. The Committee recommends that the duty
of fixing charges for testing and supervision under the Food Act should
be devolved to the local authorities. The premise should be that the
local authorities should levy charges which broadly speaking cover all
costs so that the activity acquires the scope and direction which the
risks of food treatment and good practice demand. Another object
should be to create an incentive for better adherence to the rules. There
is, in fact, a more uniform system within the Environmental Health
Protection Committee spheres of activity against a background of the
principles laid down by the government for work under the
environmental code.

The National Food Administration should acquire equivalent
powers in respect of the administration’s direct supervision.

Certain supervisory activities will still need to be financed out of
taxes in the future. The Committee has specified what costs should be
accounted for in the local authority supervision of foodstuffs and what
activities should be tax or charge financed. In the current state of
affairs, certain central authority duties are paid for by the local
authorities transferring 15% of their supervisory receipts to the
National Food Administration. These tasks should in the committee’s
opinion be paid for from a central appropriation. Similarly the
Committee considers that, among other things, certain additional costs
for so-called normative inspections and for controls on residual
substances should be centrally funded.

With the help of cost information obtained from the Swedish
Association of Local Authorities, the Committee estimates that the
local authorities’ fee income can grow by something in the order of
100-140 million kronor if the local authorities’ total foodstuffs
supervision is assumed to take 400,000 hours. Precise information on
fee income can only be obtained retrospectively.

Within the foodstuffs industry there has long been a systematic
effort to introduce quality assurance so that companies can satisfy the
responsibilities one has for ones products. During the 1990s,
considerable efforts have been made among the many smaller
companies which are the subject of local authority foodstuff
supervision to increase their level of ambition in the matter of self-
monitoring. Implementation of compulsory self-supervision has to a
significant extent served to make companies aware of the need for self-
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monitoring. In this effort the authorities have had solid support from
the regulation that the authorities should lay down a self-monitoring
programme.

The efforts which have been made to increase consciousness of the
need for a functioning system of self-monitoring were justified at one
time when it was a matter of raising the level of ambition. But as a
matter of principle it is the companies’ responsibility to have such self-
monitoring as is needed and the authorities’ duty to check on it. The
Committee considers that the supervisory authorities should not
determine the self-monitoring programme. This risks locking the
company in to the authority’s decision and creating ambiguity about
who has the responsibility for self-monitoring.

Under other matters the Committee recommends that the scope of
the body of rules in the foodstuffs area should be restricted by
removing general advice from the statute book, producing guidance on
supervisory work as well as a method of conveying current information
into the field and that the possibility of simplifying the rules should be
evaluated.

Accounting in foodstuff supervision needs to be improved.
Increased charge financing and new forms of control of official activity
place increased demands on the measurement of both performance and
costs. The Committee recommends that the government should give the
National Food Administration, in co-operation with the Swedish
Association of Local Authorities, the job of drawing up
recommendations for on-going monitoring and evaluation of foodstuffs
supetrvision.

When put into effect, the committee’s recommendation on increased
charge financing might be expected to lead to the people who are
paying placing more obvious demands on the authority’s performance.
Companies may have occasion to formulate their needs for information
from the authorities more clearly as a basis for the work of improving
self-monitoring and increasing the quality of food treatment. On the
authorities side, this means partly that the organisation and forms of
co-operation need to be developed, in part that skills need increasing.
For the present observance of the law and general legal aspects are
among the highest priority areas for in service training.

The Committee recommends that 25 million kronor be made
available in order to improve the level of knowledge in the supervisory
authorities, companies within the foodstuffs sector, and consumers. It
is a matter of measures of greater breadth than are usually contained in
the National Food Administration’s program of education and
information. Implementation will contribute to mapping out what
requirements there are for education and information, for discussions to
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develop working methods and for practical trials of new forms of work
and co-operation. It is a matter of investing in knowledge which can in
principle be compared with the programme in support of investmentsin
ecologically sustainable social development which is on the point of
being implemented.

The economic consequences are in the first instance that the local
authorities’ fee income will grow by something in the order of 100-140
million kronor. This means a reduced economic burden on the local
authorities. On the budget-capping principle, corresponding reductions
can be made in the central government contribution, i.e. the increase in
income is subtracted from the central government contribution.
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1 Uppdraget

1.1 Inriktning och avgransningar

| regeringens uppdrag (Dir. 1997:25, bilaga 1) att gora en dversyn av
livsmedelstillsynen anges vissa fragor som sarskilt ska uppmark-
sammas. De ar

- ansvarsférdelningen mellan stat och kommun

- den regionala nivans roll

- férutsattningarna for interkommunal samverkan

- systemet med obligatorisk egentillsyn

- avgiftssystemet och

- ansvaret for vissa fragor om EGs marknadsanordningar.

Mal och inriktning av livsmedelstillsynen styrs av ett omfattande
regelsystem. Tillgangliga uppgifter om sjukdomsutbrott till féljd av
daliga livsmedel eller bristfallig livsmedelshantering tyder inte pa
nagra allvarliga och Overhangande brister i lagstiftning eller tillsyn.
Dar man har gjort forsok att belysa riskerna med bristfallig livsmedels-
hantering brukar antydas att morkertalet ar mycket stort. Det pagar nu
ett projekt i Uppsala med syftet att belysa omfattningen av de
matforgiftningar, som f.n. inte kommer in i statistiken.

Den allmanna “hotbilden” ger inte grund for att ifragasatta den
svenska livsmedelstillsynens inriktning och omfattning. Samma grund-
laggande krav galler i hela den Europeiska unionen, men det ar svart att
fa fram uppgifter som kan ge en uppfattning som ambitionsnivan eller
intensiteten i livsmedelskontroller i de olika l&nderna. Verksamheten
kan organiseras pa olika satt och det saknas jamférbara kvantitativa
uppgifter om livsmedelskontrollens kostnader och resultat.

Inget har kommit fram som ger kommittén anledning ifrdgaséatta mer
grundlaggande forandringar i den svenska livsmedelstillsynens organi-
sation och arbetsatt, foljaktligen inte heller i regelverket. Det senare
later sig for 6Gvrigt inte sa latt goras, eftersom livsmedelslagstiftningen
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ar harmoniserad inom EUAven i 6vrigt har det internationella samar-
betet om regler inom livsmedelsomradet utvecklats under 1990-talet.

Kommittén finner saledes inte anledning att ga in pa regelsystemet
som sadant, utom i ett avseende. Det galler de s k allmanna raden, som
utgor en stor del av regelmangden inom livsmedelsomradet. Kommittén
behandlar avslutningsvis den fragan bland "6vriga fragor”.

Kommittén tar ocksa upp behovet av att dra en tydligare grans
mellan Livsmedelsverkets direkta tillsyn och uppgifterna som central
myndighet inom livsmedelsomradet. Kommittén foreslar att en 6versyn
gors av regelsystemet som ndrmast rér verkets funktioner for normgiv-
ning och informationsformedling. | dvrigt har Livsmedelsverkets upp-
gifter avseende kunskapsupgignad och -formedling inom omradet
livsmedel-kost-hélsa inte ansetts ligga inom kommitténs uppdrag.

| uppdraget ingar att belysa ansvarsfordelningen centralt-lokalt i
uppgifter som grundas pa EGs jordbruksforordningar. Daremot har
kommittén inte haft anledning ga in pa gransdragningen mellan primér-
produktion av ravaror och livsmedel, som har varit foremal for
utredning i annat sammanhang.

12 Utredningsarbetet

Underlag for utredningsarbetet har tillhandahallits av i férsta hand
Livsmedelsverket. PA kommitténs begaran har verket ocksa i en sar-
skild skrivelse redovisat sin syn pa livsmedelstillsynens resultat, prob-
lem som har uppmarksammats och krav som kommer att stallas pa livs-
medelstillsynen. Svenska Kommunférbundet har genom intervjuer i 15
kommuner inhamtat synpunkter fran politiker och tjansteméan pa fragor
som ingar i kommitténs uppdrag. Forbundet har ocksa i decer@beér
redovisat en enkéatunderstkning med fakta om verksamheten inom
miljo- och halsoskyddsomradet samt bidragit med uppgifter om kost-
nader i livsmedelstillsynen. Experterna fran naringslivets organisa-
tioner har redogjort fér synpunkter fran medlemsforetagen pa livsme-
delstillsynen. Experterna fran konsumentorganisationerna har redovisat
problem med att fa méarkningen att fungera i praktiken.

Utredningens ledaméter har gjort studiebestk hos ett storre livsme-
delsforetag och i en kommun. Ett tiotal kommunala forvaltningar har
bestkts av utredningens sekretariat, som ocksa har haft kontakter med
lansstyrelser och branschorgan.

2 Gemenskapens livsmedelslagstiftning tillampas ocksa i Norge och Island, i enlighet med
EES-avtalet.
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Europeiska gemenskapernas kommission har i februari 1998 gjort en

forsta redovisning av de besdk som kommissionens tjanstemén genom-
fort i medlemsstaterna for att utvardera de nationella systemen for
offentlig kontroll av livsmedel inom EU, i enlighet med radets direktiv

93/99/EEG.






SOU 1998:61 27

2 Livsmedel ssektorn

Livsmedelsférsdrjningen kan ses som en process i fyra led. Livsme-
delssektorn kan delas in efter dessa led. Man brukar talpriomar-
prodution av ravaror,foradling inom livsmedelsindustrin och i sma-
skalig form, distribution, handel och service, t.ex. genom storhushall
samt konsunmtion. Primarproduktionen faller i huvudsak utanfér den
livsmedelstillsyn som utredningen avser. Livsmedelslagen (1971:511)
borjar galla forst nar en ravara eller produkt ar att uppfatta som
livsmedel. Med livsmedel avses enligt livsmedelslagen matvara,
dryckesvara, njutningsmedel eller annan vara, med undantag av lake-
medel, som ar avsedd att fortaras av manniskor. Livsmedel &r saledes
definitionsmassigt endast avsett for human konsumtion. Enligt for-
arbetena till livsmedelslagen bor en ravara ur livsmedelshygienisk
synpunkt bedomas som livsmedel pa ett sa tidigt stadium i berednings-
proceduren som mojligt. Nagra exakta regler for nar sa ar fallet finns
inte3 men i enlighet med praxis bor i huvudsak den egentliga
ravaruproduktionen i jordbruksledet falla utanfor.

Den svenska livsmedelsmarknaden ké&nnetecknas av en stark fore-
tagskoncentration i alla led av féradlingskedjan. Primarfoéradlingen
domineras i hog grad av lantbrukskooperativa féretag. Aven évriga del-
marknader och sekundarféradlingen ar i hog grad dominerade av ett
eller ett par foretag. Det géller t.ex. marknaden for fiskkonserver, glass,
choklad, laskedrycker och 8.

Livsmedelssektorn &r hemmamarknadsorienterad; import plus export
motsvarar ungefar en femtedel av livsmedelsproduktionen. Motsvarande
for Tyskland &r ungefar en tredjedel och for Danmark nara tre fjarde-
delar.

Det storsta antalet sysselsatta finns inom handeln. Déar var ar 1996
enligt Statistiska Centralbyran (SCB) narmare 116 000 personer syssel-

Spannmal anses tex som livsmedel nar det kommer till kvarnanlaggningen och dar
bedoms som kvarngillt. Kétt betraktas som livsmedel d& det levande djuret kommer till
slakteriet och dar besiktigas av veterinar. Mj6lk anses vara livsmedel da det tappas 6ver
i bondens mjélktank fér avhamtning.

4 »Okad konkurrens i handeln med livsmedel” (SOU 1996:144), bl.a. s. 28, 29.
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satta’. Hotell och restaurangverksamhet sysselsatte samma ar omkring
68 000 personér

2.1 Livsmedelsindustrin

Livsmedelsindustrin & en mycket heterogen industri som i Sverige
k&nnetecknas av en stark koncentration. | en internationell jAmforelse
har Sverige en liten andel sma foretag i livsmedelsindustrin. | andra
lander ar forhallandena oftast de omvanda med stor andel sma foretag
inom livsmedelsbranschen. | ett internationellt perspektiv ar dock
samtliga svenska livsmedelsforetag att beteckna som sma. | vissa
delbranscher, t.ex. bagerier och gardsslakterier, finns manga foretag
som aven i ett svenskt perspektiv kan betecknas som sma.

Pa slutna marknader eller marknader med liten tillvaxt sker ofta en
koncentration av produktionen till farre och stérre produktionsenheter
och foretag. Expansion kan i huvudsak endast ske genom uppkop av
andra foretag. En pataglig sddan utveckling har skett inom livsmedels-
industrin i Sverige. Antalet arbetsstallen har halverats sedan ar 1970,
men antalet anstallda har endast minskat med knappt en femtedel.
Antalet sysselsatta per arbetsstélle har darmed okat fran 45 till 72 an-
stéllda mellan &ren 1970 och 1995. Parallellt med utvecklingen mot
Okad koncentration har en motgaende tendens mot ©kad lokal
produktion nara konsumenten kunnat noteras under senare ar inom
vissa delbranscher, t.ex. bagerielydgerier och s.k. gardsforetag; de
senare ofta integrerade med primarproduktionen.

Det har ocksa skett en 6kad regional koncentration av livsmedels-
industrin. Livsmedelsindustrin tillhér visserligen en av de mest spridda
industrierna i landet, men den har i allt hégre grad koncentrerats till
befolkningstéta regioner. Charkuteri- och bageriindustrierna har flest
arbetsstallen. | manga fall ar de sma och finns 6ver hela landet. Mejeri-
industrin ar likasa regionalt val foretradd.

Ar 1995 sysselsattes, enligt centrala foretagsregistret, drygt 63 000
inom livsmedelsindustrin. Detta motsvarade cirka 10 procent av den
totala sysselséattningen inom tillverkningsindustrin. Av totalt 43 600
foretag i Sverige inom tillverkningsindustrin fanns 2 700 inom livs-
medelsindustrin.

Enligt den nya statistiska indelningen Svensk Naringsgrens-
indelning (SNI), som &r den branschklassificeringsstandard som

® scB, Regiona arbetsmarknadsstatistik, svensk naringsgrensindelning (SNI)
Kod 52:11 + 52:2 + 52:3 (nov 1996).
6 SCB, Statistiska meddelanden, serie AM 63.
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tilampas i den offentliga statistiken, delas livsmedelsindustrin in i nio
delbranscher. Tabldn 2.1 ger en Oversikt 6ver livsmedelsindustrins
sammansattning och storlek.

Tabla 2.1 Arbetsstéllen, sysselsatta, saluvarde och foradlingsvarde i
livsmedelsindustrins delbranscher 1995, miljoner kronor.
Delbransch Antal Antal Saluvarde Foradiings-
arbets syssel satta varde
stéllen
Slakteri- och
charkuteriindustri 204 15 368 31177 4737
Mejeriindustri 75 8674 23044 2963
Frukt-/gronsaksindustri 48 3760 6 013 1435
Fisk-ffiskkonservindustri 46 1707 2 666 53b
Olje- och fettindustri 8 1413 4833 929
Kvarnindustri 33 1045 3209 711
Bageriindustri 296 13 087 11 289 4108
Sockerindustri 8 1363 3061 877
Choklad-/konfektyrindustri 33 3591 5174 1448
Ovrig livsmedelsindustri 57 4791 14 077 2347
Spritdrycksindustri 10 1062 3918 1061
Maltdrycksindustri 11 1821 3604 731
Mineral- och laske-
drycksindustri 12 1654 4 404 1374
Livsmedelsindustrin
totalt* 829 59363 116469 23823

Kalla: SCB Industristatistik samt "Livsmedelsaret 1996” rapport fran Livsmedels-
industrierna.

* Endast foretag med minst 10 anstéllda ingdr i industristatistiken. Detta innebar att antalet
foretag liksom antalet sysselsatta underskattas i industristatistiken. Centrala foretags-
registret, som inkluderar de mindre féretagen, anger antalet anstéllda i livsmedels-
industrin till 63 296 ar 1995.

| Sverige ar livsmedelsindustrin den nast storsta av tillverkningsindust-
rins delbranscher, matt efter produktionsvarde och den tredje storsta,
matt efter antal sysselsatta. Produktionens varde motsvarar cirka
14 procent av tillverkningsindustrins totala produktionsvarde och den
sysselsatter, som namnts, cirka 10 procent av antalet sysselsatta i till-
verkningsindustrir.

Livsmedelsindustrins samlade foradlingsvarde uppgar till cirka 25 mil-
jarder kronor.

" "Svensk mat p& EU-fat” (SOU 1997:25) ss 60, 61.
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Slakteri- och charkuteriindustrin &r den storsta av livsmedels-
industrins delbranscher i Sverige. Den sysselsatter en fjardedel av
livsmedelsindustrins sysselsatta och svarar for nara en tredjedel av livs-
medelsindustrins saluvarde och drygt en femtedel av livsmedelsindust-
rins foradlingsvarde. Slakteri-, bageri- och mejeriindustrierna svarar
tilsammans fér mer an halften eller 54 % av den svenska livsmedels-
produktionen 1995. | dessa delbranscher arbetade detta ar 62 % av
samtliga anstallda inom livsmedelsindustrin.

Antalet sysselsatta inom livsmedelsindustrin har gatt ned. Ar 1985 var
antalet anstallda drygt 65 000 och ar 1995 var motsvarande siffra knappt
60 000.

| Skane, Stockholmsomradet och Vastsverige finns sammanlagt
drygt halften av de sysselsatta inom livsmedelsindustrin. Under senare
ar har det skett en 6kad koncentration av antalet sysselsatta till dessa
omraden.

Inslaget av utlandskt dgande &r forhallandevis stort. Ar 1995 hade
de utlandsagda féretagen 31 respektive 35 procent av livsmedels-
industrins saluvarde och foradlingsvarde, men endast cirka 20 procent
av de sysselsatta i livsmedelsindustrin var anstéllda i utlandska foretag.
De utlandsagda foretagen aterfinns saledes framst i de senare leden i
foradlingskedjan med produkter som har ett hogt féradlingsvarde och
producerade av relativt fa anstéallda.

| EU &r livsmedelsindustrin den storsta industrin matt efter produk-
tionsvarde och nast storsta matt efter antalet sysselsatta. Livsmedels-
industrin svarar for ca 15,5 procent av industrins totala produktions-
varde i EU och den har ca 11 procent av totala antalet industrisyssel-
satta inom den europeiska gemenskdpen.

2.2 Parti- och detaljhandel

Dagligvaruhandeln med livsmedel bestar av tva led, partihandel och
detaljhandel. Med partihandel avses forsaljning till andra &n slutkonsu-
menter, huvudsakligen till detaljhandel men aven till storhushall. Till
detaljhandeln rdknas forsaljning i butik, kiosker, torghandel och ambu-
lerande forsaljning. |1 den svenska dagligvaruhandeln drivs dessa bada
led i stor utstrackning integrerat.

Dagligvaruhandelns bada led domineras av tre block - ICA, Konsu-
mentkooperationen och det tredje blocket bestdende av grossisten

8 »Livsmedelsret 1996. Oversikt och siffersammanstallningar”, Livsmedelsindustrierna,
april 1997.
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Dagab, detaljistkedjor och fristdende dagligvarubutiker. Den svenska
dagligvaruhandeln ar en i hog grad nationell bransch.

Under efterkrigstiden har den svenska dagligvaruhandeln genomgatt
en snabb strukturomvandling. Antalet foretag har blivit farre och antalet
butiker och distributionsanlaggningar storre. Antalet dagligvarubutiker
har minskat kraftigt. Butikernas karaktar har ocksa forandrats. Det har
blivit vanligt med dels stora butiker, belagna i mindre centrala lagen, dels
nya typer av mindre service- och trafikbutiker.

Strukturutvecklingen inom dagligvaruhandeln sedan 1976 har inne-
burit att antalet butiker mer &n halverats. Antalet servicebutiker Okade
kraftigt i slutet av 1970-talet och i bdrjan av 1980-talet, framst genom
de s k trafikbutikernd Totalt sett ligger minskningen av antalet mindre
butiker pa narmare 40 procent medan antalet stormarknader (super-
markets) dkat med ungefar lika mycket. Av dagligvarubutikernas totala
omséttning svarade supermarkets for 75 procent ar 1994. Ar 1976 var
supermarkets andel 57 procent. Smabutikerna minskade sin andel fran
43 till 25 procent under samma period. Aven nar det galler omsatt-
ningen visar statistiken de mindre butikernas minskade betydelse under
senare at°

| I6pande priser 6kade livsmedelsdetaljhandeln sin omsattning med 9
procent mellan 1990 och 1995. Omsattningen i fasta priser, som uttrycker
den volymmassiga omsattningen, dvs. i princip kvantiteter, gick daremot
ned med 3 procent. For detaljhandeln totalt redovisas en vdalgsim
nedgang med 3 procent. Det kan noteras att omsattningen i hotell- och
restaurangbranschen minskade med 20 procent i fasta priser mellan
1990 och 1995'

De tre storsta partihandelsforetagen star sammarftaggd procent
av utbudet p& marknaden. Aven detaljhandeln med livsmedel ar starkt
koncentrerad. | tablan nedan beréknas kedjornas respektive andel i
forhallande till hela dagligvarumarknaden i detaljistledet.

® Med servicebutiker avses livsmedelsbutiker med dagligvarusortiment och hdgs?t 250 m
séljyta, 6ppna pa séndagar och minst 70 timmar/vecka. Servicebutik i anslutning till
bensinstation benames trafikbutik

Ok alla: Nar mat kommer pa tal. En livsmedelsstatistisk ¢versikt 1996. SCB och Livs-
medelsekonomiska samarbetsnamnden s. 73.

"Kalla: SCBs inrikeshandelsstatistik.
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Tabla 2.2 Dagligvarumarknaden, andelar i % aren 1990-95
1991 1992 1993 1994 199%
ICA 33,4 34,3 34,2 34,1 33,9
K onsumentkoop 19,8 20,1 21,1 20,4 20,4
D-gruppen 123 125 131 131 132
Axel Johnson 75 7,7 5,6 5,6 54
Bergendahls 14 1,6 1,7 18 2,0
Ovriga butiker 2,0 2,1 2,0 1,8 1,7
Gra marknad 18,8 17,1 16,9 17,6 17,6
Fackhandel 47 47 5.3 57 5,8
Total omsattning
miljarder kr 160 154 157 165 168

Kalla: Betankandet Okad konkurrens i handeln med livsmedel, SOU 1996:144

De olika gruppernas och blockens andelar har varit i stort sett oféréand-

rade de senaste fem aren.

Nasta tabla redovisar de olika kedjornas och gruppernas antal butiker,
omsattning och andel av omsattningen aren 1985 och 1994.

Tabla 2.3 Antal dagligvarubutiker och omsattning per grupp
aren 1985 och 1994 i Sverige
Antal Omséttning Andel i
butiker mdkr procent
Grupp 1985 | 1994 | 1985 1994| 1985 1994
ICA handlarna | 3705 | 2600 | 36,6 59,8 | 43,1 44,3
Konsument- 1959 | 1434 | 23,0 358 | 27,1 26,5
kooperationen
D-gruppen 1117 | 815 | 10,7 225 | 12,6 16,7
Axel Johnson 131 | 520 6,6 78 7,7 5,8
Bergendahls- 102 3,2 24
gruppen
Ovriga 2088 | 1909 8,1 5,8 9,5 4,8
Totalt 9000 | 7380 85 | 1349 | 100 100

Kélla: Handelns Utredningsinstitut, redovisad i SOU 1996:144.

Under 1996 uppvisade dagligvaruhandeln en ovanligt kraftig tillvaxt
med 2,5 procent matt i fasta priser. Den kraftiga tillvéxten beror till
stor del pa att momsen pa livsmedel sénktes fran 21 till 12 procent vid
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arsskiftet 1995/96. Sammantaget uppvisade dock detaljhandeln totalt i
genomsnitt ett ndgot samre resultat ar 1996 jamfort med 1995. Under
1997 har tillvaxttakten i dagligvaruhandeln enligt Svensk Handel sjunkit
under det att fackhandeln uppvisar 6kade forséljningsvolymer.

2.3 Konsumtion

Konsumtionen av livsmedel har ett sardrag som skiljer den fran all
annan konsumtion. Den enskilde konsumenten kan inte konsumera mer
an en viss volym. Denna volym uppnas relativt tidigt i ett lands ekono-
miska utveckling. Den totala konsumtionen av livsmedel i Sverige upp-
visar darfor mycket sma forandringar over tiden; 6kningen motsvarar i
stort sett folkmangdens svaga 6kning. Daremot har det skett och sker
forandringar i utbuds- och konsumtionsmonstret. Antalet livsmedels-
artiklar i dagligvarubutikerna har okat fran i genomsnitt cirka 2 500
artiklar ar 1970 till drygt 4 000 artiklar ar 1995 genom att nya produk-
ter, nya produktvarianter och nya varumarken har tillkorfmit.

Konsumenternas totalutgifter for livsmedel och drycker var 183,4
miljarder kronor ar 1996, jamfort med 189,7 miljarder under 1995.
Motsvarande belopp ar 1990 var 158 miljarder. | denna foérandring
ligger bade penningvardeférsamringen sedan 1990 och matmomsens
forandring under perioden. Salunda sanktes momsen pa mat 1992 fran
25 procent till 18 procent. Matmomsen hojdes sedan till 21 procent ar
1993, for att ater sankas till 12 procent den forsta januari 1996.

Den storsta varuposten i konsumenternas utgifter for livsmedel
(inklusive drycker) &r drycker, som svarar for runt 21 procent av de
totala livsmedelsutgifterna, vilket &r ungefar samma andel som 1990.
Ko6tt och kottvaror ar den nast storsta varuposten, 17 procent. Aven den
andelen &r i stort oférandrad sedan 1990. Bréd och spannmalsprodukter
svarade for tio procent av livsmedelsutgifterna 1996, vilket innebar en
obetydlig nedgang sedan 1990. Fisk svarade for fem procent, ocksa en
mindre nedgang sedan 1990.

Konsumtionsmonstret per person beddms ha varit tamligen stabilt
under de senaste 15 aren, men med smarre forskjutningar mellan olika
varuslag. Saledes har konsumtionen av kott, framforallt fjaderfakott
och notkott samt flask ©kat nagot sedan 1990. Konsumtionen av
standardmjolk och lattmjolk har minskat sedan 1990.

Viss totalékning av konsumtionen kan dock konstateras. Ar 1996 kade
kottkonsumtionen i Sverige enligt Slakteriforbundet for sjatte aret i

12 50U 1997:25 s 63.
1 Jordbruksverkets rapport 1997:15, Livsmedel skonsumtionen 1993-1996, bl.a. s 13.
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foljd. Fran 1990 t.o.m. ar 1996 har den svenska kottkonsumtionen, en-
ligt forbundet, 6kat med omkring 15 %, vilket i huvudsak forklaras av
sankta relativpriser pa kott. Aven konsumtionen av kyckling har 6kat
efter en bottenniva under campylobakterkrisen 1987.

Ar 1995 konsumerades bréd och konditorivaror till ett varde av 15,7
miljarder kronor, dvs. ndrmare 11 procent av den totala livsmedels-
konsumtionen. Mjukt matbrdod utgjorde 46 % av konsumtionsvardet.
Konsumtionen av kndckebréd och mjukt kaffebréd har minskat sedan
ar 1980

Enligt Livsmedelsindustriernas oversikt éver 1996 dkade hushallens
livsmedelskonsumtion under aret med 1,5 procent till foljd av en
kraftig uppgang under andra halvaretHushallens disponibla
inkomster var dock oférandrade under aret.

Livsmedelskvalitet &r ett sammansatt begrepp. Det avser dels fédans
sammansattning av naringsdmnen, tillsatser och eventuella frammande
amnen och dels fodans biologiska status, dvs. innehallet av hélso-
vadliga mikroorganismer. Man tar ocksa hansyn till farskhet, fraschhet
och liknande egenskaper. Den statistik som finns om livsmedelskvalitet
har tonvikt pa icke 6nskvarda amnen i livsmedel. Sedan mitten av
1960-talet har farska frukter och gronsaker systematiskt stickprovs-
kontrollerats pa rester av bekampningsmedel och sedan slutet av 1980-
talet pd halten av bekampningsmedel i cerealier. Aven frukt- och grén-
sakskonserver ingar numera i dessa kontroller. Resultaten av 1994 ars
matningar indikerar att den hogsta frekvensen partier med bekamp-
ningsmedelsrester hade farsk frukt och gronsaker, dar narmare halften
av de undersokta partierna innehdll rester av bekampningsmedel. An-
delen partier som innehdll halter 6verstigande gransvardet var dock
betydligt mindre. | spannmal var motsvarande andel nagot lagre.

2.4 Storhushall

Med storhushall avses kksom producerar maltider i nagon form for
konsumtion utanfér hemmet. For att klassificeras som storhushall har
en nedre grans satts vid 30 dagliga gaster.

¥»Nar mat kommer pa tal’, 1997, Statistiska centralbyran, Livsmedelsekonomiska
samarbetsnamnden.

2 jysmedelséret 1996. Oversikt och siffersammanstaliningar”.
Livsmedelsindustrierna, april 1997.

18 Storhushall avser har kok och serveringslokal for att tillhandahalla maltider utanfor
hemmet. | praxis har den nedre grénsen vid 30 gaster satts for att i samband med
statistiska belysningar och liknande gora storheten storhushall mer entydig och
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Storhushall finns dels inom den offentliga sektorn med staten,
landstingen och kommunerna som huvudman, dels i den enskilda
sektorn som privata restaurangforetag. Offentliga storhushall aterfinns
inom vard och omsorg, dvs. barndaghem, sjukhus och andra vard-
inrattningar samt inom skolan, forsvaret och kriminalvarden.

Mellan aren 1967 och 1995 beraknas det totala antalet storhushall
ha okat med 24,9 procent och antalet maltider per dag med 6,1 procent.
Den totala livsmedelskostnaden i grossistledet beréknas ha 6kat under
samma period med 15,2 procént.

Nedanstaende tabla ger en sammanfattande bild Gver storhushalls-
marknaden i Sverige ar 1995.

hanterlig. Begreppet storkokforekommer &ven och avser da i regel produktionsdelen i
ett storhushall.

YDelfi Storhushé&llsguide “96 s 13.
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Tabla 2.4 Storhushall 1995
Kategori Antal Mal/dag Mal/ar Livsmedel

enheter (1000-tal) milj kr

exkl moms

Offentlig sektor
Skolor 5742 1188 100 211526 1682,6
Barnomsorg 4547 683 500 150 370 1062,8
Aldreomsorg 2 650 281 100 101 556 1523,7
Sjukvard 486 133 700 48 801 689,3
Socialvard 320 18 000 6 600 115,0
Kriminalvard 100 16 800 6111 78,3
Forsvaret 200 108 000 16 870 225.8
Personalmal - 296 300 61 300 908,9
Tot off sektor 14 045 2725500 603 134 6 286,4
Privat sektor
Sjofart 100 57 000 19935 679,8
Kommunikationer - 22100 8 066 169,8
Kommers rest 9100 900 000 291 300 6 010,0
Fast food 3530 675 000 224 000 2 075,(
Personal rest 1 800 370 000 85 100 1 450,0
Personalmal - 88 000 23 403 417,3
Tot priv sektor 14530 2112100 651 804 10800,3
TOTALT 28 575 4 837 600 1254938 17 086,7
Jamfort med 1994
Forandr absolut + 129 + 140 200 +43 717 + 6517
Forandr rel (%) +0,5 +3,0 +3,6 +4,0

Kalla: Delfi Storhushéllsguide “96.

Antalet enheter ar ungefar oférandrat jamfért med 1994. Inom barn-
omsorgen har dock en viss 6kning med 200 enheter skett. En viss
Okning har aven skett inom den privata sektorn vad galler fast food. Det
totala antalet maltider som serverades under 1995 har o6kat med
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3,6 procent. Sjukvarden star for en minskning med 5,9 milj maltider
per ar. Aldre- och omsorgsvard har okat med 7,9 milj maltider per ar.

Storhushallen sysselsatte 125 000 personer (en minskning med
1 000), varav 89 000 arssysselsatta.

Storhushallens andel av den totala livsmedelsférbrukningen matt i
grossistledet beraknas till 18,8 procent 1995.

Enskilda restaurangforetag finns av skiftande storlek och karaktér. Foljande
tabla ger en Oversikt 6ver restaurangforetagens struktur ar 1994:

Tabla 2.5 Restaurangforetagens struktur 1994
Huvudsaklig verksamhet Antal arbets- Omsaéttning
tillfallen miljoner kr
Lunch- och kvéllsrestaurang 2700 8 200
Personal-/foretagsrestaurang 2 000 300
Hotellrestauranger 1100 5 500
Dans och ngjesrestaurang 280 2 30(
Snabbmatrestaurang 660 2 200
Caféer, konditorier 1100 1900
Pizzerior 1200 1600
Nationalitetsrestauranger 660 1500
Vagrestauranger 400 600

Kalla: Sveriges Hotell- och Restaurangféretagare (SHR). Fakta om svenska
hotell- och restaurangbranschen 1995.

Totalmarknaden for restaurangerna hade enligt SHR en svag utveckling

under hela 1996. SHRs Restaurangpanel, som manadsvis mater omsatt-
ningsforandringarna bland 150 rapporterande anlaggningar, visar pa en

nedgdng pa 3procent. Den totala restaurangmarknaden beddms
sammantaget ha haft en omséttning pa 26 miljarder kfénor.

18Sveriges Hotell & Restaurangféretagare (SHR), Verksamhetsberattelse 1996, s 11.
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2.5 Livsmedel ssektorns utveckling

Mellan aren 1972 och 1983 minskade antalet produktionsstallen i livs-
medelsindustrin med 40 procehtDenna koncentration mojliggjordes
bl.a. genom att féretagen utnyttjade ny processteknik samt ny férpack-
nings- och distributionsteknik. Dagligvaruhandeln inom saval parti-
som detaljhandel kdnnetecknades under motsvarande tid av en mycket
stark koncentration. Ar 1972 fanns det knappt 21 000 storhushéll som
tillsammans serverade drygt 4 000 000 maltider per dag. Tio ar senare
var antalet drygt 27 000 storhushall som serverade drygt 4 400 000
maltider per dad Storhushallsektorn uppvisade séledes under denna
period ett avvikande monster jamfort med livsmedelssektorn i évrigt.

Kéannetecknande for livsmedelssektorn for tiden fram till slutet av
1980-talet angavs i propositionen 1988/89:68 om livsmedelskontrollen
vara en utveckling mot mer storskaliga och komplicerade produktions-
processer och produktionssystem. Denna utveckling kan i viss man
sagas ha fortgatt aven darefter.

Livsmedelsindustrin bestar av ett tiotal branscher som sinsemellan har
mycket olika struktur och arbetsforhallanden, fran sma hantverksforetag
till stora processindustrier. Under senare ar har foretagen blivit farre och
stérre och dessutom férekommer ett starkt inslag av internationalisering.
Livsmedelsindustrier slas samman inom Norden, men samgaende sker
ocksa med foretag i andra lander.

Under 1990-talet har utvecklingen inom dagligvaruhandeln inneburit
effektivisering och pressade priser dar man satsar pa stora centrala en-
heter. Det blir farre lager och langre transporter - transporter ar billigare
an lagerhallning. Fdéljden blir att mindre kvantiteter transporteras oftare.
En motsatt tendens kan ocksa iakttagas dar den lokala marknaden far
Okad betydelse - torghandel, gardsbutiker och enskilda butiker som
saljer varor producerade i trakten. Det forekommer ocksa att detaljister
bryter "kedjetroheten” och handlar frukt och grénsaker av lokala
handlare.

Under 1970-talet kom de offentliga storhushallen allt mer att praglas
av en industriell syn. Varm kantinmat var vanligt forekommande. Redan
under slutet av 1970-talet svangde emellertid pendeln och manga ansag
det vara bast att laga maten sa nara serveringen som mojligt.
Decentraliseringen tog fart under 1980-talet, men under 1990-talet tycks
en ny vag av centralisering och personalnedskarningar karaktarisera de

19 Ar 1960 fanns det 449 mejerier (varav 414 kooperativt 4gda). De hade 1990 minskat till
83 stycken.

2K ontroll av livsmedel” (SOU 1986:25).

?I»Eakta om matsverige” 1995 SLU, LRF, UR.
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offentliga storhushallen. For storhushallsbranschen totalt géller att drygt
28 500 enheter serverar mer an 4 800 000 maltider per dag; drygt 10 ar
tidigare, serverade drygt 27 000 storhushall mer &n4 400 000 maltider per
dag. Dessa siffror tyder pa att den totala storhushallssektorn i huvudsak
har likartad struktur som for tio ar sedan.

Sammanfattningsvis har koncentrationstendensen fran senare delen av
1980-talet fortgatt, men i langsammare takt. Samtidigt kan en marginell
motsatt tendens iakttas dar produktionen borjar decentraliseras. Nar-
producenter bérjar dyka upp t.ex. betréffande bagerier, slakterier, yste-
rier, bryggerier och i viss man storhushall.

Vid tiden for 1989 ars beslut om livsmedelstillsynen fokuserades
problemen inom den storskaliga livsmedelsindustrin. Problemen inom
livsmedelsforsorjningen och livsmedelskontrollen har darefter flyttats
narmare konsumenten. Idag aterfinns de dominerande problemen inom
storhushall och mindre livsmedelsbutiker.
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3 Livsmedelstillsynen

3.1 Tillsynsbegreppet

Den samlande benamningen pa statliga och kommunala myndigheters
aligganden att se till att livsmedelslagstiftningen efterlevs har omvax-
lande varit livsmedelskontroll och livsmedelstillsyn. Efter 1989 ars
beslut om livsmedelskontrollen har livsmedelstillsyn blivit den domine-
rande benamningen. Tillsyn ar det ord som anvands i livsmedelslagen.

Livsmedelslagen ger "regeringen eller den myndighet som rege-
ringen bestammer” befogenhet att meddela foreskrifter om livsmedels
beskaffenhet, hantering, markning m.m. Under regeringen har endast
Livsmedelsverket normgivningsuppgifter enligt livsmedelslagen (och
generallakaren i fraga om lagens tillampning pa forsvarsmakten).

En annan myndighetsuppgift enligt livsmedelslagen ar att godkanna
livsmedelslokal och att prova ans6kan om tillstadnd enligt livsmedels-
forordningen 16 8. En grundtanke i livsmedelslagen och -férordningen
ar att livsmedel sa langt mojligt ska hanteras i godkand livsmedels-
lokal. Forséljning pa annat stélle an i livsmedelslokal kraver sarskilt
tillstand.

Uppgiften att préva godkannande av livsmedelslokal har enligt livs-
medelsférordningen 38 § fordelats mellan Livsmedelsverket, som
svarar for ca 400 slakterier och storre anlaggningar samt vissa mobila
lokaler, och kommunerna, som godkanner 6vriga livsmedelslokaler, nu
ca 50 000 till antale®. | kommunerna ar det enligt livsmedelslagen”
den eller de kommunala ndmnder som fullgér uppgifter inom miljo-
och halsoskyddsomradet” som har till uppgift att préva godkannandet
av livsmedelslokal.

Vidare har Livsmedelsverket vissa drenden om dispenser, godkan-
nande av livsmedel m.m. Sammanfattningsvis kan uppgiften benamnas
provningi enlighet med den terminologi som regeringen foreslar ska

Narmare uppgifter om ansvarsfordelningen redovisas nedan i tabla 6.1.
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anvandas i livsmedelslagen 29 & @ndringen avses fortydliga inne-
borden i riksdagens bemyndigande att meddela foreskrifter om avgifter.

"Den narmare tillsynen inom lanet” utférs enligt livsmedelslagen av
lansstyrelsen, som dock inte har fatt nagra beslutsbefogenheter enligt
livsmedelsforordningen. Beslut av en kommunal namnd eller av en
besiktningsveterinar far 6verklagas till lansstyrelsen.

Den myndighet som provar godkadnnande av livsmedelslokal utovar
ocksa tillsynen dar. Tillsyn, den tredje myndighetsuppgiften vid sidan
av normgivning och prévning, ar saledes den aktivitet som normalt tar
vid, nar en lokal har godkéants och hantering av livsmedel bdrjar i
lokalen. Tillsyn innebar att se till att de regler foljs som anges i livsme-
delslagstiftningen inklusive de bestdmmelser som har angivits for den
lokal dar livsmedelshanteringen sker. (En konsekvens av definitionen
ar att ordet “tillsyn” bor forbehdllas myndigheternas verksamhet,
medan foretagen bedriver "egenkontroll”).

Grundbetydelsen av tillsyn ar saledes kontroll i efterhand av att be-
stammelser foljs. Tillsyn i denna mening réyndighetsutovningvars
kdrna ar att bedoma om bestammelserna foljs. Om en G6vertréadelse
konstateras, ska myndigheten ta stéllning till vilkken sanktion som ska
tillgripas. En tillsynsmyndighet forfogar enligt livsmedelslagen (LL) eller
-férordningen (LF) over féljande administrativa sanktioner:

- forelaggande eller forbud, ev med vite (LL 25 §)

- omhandertagande av vara (LL 27 §)

- forordnande om rattelse (LL 25 §)

- aterkallelse av godkannande av livsmedelslokal (LF 44 8) och av
tillstdnd (LF 16 8), om det finns ett forbehall om aterkallelse.

Om en overtradelse inte ar sa allvarlig att ett omedelbart ingripande
kravs, kan det finnas visst utrymme att ge rad for att ge foretagaren
mojlighet att vidta forandringar. Denna tillsynsaktivitet, kallad rad-
givning, ar knuten till ett visst &rende och ett visst problem men &r inte
myndighetsutévning. Det atergar atgarden till att bli, om det
konstateras att radgivningen inte har lett till dnskat resultat.

Tillsynsmyndigheterna ska verka for att Overtradelser av lagen beivras
(livsmedelslagen 25 a 8). Regeln &r att en Overtradelse ska polisanmaélas
vid misstanke om brott. Anmalan utesluter inte att administrativa
ingripanden samtidigt foretas enligt livsmedelslagen. | praktiken torde
anmalan aktualiseras vid brottsmisstanke, nar administrativa ingripan-
den inte kan eller bor anvandas eller inte leder nagon vart.

2 Prop 1997/98:48 Andringar i livsmedelslagen m fl lagar.
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Vid sidan av radgivning, som féranleds av en preciserad fragestallning,
kan myndigheter p& eget initiativ eller efter forfragan |anmmfar-
mation av mer allman karaktar till foretagarna. Varken radgivning eller
information &ar myndighetsutdvning utan s.faktisk forvaltnings-
verksamhetsom har syftar till att underlatta tillsynsarbetet.

Enligt det sprakbruk som Livsmedelsverket har, delas tillsynsverk-
samheten upp direkt ochindirekt tillsyn. Den direkta tillsynen utévas
dels av de kommunala namnderna, dels av Livsmedelsverket. Det som
bendmns indirekt tillsyn ar Livsmedelsverkets uppgift att utdva tillsyn
over kommunernas direkta tillsynsverksamhet. Aven lansstyrelsen, som
"utévar den narmare tillsynen inom lanet”, far med den terminologin
anses bedriva indirekt tillsyn som innebar att lamna expertstéd i den
direkta tillsynen genom radgivning och information.

Myndighet, som enligt lag eller férordning har ansvar for att t.ex.
kontrollera viss verksamhet, kan inte utan bemyndigande i lag 6verlata
den del av denna uppgift, som utgér myndighetsutévning, till nagon
annan. Daremot bor det i princip vara mojligt att uppdra at annan -
myndighet eller enskild - att ta fram underlag fér beslut som innebar
myndighetsutdvning eller att utféra preciserade forvaltningsuppgifter -
t.ex. information eller utbildning.

3.2 L agstiftningen

321 Syfte och grunder

Huvudsyftena i livsmedelslagstiftningen ar att dsdglda konsument-
ernas halsagenom att se till att de erhaller sékra livsmedel, dels sorja
for redlighet i handeln, dvs att konsumenterna far den vara de har ratt
att forvanta sig med ledning av markningen pa produkten. Férutom de
regler som faststéller detaljnivan for skyddet finns regler for hur
kontrollen av reglerna ska ga till.

EGs inre marknad etablerades den 1 januari 1993 med fri rorlighet
for varor, tjanster, personer och kapital. Ett ar senare tradde EES-
avtalet i kraft. Den 1 januari 1995 blev Sverige medlem i EU. Som en
folid av EES-avtalet och EU-medlemskapet har EG-direktiven pa
omradet inforlivats i den svenska livsmedelslagstiftningen. Det &r
medlemsstaternas ansvar att se till att direktiven inforlivas. | allmanhet
har det varit fraga om detaljjusteringar, eftersom en harmonisering pa
internationell niva agt rum under manga ar inom ramen for Codex
Alimentarius.
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D& EES-avtalet borjade galla den 1 januari 1994 tog Sverige i princip
over EGs bestammelser pa livsmedelsomradet. Harmoniseringen, dvs.
utarbetandet av gemensamma bestammelser, ar langt framskriden inom
livsmedelsomradet. Som medlem i EU kommer Sverige nu fortlopande
att inforliva de bestdmmelser som gemensamt antas av medlems-
statern¥.

Sedan EES-avtalet bérjade gélla den 1 januari 1994 har déver 100
EG-direktiv som beror livsmedelsomradet overforts till svensk lag-
stiftning i form av Livsmedelsverkets kungoreld@itektiv anger vilka
resultat som ska uppnds; medlemslanderna har frihet att sjalva
bestamma hur det ska ga till. Darutover galler ett stort antal EG-
forordningar som galler som sadana. Detta innebar att texten inte far
skrivas om i nationell lagstiftning. Dessa férordningar publiceras i
Europeiska gemenskapernas officiella tidning (EGT).

Som en foljd av regeringens proposition (prop. 1988/89:68, JoU 14,
rskr. 263) om livsmedelskontrollen gjordes en genomgripande for-
andring av livsmedelslagstiftningen med avsikt att skarpa livsmedels-
kontrollen och gora den mer enhetlig. Déarvid forstarktes bl.a.
Livsmedelsverkets roll som central tillsynsmyndighet med ett uttalat
uppdrag att i hogre grad an dittills meddela foéreskrifter som styr
livsmedelstillsynen. Pa livsmedelsomradet aterfinns saledes den abso-
luta majoriteten av alla EG-regler i foreskrifter som har utfardats av
Livsmedelsverket. De grundlaggande reglerna for livsmedel finns dock
- nu som forr - i livsmedelslagen och livsmedelsférordningen men
ocksa i ett antal andra lagar och férordningar.

Forutom reglerna Livsmedelsverkets kungorelser, som inforlivat
bestammelser i EG-direktiv och i EG-forordningar, tilllampas ocksa
regler som finns i Romférdraget. Dessa regler syftar till att skydda den
fria rorligheten for varor. Denna princip brukar kallas Cassis de Dijon-
principen efter det rattsfall i EG-domstolen dar den forst kom till
uttryck, och den géller pa det omrade dar EG inte har utfardat gemen-
samma regler, dvs. pa det icke harmoniserade omradet. Principen inne-
bar i korthet att att varor som tillverkas och saluhalls i ett EU-land -
med vissa undantag - ocksa far saljas fritt i andra EU-lander.

| november 1993 skapades EU genom Unionsférdraget. Sedan dess omfattar samarbetet
tre huvudsakliga delar. Det brukar sagas att EU bygger pa tre pelare. EG (Europeiska
gemenskapen) finns kvar som en del av EU. Forsta pelaren bestar i huvudsak av det
ursprungliga EG-samarbetet. Inom forsta pelaren antar medlemslanderna regler som de
ar skyldiga att folja. EG kallas for en rattsgemenskap och reglerna fér EG-ratt. EU kan
inte stifta lagar - det kan bara EG goéra. EU betecknar daremot helheten och anvands i
frdgor som ror t.ex. utrikespolitik och asylfragor. | enlighet med EES-avtalet tillampas
gemenskapens livsmedelslagstiftning ocksa i Norge och Island.
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3.2.2 Livsmedel dlagstiftningen

Livsmedelslagen (1971:511)® &r en ramlag som innehaller de grundlag-
gande bestdmmelserna om livsmedel och livsmedelshantering samt om
myndigheternas tillsyn och om sanktioner, nar féreskrifterna inte foljs.
Riksdagen har till "regeringen eller myndighet som regeringen bestam-
mer” delegerat befogenheter att meddela narmare bestdmmelser om
lagens tillampning och om hantering, méarkning, saluhallande, hygien,
lokaler, tillsyn och avgifter for tillsyn.

Regeringens foreskrifter finns i forsta hand i livsmedelsférordningen
(1971:807). Den har samma rubrikindelning som lagen. Regeringens
foreskrifter om avgifter finns i forordningen (1989:1110) om avgift for
livsmedelstillsyn m.m.

Regeringen har i sin tur gett Livsmedelsverket befogenhet att med-
dela detaljerade regler om livsmedelslagens tillampning. Livsmedels-
verket har med stdd av dessa bemyndiganden beslutat en rad kungor-
elser med foreskrifter och allméanna rad, som publiceras i Livsmedels-
verkets forfattningssamling (SLV FS). Det samlade regelverket inne-
haller ett hundratal kungorelser. Foreskrifterna &ar bindande, medan de
allmanna raden ska ses som rekommendationer om hur en foreskrift bor
tilampas. Livsmedelsverket offentliggor varje ar en forteckning 6ver
de forfattningar som verket har utfardat med stdd av riksdagens och
regeringens bemyndiganden (senast SLV FS 1998:1).

I den fortecknas foljande géllande SFS-forfattningar (antal gallande
andringar inom parentes):

- livsmedelslagen (1971:511), omtryck 1989:461 (5)

- livsmedelsférordningen (1971:807), omtryck 1990:310 (17)

— forordning (1989:1110) om avgift for livsmedelstillsyn m.m. (6)

— forordning (1994:1717) om kontroll av livsmedel som importeras
fran tredje land

- kungorelse (1974:271) om kontroll vid utforsel av livsmedel (4)

— forordning (1996:147) med instruktion for Statens livsmedelsverk.

Nagra volumuppgifter om regelmangden redovisas i kapitel 9.
Livsmedelslagen kompletterar numera uttryckligen sadana EG-

forordningar, som faller inom lagens tillampningsomrade. Detta kan

galla en forordning i dess helhet eller enbart vissa delar. De forord-

% De viktigaste forarbetena finns i SOU 1970:6 och SOU 1970:7, prop. 1971:61 och
prop 1971:62, JoU 1971:41 och JoU 1971:42, SOU 1986:25, prop. 1988/89:68,
1988/89:JoU14 samt prop 1992/93:119 och 1992/93:LU11.
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ningar som avses ar framst vissa forordningar som faller inom ramen
for EGs gemensamma jordbruks- eller fiskepolitik, t.ex. forordningarna
om fjaderfa och &gg. Dessutom omfattas forordningar som, for att
skydda folkhalsan, faststaller gransvarden for hogsta tillatna halter av
olika d&mnen i livsmedel. Andra foérordningar lagger fast vilka proce-
durer som ska tillampas néar kommissionen utfardar godk&annanden,
t.ex. av "nya livsmedel”.

3.2.3 Ovrig lagstiftning med anknytning till
livsmedelsomradet

Livsmedelslagen ar den centrala lagen pa omradet, men det finns ocksa
ett antal andra lagar som i stérre eller mindre utstrackning beror livs-
medel. Aven dessa har till syfte att skydda konsumenternas hélsa, sérja
for redlighet i handeln och faststalla regler for kontrollen.

Regler som syftar till atskydda halsarfinns bl.a. i smittskydds-
lagen, halsoskyddslagen och lagen om genetiskt modifierade organis-
mer med kompletterande regeringsférordningamittskyddslagstift-
ningen reglerar samhallets skydd mot smittsamma sjukddtidagen
framgar vid vilka sjukdomar samhallet far vidta atgarder mot den
enskildes viljia och vilket intrang i den enskildes integritet som far
goras. Miljo- och héalsoskyddsnamnderna ansvarar for att atgarder
vidtas mot bl.a. livsmedel som sprider eller kan misstankas sprida
smittsamma sjukdomaHalsoskyddslagstiftningereglerar de atgarder
som kan vidtas for att forhindra uppkomsten av och undanréja sanitara
olagenheter. Bl.a. anges att bostader sarskilt ska ha tillgang till vatten i
erforderlig méngd till dryck och matlagning m.m. Lagstiftningen om
genetiskt modifierade organismer avser att genom ett noggrant reglerat
tillstandsforfarande sakerstalla att manniskor och djurs halsa samt
miljon skyddas. Betydelsen av denna lagstiftning pa livsmedelsomradet
har minskat sedan nyare regler for "nya livsmedel” tratt i kraft inom
EU. Avenlagen om kemiska produkter ar en ramlag som syftar till att
forebygga skador pa manniskor och miljo; den konkretiseras genom
foreskrifter utfardade av regering och myndigheter. Inom livsmedels-
omradet kommer den till tillampning i fraga om material och produkter
som ar avsedda att komma i kontakt med livsmedel. | forslaget till
miljobalk inkluderas dessa senare omraden.

Av bestdmmelser djurskyddslagen och djurskyddsférordningen
féljer att det av annat &n medicinska skal &r forbjudet att tillféra djur

% En parlamentarisk kommitté utvarderar f.n. det svenska smittskyddet (Dir.

1996:68).
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hormoner eller andra amnen for att paverka djurets egenskaper. Kont-
rollbestammelser finns lagstiftningen om provtagning pa djur m,m.
som aven avser provtagning pa livsmedel av animaliskt ursprung

Regler som syftar till att tillgodose kravet pelighet aterfinns i ett
flertal lagar, bl.a. lagen orakologiskt framstéllda produktelagen om
skydd for beteckningar pa jordbruksprodukter och livsmedethark-
nadsforingslagenoch lagen om mattenheter, matningar och maétdon
Reglerna i lagstiftningen om ekologiskt framstéllda produkter komplet-
terar en EG-forordning pa omradet (en utforligare beskrivning av inne-
hallet finns i samband med redogoérelsen for EG-férordningar i kapitel
6). Reglerna faststéller vissa minimikrav for alla stadier av produktion
och for markning. Dessa regler maste tillampas i fraga om produkter
som ar markta med uppgift om att de ar ekologiskt framstallda. Aven
reglerna om skydd for beteckningar pa jordbruksprodukter och
livsmedel, som baseras pa EG-forordningar och beskrivs narmare i
annat sammanhang, forutsatter att produkter foljer noggrant faststallda
specifikationer for produkterna.

Marknadsforingslagen som tillampas av Konsumentverket/KO,
kompletterar Livsmedelsverkets bestammelser om markning pa pro-
dukter nar det ar fraga om reklam och annan marknadsféring. En
huvudprincip ar att marknadsforing inte far vara vilseledande vare sig i
fraga om produktens art, mangd, kvalitet eller andra egenskaper. Lagen
tillampas bl.a. pa reklam i TV och tidningar. Lagstiftningen om matten-
heter, méatningar och méatdon anger krav pa redlighet nar det galler for-
packningsstorlekar och vikt, bl.a. for fardigpackade livsmedel.

Sekretesslagen och sekretessforordningen innehaller regler om
sekretess vid tillsyn. Huvudregeln &r att uppgifter som rér enskildas
affars- och driftférhallanden inte ska lamnas ut, om man kan anta att
den enskilde skulle skadas av detta. Det har numera inforts ett undantag
som ror uppgifter inom miljo- och halsoskyddsomradet. Myndigheten
ska i varje enskilt fall gbra en avvagning av om det finns ett "allmén-
intresse” av att fa tillgang till uppgifter som beddoms vara stérre an fore-
tagets intresse att uppgifterna sekretessbeldaggs; om sa ar fallet ska
uppgifterna lamnas ut.

3.24 Kontrollbestammelser

For att sakerstalla att reglerna efterlevs finns det dven omfattande
regler om hur kontrollen av bestammelserna till skydd for hélsa och
redlighet ska ga till. Vissa EG-forordningar och EG-direktiv innehaller
mycket detaljerade regler, bade om hur ofta kontrollen ska ske och hur
den ska utforas. Vissa kontrolluppgifter som annars utférs av myndig-
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heterna kan enligt vissa EG-forordningar om jordbruksprodukter
Overlamnas till enskilda organ. Denna uppgift ska inte férvaxlas med
den kontroll som organ, t.ex. laboratorier, kan utféra pa uppdrag av
naringsidkaren som ett led i foretagets egenkontroll.

Bakom huvuddelen av all lagstiftning med syftet att skydda konsu-
menterna fran skadliga produkter ligger en ansvarsprincip som i de
flesta l&nder har kommit allt tydligare till uttryck under de senaste
decennierna. Den innebar att det i forsta hand ar tillverkarens ansvar att
se till att marknadsforda produkter uppfyller de krav som stalls pa
sakerhet och kvalitet. Principen galler inte bara livsmedel utan ocksa
andra omraden. Den ar en sarskild grund for det system for teknisk
provning och kontroll som utvecklades inom EG for att dstadkomma
den inre marknaderPrincipen om producentansvar har ocksa slagit
igenom i skadestandslagstiftningen. Strikt ansvar har inforts vilket
innebar att skadestandsskyldighet kan foreligga utan att det behover
visas att en skada har uppkommit genom vardsloshet.

EGs system for teknisk provning och kontrbitattandet av den fria
marknaden foregicks av ett langvarigt forberedelsearbete. Redan innan
den inre marknaden etablerades forekom samarbete mellan EG och
EFTA for att harmonisera regler inom olika omraden. En forutsattning
for den fria rorligheten var att tekniska och andra slag av handelshinder
kunde undanrgjas. En stor del av dessa avsag sakerhetskrav pa pro-
dukter. Mycken moda har lagts ned pa att utforma enhetliga krav och
metoder for kontroll av att kraven ar uppfyllda. | EG-terminologin
kallas denna kontroll bedémning av Overensstdmmelse. Vasentliga
sakerhetskrav anges i rattsligt bindande direktiv, riktade till medlems-
landerna. Direktiven &r allmant hallna och anger vilka resultat som ska
uppnas. For produkterna utarbetar sedan de europeiska standardise-
ringsorganen harmoniserade frivilliga standarder med tekniska speci-
fikationer. En standard ar inte formellt bindande men den far
rattsverkan genom att en produkt som tillverkas i Overensstammelse
med standarden ska uppfylla direktivens krav. CE-méarkning visar att
tillverkaren garanterar att produkten uppfyller direktivens sakerhets-
krav och att den har genomgatt det forfarande som &r foreskrivet for
beddmning av dverensstammelse.

Det system for teknisk provning och kontroll som har skapat forut-
sattningar for utvecklingen av EGs inre marknad beskrivs i kapitel 5.2,
Allmanna utvecklingstendenser. EG-modellen star pa privatrattslig
grund. Det ar tillverkaren som genom sin egenkontroll svarar for att
produkter som slapps ut pa marknaden uppfyller direktivens kvalitets-
och sakerhetskrav. Bedomningen av 6verensstammelse kan pa tillverk-
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arens uppdrag goras av ett fristdende anknalt organ som uppfyller
preciserade kompetenskrav.

Den tidigare svenska riksprovplatsmodellen var offentligrattsligt
grundad. Den statliga kontrollen var en obligatorisk férhandskontroll. |
EG-modellen &ar det statens ansvar att kontrollera att produkter i
omlopp pa marknaden uppfyller direktivens krav. Denna s.k. marknads-
kontroll har byggts upp inom EES-omradet under 1990-talet.

Myndigheter med ansvar for marknadskontroll ska utses av
medlemsstaterna. | Sverige har sektorsmyndigheterna inom sina verk-
samhetsomraden fatt ansvar for marknadskontrollen. Det har uttalats att
finansieringen av kontrollen sa langt som mojligt ska ske genom
avgifter®’

Livsmedelskontrollen. EGs generella modell for teknisk provning och
kontroll avviker starkt fran de kontrollordningar som galler pa livs-
medelsomradet. Har har myndighetskontrollen sin tyngdpunkt inte pa
den fardiga produkten utan pa produktionen och dess forutsattningar -
ravaror, lokaler, utrustning, hygien och férpackningsmaterial. Hygien-
kraven &r sarskilt detaljerade for slakt och annan kotthantering liksom
for hantering av animaliska livsmedel i dvrigt. Vidare finns detaljerade
bestdmmelser om markning av livsmedel. Nar det galéel som
kontrolleras har anpassningen av de svenska bestammelserna till EGs
skett successivt under flera ar innan anslutningen och har inte inneburit
nagra patagliga forandringar.

Uppfattningarna onmur livsmedelskontrollen bor genomféras fore-
faller daremot skilja sig at. EGs direkt{89/397/EEG) om offentlig
kontroll av livsmedel avser med "kontroll” att myndighet genom in-
spektion kontrollerar efterlevhnaden av bestdmmelserna om livsmedel.
Det sags bl.a. att kontroller ska genomféras regelbundet och vid miss-
tanke och som regel "utan féregaende varning”. Kontrollen ar inriktad
pa inspektioner; inget sags i direktivet om radgivning och information
fran myndigheterna.

%" Prop. 1993/94:161, NU21, rskr. 328.
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Lokaler omfattas av inspektionerna men inget sdgs om att lokalerna ska
provas for godkannande. Myndigheterna

"ska utarbeta program som faststéller vad de inspektioner som regelbundet ska
utféras ... under en bestdmd period ska omfatta och hur ofta de ska genomféras
" (artikel 14).

Medlemsstaterna ska arligen rapportera till kommissionen vilka
kriterier som har tillampats nar programmen utarbetats samt antalet och
arten av kontrollerna och av konstaterade tvertradelser.

Med hanvisning till 1989 ars kontrolldirektiv foreskriver ett direktiv
fran 1993 (93/43/EEG) allmanna regler igsmedelshygien samt for-
faranden for kontroll av att reglerna foljs. Langtgdende krav stalls pa
féretagen:

"Personer som driver livsmedelsforetag skall identifiera de steg i verksamheten
som &r kritiska for livsmedlens sakerhet och sékerstélla att tillrackliga saker-
hetsforfaranden faststélls, tillampas, uppratthalls och ses 6ver pa grundval av ....
principer, vilka anvants vid utarbetandet av HACCP-systemet (riskbedémning
och kritiska kontrollpunkter).”

Foretagen alaggs bl.a. att identifiera "livsmedelsfaror” och de kritiska
punkterna” i produktionen samt ordna effektiv kontroll och
Overvakning vid dessa kritiska punkter (artikel 3).

Behoriga myndigheter ska kontrollera att bestdmmelserna f6ljs och
agna sarskild uppmarksamhet at de kritiska styrpunkterna "for att
beddma om nddvandig 6vervakning och kontroll ager rum” (artikel 8).
| en bilaga anges detaljerade hygienkrav pa lokaler, utrustning mm.

| ett kompletterande direktiv av den 29 oktober 1993 (93/99/EEG)
ges ytterligare foreskrifter for att sékerstélla en enhetlig tillampning av
kontrolldirektivet fran 1989. Kompletteringen handlar om kvalitets-
standarder for laboratorier och ackreditering. Vidare inrattas en
sarskild funktion for 6vervakning och utvardering:

"Kommissionen skall utse sarskilda tjansteméan som ska samarbeta med beho-
riga myndigheter i medlemsstaterna for att évervaka och utvardera likvardig-
heten och effektiviteten i de system for offentlig kontroll av livsmedel som
drivs av behoriga myndigheter i medelemsstaterna” (art 5).

En utvardering av den svenska livsmedelskontrollen gjordes 1996 av
kommissionen (DG IIl), som redovisades i ermppert daterad den

27 november 1996, "Resultat av en utvardering gjord av Europeiska
kommissionens grupp for utvardering av livsmedelskontroll: Systemet
for offentlig livsmedelskontroll i Sverige”. Underlag foér rapporten in-
hamtades fran Livsmedelsverket, vid besok hos kommunala myndigheter
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och kontakter med nagra lansveterinarer och foretradare for féretag och
personalorganisationer.

Utvarderingsgruppens sammanfattande slutsats var att systemet for
livsmedelskontroll i Sverige kan anses vara effektivt och i linje med
huvudbestammelserna i direktivet (89/397/EEG) om kontroll av livs-
medel. Gruppens intryck var att tillsynsmyndigheter pa alla nivaer har
tillr&ckliga befogenheter for att kunna genomfora livsmedelskontroll:

"Lagen verkar ocksd medge, dven om denna mdjlighet inte anvands fullt ut,
styrning av tillsynsmyndigheter betraffande hur och i vilken omfattning de skall
bedriva den livsmedelskontroll for vilken de &r ansvariga.”

Enligt gruppen behdvs ytterligare initiativ

"for fortbildning rérande tillampning av principerna i HACCP samt de praktiska
aspekterna vid inspektion av livsmedelsanlaggningar med system for egenkontroll.
Detta behovs for att forordningarna om livsmedelshygien i direktiv 93/94 ska
kunna kontrolleras effektivt ... Det stod inte klart for utvérderingsgruppen om
tillracklig prioritet ges, varje ar i varje kommun, till livsmedelskontroll och dess
finansiering. ... Utvarderingsgruppen stodjer en utveckling mot 6kat anvandande
av system for egenkontroll om dessa motsvarar kraven i direktiven om
livsmedelshygien, 93/43 EEG. Svdrigheterna som man stétt pa for att fa
smaforetag att forsta och tillampa egenkontrollkonceptet ar ett problem”.

| Livsmedelsférordningen har 46 a § lagts till (1997:48) med anledning
av Sveriges medlemskap i EU:

"Livsmedelsverket ska utféra de inspektioner som behdvs for att dvervaka att
Sverige pa livsmedelsomradet fullgér de forpliktelser som foranleds av Sveriges
medlemskap i Europeiska unionen.”

Sanktioner. Tillsynsmyndigheter &r enligt 25 a § livsmedelslagen
skyldiga att verka for att dvertradelser av lagen beivras. Det ar &ven
straffbart att inte folja ett faststallt egenkontrollprogram. Ringa
Overtradelser av bestammelserna ar inte straffoelagda. | straffskalan
ingar boter och fangelse i hogst ett ar. Om en forpliktelse av betydelse
fran halsosynpunkt eller for konsumentintresset avsiktligen asidosatts i
stérre omfattning eller annars pa ett allvarligt satt, kan ocksa fangelse i
hogst tva ar utddmas. Normalstraffet ar relativt laga botesbelopp;
fangelse &r mycket sallsynt.

Utvecklingen. Livsmedelsomradet ar detaljreglerat. Inte minst genom
anpassningen till EGs regelverk har antalet regler dkat. Det finns en
stravan till forenkling och avreglering inom EGs arbete pa livsmedels-
omradet, men arbetet gar lAngsamt. Aven pa nationell basis pagar visst
arbete med avreglering och forenkling.
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Aven vissa andra tendenser kan iakttas pa lagstiftningsomradet.
Framfor allt betonas numera producentens ansvar for sin produkt.
Naringsidkaren ska indentifiera kritiska styrpunkter och utarbeta kont-
rollprogram. Den offentliga tillsynen skaydiga pa foretagens egen-
tillsyn.

Tillsynsmyndigheterna ska se till att dvertradelser beivras; straff-
bestdmmelserna har skarpts. Fortfarande avkunnas dock endast ett
relativt litet antal domar i mal om brott mot livsmedelslagstiftningen
varije ar.

Parallellt med betoningen av producenternas ansvar for sina produk-
ter har det ekonomiska ansvaret for skador som uppkommit genom
brister i produkterna utvecklats. Sedan principen for skadestandsansvar
slogs fast pa 1980-talet saknas narmare rattspraxis.

Aven bestammelserna om offentlighet och sekretess har andrats i
riktning mot 6kad 6ppenhet. Grundprincipen i sekretesslagen ar att ett
foretags affars- och driftsforhallanden ska vara sekretessbelagda. |
slutet pa 1980-talet &andrades bestammelserna sa till vida, att
myndigheten ska vaga allmdnhetens intresse av insyn mot féretagens
intressen. En vanlig situation dar allmanhetens intresse kan vaga tyngre
an foretagens ar, nar brister i hygien eller redlighet har konstaterats vid
inspektioner. Genom att resultaten kan ges offentlighet 6kar féretagens
intresse av en hantering som uppfyller lagstiftningens krav.

3.25 Produktsékerhet och produktansvar

Det system for teknisk provning och kontroll som funnit sin form i
arbetet med att utveckla EGs inre marknad har sin tyngdpunkt i till-
verkarens egenkontroll av att det inte kommer ut farliga produkter pa
marknaden. Enligt ett EG-direktiv om produktansvar som genomférdes
i medlemslanderna 1988 ar den som tillverkar eller importerar en
produkt strikt ansvarig for skador som orsakas av en defekt i produkten.

Principen att ansvaret for produktsakerheten i forsta hand vilar pa
foretagen sjalva vann insteg i den svenska lagstiftningen redan innan
EES-avtalet traffadesProduktsékerhetslage(988:1604) bgger pa
detta synsatt.

Lagen syftar till att motverka att varor eller tjanster orsakar skada pa
person eller egendom. Sa kan till exempel en naringsidkare forbjudas
att tillhandahalla varor som medfor risk for skada. Genom den detalj-
reglering som finns inom ramen for livsmedelslagstiftningen behover
denna lag normalt inte tillampas pa livsmedel. Det EG-direktiv som
lagen grundar sig pa forutsatter dock att det finns ett behov av snabb
information till andra medlemslander inom EU, nar livsmedel
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patraffats som kan orsaka allvarlig eller akut fara for konsumenternas
halsa och sakerhet. Darfér har ett sarskilt system for snabbt
informationsutbyte inom EU byggts upp (RAPEX; Rapid Exchange).

Pa det skadestandsrattsliga omradet har utvecklingen gatt i samma
riktning. | Sverige var livsmedelsomradet det forsta dar ett strikt ansvar
fastslogs for personskador, som orsakats av skadebringande egenskaper
hos en produkt. Det skedde genom en HD-dom 1980.

Den 1 januari 1993 tradderoduktansvarslagen (1992:18) i kraft.

Den lagger ett strikt ansvar for produktskador pa tillverkaren eller pa
den som har marknadsfort en skadegdrande produkt. Ett grundlaggande
krav ar att produkten inte har varit s& saker som man kunnat forvanta
sig. Skadestandsansvar foreligger vare sig nagon har varit vardslos eller
inte. Med det utbud av produkter som finns pad marknaden maste
konsumenten kunna lita pa att produkterna inte ar farliga. Lagen moti-
verades inte bara av behovet att ersatta skada som kan uppsta. Ett
strangt produktansvar ansags ocksa kunna verka preventivt eller skade-
ft)rebyggandé‘:9 Lagen synes dock hittills inte ha tillampats i séarskilt
stor utstrackning i domstolarna.

3.3 V erksamhet och organisation

331 Tillsynsverksamheten

Livsmedelstillsyn innebéar att se till att livsmedelslagstiftningens regler
foljs. Tillsynsmyndigheternas uppgift ar att i konsumenternas intresse
verka for sékra livsmedel av god kvalitet och for att konsumenterna far
korrekt information om de livsmedel som finns pa marknaden. Livs-
medelsverket har ocksa uppgiften att verka for bra matvanor. Livsme-
delslagen omfattar inte hantering av livsmedel i hemmet.

Vid statsmakternas beslut om livsmedelskontroll 1989 ersattes den
dittillsvarande kéttbesiktningslagen med foreskrifter meddelade med
stod av livsmedelslagen. Avsikten var att astadkomma en for hela
landet enhetlig och effektiv kéttkontroll genom att i princip samma
regler kom att galla for alla slakterier. Enligt beslutet 1989 skulle
vidare till grund fér den I6pande tillsynen laggas foretagens egentillsyn

2 NJA 1989 5389.
% prop 1990/91:197
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som gjordes obligatorisk. For foretagen skulle det finnas ett av tillsyns-
myndigheten faststallt egenkontrollprogram.

Karaktaristiskt for arbetsattet vid livsmedelstillsyn i Sverige - till
skillnad mot 6vriga EU - har varit en fongmande inriktning med
inslag av information och radgivning. Arbetsformer inom
livsmedelstillsynen i Sverige har bl.a. varit lokalgodkannande och
faststéllande av egenkontrollprogram for foretagen. Som en féljd av
Sveriges mer forebyggande inriktning har inspektionemupipfoljning
av egentillsynen i regel gjorts efter dverenskommelse med den som
inspektionen avsett. Inom Ovriga EU har man mer betonat marknads-
kontroll och foretagens producentansvar. Myndighetskontroller har i
enlighet med detta synsétt foretagits oanmalda och i efterhand. Denna
praxis aterspeglas i kontrolldirektivet som sager att kontrollerna i regel
ska utféras utan foregaende varning (89/397/EEG artikel 4).

3.3.2 Direkt tillsyn

Den direkta tillsynen omfattar, enligt Livsmedelsverket, foljande m-
oment®

- Godkannande av livsmedelslokal

- Faststéllande av egenkontrollprogram
— Inspektion

— Provtagning

— Uppfélining av atgarder.

Totalt fanns det ar 1996 i landet drygt 50 100 livsmedelsanlaggningar,
som ar foremal for kommunal tillsyn. Tillsynsobjekten utgors av 14 200
butiker, 31 300 storhushall, 2 600 industrier och 2 000 vattenverk.

De flesta anlaggningarna, 39 000 eller drygt 78 procent, &r sma och
sysselsatter mindre an fyra arsarbetskrafter.

Livsmedelsverket har direkt tillsyn over totalt ca 430 anlaggningar.
Sedan 1991 har antalet anlaggningar i landet 6kat med drygt 10 procent.
Det &r framst storhushéllen som okar. Okningen &r 16 procent sedan
1991. Industrigruppen daremot minskar nagot.

Godkannande av livsmedelslokiah huvudprincip i livsmedelslagen ar

att livsmedel normalt ska hanteras i livsmedelslokal; den ska vara god-
kand for andamalet av tillsynsmyndighet innan verksamheten far sattas

% Den nuvarande livsmedelstillsynen, Livsmedel sverket PM 1997-06-09.
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igang. Om vasentliga forandringar utforts av lokalerna ska tidigare god-
k&nnande kompletteras.

Faststéllande av egenkontrollprograrfter 1989 ars beslut om livs-
medelskontroll stalldes skarpta krav pa foretagens s.k. egentillsyn och
pa utarbetande av egenkontrollprogram. Alla livsmedelshanterande
foretag maste kontrollera den egna verksamheten genom obligatorisk
egentillsyn, som betraktades som "en del av den offentliga kontrollen”.
Med vissa undantag ska foretagen pa eget initiativ och pa egen
bekostnad utarbeta forslag till egenkontrollprogram och de ar vid
tillsynsmyndighetens anfordran skyldiga att lamna forslag till saddant
egenkontrollprogram. Tillsynsmyndigheten har sedan att faststalla
egenkontrollprogram for de verksamheter som bedrivs i livsmedels-
lokal.

Reglerna om obligatorisk egentillsyn fran 1990 innebar att livsme-
delsforetaget maste ha en egen kvalitetssakring av verksamheten. Fore-
tagen ska identifiera vilka risker som finns i hanteringen samt var och
hur dessa risker kan reduceras eller elimineras. De ska redovisa sina
program for bl.a. personalhygien, rengtring och kontrollméatningar. Det
ska aven framga i ett egenkontrollprogram hur tillsynen gar till for att
uppfylla livsmedelslagstiftningens krav. Tillsynsmyndigheten ska,
enligt gallande anvisningar, faststélla ett egenkontrollprogram for varje
foretag, savida inte verksamheten ar mycket enkel eller sker i mycket
liten omfattning. Egenkontrollprogram ska kontinuerligt anpassas till
verksamheten.

Inom EU har, enligt Livsmedelsverket, kraven pa egentillsyns-
atgarder utvecklats i riktning mot de svenska. Inom alla livsmedels-
omraden utom dricksvatten finns krav pa s.k. HACCP-system (Hazard
Analysis and Critical Control Points). HACCP innebar att alla faror
och risker inom verksamheten ska identifieras och analyseras. Det ska
aven anges var i produktionsprocessen dessa faror kan bemastras och
hur de kontrolleras.

Inspektioner. Foretagen ar skyldiga att folja faststdllda kontroll-
program. Myndigheterna ska 6vervaka foretagens egenkontroll, dvs.
utféra offentlig revision av egentillsynen. Detta bor, enligt Livsmedels-
verkets allmanna rad, géras en gang om aret. Revisionen av egen-
kontrollprogrammen ska avse s.k. systemrevision. P4 manga produk-
tionsanlaggningar, sarskilt sddana som producerar animaliska livs-
medel, kravs tillsyn mycket oftare. Pa slakterier ska t.ex. alla djur
besiktigas fore och efter slakt.

Enligt EGs direktiv 89/397/EEG om offentlig kontroll av livsmedel,
artikel 4, ska inspektioner genomfoéras regelbundet och vid misstanke
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om att gallande regler inte foljs. Som allman regel galler darvid att
kontrollen ska utféras utan féregaende varning. | Sverige faster man
stort avseende vid information och radgivning. Inspektioner har darfor
vanligen utforts efter verenskommelse. Detta géller sarskilt vid revi-
sion av egenkontrollprogram.

Vid export kan speciella krav pa tillsyn stallas av importlandet, s.k.
exportkontroll.

Provtagning kompletterar inspektioner. Provtagning anvands bl.a. for
att kontrollera de i foretagens egentillsyn utpekade kritiska styrpunk-
terna och att kontrollatgarderna har avsedd effekt. Provtagningen kan
aven anvandas for godkadnnande av partier, t.ex. vid importkontroll av
livsmedel fran tredje land. Ett annat anvandningsomrade ar att verifiera
Overensstdmmelse med géllande regler eller sambandet mellan sam-
mansattning och markning.

Provtagningen utnyttjas aven for att fa underlag for vidare till-
synsatgarder, t.ex. s.k. projektinriktad kontroll (PIK). Detta innebar att
en viss fraga inom livsmedelsomradet undersoks samtidigt vid ett storre
antal tillsynsobjekt inom en eller flera kommuner. Det finns uttalat att
Lansstyrelsen bor medverka till radgivande inspektioner av tillsyns-
objekten samt delta i organiserandet av projektinriktad kontroll.

Prov som tas i offentlig kontroll ska undersokas pa ackrediterat
laboratorium.

Provtagning ager ocksa rum enligt lagstiftningen om provtagning pa
djur. Denna syftar till att kontrollera att inga otillatna substanser sasom
hormoner har anvénts i djuruppfédningen och provtagning &ger rum
saval i djurbesattningar som pa produkter (kott, mjolk, &gg m.m.).

Kontroll av livsmedel, som férs éver nationsgrangéontroll i samband
med att livsmedel fors 6ver nationsgransen in till Sverige kan avse import
av

- animaliska livsmedel fran tredje land
- icke animaliska livsmedel fran tredje land, samt
- inforsel av animaliska livsmedel fran EU.

Av 4 § forordningen (1994:1717) om kontroll av livsmedel som impor-
teras fran tredje land framgar bl.a. att den eller de kommunala namnder
som fullgor uppgifter inom miljo- och halsoskyddsomradet i den ort dar
livsmedel anmals till fri omsattning ska ombesdrja undersékning m.m. i
den omfattning Livsmedelsverket féreskriver.

3 Kontroll av importerade livsmede!, Livsmedel sverkets PM 1997-06-25
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Livsmedel av animaliskt ursprung far endast inforas 6ver en grans-
kontrollstation godkéand av Livsmedelsverket och EG-kommissionen.
Livsmedelsverkets kungorelse (SLV FS 1994:59) med foreskrifter och
allménna rad om kontroll av animaliska livsmedel som importeras fran
tredje land bygger pa radets direktiv ®B/EEG om regler for anord-
nande av veterinarkontroller av produkter som fors in i gemenskapen
fran tredje land. Av denna kungorelse framgar hur kontrollen ska ske. |
princip géaller att varje parti livsmedel av animaliskt ursprung ska bli
foremal for kontroll vid gransen. Kontrollen delas upp i dokument-,
identitets- och fysisk kontroll.

Tva ganger per ar ska granskontrollstationerna rapportera utforda
kontroller till Livsmedelsverket, som i sin tur rapporterar vidare till
kommissionen.

For ett fatal icke animaliska livsmedgdller, med stéd av Livsme-
delsverkets kungorelse (SLV FS 1987:20) med foreskrifter om kontroll
vid inforsel av livsmedel, en nationell regel med krav pa inforsel-
tillstand fran Livsmedelsverket. Tillstand kan vara forknippat med
vissa villkor for importen. Livsmedlen behéver inte tas in via en
granskontrollstation.

Vid inforsel av animaliska livsmedel fran annat EU-land galler
Livsmedelsverkets kungérelse (SLV FS 1995:20). Kungotrelgggey
pa radets direktiv 89/662/EEG om veterinara kontroller vid handel
inom gemenskapen. Den stora skillnaden gentemot varor fran tredje
land ar att ingen kontroll av varorna ska ske vid gransen. Kontrollen i
Sverige sker som regel i egentillsynen av den som forst i landet tar
emot varan. Den som forst i landet mottar ett parti med animaliska
livsmedel fran ett annat EU-land ska innan partiet hanteras vidare
kontrollera att partiet atfoljs av ett handelsdokument eller ett sundhets-
intyg som ska innehdlla vissa uppgifter, att dokumentet eller intyget
och livsmedlet stammer Gverens samt att livsmedlet ar kontrollmarkt pa
ett visst satt.

Nar det galler inférsel av nét-, svin- eller fjaderfakott har Sverige
fatt tillaggsgarantier som innebar att namnda varuslag i princip ska bli
foremal for salmonellakontroll i avsandarlandet for att fa sandas till
Sverige. For far-, get-, och hastkott galler for narvarande. att kottet -
som ett led i egenkontrollen - ska bli féremal for salmonellakontroll av
den som forst tar emot kottet i landet.

Regelratt granskontroll finns saledes bara for sadana livsmedel av
animaliskt ursprung som importeras fran tredje land. Enligt Livsme-
delsverket saknas i Sverige for narvarande ett effektivt system for att

% Livsmedelsverkets yttrande till Utredningen om livsmedeltilisynen den 1997-08-08
(Dnr 2249/97), s. 7.
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spara andra slag av livsmedel som harror fran andra EU-lander. Nar en
tillsynsmyndighet far kannedom om en otjanlig vara ar det svart att
harleda varan till importéren. Ett effektivt och aktuellt importregister
saknas i dagslaget.

Livsmedelsverket har i en ny kungorelse tagit fram for8lad|
skarpta bestammelser for inforsel av animaliska livsmedel fran EU.
Enligt forslaget, som nu remissbehandlas, maste alla importorer varje
ar registrera sig pa Livsmedelsverket. Gamla register forstérs och det
nya importorregistret ska hallas aktuellt. Vid registrering maste impor-
toren uppge vad som ska importeras och fran vilka lander varorna
kommer. Indirekt kommer aven import fran tredje land att beroras
genom registreringen av importérer. Importérerna maste registreras pa
besoksadress och inte postadress for att de snabbt ska kunna nas vid
problem. Enligt forslaget ska en registerhallningsavgift tas ut av
importoren vid registrering.

Avslutningsvis kan har ndmnas att kommunerna har en uppgift av-
seende kontroll av internationella transporter av lattférdarvliga livs-
medel som ligger utanfér EU-systemet och som inte heller redovisas i
rapporteringen till Livsmedelsverket. Kontrolluppgiften grundas pa en
internationell 6verenskommelse om transporter av lattfordarvliga livs-
medel och specialutrustning for sddan transport (ATP). Reglerna om-
fattar vissa frysta och kylda livsmedel, och den kommunala kontrollen i
samband med undersdkning och andra atgarder ska ersattas av impor-
téren enligt taxa som faststalls av kommunen.

Kommittén aterkommer inte vidare till denna kontroll, som aven i
fortsattningen forutsatts vara en kommunal uppgift.

Uppfoljande atgarder Inspektioner och andra tillsynsaktiviteter ska
dokumenteras i protokoll. Avvikelser som konstateras vid tillsyn ska
atgardas av naringsidkaren eller huvudmannen for vattenverk och foljas
upp av tillsynsmyndigheten.

Samtidigt som livsmedelstillsynen skarptes 1990 beslutades ocksa
att ett rapporteringssystem skulle inféras. Sedan 1 januari 1993 finns
rapporteringsskyldigheten till innehall och omfattning reglerad i kungo-
relse (SLV FS 1992:14) om rapporteringsskyldighet for tillsynsmyn-
digheter. Syftet med rapporteringssystemet ar att Livsmedelsverket ska
fa kunskap om hur den lokala livsmedelskontrollen bedrivs och hur
livsmedelslagstiftningen efterlevs.

Enligt kontrolldirektivet (89/397/EEG) ska medlemsstaterna arligen
rapportera till EG-kommissionen om hur de regelbundna inspektioner-
na enligt livsmedelslagstiftningen har genomforts.

3 3SLV Dnr 915/98
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Sanktioner vid 6vertradelser av livsmedelslagstiftningemligt 25 a 8§
livsmedelslagen ska tillsynsmyndigheterna verka for att dvertradelser av
lagen beivras.

Livsmedelsverket far [6pande kopior av domar i brottmal som ror
livsmedelslagen. Daremot far verket inte regelmassigt uppgift om polis-
anmalningar som inte leder till atal. Sddana uppgifter meddelas inte
heller om polisanmélningar som leder till strafforelagganden, dvs. fall
dar den tilltalade boétfalls av aklagaren utan att fallet gar till domstol.
De lokala tillsynsmyndigheternas beslut om ingripanden foljs upp
genom kommunernas arliga rapporterthg.

Fran aren 1992 till 1997 finns totalt 116 domar, varav 10 frikan-
nande, fortecknade hos Livsmedelsverket. Av det totala antalet for-
tecknade domar avsag sex brott mot foreskrift om egentillsyn. En av
dessa var helt frikAnnande. En innebar fallande dom vad géller egen-
kontrollen, men frikdnnande betraffande hantering, dvs. fallande domar
har avkunnats i atminstone fem fall for bristande egentillsyn.

Det har saledes forekommit, i bl.a. Varmland och Norrbotten, att
foretagare fallts i domstol fér bristande egenkontroll. En féretagsledare
i Varmland domdes till 30 dagsboter for att egentillsynen inte bedrevs
enligt faststéllt kontrollprogram. Vid tingsratten i Boden har under
senare tid tre fallande domar for underlatenhet att folja krav i egen-
kontrollprogrammen avkunnats. Aven i Skévde har fallande dom for
brister i egenkontrollen registrerats. De utdomda straffen var pa 30 och
40 dagsbaoter.

3.3.3 Indirekt tillsyn

Livsmedelsverkets verksamhet gentemot lokala tillsynsmyndigheter
benamner verket "indirekt tillsyn”. Denna verksamhet avser framst sam-
ordning och uppféljning av tillsynen i landet.

Malgrupper for verkets indirekta tillsyn ar kommunernas namnder,
som har ansvar for livsmedelstillsyn, samt lansstyrelserna. Lansstyrel-
sernas uppgifter i livsmedelstillsynen behandlas i kapitel 6.

3 Kommunernas arliga rapportering till Livsmedelsverket avser forbud, saluférbud,
omhandertaganden och atalsprévning.



60

Livsmedel stillsynen SOU 1998:61

Foljande aktiviteter ingar, enligt Livsmedelsverket, i den indirekta tillsynen:

- information och utbildning av lokala och regionala tillsynsmyndig-
heter om livsmedelsbestammelser samt tillsyn och tillsynsmetodik

— radgivning vid forfragan fran tillsynsmyndigheter

— uppfoljning och utvardering av lokal tillsyn

- "samordning av den nationella livsmedelstillsynen” (n&rmare om
dessa uppgifter i kapitel 7).

34 Organisationen

Statens livsmedelsverk ar central tillsynsmyndighet inom livsmedels-
tillsynen, lansstyrelserna regionala och kommunerna lokala tillsyns-
myndigheter. Enligt 24 § livsmedelslagen svarar Livsmedelsverket for
den centrala tillsynen over efterlevnaden av lagen och de foreskrifter
som har meddelats med stéd av lagen. Lansstyrelserna ska utéva den
narmare tillsynen inom lanet, framst genom att folja och stodja
kommunens verksamhet. Den eller de kommunala namnder som fullgér
uppgifter inom miljo- och halsoskyddsomradet - i regel miljo- och
halsoskyddsnamnd - uttvar tillsynen inom kommunen, savida rege-
ringen inte har foreskrivit att tillsyn ska utdvas av Livsmedelsverket.

Ansvaret for den s.k. direkta livsmedelstillsynen ar uppdelat mellan
Livsmedelsverket och kommunerna. Livsmedelshanteringens riskniva,
storskalighet, komplexitet och omsattning ar avgorande for om verket
eller kommunerna ska ha tillsynsansvaret.

341 Statens livsmedel sverk

Statens livsmedelsverk ar den centrala myndighet som leder och
centralt samordnar livsmedelstillsynen bl.a. genom att utfarda tillamp-
ningsforeskrifter till livsmedelslagen. Livsmedelsverket ska félja den
kommunala tillsynsverksamheten och se till att kontrollen ar effektiv
och likartad i hela landet. Verket ska aven bista lansstyrelser och
kommuner med radgivning.

Livsmedelslagen 28 § stadgar att regeringen eller den myndighet
som regeringen bestammer far meddela foreskrifter om hur tillsynen
ska bedrivas och om understkning och annan kontroll som behdvs for
att livsmedelslagen ska féljas. Enligt livsmedelsforordningen 48 § far
Livsmedelsverket meddela sadana foreskrifter. Livsmedelsverket far
ocksa meddela foreskrifter om skyldighet for Ovriga tillsynsmyndig-
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heter att underratta Livsmedelsverket om den tillsynsverksamhet som
bedrivs och resultatet av verksamheten.

Proposition 1988/89:68 om livsmedelskontroll anger de generella
riktlinjerna for uppdelningen av det direkta tillsynsansvaret mellan
Livsmedelsverket och kommunerna. Propositionen fastslar emellertid
ocksa att Livsmedelsverket har réatt att i enskilda fall vid behov utféra
kontroll aven vid saddana anlaggningar dar kommunernas miljo- och
halsoskyddsnamnder har det direkta tillsynsansvaret. Livsmedels-
lagen 25 § stadgar att tillsynsmyndighet far meddela forelaggande eller
férbud som uppenbart behoévs for att lagen eller foreskrifter som
meddelats med stdd av lagen efterlevs. Enligt ordalydelsen i lagen kan
ingripanden vidtas av tillsynsmyndighet utan att det i lagtexten
preciseras vilken tillsynsmyndighet. | forsta hand ar det den myndighet
som har det direkta ansvaret for den aktuella verksamheten, oftast den
lokala myndigheten. Om flera kommuner berdrs ar det oftast Livsme-
delsverket som central myndighet som vidtar atgarder. Sa sker t.ex. i
fraga om saluforbud for livsmedel som kan finnas spridda 6ver hela
landet.

| samband med 1989 ars beslut om skarpt livsmedelskontroll ut-
talades att Livsmedelsverket pa central niva skulle vara policyskapande
och normgivande samt aktivt félja godkannande- och tillsynsverksam-
heten bl.a. for att se till att kontrollen genomfors likartat och effektivt i
hela landet.

Enligt instruktionen for Livsmedelsverket géller speciellt for livs-
medelstillsynen att bevaka konsumentintresset inom livsmedels-
omradet, utdva tillsyn enligt livsmedelslagen samt leda och samordna
livsmedelskontrollen. Livsmedelsverket har saledes bade normgivande
och normbevakande uppgifter.

Livsmedelsverket har ocksa i uppgift att folja upp tillsynsverksam-
heten i landet for att kunna ansvara for Sveriges ataganden som med-
lemsland i EU samt svara for tillsyn enligt vissa EG-férordningar.

Statens livsmedelsverk har direkt tillsynsansvar for totalt drygt 400
storre livsmedelsforetag och anlaggningar. (En Oversikt dver hur till-
synsansvaret fordelas finns i tabla 6.1). Har ingar slakterier, mejerier,
tillverkare av &ggprodukter och exportkontrollanlaggningar samt vissa
andra storre livsmedelsindustrier. Dartill kommer ca 140 &ggpackerier.
Livsmedelsverket har vidare tillsynsansvar 6ver anlaggningar som till-
verkar forpackningsmaterial och hushallsgods. Verket har aven ansvar
for kontroll av bekampningsmedelsrester i inhemskt producerade och
importerade livsmedel samt fér kontroll av veterindrmedicinska prepa-
rat och frammande amnen i animaliska livsmedel.

Livsmedelsverket har tre tillsynsenheter, Tillsynsenheterna 1 och 2
samt Dricksvattenenheten. (Organisationstabla 6ver livsmedelsverket
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aterges pa sidan 23.) Tillsynsenheterna 1 och 2 har bada saval direkt
som indirekt tillsynsansvar. Dricksvattenenheten svarar fér den indirek-
ta tillsynen inom dricksvattenomradet. Fér den direkta veterinara
tillsynen svarar 12 veterinarinspektorer, varav fyra ar regionalt pla-
cerade. Inom Tillsynsenhet1 finns &aven besiktningsveterinarorga-
nisationen (BVO). Tillsynsenhet 2 svarar for direkt tillsyn av mejerier,
aggproduktanlaggningar stora livsmedelsindustrier mm, samt for den
indirekta tillsynen, dvs. service och rad till kommunerna samt uppfol;-
ning av den lokala tillsynen. Dessa uppgifter avilar 16 statsinspektorer,
varav tva ar regionalt placerade. Livsmedelsverket prévar ocksa fragor
om godkannande av livsmedelslokaler betraffande sadana livsme-
delsanlaggningar Over vilka verket utdvar den direkta tillsynen samt
alla storskaliga kott-, fisk-, mjolk- och &ggproduktanlaggningar.



SOU 1998:61 Livsmedelstillsynen 63

Organisationstabla éver Livsmedelsverket

—| Juridiska enheten

| Normenheten

Tillsynsenheten 1

| Besiktningsveterinarorg.
Styrelse Internt veten-
skapligt rad L |  Tillsynsenheten 2
och 6vriga
experter L || Dricksvattenenheten
| Informationsenheten

Generaldirektor
Verksledning
Kansli
Kvalitets-
samordnare

— Naringsenheten

| Toxikologiska enheten

Kvalitets-

Laboratrie-

sakrings- gruppen - Biologiska enheten

gruppen
Externt veten- =
skapligt rad | Kemiska enheten 1

- Kemiska enheten 2

| Kemiska enheten 3

| Ekonomi- och dataenheten

- Personalenheten

L Serviceenheten

Kalla: Livsmedelsverket
Faststalld: 1996-12-20
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Livsmedelsverket far efter samrad med den kommunala namnden i det
enskilda fallet besluta att tillsynen dver en viss verksamhet ska flyttas
over fran verket till nAmnden. Ansvar kan aven overforas i motsatt rikt-
ning, om verksamheten har sarskilt stor omfattning, ar komplicerad
eller om det finns andra sarskilda skal.

Livsmedelsverket har aven direkt tillsynsansvar over smaskalig slak-
teriverksamhet, s.k. gardsslakterier. Den lopande kontrollen utfors dock
har som regel av andra veterinarer pa uppdrag av verket.

Livsmedelsverket &r chefsmyndighet for besiktningsveterinarorga-
nisationen.

Besiktningsveterinarorganisationdsestar av besiktningsveterinarer
och besiktningsassistenter vid slakterier samt av besiktningsveterinarer
vid exportkontrollerade anlaggningar. Till besiktningsveterinarorgani-
sationen hor aven viss administrativ personal vid Livsmedelsverket.
Inom besiktningsveterinarorganisationen tjanstgér dessutom i viss
utstrackning andra veterindrer, frAmst distriktsveterinarer, vilka for-
ordnats som besiktningsveterinarer. Detta &r vanligt betraffande
smaskaliga slakterier och renslakterier.

Totalt finns omkring 135 slakterier, varav 34 storskaliga slakterier for
tamdjur och vilt, 49 smaskaliga slakterier for tamboskap och vilt,
27 renslakterier samt 13 storskaliga och 12 smaskaliga fiaderfaslakterier.

Besiktningsveterinarerna ska ¢vervaka verksamheten vid slakterier-
na och se till att gallande bestammelser f0ljs, utféra besiktning av djur
fore slakt, utfora kottbesiktning samt i 6vrigt utféra de arbetsuppgifter
som lampligen kan forenas med besiktningsveterindrverksamheten vid
slakteriet och om vilka Overenskommelse traffats mellan Livsme-
delsverket och berdrt foretag.

Besiktningsveterinarer har aven till uppgift att utdva besiktning och
kontroll vid exportkontrollerade anlaggningar. Livsmedelsverket har
tillsynsansvar for sadana anlaggningar enligt saval livsmedelsforord-
ningen som den sarskilda kungdrelsen (1974:271) om kontroll vid ut-
forsel av livsmedel. Enligt livsmedelsforordningen godk&nner Livsme-
delsverket exportkontrollerade anlaggningar och ansvarar aven for den
I6pande tillsynen 6ver anlaggningen som sadan. Enligt 3 § utférselkun-
gorelsen forordnar Livsmedelsverket sarskild besiktningsman for be-
siktning och kontroll i o6vrigt vid exportkontrollerad anlaggning.
Livsmedel som harrér fran sadan anlaggning ska ha godkants fore
utforseln och nar varorna fors ut ska sandningen atfoljas av ett
exportintyg som utfardats av besiktningsveterinaren.

Besiktningsveterinarer och besiktningsman inom besiktningsveteri-
narorganisationen utévar aven tillsyn éver EG-godkanda stycknings-
och koéttproduktanlaggningar. Denna verksamhet omfattar tillsammans
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med tillsynen av de exportkontrollerade anlaggningarna 131 anlagg-
ningar.

Besiktningsveterinarorganisationen bestar av 70 fast anstallda
besiktningsveterinarer och 110 besiktningsassistenter. Hartill kommer
omkring 200 vikarier samt 33 timanstallda veterinarer for besiktning
vid smaskaliga slakterier.

De flesta besiktningsméan ar veterinarer. | en del fall utnyttjas stads-
veterindrer som besiktningsman, i andra fall distriktsveterinarer, privat-
praktiserande veterinarer eller verkets egna besiktningsveterinérer. |
nagot fall galler det veterinar anstalld hos Svétab.

Miljoforvaltningens stadsveterinarer svarar for tillsynen av anlagg-
ningar i Stockholm och Gdéteborg.

34.2 Lansstyrelserna

Pa regional niva ska lansstyrelsen enligt livsmedelslagen utéva den nar-
mare tillsynen inom lanet. Lansstyrelsen ska fungera som stddjande
och radgivande organ gentemot miljo- och halsoskyddsnamnderna och &r
besvarsmyndighet i fragor om livsmedelstillsyn.

| varje lan finns en lansveterinar som fullgor lansstyrelsens upp-
gifter inom livsmedelsomradet. | nagra lan finns dven en bitradande
lansveterinar. Livsmedelsfragor ar en av flera uppgifter for lansveteri-
naren som ocksa har uppgifter avseende smittskydd, djurskydd, djur-
sjukvard och allmanna veterinara fragor.

Lansstyrelsernas uppgifter behandlas i kapitel 6.

343 Kommunerna

Under senare delen av 1980-talet och under 1990-talet har organisa-
tionen av miljo- och halsoskyddsfragorna forandrats fran fristaende
miljo- och héalsoskyddsnadmnder till nAmnder med flera verksamhets-
omraden. Fran och med 1 januari 1992 far kommunerna fritt bestamma
vilka ndmnder som ska finnas inom kommunen. Utvecklingen har
darefter gatt snabbt.

Sommaren 1997 gjorde Kommunférbundet en enkat om miljé- och
halsoskyddsnamndernas verksanthd®esultatet av enkaten illustrerar

35“Frz‘ilga om 6verforing av tillsynsansvaret i vissa fall”,
Livsmedelsverket PM 1997-06-27,

Miljp- och halsoskydd i kommunerna, en enkétundersokning,
Svenska kommunférbundet 1997. Kommunférbundet bedémer svarsfrekvensen vara sa
hdg att man i redovisningen raknat upp svaren till att galla samtliga kommuner.
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den utveckling som agt rum under perioden 1992 - 1996. Den 1 januari
1992 hade 229 av landets davarande 286 kommuner en separat miljé- och
halsoskyddsnamnd. Ar 1996 hade antalet kommuner med separat nAmnd
minskat till 166 stycken.

Enligt den s.k. KLIV-utredningéhvar ar 1992 modellen med sar-
skild forvaltning den helt dominerande i de storrre kommunerna,
medan 37 % av de kommuner som har farre an 45 000 invanare har en
forvaltningsorganisation som innebar att milj6- och halsoskydds-
fragorna handlaggs tillsammans med andra fragor. | de kommuner dar
det finns en miljo- och halsoskyddsndmnd fullgér den kommunernas
tillsynsuppgifter inom livsmedelsomradet. KLIV-utredningen kritisera-
de att det i flera kommuner férekom en forvaltningsorgaisation som
inte skilde pa driftsansvar och tillsynsansvar. Utredningen ansag att
samma princip om att skilja pa drifts- och tillsynsansvar bor tillampas
pa forvaltningsniva som i den politiska organisationen.

Tabla 3.1 Namndorganisation enligt Kommunférbundets enkat

Namnd 1992 1995 1996
Miljo- och halsoskyddsnamd 229 174 166
Miljo- och byggnadsnamnd 38 62 74
Miljo- och raddningsnamnd 12 13 11
Miljo-, bygg-, och raddnings/trafiknamnd 2 3 14
Miljo- och teknisk namnd 1 * 1
Ovriga 4 7 6
Bortfall 0 26 16
Totalt 286 288 288

Jamfdrelse mellan kommunernas némndorganisation,?% svarande, 1998,
272 svarande. *uppgift saknas.

| tabla 3.1 redovisar Kommunférbundet en jamférande Gversikt 6ver
namndorganisationen vid tre olika ar. Uppgifterna for de tva forsta aren
ar hamtade fran en tidigare offentlig utredning samt offentlig statistik.

Det sista aret bygger pa Kommurfdndets enkat 1997. Enligt denna

3’Kommunerna och miljdarbetet, Utredningen om kommunernas arbete for en god livs-
miljo (KLIV). Miljé- och naturresursdepartementet, SOU 1993:19.
Kommunerna och miljdarbetet, Utredningen om kommunernas arbete fér en god livs-
miljo (KLIV). Miljé- och naturresursdepartementet, SOU 1993:19.

39Héeilsoskyddslagens tillamprjri995. Socialstyrelsen och Statistiska centralbyran, 1997.
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tabla var det endast i en kommun som miljo- och halsoskyddsnamnden
var sammanslagen med teknisk namnd.

Miljo- och halsoskyddstjanstemannaférbundet (MHTF) gjorde ock-
sa en enkat under samma period, sommaren 1997, som Kommun-
forbundet till landets kommuner om deras resurser och organisation i
miljo- och halsoskyddsarbetet. Resultatet av enkaterna skiljer sig nagot.
Framforallt ar det uppgiften i MHTFs enkdt om att miljo- och
halsoskyddsfragorna i sju av landets kommuner ligger under teknisk
namnd som avviker.

Utredningen om livsmedelstillsynen har foljt upp Kommunfor-
bundets och MHTFs enkéater genom att bl.a. ta del av visst grund-
material och genom att ta telefonkontakt med de sju kommuner som i
MHTFs enkét angivit att MHN &r sammanslagen med teknisk namnd.
Uppfoljningen ger vid handen att i atminstone fem av dessa kommuner
ar MHN sammanslagen med teknisk namnd eller motsvarande sa att
den sammanslagna namnden har bade drifts- och tillsynsghsvea.
av de sju kommunerna har man antagit en sarskild beslutsordning med
syfte att undvika att en javsituation kan intraffa. Nagra kommuner
anger att nAmndorganisationen ska ses over.

Tabla 3.2Namndorganisation enligt MHTFs enkéat
Namndorganisation 1996 Antal
Miljo- och halsoskyddsnamnd 144
Milj6- och byggnadsnamnd 46
Milj6-, bygg-, och raddnings/trafiknamnd 11
Milj6- och réaddning 10
Teknisk namnd 7
Ovriga 5

Det ar vanligast med en separat milj6- och halsoskyddsnamnd. Av 223
kommuner har 144 (65 %) den organisatidheDet finns en tydlig
skillnad mellan kommuner av olika storlek: 90 % av de 50 storsta

“ Att Kommunférbundet i sin enkat kommit till avvikande resultat kan férklaras av att i
dess enkat ar frdgan om namndorganisationen annorlunda formulerad &n i MHTFs enkét
och att svarsalternativet "Annat organ” i kommunférbundets enkat ar oppet for
tolkningar.

4 Miljo- och hélsoskyddstjanstemannaférbundet (MHTF): Resurser och organisation for
ett effektivt miljo- och halsoskyddsarbete”. Resultat av en enkatunderstkning
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kommunerna har en miljo- och hélsoskyddsndmnd; endast 48 % (24 st)
av de 50 minsta har en separat namnd.

"Teknisk namnd” har ett driftsansvar for saddan verksamhet som
milj6- och halsoskyddskontoret ska utdva tillsyn éver enligt miljoskydds-
lagen, hélsoskyddslagen eller lagen om kemiska produkter. Enligt
MHTFs enkat sommaren 1997 finns det saledes minst sju kommuner i
landet som har en organisation som inte ar tillaten enligt kommunallagen
3kap58:

”"En namnd far inte bestamma om réttigheter eller skyldigheter for kommunen
eller landstinget i &renden dar namnden foretrdder kommunen eller landstinget
som part.

En namnd far inte heller utéva i lag eller annan forfattning foreskriven tillsyn
over saddan verksamhet som namnden sjalv bedriver.

Enligt den sk. KLIV-utredningens™ enkat till kommunerna, redovisad i
SOU 1993:19, hade 11 kommuner en forvaltningsorganisation som
innebar att den som ar ansvarig for drift av verksamhet dar miljo- och
halsoskyddsnamnden har tillsyn ocksa ar ansvarig forvaltningschef for
denna tillsyn.

Enligt Kommunférbundets rapp6ttir det formellt inget som enligt
kommunallagen hindrar att miljo- och halsoskyddsfragorna ingar i den
tekniska namnden om man lyfter ut de fragor som galler kontrollen av
kommunens egen verksamhet till en annan namnd eller till kommun-
styrelsen.

Det finns 288 lokala tillsynsmyndigheter som 1996 sysselsatte
338 arsarbetskrafter (inkl assistenter). Totalt &r c:a 1 000 inspektorer
involverade i den lokala livsmedelstillsynen.

| forvaltningsorganisationen pa forvaltningssidan kan man urskilja
samma trend som har gallt fér ndmndorganisationen. Sammanslag-
ningar av olika forvaltningar blir allt vanligare. Ar 1996 var antalet
kommuner med separata forvaltningar for miljé- och halsoskydd 163
stycken, vilket kan jamféras med 201 stycken 1992.

42Utredningen om kommunernas arbete for en god livsmiljé (KLIV).
43Milj()- och hélsoskydd i kommunerna, en enkatundersokning,
Kommunférbundet 1997.
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Tabla 3.3Fdrvaltningsorganisation enligt Kommunforbundets enkat
Forvaltning 1992*  1995%* 1996°
Milj6- och halsoskyddsférvaltning 201 165 163
Milj6- och byggnadsforvaltning 28 52 72
Milj6- och réaddningsforvaltning * 3 4
Milj6-, bygg-, och raddnings-

Itrafikforvaltning 4 * 7
Teknisk férvaltning 11 7 16
Ovriga 30 35 10
Bortfall 12 27 16
Totalt 286 288 288
(Antal svar) (274) (265) (272

*Uppgift saknas.

Enligt Kommunforbundets enkéat handlades 1996 fragor om miljo- och
livsmedelstillsynen av teknisk férvaltning i 16 kommuner.

Tabla 3.4Forvaltningsorganisation enligt MHTFs enkat
Forvaltningsorganisation Antal
Milj6- och halsoskyddskontor 133
Milj6- och byggnadskontor 53
Miljé-, bygg- och raddning 6
Miljé- och raddning 4
Tekniskt kontor 20
Ovriga 7
Kalla: MHTF

Det ar nagot vanligare med sammanslagna kontor &n sammanslagna
namnder. 144 kommuner har sarskilda Miljo- och halsoskyddsnamnder,

4 Kommunerna och miljdarbetet, KLIV.
> Halsoskyddslagens tillAmpning 1995.

46 Myndigheternas arbete enligt miljéskyddslagen 1995.
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men endast 133 har separata milj6- och hélsoskyddskontor. | 20 av kom-
munerna finns en organisation, dar miljo- och hélsoskyddskontoret utgor
en del av ett tekniskt kontor.

Personalresurser och kostnader i kommunernas livsmedelstillsyn
enligt rapporteringen till Livsmedelsverket och enligt enkat 1997 redo-
visas i kapitel 7.

Inspektionerna har, enligt kommunernas arliga rapportering till
Livsmedelsverket? minskat under ar 1996: 1996 gjorde kommunerna
54 242 inspektioner (1,08 inspektioner per anldggning). Motsvarande
siffror for 1995 var 55 600 inspektioner (1,13 inspektioner per anlagg-
ning) och for 1994 drygt 58 000 inspektionet,2@ inspektioner per
anlaggning). Siffran for 1993 var 63 000 inspektioner (1,36 inspektioner
per anlaggning). Inspektionsfrekvensen har 6kat inom gruppen industrier,
men minskat bade i butiks- och storhushallsgrupperna. Siffrorna for
respektive grupp ar 1,34 inspektioner for industrier, 0,98 fér butiker och
0,96 per anlaggning for storhushall.

Livsmedelsverket vet inte sékert varfor inspektionsfrekvensen
minskar. En trolig anledning till den minskade inpektionsfrekvensen
har tidigare ansetts vara att kommunernas satsning pa egenkontroll-
verksamheten har tagit mycket stor del av resurserna i ansprak och att
en viss omfordelning av resurserna darfor varit ndodvandig. Eftersom
inspektionsfrekvensen stadigt minskat de senaste tre aren kan man inte
utesluta att det ar friga om en reell minskning av kommunernas
tillsynsaktiviteter. Alla foretag har inte fatt lika mycket tillsyn
beroende pa att vissa anlaggningar som kraver mer tillsyn har tagit mer
av tillsynsresurserna. Genomsnittssiffrorna for l&nen visar samma
tendens. Fem av lanen ligger under en inspektion per anlaggning, 1994
lag endast ett |an pa den nivan.

| tillsynen av vattenverk rapporterade 40% av kommunerna ar 1996
att man inte utfort nagra inspektiorfér.

Provtagningarna har legat pa ungefar samma niva under perioden
1991-1994. Darefter har en minskning skett fran totalt 46 000 prov
1994 till 41 000 tva ar senare. Det ar de kemiska proverna som minskat
stort. Antalet mikrobiologiska prov ligger pa ungefar samma niva som
tidigare.

Det &ar stora skillnader i provtagningsfrekvens mellan kommunerna.
Femton kommuner tog ut mera &n tva prov per anlaggning, medan
42 kommuner hade en mycket 1&g provtagningsfrekvens, under 0,3 prov
per anlaggning. Fyra kommuner tog inte ut nagra livsmedelsprov alls.
Andelen kommuner med mycket lag provtagningsfrekvens har okat

4 Rapportering om livsmede stillsynen 1996. Livmedel sverket, Rapport 31/97.
8 Rapportering av dricksvattentillsynen 1996, SLV-Rapport 1/98.
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jamfort med 1995. Da hade sex kommuner motsvarande laga prov-
tagningsfrekvens per anldggning. Den minskade provtagningen kan
héanga samman med att livsmedelstillsynen som f6ljd av kommunernas
satsning pa egenkontrollen &ndrat karaktar. Rapporteringssystemet
redovisar antal prov men som framgar av kapitel 7 inte kostnader for
provtagning och undersdkning.

Andelen otjanliga prov vid den offentliga kontrollen visar ingen storre
forandring. Antalet otjanliga prov uppgick 1996 till 413 mikrobiologiska
och 23 kemiska, vilket tillsammans motsvarar en andel pa 1,09 procent.

Det innebér att andelen ligger kvar vid drygt 1 procent. Ar 1995 var
andelen otjanliga prov 1,06 procent och 1994 1,14 procent.

Egenkontrollprogram bor enligt miljo- och hélsoskyddsnamndernas
beddmningar faststéllas foér 32 000 anlaggningar i landet. Enligt kom-
munernas uppgifter for verksamhetsaret 1996 hade 91 procent av dessa
anlaggningaf? eller 29 226 foretag, faststallda program, vilket ligger
over en malsattning pa 80 procent.

3.5 Finansiering av tillsynen

Livsmedelstillsynen i Sverige &r dels skattefinansierad, dels finansierad
genom avgifter.

En narmare redovisning av hur livsmedelstillsynen finansieras
lamnas i kapitel 7, Tillsynens finansiering.

3.6 Resultat av tillsynen

36.1 Livsmedel sverket

De foretag som Livsmedelsverket utdvar tillsyn 6ver har under 1995
inspekterats 1 - 2 ganger. Med inspektion avser Livsmedelsverket darvid
en grundlig genomgang av foretagens verksamhet. Dartill kommer att
vissa anlaggningar besdks av sarskilt utsedda besiktningsman flera
ganger per ar.

Livsmedelsverket anser att bemanningen har varit tillrécklig i
verkets kottbesiktning. Pa alla anlaggningar har varje djurkropp
besiktigats (for fijaderfa endast de kroppar som ar avvikande). Antalet
prov som tas i den kontinuerliga salmonellakontrollen pa slakterier och

49 5 V-Rapport 31/97



72

Livsmedel stillsynen SOU 1998:61

styckningsanlaggningar uppfyller inte helt malet. Livsmedelsverket
beddmer dock att sdkerheten ar stor och visar att svenskproducerat kott
ar salmonellafritt till 99,9 %.

| den centrala tillsynen av de stérre, tekniskt mer komplicerade
foretagen bedomer Livsmedelsverket att malet om en likvardig tillsyn i
landet har uppnéatf8 Enligt Livsmedelsverket galler angivna forhallan-
den och bedémningar aven verksamhetsaret 1996.

3.6.2 Kommunerna

Resultat av tillsynen 1996 ger foljande sammanfattande bild. | 56 kom-
muner har brister i livsmedelshanteringen resulterat i saluférbud eller
motsvarande. Tjugofyra kommuner har angett att de utfardat vitesfére-
laggande och i 32 kommuner har bristerna resulterat i atalsprovning.
Ar 1995 angav 59 kommuner att saluférbud eller motsvarande fore-
kommit, vitesforelagganden hade lagts i 32 kommuner och atalsprov-
ning rapporterades fran 33 kommuner.

Fyrtioatta kommuner har angett att sjukdomsutbrott forekommit
som kan sattas i samband med livsmedelsanlaggningar inom
kommunen. Ar 1995 angav 59 kommuner att verifierade fall av
sjukdomsutbrott férekommit, som kunde séttas i samband med andra
anlaggningar inom kommunen an vattenverk.

% |ivsmedelsverkets yttrande till Utredningen om livsmedeltilisynen 1997-09-08

(Dnr 2249/97)
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4 Livsmedel skontrollen i andra EU-
lander, m.m.

4.1 Forfattningsgrund

Bestammelser om offentlig kontroll av livsmedel inom EU finns bl.a. i
Radets

— direktiv 89/397/EEG om offentlig kontroll av livsmedel

— direktiv 93/43/EEG om livsmedelshygien

- direktiv 93/99/EEG om ytterligare atgarder for offentlig kontroll av
livsmedel

- direktiv 90/675/EEG om principerna for organisering av veterinar-
kontroller av produkter som fors i gemenskapen fran tredjé]iand

- direktiv 85/73/EEG om finansieringen av vetereinarkontroller och
kontroller av produkter som omfattas av bilaga A till direktiv
89/662/EEG och av direktiv 90/875/EEG om principer for uttagande
av avgift for dessa kontroller

- direktiv 80/778/EEG om kvaliteten pa dricksvatten

— direktiv 96/23/EG om inférande av kontrollatgarder for vissa amnen
och restsubstanser av dessa i levande djur och i produkter fram-
stéllda darav.

Dessutom finns i skilda direktiv anvisningar for provtagning och ana-
lys, t.ex. rorande bekdmpningsmedel. Det finns vidare detaljerade till-
synsbestammelser i ett stort antal direktiv pd det veterinara omradet.
Dessa ror flertalet produkter av animaliskt ursprung.

Darutover finns ett antal radsférordningar med kompletterande tillamp-
ningsforordningar som ar direkt tillampliga nar det galler livsmedelstillsyn.
Dessa behandlas pa annan plats i betankandet (Avsnitt 9.4).

51 Detta direktiv ersatts fr.0.m. 1999-07-01 av ett nytt direktiv, 97/78/EG.
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Det5£inns aven internationella konventioner, som ej ar specifika for
EU.

Oaktat att EU omger omradet livsmedelstillsyn med ett omfattande
regelverk finns det likval stort utrymme for olika nationella organisa-
toriska I6sningar. Krav finns pa att det ska finnas en offentlig kontroll,
men inte hur den skall organiseras. Enligt Kommissionens gr%%bok
sid XI ar gemenskapens huvuduppgift nar det galler livsmedelskontroll
att sakerstalla att nodvandiga kontroller utférs pa ett effektivt och lik-
artat satt inom hela den inre marknaden. Kontrollen skall syfta till att
astadkomma en hog skyddsniva med hansyn till proportionalitetsprin-
cipen. Kontrollatgarderna skall inriktas pa den verksamhet som innebéar
storst risk. Grundlaggande principer &r producentansvar i férening med
egenkontroll.

4.2 EU-kommissionens utvardering av de
nationella systemen for offentlig
kontroll av livsmedel

Genom artikel 5 i Direktiv 93/99/EEC*har kommissionen i uppdrag att
Overvaka och utvardera likvardigheten och effektiviteten i de system
for offentlig kontroll av livsmedel som uppratthalls av behériga myn-
digheter i medlemslanderna.

EU-kommissionen har foretagit inspektioner av livsmedelskontroll-
en i medlemslanderna under perioden februari 1995 till juni 1997. Ins-
pektionerna har avrapporterats genom landervisa rapporter och i en
sammanfattande rapp RtHar redovisas den senare i forkortat version.
| bilaga 2 redovisas som exempel livsmedelstillsynen i Danmark.

2 Tex internationell konvention om tilampning av 1970 ars overenskommelse om
internationell transport av lattfordarvliga livsmedel och om specialutrustning for sddana
transport (ATP), implementerad i férordning (SLV FS 1980:4). Konventionen inne-
haller dven avgiftsbemyndigande implementerad i Livsmedelsverkets tillampningskun-
gorelse (SLV FS 1980:6). Konventionen géller ej specifikt EU.

%3 Allmanna principer for livsmedelslagstiftningen i europeiska unionen, Kommissionens
gronbok. Bryssel den 30.04.1997. KOM(97) 176 slutlig.

> Radets direktiv 93/99/EEG om ytterligare &tgarder for offentlig kontroll av livsmedel

Artikel 5 1. Kommissionen skall utse sarskilda tjanstemén som skall samarbeta med
behdriga myndigheter i medlemsstaterna for att dvervaka och utvardera likvardigheten
och effektiviteten i de system for offentlig kontroll av livsmedel som drivs av behériga
myndigheter i medlemsstaterna. Kommissionen skall regelbundet rapportera till de
berérda medlemsstaterna om de sarskilda tjansteménnens arbete.

% Report on the initial visits by the Commission’s services to the member states pursuant
to articles 5 of Council Directive 93/99/EEC with a view to evaluating the national
systems for the official control of foodstuffs PDW/2016-97/Orig FR.
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De livsmedel som produceras inom Gemenskapen ar foremal for
offentlig kontroll for att tillférsakra skydd fér den allmé&nna halsan,
konsumentintresset och konkurrens pa lika villkor. Livsmedelskontroll
sékerstélls i medlemsstaterna oberoende av livsmedlets ursprungsort
inom gemenskapen. Kontroll utfors under alla stadier av produktion,
lagring och distribution. Det finns principiellt tva olika kontroll-
strukturer:

(1) Befogenheten att foreskriva regler for samt att utfora livsmedels-
kontroll finns hos ett eller flera ministerier med kontrollenheter pa
regional eller departemental niva;

(2) befogenheten att meddela foreskrifter finns hos ett eller flera
ministerier eller hos en nationell myndighet och befogenhet att
utféra kontroller hos regionala eller kommunala myndigheter,
varvid den eller de centrala myndigheterna har en samordnande roll.
Befogenhet att utféra vissa kontroller, sarskilt sadana som avser
import, behalls ibland av de centrala myndigheterna.

| ndgra medlemsstater forandras f n tillsynsstrukturen och ansvarsfor-
delningen. | de fall man satsar pa lokala eller regionala myndigheter
med kontrollansvar sa blir behovet av samordning genom centralmyn-
digheten mer patagligt.

Resurser tillhandahalls av nationella, regionala eller lokala myndig-
heter. Inte séllan & samma personalkader ansvarig for bade livsmedels-
och miljotillsyn hos de myndigheter som utfér kontrollen.

Kontrollen ar i regel avgiftsfri, men nagra lander tar ut avgift for
halsogodkdnnanden, for stickprovskontroller och analyser samt for in-
spektioner eller fér en kombination av dessa aktiviteter.

Enligt EU-kommissionen &r det svart att géra kostnadsjamforelser
mellan olika lander, d& man inte alltid tar samma kostnadsfaktorer i
beaktande och da livsmedelskontroll inte alltid &r en renodlad funktion
utan utfors parallellt med andra funktioner, t.ex. miljokontroll.
| de flesta lander ar det de centrala myndigheterna som faststaller vilka
prioriteringar som skall goras i livsmedelskontrollen. Darvid beaktas
bl.a. de kontrollresultat som utférande myndigheter rapporterat, sam-
ordnade europeiska program samt uppfattningar inom vetenskapliga
organ. Den betydelse de utférande myndigheterna darvid har varierar
mellan olika lander. Det ar inte ovanligt att rapporteringen av kontroll-
resultaten slapar efter, vilket kan paverka den centralt faststallda
kontrollpolicyn. Efterslapningen paverkar ocksa landernas rapportering
till Kommissionen.

Riskbeddmning &ar en prioriteringsgrund som tillampas mer kon-
sekvent i nagra medlemsstater &n i andra. Prioriteringarna tar formen av
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arliga inspektioner och urvalsstrategier, malinriktade aktioner, manads-
visa kampanjer och samordnade europeiska program.

Det ar notabelt att cateringforetag, sarskilt i samband med barn-
daghem, skolor och aldreomsorg ar ett prioriterat kontrollobjekt hos
medlemsstaterna.

Nagra lander har utvecklat och antagit riskbedémningssystem som
underlag for planering av kontrollaktioner pa basis av ett flertal kriteria
for att bestamma risknivan och kontrollfrekvensen. Detta system kraver
sofistikerad informationsteknologi och forhandsregistering av alla
anlaggningar. Det tycks som om systemet kommer att utvecklas aven i
alla andra medlemsstater inom en mer eller mindre avlagsen framtid
och da ersétta de traditionella och mer subjektiva system som baserar
sig pa kontrollanternas egna erfarenheter av foretagen.

Det ar patagliga skillnader mellan medlemslanderna nar det galler
registrering och auktorisation av foretayde flesta lander krévs det
godkannande ur halsosynpunkt (agrément sanitaire)nftirstriféretag
eller for vissa kategorier under det att halsoauktorisation (autorisation
sanitaire) som utfardas av kontrollmyndigheten krévs for detaljhandel
(stationar eller kringvandrande) for cateringforetag, importféretag etc.
Sadana krav tycks dock inte finnas i alla lander eller s ar de just pa
vag att inforas.

Beroende pa landets administrativa struktur

(1) utfardas godkénnandet ur halsosynpunkt av centrala (ett minis-
terium) eller regionala myndigheter, vilket mojliggor storre enhet-
lighet, eller sa

(2) utfardas tillstdnden ur halsosynpunkt, och i vissa lander godkannan-
den ur halsosynpunkt, av lokala myndigheter (daribland kommuner),
vilket kan leda till mindre enhetlighet.

Kommissionen har noterat vissa framsteg i nagra lander och lokala
enheter dar informationsteknologi har utnyttjats i kontrollen av fore-
tagen och deras forhallanden, for inspektionsrapporter och aven for att
Overfora listor till andra kontrollmyndigheter.

Riskbeddmning ar ett av de kriterier som tillampas for att bestamma
kontrollfrekvenser. Detta kriterium &r mest utvecklat i de lander som
har introducerat datorstédda planeringssystem for sina kontroller.

| de flesta lander rekommenderar eller féreskriver den centrala myn-
digheten en frekvens som varierar fran en gang per manad foér produk-
tionen av lattférdarvliga livsmedel till en gang vartannat ar nar det
géller lagring av konserverade livsmedel.
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Kommissionens besok och kontrollstatistiken tyder dock pa att det i
flera lander inte varit mojligt att nd upp till den 6nskvarda malsatt-
ningen. Som en foljd av detta ar det betydande skillnader i "kontroll-
tryck” mellan medlemslanderna.

Kommissionens besok i medlemslanderna visar att i samtliga lander
har demyndigheter som &r ansvariga for kontrollen tillrécklidpefo-
genheter for att kunna uppratthalla regelkontrollen och vidta lampliga
(adekvata) atgarder vid uppkomsten av halsorisker, i vissa lander med
stod av polisiara befogenheter.

Kontrollmyndigheterna har inte alltid befogenheten att konfiskera
otjanliga livsmedel och ibland maste halsomyndigheten forst ge sitt
utlatande.

| alla lander kan Gvertradelser - beroende pa hur allvarliga de &r -
leda till varningar, tillrattavisningar eller medfora administrativa eller
judiciella bestraffningar. Nagra lander tenderar att ha ett mer bestraf-
fande forhallningssatt under det att andra fokuserar information och
utbildning, med undantag for de fall férseelserna ar av allvarlig art. Det
informerande forhallningssattet ar agnat réatta till fel, nagot som ater-
speglas i statistiken over forseelser. Den allménna tendensen tycks ga
mot 6kad information och utbildning.

Enligt de uppgifter som kommit Kommissionen till del forefaller
rekryteringen av kontrollpersonal med avseend&opdpetens och ut-
bildning ske pa tva nivaer, beroende pa vilken typ av kontrolluppgifter
det ar fraga om.

(1) Personer med universitetsexamen: Ingenjorer, lakare, farmaceuter
och veterinarer, vilka i regel har inspektionsansvar i foretag pa
industriniva.

(2) Personer med examen pa mellanniva kompletterad med yrkesmassig
traning av olika langd, beroende pa vilket land det galler. Sadan
traning tillhandahalls av institut eller universitet eller av administ-
rationen sjalv och foljs av praktisk traning. Denna utbildningsbak-
grund har i regel inspektorer med ansvar for tillsyn av detaljhandel
och restauranger samt provtagare. | atminstone tre lander som har en
kar av livsmedelpoliser rekryteras aven polisbefal.

| ett flertal lander tycks rekryteringsnivan ha varit densamma under ett
antal ar, namligen gymnasial utbildning som féljts av en miljovards-
examen som erhallits efter tre eller fyra ars studier vid nagot universitet
med speciell miljdvardsinriktning.

Detta utbildningsmoénster forklarar varfor i regel personal med
ansvar for livsmedelskontroll ofta inte har ansvar for bara detta omrade
utan ocksa for andra miljoomraden.
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Det forefaller som om inte alla lander har nagra preciserade krav pa
grundutbildning.

Kontinuerlig fortbildning ar i regel tillganglig i alla medlemslander,
men sadan utbildning &r vanligare i nagra lander &n i andra. Den fill-
handahalls bade av ministerier och av regionala myndigheter. Det vikti-
gaste fortbildningsomradet tycks vara HACCP i foretagen, dar vissa
lander har varit mer framgangsrika an andra. | ett flertal lander har
inspektorerna uttalat att man hittills varit otillréckligt utbildade inom
detta omrade.

I likhet med vad fallet &r nar det galler inspektdrernas utbildning i
HACCP slapar introduktionen av detta system i foretagen efter i varie-
rande grad i alla medlemslander.

Mindre foretag, cateringféretag och framforallt detaljhandel (dar
HACCP knappast alls forekommer inom EU) slapar langt efter de
industriella foretagen. Vissa medlemslander dvervager att utfarda rikt-
linjer i form av checklistor fér god styrning i stallet for HACCP for
detaljhandeln. Emellertid har man inte hunnit lika langt med sadana
ledningsguider i alla medlemslander.

| vissa medlemslander med ett radgivnings- och informationsinriktat
forhallningssatt till kontrollen ar myndigheterna behjalpliga med for-
beredelserna for att ta fram HACCP-system i mindre foretag och affa-
rer. Emellertid kan sadana hjalpinsatser komma i konflikt med deras
roll som kontrollanter och 6vervakare.

Efterslapningen vid implementeringen av HACCP betyder de facto
att man inte lyckats leva upp till de krav pa livsmedelshygien som
uttrycks i direktiven 93/43/EEC.

Det foreligger betydande skillnader mellan medlemslanderna nar det
géaller importkontroll av icke-animaliska livsmedel. | huvudsak beror
detta pa att de tillampar olika system, namligen:

(1) Kontrollen utfors vid gemenskapens granskontrollstationer, varvid
omfattningen av samordningen med tullmyndigheterna varierar fran
land till land; det kan vara frdga om systematiska dokument-
kontroller eller kontroller som begrénsas till vissa livsmedel, dar
livsmedelspartierna slumpmassigt analyseras eller endast vid miss-
tanke om oegentligheter, varvid alla sorters livsmedel kan beaktas
eller endast vissa sorter;

(2) kontroll av livsmedel nar det en gang har kommit ut pa marknaden,
enligt samma grunder som livsmedel producerat inom EU;

(3)tillampning av principen att ansvaret primart ligger pa importéren
med bestyrkande genom det internationella kontrollsystemet (i
synnerhet HACCP) konstaterad av importOren i syfte att kontrollera
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huruvida livsmedlen 6verensstammer med Gemenskapens och
nationella livsmedelskrav.

Foljden blir att "kontrolltrycket” nar det géller importerade livsmedel
varierar fran land till land och i vissa fall leder till en lindrigare
kontroll av importerade livsmedel &n av Gemenskapens livsmedel.

Hur mycket information tjanstemannen far synnerhet nar det
galler lagstiftning och forandringar i lagen, réttsfall, inspektions- och
urvalsprocesser - varierar fran land till land. Detsamma galler
information om livsmedelsrisker och sékerheill konsumenter.

| vissa lander finns detrav pa att personal i livsmedelsbranschen
maste hayrkesmassig utbildning nagra lander ar kontrolimyndighe-
terna engagerade i utbildning inom livsmedelshygienomradet, sarskilt
genom att organisera sadan utbildning och arrangera konferenser eller
ge ut informationsmaterial.

Under det aticentralmyndigheternas uppféljning av kontrollverk-
samheten vissa lander ar begransad - ibland av konstitutionella skal -
till att sammanstélla och analysera den kontrollstatistik som kontroll-
organen levererar, har andra lander infort interna gransknings- och
revisionssystem. Sadana system har utvecklats parallellt med att man
har kvalitetssakrat kontrolladministrationen.

Den offentliga kontrollen utnyttjar i allmanhetfentliga laborato-
rier, men aveiprivata laboratorier forekommer.

Den process for ackreditering av laboratorier som féreskrivs i
Direktiv 93/99/EEC har kommit olika langt i medlemsstaterna med det
resultatet att det i nagra fall ar tveksamt om den utsatta tidsgransen den
1 november 1998 kommer att kunna hallas. Ackrediteringsorganen ar i
regel privata organisationer och i manga fall blir laboratorier ackredi-
terade for ett verksamhetsomrade i taget. Nagra lander har valt att god-
k&nna enstaka tester, andra hela uppsattningar av tester.
| manga lander utfor laboratorierna tester for saval privata som offent-
liga uppdragsgivare, vilket kan betyda att intressekonflikter inte helt
kan uteslutas.

Den roll som provtagning och laboratorietester spelar nar det galler
att prioritera bland olika typer av kontrollobjekt varierar fran land till
land.
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4.3 Finansiering av livsmedelstillsyn i EU
och EFTA

Livsmedelsverket har genom enkat kartlagt hur livsmedeltillsynen
finansieras i ett urval EU- och EFTA-landeKartlaggningen delades

in i fyra tillsynsomraden: kottbesiktning (slakterier m.fl.), livsmedels-
tillsyn vid o6vriga livsmedelsanlaggningar (industriell tillverkning,
parti- och detaljhandel, storhushall m.fl.), kontroll av bekampnings-
medelsrester i vegetabilier och kontroll av frammande amnen i
animalier. Fragorna avsag myndighetsstruktur, finansiering av tillsyn
och metodutveckling samt planerade férandringar av finansieringen.
Det ansags inte mojligt att fa uppgifter om tillsynens omfattning.

| EFTA-landerna finansierades kottbesiktningen huvudsakligen med
avgifter.

Tillsynen av 6Ovriga livsmedelsanlaggningar var i stort sett helt
skattefinansierad i tre lander, (Finland, Schweiz och Osterrike), i
ovriga lander blandfinansierad.

Kontrollen av bekdmpningsmedelsrester var i 6vriga understkta
EFTA-lander, utom Sverige, blandfinansierad.

Inom EU har avgifter for livsmedelstillsynen tagits ut pa olika satt i
olika lander, vilket kan paverka konkurrensvillkoren. Mot denna bak-
grund ar det ambitionen inom EU att harmonisera reglerna om finan-
siering av hygienundersokningar och kontroller. Ar 1994 var endast det
veterindara omradet reglerat genom direktiv. For annan livsmedelstillsyn
an den som sker direkt inom det veterinara omradet far landerna sjalva
bestdmma finansieringsformen.

Enligt EU-direktiv 96/43/EEG skall en s k gemenskapsavgift tas ut "for
kostnader som orsakas av halsoinspektioner och kéttkontroller inklu-
sive kostnader for provtagningsprogrammet for restsubstanskonfroll”.
Hogre avgift an minimiavgift far tas ut, men den far inte Gverstiga
kontrollkostnaderna. Systemet med minimiavgifter bedéms i rapporten
vara "statiskt utformat” i den meningen att det inte ger incitament att
effektivisera kontrollverksamheten for att séanka kostnaderna under
minimiavgiften. Frdgan om en anpassning till EG - regler om en
gemenskapsavgift ar foremal for utredning (avsnitt 7.5).

% sLvs rapport 51/94. Kartlaggningen avser de forhallanden som géllde innan EG
utvidgades med de tidigare EFTA-landerna Finland, Sverige och Osterrike.
> Op cit s. 27.
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Tillsynen av 6vriga livsmedelsanlaggningar &r blandfinansierad i fler-
talet av de EFTA- och EU-lander som besvarat enkéten.
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5 Ansvarsférdelningen stat - kommun

5.1 Det offentliga atagandet

Enligt de generella direktiv (Dir. 1994:23) som galler fér samtliga
kommittéer och sarskilda utredare att prova offentliga ataganden skall
varje kommitté ange de bakomliggande egentliga malen for den
verksamhet som utreds och forutsattningslost prova om atagandet bor
vara en offentlig angelagenhet. Utgangspunkten for analysen skall vara
en antagen situation utan ett offentligt atagande. For- och nackdelar
med och utan ett offentligt atagande skall bedémas:

"I det fall ett nytt eller fortsatt offentligt &tagande forordas, far bevisbordan for
att detta ar nédvandigt anses ligga p& den som lagger fram ett s&dant forslag.”

Till ledning fér den analys, som enligt direktiven bér goras, sags att

vissa kollektiva nyttigheter maste garanteras genom offentliga atagan-
den - forsvaret, rattsvasendet, naturskyddet, infrastrukturinvesteringar
och véard av kulturarvet ar exempel. Aven s.k. externa effekter kan
motivera offentliga ataganden - t.ex. i fraga om miljoskadlig verksam-

het, nar det finns stordriftsférdelar som inte tas till vara eller nar det

saknas konkurrens eller férekommer andra brister pa marknaden.

Vad karaktariseralivsmedelstillsynen och hur passar den in i de
beskrivna kategorierna?

Livsmedelslagstiftningens syften ar att skydda konsumenterna mot
halsorisker och mot oredliga forfaranden. Uppgiften fér den offentliga
livsmedelskontrollen &r att se till att denna lagstiftning foljs.

Livsmedelslagstiftningens krav pa en hygienisk livsmedelshantering
for att skydda konsumenterna mot skadliga eller pa annat satt fran
halsosynpunkt otjanliga livsmedel ar sakerhetskrav i bade samhaéllets
och den individuella konsumentens intresse. Det offentliga atagandet i
livsmedelstillsynen kan motiveras pa samma satt som det samhélleliga
ansvaret for raddningstjansten, smittskyddet, trafikbvervakningen och
andra atgarder till skydd for medborgarnas halsa och sakerhet.
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Synen pa statens ansvar for livsmedelssakerheten och pa behovet att
reglera livsmedelshanteringen har kommit till uttryck i ett omfattande
mellanstatligt samarbete sedan 1960-talet i regelverket Codex
Alimentarius. FN-organen FAO och WHOar huvudméan for detta
arbete. Det har resulterat i standarder, gransvarden och hanteringsregler
som stod for den nationella lagstiftningen liksom for EGs regler.

Genom det internationella samarbetet och infér EES-avtalet har
successivt en anpassning skett av de svenska reglerna inom livsmedels-
omradet. Sverige har genom sitt medlemskap i EU tagit pa sig att
genomfora den lagstiftning som géller inom unionen. Enligt Romfor-
dragets artikel 129 a ska gemenskapen bidra till en hdg konsument-
skyddsniva genom harmonisering av lagstiftningen. Kommissionen ska
darvid i sina forslag om halsa, sékerhet, miljo- och konsumentskydd
utga fran en hog skyddsniva (artikel 100 a).

Overtradelser ska beivras. Det behéver finnas en kontrollorganisa-
tion som ska se till att bestimmelserna féljs. Huvuddelen av be-
stammelserna om livsmedel omfattades redan av EES-avtalet, som
tradde i kraft 1994. For de grundlaggande reglerna innebar darfor
medlemskapet inte sa stora forandringar, men inom vissa omraden har
detaljregler krévt en mer omfattande anpassning.

Det andra huvudsyftet, det ekonomiska, kan betraktas som en
blandning av ett samhélls- och ett individuellt konsumentintresse. Att
konsumenten har tillracklig information for att kunna gora rationella
val i utbudet pd marknaden &r inte bara ett individuellt konsument-
intresse utan en forutsattning for en fungerande konkurrens. Kon-
kurrens- och marknadsféringslagstiftningen syftar till att skapa grund-
laggande marknadsekonomiska forutsattningar genom att framja valfri-
het for konsumenterna och ge tillforlitlig information om de varor och
tjanster som bjuds ut pa marknaden. Detta allméanna samhallsintresse
finns ocksa i redlighetskravet i livsmedelslagen. Markningsbestammel-
serna, som ar totalharmoniserade i EU, utgdr en stor del av de regler
som syftar till att uppratthalla redlighetskravet.

Det offentliga atagandet inom livsmedelstillsynen kan mot denna
bakgrund inte ifrAgasattas. Livsmedelskontrollens mal bor aven i
fortsattningen vara att skydda konsumenterna mot héalsorisker pa kort
och lang sikt - det hygieniska syftet - och mot oredlighet i handeln med
livsmedel - det ekonomiska syftet. Kommitténs uppdrag géaller narmast
ansvarsfordelningen stat - kommun och hur tillsynen bér vara ut-
formad.

%8 FAO - Food and Agriculture Organization of the United Nations, WHO - World
Hesalth Organization
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52 Allménna utvecklingstendenser

521 Staten

Samhallsutvecklingen har fran 1960-talet kannetecknats av att det
offentliga atagandet 6kat och av att den offentliga sektorn har haft en
stark tillvaxt, framst genom att kommuner och landsting har alagts eller
tagit pa sig nya uppgifter. Tillvaxten, matt i sysselsattning, brots inom

den statliga sektorn omkring 1980 och i den kommunala ca 10 ar
senare.

Under den langa tillvaxtperioden tillampades inom manga omraden
en teknik med s.k. ramlagstiftning. Den forutsatte, eller fick i varje fall
till foljd, att lagstiftaren delegerade en stor del av arbetet med att
utforma reglerna till verkstallighetsnivan, dar de centrala myndigheter-
na bemyndigades att fylla ut vaga lagregler med tillampningsfore-
skrifter. Under denna expansiva epok

"var det i hog grad hos de stora centrala sektorsmyndigheterna som den
nddvandiga kompetensen fanns for att driva utvecklingen. Ramlagstiftningen
bidrog ocksa till att politikskapandet i viss man kom att flyttas till myndig-
heternas tillampning. Med tiden véxte det fram kritik frAn naringsliv och
kommuner mot i forsta hand de onddiga kostnader som myndigheternas fore-
skrifter i manga fall ansags leda till. En kritik av mer principiell natur fran
kommunalt hall grundades pa ett ifrdgasattande av statliga myndigheters ratt att
ge folkvalda organ foreskrifter om tillampningen av de lagar som riksdagen
beslutar.”™®

Ett trendbrott i denna utveckling var de beslut som omkring 1980 - vid

tiden for "den lilla statsfinansiella krisen” - fattades om omorganisation

av tvd av de tunga centrala sektorsmyndigheterna. Verksamheten i
Socialstyrelsen och Skoloverstyrelsen andrades med inriktning mot
decentralisering och minskad statlig detaljreglering. De bada central-
myndigheterna fick mer karaktar av s.k. stabsmyndigheter till rege-

ringen med uppgifterna att ta fram uppféljnings- och utvarderings-

underlag for statsmakternas beslut samt att formedla information till

stod for verksamheten.

Under 1980-talets hdogkonjunktur blev det inga fler sadana "svara”
strukturbeslut. Forandringsarbetet i staten inriktades pa att forsoka
forenkla det statliga regelsystemet och pa att effektivisera den politiska
styrningen av forvaltningenMal- och resultatstyrningnférdes som
innebar att regering och riksdag 6vergick fran att styra resurserna med

% Flexibel forvaltning, Rapport till Forvaltningspolitiska kommissionen (SOU 1997:9 s. 55).
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detaljerade anslag till att ange mal, granska maluppfyllelse och utkrava
ansvar for verksamhetens resultat. | resultatstyrningen ligger att ansvar
och befogenheter delegeras.

Decentralisering ar saledes en viktig del av idén med resultat-
styrning. Det kan sdgas att "decentralisering” for den offentliga sektorn
motsvarar vad "kundorientering” ar for naringslivet.

Mellan staten och kommuner/landsting har det fran bérjan av 1980-
talet gjorts ett drygt tiotal foréandringar av huvudmannaskap, dvs det
offentligrattsliga aliggandet att svara for vissa uppgifter har flyttats
mellan huvudméannen i den offentliga sektorn. Riktningen av forand-
ringarna &ar inte helt entydig, men de flesta forandringarna innebé&r
decentralisering genom att kommuner/landsting har tagit 6éver ansvar
fran staten. Det géller bl a inom skolan, det civila forsvaret, miljo-
varden, sjukvarden och riksfardtjansten. Fran lansstyrelserna har kom-
munerna ocksa nyligen tagit 6ver ansvaret for alkoholutskanknings-
fragor. Ett belysande exempel pa decentralisering &r civilférsvaret, som
var en statlig organisation, ledd av centrala och regionala statliga
myndigheter. Den upphorde formellt 1995 nar kommunerna tog Over
huvudmannaskapet for det civila forsvaret.

Inom tva tillsynsomraden genomfordes strukturférandringar under
perioden fran borjan av 1980-talet som inte gick i decentraliserande
riktning. Tillsynen av arbetsmiljon samlades 1987 till den statliga
myndigheten, Yrkesinspektionen, nar den kommunala tillsynen av
mindre arbetsstéllen upphorde. Motivet var att man kommit till insikt
om att skaderiskerna i arbetsmiljon mer beror pa verksamhetens art an
pa arbetsstallets storlek och att effektiviteten i den kommunala
tillsynen var dalig. Inriktningen av inspektionsverksamheten maste
enligt regeringen renodlas till en mer kontrollerande verksamhet, vilket
innebar att relativc mindre vikt laggs vid radgivning och annan
paverkan "pa Gvertygelsens v&g”.

Det andra omradet var livsmedelstillsynen. Den 1 januari 1990
andrades livsmedelslagen for att gora det mgjligt for Statens livs-
medelsverk som central myndighet att spela en storre roll och i hogre
grad styra livsmedelskontrollen med féreskrifter for inspektions-
verksamheten. En langtgaende decentralisering skulle enligt Jordbruks-
utskottets mening "kunna aventyra en i hela landet likartad offentlig
livsmedelstillsyn™ Samtidigt betonade utskottet "vikten av att kom-
munernas kompetens pa omradet uppratthalls. | sammanhanget finns
aven anledning understryka att mojligheterna till mellankommunal
samverkan bor kunna provas i 6kad omfattning.”

®©En redogérelse for forandringarna betraffande Yrkesinspektiamepgifter och inriktning har
redovisats i Forvaltningspolitiska kommissionens rapport Byrakratin i backspegeln (SOU 1997:7).
611988/89:J0U14 s. 28.
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| vrigt var det decentraliseringsidén, vid sidan av stravan att férenkla
det statligaregelsystemet, som under 1980-talet praglade férestallning-

en om vad som borde goras for att komma till ratta med "byrakratin”
och minska avstdndet mellan det allménnas foretradare och
medborgarna. De strukturbeslut som bor vara en konsekvens av
decentralisering uteblev emellertid under den langa hdgkonjunkturen
och aktualiserades forst i samband med den stora statsfinansiella krisen
efter 1990.

Darefter har den offentliga sektorn under 1990-talet gatt igenom
stora forandringar som led i atgarderna for att forbattra samhalls-
ekonomin och de offentliga finanserna. Forandringarna av statsmak-
ternas styrning av den statliga verksamheten har genomférts och
omfattande strukturférandringar har beslutats for att uppfylla krav pa
effektivisering och pa konkreta resultat i form av besparingar och
hojningar av produktiviteten. Strdvan att begrénsa det statliga regel-
systemet har levt kvar, om an med varierande intensitet Gver aren.
Senast har Forvaltningspolitiska kommissionen ansett att tillvaxten av
myndighetsforeskrifter ar ett centralt forvaltningspolitiskt problem:

"Regler som ar alltféor omfattande och detaljerade for att kunna bli allmant
efterlevda skapar farhdgor betraffande statsmaktens legitimitet. ... Utgangs-
punkten boér vara att de av statsmakterna utfardade reglerna i stérsta mojliga ut-
strackning skall kunna tillampas av myndigheterna utan tillampningsfore-
skrifter.”®?

Strukturforandringarnaefter 1990 har foljt tva huvudlinjer i syfte att
renodla den statliga verksamheten. Den ena har varit att bolagisera
affarsverksamheten for att effektivisera verksamheten resp att skilja
den fran myndighetsutévningen. Den andra huvudlinjen har varit att av
rattssakerhetsskal skilja forvaltning och rattskipning/rattsprévning.
Dessa bada huvudlinjer ramar ocksa in den verksamhet som blir kvar,
forvaltningsmyndigheternas "karnverksamh&téom i sin mest renod-
lade form utgdrs av myndighetsutdvning.

I den proposition med forslag om den regionala samhéllsorganisa-
tioner™ som behandlades av riksdagen hosten 1996 har regeringen
gjort vissa uttalanden om vad som ar statens grundlaggande uppgifter.
Déar sager regeringen i sina Overvdganden om ansvarsfordelningen

62 Fgrvaltningspolitiska kommissionens slutbetankande | medborgarnas tjanst - En samlad
férvaltningspolitik for staten (SOU 1997:57 s 26 och 94).

SBstaten i omvandling, Statskontoret 1996:15.

64Prop 1996/97:36, KU4, rskr 77: | den forsoksverksamhet som skall bedrivas till ut-
gangen av ar 2002 fors lansstyrelsernas regionala utvecklingsansvar over till nya
regionala sjalvstyrelseorgan. Lansstyrelsernas huvuduppgift ska renodlas till att vara
statens foretradare i lanen och se till att de nationella méalen far genomslag.
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mellan stat, kommun och landsting att det ar tva slag av verksamhet
som bor anfértros statliga myndigheter. Det galler uppgifter som kréaver
ett centraliserat beslutsfattande och en enhetlig ledning - militart
forsvar, sakerhets- och utrikespolitik - samt fragor om nationella kom-
munikationer och liknande. Den andra gruppen av uppgifter som anses
vara renodlat statliga innehaller rattsvarden och fiskala angelagenheter
- polis, aklagarvasende och domstolar samt tull-, skatte- och exeku-
tionsvasende.

Strukturforandringarna som paborjades 1980 inom Socialstyrelsens
och Skoloverstyrelsens omraden har fullfélits. Sedan uppgifterna
renodlats har i bada fallen en koncentration skett av den regionala verk-
samheten, som har organiserats inom ramen for centralmyndigheten.
Inom atskilliga statliga verksamhetsomraden har tendensen varit att av
effektivitetsskal minska antalet regionala enheter. Statens regionala
verksamhet har koncentrerats dels genom en samordnad statsforvalt-
ning och sammanslagning av lan, dels genom att sektorsmyndigheter-
nas regionala enheter har blivit farre, dvs. regionerna omfattar ofta
flera lan.

Det finns vidare under 1990-talet nagra undantag fran den lang-
siktiga tendensen att forskjuta ansvar till den kommunala nivan. Staten
tog saledes 1994 tillbaka ansvaret for tvangsvarden, som 10 ar tidigare
fordes oOver till kommuner och landsting. De alltfér sma upptagnings-
omradena gjorde att riksdagen pa eget initiativ fattade beslut om ett
forstatligande. Vidare har staten tagit 6ver administrationen av bostads-
bidragen och ansvaret for fastighetsbildningen.

Drivkraften bakom de flesta strukturférandringarna inom statsfor-
valtningen har varit krav péeffektivisering och forutsattningslos
provning av det offentliga atagandet. Under 1990-talet har ocksa
principiella skd] narmast javsargument, anforts for att skilja affars-
verksamhet och rattskipning fran den politiskt styrda forvaltningen,
vars karnverksamhet ar myndighetsutdvning. Ett exempel inom forvalt-
ningsrattskipningen ar inférandet i forvaltningsprocessen av en obliga-
torisk tvapartsprocess. Den lagger utredningsansvaret pa parterna i
stallet for pa domstolen, som darmed star friare att bedoma materialet
an om den sjalv har ansvar for att ett tillréckligt bra beslutsunderlag tas
fram. Inom den mer utpraglade forvaltningsverksamheten har fragan
om sambandet mellan tillsyn och tillstandsprévning uppmarksammats,
senast i arbetet med miljobalken:

"Tillstdnd och tillsyn bor helst inte ligga hos samma myndigﬁset.”

6 Betankandet Miljsbalken (SOU 1996:103 s. 484).
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Med denna utgangspunkt har regeringen foreslagit att en miljo-
provningsmyndighet inrattas vid lansstyrel§en.

Aven anpassningen till EU har varit av betydelse for synen pa
sarskilt det statliga atagandet. Det framgar tydligt inom omradet
teknisk provning och kontroll. Den ursprungliga svenska modellen var
en obligatorisk forhandskontroll innan en produkt slapptes ut pa mark-
naden. Den utférdes av offentliga monopol - riksprovplatserna - som
drevs i form av myndighet eller bolag. Beslut om godkédnnande fattades
vanligen i direkt anslutning till provningen/kontrollen och hela férfa-
randet kunde darfor latt uppfattas som myndighetsutévning. | EU-
systemet som bygger pa egenkontroll och med tredjepartsbedémning,
nar sarskilda krav stalls pa produktséakerhet, star det daremot fullt klart
att den tekniska bedémningen av om en produkt uppfyller gallande
krav inte utgdr myndighetsutévning. Provningsorganen utfér uppdrag
pa civilrattslig grund. Den statliga myndighetsutévningen bestar i att
utarbeta foreskrifter och svara for den marknadskontroll som i EU-
modellen &r ett otvivelaktigt statligt atagande. Staten svarar ocksa for
den infrastruktur av oberoende tredjepartsorgan som kontrollsystemet
forutsatter och provar kompetensen hos dessa organ. Denna prévning
leder till beslut om ackreditering, som &ar myndighetsutdvning.
SWEDAC &r svensk ackrediteringsmyndighet men ocksa Livsmedels-
verket har sadana uppgifter som galler godkannande av laboratorier for
livsmedelsundersékningar.

522 Kommunerna

En sjalvklar utgangspunkt for 6vervaganden om arbetsférdelningen stat
- kommun ar regeringsformens bestammelsedemkommunala sjalv-
styrelsen Kommittén om den kommunala sjalvstyrelsens grund-
lagsskydd har haft till uppgift att analysera innebérden av den kommu-
nala sjalvstyrelsen och beskattningsratten. Enligt kommittén &r det
forsta gadngen som detta gjottsl betankandet Den kommunala
sjalvstyrelsen och grundlagen (SOU 1996:129) beskrivs den kom-
munala sjalvstyrelsen pa foljande satt:

"Den kommunala sjalvstyrelsen &ar en grundlaggande och allomfattande princip
for relationen mellan stat och kommun. Den s&ger att kommunen respektive
landstingetsjalv skall styra, dvs besluta inom sitt omrade betraffande de

% Prop 1997/85:45, Del 1 s. 471.

67 Svenska Kommunforbundet tog i rapporten Kommunal sjalvstyrelse 1994 fram underlag
for att belysa forutsattningarna for den kommunala sjélvstyrelsen och foresla klarare och
mer langsiktiga spelregler i relationen mellan stat och kommun.
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kommunala angeldgenheterna. Vilka dessa angeldgenheter ar bestims genom
lag. Nagra av dem &r specialreglerade ... En forutsattning fér den kommunala
sjalvstyrelsen ar den kommunala beskattningsratten.

Utmarkande for den offentliga sektorn ar samverkan mellan stat och
kommun. Och det finns motstaende intressen. Den kommunala sjalv-
styrelsen kan darfor inte vara total. Frihetsgraden varierar efter ange-
lagenheternas art. Men for folkstyrelsen representerar den kommunala
sjalvstyrelsen grundldggande varden. Den skall darfér ha en reell
innebord och vaga mycket tungt i relation till de motstaende intressen
som kan finnas. ”

Foéljande beskrivning av ansvarsfordelningen mellan stat och kommun
ges i betdnkandet:

"Statlig forvaltning har framfér allt kommit att anvandas fér uppgifter som
kraver stor enhetlighet eller dverblick éver hela landet medan kommuner och
landsting utnyttjats for sddana uppgifter dar det ansetts angelaget att lata lokala
eller regionala Onskemal fa genomslag eller dar narhetsfaktorer varit av
betydelse.”

Beskrivningen liknar den som finns i propositionen om den regionaa
samhéllsorganisationen. Valfardspolitiken anges dar som ett gemen-
samt ansvar for staten och for den kommunala sjalvstyrelsen.
Kommuner och landsting har det praktiska ansvaret for produktion av
dels vélfardstjanster - utbildning, barn- och aldreomsorg samt halso-
och sjukvard - dels teknisk service - vatten och avlopp, renhallning och
energi.

| Ovrigt &r uttalanden om vilka principer som boér vara vagledande
for det kommunala atagandet sparsamt forekommande. | direktiven
(Dir. 1991:20) till Utredningen om kommunernas arbete for en god
livsmiljo (KLIV) s&gs att sarskilt

"uppgiften att gora avvagningar i lokala miljéfrdgor och mellan skilda
samhdllsintressen &r val agnad att skdtas av de politiskt ansvariga organen i
kommunerna®

Sverige tilltrddde 1989 den europeiska konventionen om kommunal
sjalvstyrelse. En av dess grundlaggande principer ar att offentliga
uppgifter bér utbvas av de myndigheter som ligger narmast medborg-
aren, om inte uppgiftens omfattning och natur eller kraven pa effek-
tivitet och ekonomi motiverar en annan Idsning. Enligt konventionens
principer for administrativ tillsyn éver kommunernas verksamhet ska
tillsynen ha lagstéd samt i férsta hand avse laglighetskontroll:

% Betankandet Kommunerna och miljdarbetet (SOU 1993:10) s. 211.
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"Administrativ tillsyn i frdga om lampligheten far dock utévas av hogre
myndigheter nar det galler uppgifter som delegerats till myndigheterna”
(srtikel 8).

Ett resultat av 1980-talets anstrangningar att fa kontroll 6ver regel-
mangden var den s.k. begransningsforordningen. Dess syfte var att
begransa i forsta hand de statliga centralmyndigheternas regelproduk-
tion genom att stalla krav pa konsekvensutredningar av forslag till
regler - foreskrifter och allmanna rad - och péa att forslagen kommu-
nicerades med de berérda. Begransningsforordningen upphévdes 1994.
| verksférordningen (1995:1322) finns en bestammelse som manar
statliga myndigheter att noga o6vervaga om foreskrifter & den mest
andamalsenliga atgarden.

Svenska Kommunforbundet har i olika sammanhang riktat kritik
mot den statliga styrningen av kommunerna. Forbundets synpunkter har
sammanfattats i rapporten Kommunal sjalvstyrelse (1994). Dar séags att
utvecklingen under det senaste decenniet oftast har inneburit mindre
kontroll och detaljstyrning:

"Den fria ndmndorganisationen, det nya statsbidragssystemet med pengarna i en
pase och avregleringen inom skolomrédet d&r exempel pa att staten velat ge
kommunerna 6kad sjalvstyrelse.”

Men det finns omraden dar detaljstyrningen fortfarande dominerar,
enligt forbundet:

"Inom livsmedelsomradet fungerar t ex kommunerna i praktiken som en statlig
lokalférvaltning utan nagra stérre mojligheter for en enskild kommun att
anpassa verksamheten till lokala behov och forutsattningar. Inom skolomradet
har skolverket en mer allman uppgift att stddja kommunerna och att félja upp
och utvardera kommunernas verksamhet. Myndigheternas uppgifter varierar
saledes beroende pa omradets karaktar men ocksd beroende pa om omradet
nyligen har varit foremal fér ndgon genomgripande éversyn.”

| rapporten dras slutsatsen att Kommunférbundet bor

"foresla regeringen att den statliga regleringen av livsmedelstillsynen radikalt
forandras sé att kommunerna far mojligheter att anpassa verksamheten till de
egna forutséattningarna och behoven. Om detta krav inte tillgodoses bor staten ta
Over det fulla ansvaret for livsmedelstillsynen eller kommunerna ges mdjlighet
att bedriva verksamheten pa entreprenad mot full kostnadstéackning.”

Behovet av att se dver den statliga regelgivningen och tillsynen gente-
mot kommunerna har framforts i olika sammanhang. | den dverens-
kommelse som regeringen i mars 1996 slét med Svenska Kommun-
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férbundet och Landstingsforbundet om den kommunala ekonomin har
regeringen atagit sig att tillampa finansieringsprincipech bl a att
genomféra avregleringar i syfte att minska trycket pa de kommunala
kostnaderna. Med hénvisning till denna utféstelse har regeringen
nyligen beslutat tillkalla en sarskild utredare vars uppdrag i direktiven
(Dir. 1997:81) beskrivs under rubriken Minskad statlig reglering av och
effektivare tillsyn dver kommunal verksamhet. Forvaltningspolitiska
kommissionens uppfattning om behovet av att se éver dessa fragor
anfors ocksa i motiven for utredningsuppdraget.

Enligt regeringsformen och kommunallagen kérvaltningsuppgift
overlamnasitill enskild, dvs till bolag, forening, stiftelse eller enskild
individ. Om det ar fraga om myndighetsutovning, kravs stod i lag.

Jordbruksutskottet betonade i sitt stéllningstagande till 1989 ars
andringar i livsmedelslagen att mojligheterna titellankommunal
samverkan bor kunna provas i 6kad omfattning.

Den 1 juli 1996 blev det inom fyra kommunala verksamhets-
omraden mojligt for en kommun att dels anlita en annan kommun for
att utfora vissa kommunala uppgifter - det &r dock inte mdjligt att
overlamna befogenheten att avgora arenden - dels uppdra at en anstalld
i en annan kommun att besluta pa kommunens vagnar. Lagandringarna
avsag miljoskydds-, renhallnings- och halsoskyddslagarna samt lagen
om kemiska produkter.

Bakgrunden till att vidgade mdjligheter for kommunal samverkan
saledes har Gppnats ar att det har satts i frdga, om det ar rationellt att
alla kommuner och landsting byggapp och driver alla typer av
kommunal verksamhet. Enligt propositionen galler detta bade service-
och tjansteproduktion och vissa typer av myndighetsutévning.

Kommuner och landsting samverkar sedan tidigare i bade offentlig-
rattslig form genom kommunalférbund och i civilrattslig form genom
samarbetsavtal. Det &r enligt propositionen

"ett kant faktum att manga kommuner och landsting i dag bedriver upp-
dragsverksamhet som utifrdn nu gallande ratt kan ifrdgaséttas”.

®Den narmare innebdrden av finansieringsprincipen behandlas i kapitel 7.

70Prop 1995/96:167, KU34, rskr 242. De lagandringar som foreslogs i propositionen
motiverades av énskemal att f& bort onddiga rattsliga begransningar i kommunernas
mojligheter att samverka dver kommungrénserna. Regeringen pekade inte ut vilka fall
som avsags i det citerade uttalandet, med det framhoélls att kommunaltekniken ar ett
omrade dar extern forsaljning forekommer i stor utstrackning (prop s. 19). Tjanste-
utbyte forekommer ocksa inom miljo- och halsoskyddsomradet, bl a inom livsmedels-
kontrollen (s 43), enligt utredningen om kommunernas arbete fér en god livsmiljo
(KLIV).



SOU 1988:61 Utgangspunkter 93

Denna situation har uppkommit till féljd av behovet att utnyttja stor-
driftsfordelar i form av kostnadsbesparingar och 6kad flexibilitet i
resursutnyttjandet.

Lokal forsoksverksamhet har sedan 1994 kunnat bedrivas mellan kom-
mun, landsting och en allmén foérsakringskassa avseende socialfor-
sékring m.m. En forsoksverksamhet med samtjanstavtal vid lokala s.k.
medborgarkontor som kan omfatta statliga myndigheter, kommuner,
landsting eller en allméan forsakringskassa har nyligen utvidbats.

En lag (1995:1285) om forsoksverksamhet med gemensam namnd
for flera landsting tradde i kraft den 1 januari 1996.

Innan denna forsoksverksamhet blev utvarderad, beslutade riks-
dagen varen 1997 om andringar i kommunall&gfén den 1 augusti
1997, som innebar att det blir mojligt for kommuner och landsting att
samverka med andie@mmuner och landsting i en gemensam namnd.
Genom att fragan regleras i kommunallagen markeras dels att den
gemensamma namnden i huvudsak ska ses som vilken kommunal
namnd som helst, dels att avsikten &r att denna offentligrattsliga sam-
arbetsform ska besta sa att flera kommuner och landsting kan lockas att
inleda samverkan.

Den gemensamma namnden tillsatts i nagon av de samverkande
kommunerna och ingar i den kommunens organisation. Namnden
foretrader alla de samverkande huvudmannen och ingar avtal for deras
rakning.

™ Prop 1996/97:90, KU, rskr 241
"2 Prop 1996/97:105, KU20, rskr 242
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Den gemensamma namnden ar egen myndighet men inte egen juridisk
person. Den

"kan inte fatta beslut, inga avtal eller anstélla personal i eget namn. Beslut fattas
formellt av den kommunen eller det landstinget som tillsatt namnden. Avtal
traffas dock pa samtliga huvudmans véagnar, och personalen maste formellt vara
anstalld av nagon av huvudmannen. Namnden ansvarar gentemot respektive
huvudman for den verksamhet och de uppgifter som denna lagger pa namnden.

For den gemensamma namnden skall det utfardas ett reglemente.
Reglementet skall antas av samtliga fullméktige i de samverkande kommunerna
eller landstingen. ... Den gemensamma namndens behdrighet och befogenhet
skall narmare preciseras i en Overenskommelse mellan de samverkande
kommunerna och landstingen.”

Alla kommunala verksamheter utom civilt forsvar kan bli foremal for
samverkan i en gemensam namnd.

5.3 Forslag

Kommunerna kan numera samverka i en gemensam namnd (kom-
munallagen 3 kap 3 a 8). Inom fyra lagomraden har vidare majligheter

skapats att underlatta samverkan genom avtal. Kommittén anser aft det
ocksa enligt livsmedelslagen bor finnas en majlighet for en kommur| att

avtala med en annan kommun om att utféra sddana uppgifter sonf inte
innebar beslut i arenden eller att uppdra at en anstalld i en apnan
kommun att fatta beslut i vissa arenden:

Livsmedelslagen 24 a § - forslag:
En kommun far traffa avtal med en annan kommun om att tillsynsuppgift Jom

kommunen har enligt denna lag skall ombesérjas helt eller delvis av den andra
kommunen. Kommunen far dock inte overlata befogenheter att avgora arenflen.

Kommunen far ocksa efter éverenskommelse med en annan kommun uppdra at
en anstélld i den kommunen att fatta beslut pA kommunens vagnar i ett |visst
arende eller i en grupp av arenden, dock inte i de fall som avses i 6 kap [34 §
kommunallagen (1991:900). Foreskrifterna i 6 kap 24-27 och 35 |88
kommunallagen om jav och anmalan av beslut till namnd skall tillampas pa|den
som fattar sddana beslut.

Mojligheterna att samverka mellan kommunerna har forbattrats genom
de nyligen genomforda andringarna i kommunallagen. Det &r enligt
kommitténs mening en forutsattning for en effektiv. kommunal livs-
medelstillsyn att mojligheterna till samverkan utnyttjas.
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De samverkansformer, som kommunallagen numera kan erbjuda
genom att en gemensam ndmnd inrattas, kraver relativt omfattande an-
passning av organisation och arbetsformer och precisering av uppgifter
och befogenheter. | kommuner med mindre antal arenden kan det vara
lattare att utnyttja lamplig kompetens som finns pa annat hall genom att
uppdra at en annan kommun att utfora vissa uppgifter eller genom att
delegera beslutanderatt till anstalld i en annan kommun. Dessa
avtalsmajligheter finns i speciallagstiftning inom fyra omraden.
Kommittén foreslar att det ocksa inom livsmedelsomradet ska finnas
mdjlighet fér en kommun att anlita en annan kommun fér uppdrag eller
att uppdra at en anstalld i en annan kommun att fatta beslut i arende
enligt livsmedelslagen.
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6 Organisation

6.1 Huvudlinjer for ansvarsfordelningen

Kommittén anser att ansvarsférdelningen mellan stat och kommuyn i
prévning och tillsyn (livsmedelsférordningen 38 och 46 8§8) i huvudgak
bor besta. En fortsatt decentralisering bor ske genom att tillsyns-
uppgifter fors over fran Livsmedelsverket till en miljo- och halsg-
skyddsnamnd, i samrad och pa initiativ av verket eller namnden. Till-
synsansvar bor ocksd, som hittills, kunna flyttas i motsatt riktning, har
det finns sarskilda skal. Om Livsmedelsverket och en kommun har
olika uppfattning, bor arendet avgdras av regeringen.

Livsmedelsférordningen 46 § - forslag

Livsmedelsverket far i samrad med den kommunala ndmnden besluta

— att tillsyn dver viss verksamhet som Livsmedelsverket har ska flyttas dyer
till ndmnden eller

— att tillsyn dver viss verksamhet som ndmnden annars har ska flyttas dvey till
Livsmedelsverket, om verksamheten har sarskilt stor omfattning, | ar
komplicerad eller det finns andra skal fér det.

Den kommunala namnden kan hos Livsmedelsverket begéara att verkef till
namnden ska flytta 6ver tillsyn som annars tillkommer verket. Om Livsmedgls-

verket finner att framstéllningen inte bor bifallas, ska verket med eget yttrande
Overlamna arendet till regeringen for avgérande, om namnden begér det. Mot-
svarande ska galla, om ndmnden motsatter sig att Livsmedelsverket flyttar pver
tillsyn éver viss verksamhet till verket.

Livsmedelsverket har ett ansvar for att livsmedelstillsynen i landet fun-
gerar som det ar tankt och for att papeka brister i den lokala tillsynen.
Om problemen kvarstar efter information och radgivning, bor
regeringen uppmarksammas, eventuellt med konsekvensen att beslut
fattas om att fora Gver tillsynen till Livsmedelsverket.
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Livsmedelslagen 24 b § - forslag
Regeringen far, om en kommun grovt eller under langre tid har asidosatt gina
skyldigheter enligt denna lag eller enligt féreskrifter som meddelats med sto¢ av
lagen, besluta att Livsmedelsverket ska fullgéra de uppgifter som avjlar

kommunen enligt denna lag, enligt féreskrifter som meddelats med stéd av
lagen eller enligt de EG-férordningar som kompletteras av lagen.

Vidare foreslar kommittén att Livsmedelsverkets organisation ses ¢ver
i syfte att skilja den operativa tillsynen fran verkets centrala myndig-
hetsuppgifter avseende styrning, uppfdljning och utvardering av ljvs-
medelstillsynen i Sverige.

6.1.1 Bakgrund

| kapitel 5 har konstaterats att férandringar inom den offentliga sektorn
sedan 1980-talets borjan har préaglats av decentralisering. Kommunerna
har fatt fler uppgifter. 1989 ars beslut om livsmedelskontrollen ar ett av
undantagen fran denna tendens. Den forstarkning som da beslutades av
den centrala tillsynen och av Livsmedelsverkets styrande funktion
motiverades av behovet att forbattra kontrollen av det centraliserade
hanteringssystem som vuxit fram inom industri och handel. Andra skal
var anvandningen av nya ravaror, tillsatser och konserverings- och for-
packningsmetoder for att 6ka hallbarheten i langre distributionskedjor.
Vidare ansags att kontrollen mer borde inriktas pa livsmedlens
sammansattning och pa innehallsdeklarationer och méarkning.

Behovet av en skarpt livsmedelskontroll som utfors pa ett likartat
sétt Over hela landet var ett viktigt motiv for det nya avgiftssystemet.

Den ansvarsfordelning som gjordes mellan Livsmedelsverket och
kommunerna byggde pa en riskbedémning. Livsmedelsverket beholl
ansvaret for kottkontrollen, eftersom kott medfor de storsta riskerna for
Overforing till manniskor av livsmedelsburna sjukdomar. Livsmedels-
verket fick ocksd ansvaret for storre produktionsanlaggningar, som
kraver specialiserad kompetens hos tillsynsmyndigheten. Att produk-
terna har stor spridning pa marknaden var ocksa skal for att centralisera
tillsynen.

Enligt livsmedelsforordningens uppdelning av ansvaret for provning
och tillsyn svarar Livsmedelsverket for godkédnnande och tillsyn av
590 livsmedelsanlaggningar. Andringar gors fortlopande. For narva-
rande har Livsmedelsverket den direkta tillsynen oéver ca 430 anlagg-
ningar och 140 aggpackerier:
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Tabla 6.1 Tillsynsmyndigheter enligt LF 38 och 46 88§

Typ av anlaggning Antal?

1 Livsmedelsverket
Slakterier och fristdende sanitetsslaktavdelningar 136

Styckningsanlaggningar, kyl- och fryshus for kéttvaror, kottpro-
duktanlaggningar och anlaggningar foér malet kétt som inte ar

smaskaliga 258
Mjolk- och mjolkproduktanlaggningar som inte ar smaskaliga 475
Fisk- och fiskgrossistanlaggningar som inte ar smaskaliga %105
Aggpackerier som omfattas av radets forordning (EEG) nr 1907/90

om handelsnormer fér 4gg 190
Aggproduktanlaggningar 4
Livsmedelslokaler i jarnvagsvagnar, luftfartyg och fabriksfartyg

samt kyltankbatar for fisk 10

Tillverkningsanlaggningar for spritdrycker, vin, aromatiserade vinet),
aromatiserade drycker baserade pa vinprodukter 10

Exportkontrollerade anldggningar som avses i kungorelsen
(1974:271) om kontroll vid utforsel av livsmedel

Totalt 730

2 Kommunal namnd®
Andralivsmedelslokaler ca50000®

1) Namnd "som utfor uppgifter inom miljo- och halsoskyddsomradet”: MHN.

2) Uppgifter om overflyttningar (not 3-5 och 8) avser laget i mars 1988.

3) Varav 112 har flyttats 6ver fran SLV till MHN.

4) Varav 10 har flyttats 6ver fran SLV till MHN.

5) Varav 75 har flyttats éver fran SLV till MHN.

6) Torde komma att flyttas 6ver fran SLV till MHN.

7) Ca 200; ingér i ovan angivna siffror (slakterier och styckningsanlaggningar).

8) Ca 40 har flyttats 6ver fran MHN till SLV. Det ror sig om 2-4 av vardera brygge-
rier, bagerier, chipsanlaggningar, anlaggningar for produktion av fetter och oljor,
djupfryst (artor, bénor och liknande), kryddor, fardiglagad mat, choklad samt 8
saft/sylt och 12 catering (flygkdk och liknande).

Enligt livsmedelsférordningen 46 § far Livsmedelsverket besluta att
tillsynen Over en viss verksamhet ska flyttas over till en kommunal
namnd fran verket, efter samrad med namnden; av tablan framgar att
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197 anlaggningar har flyttats till kommun. | Stockholm star alla livs-
medelsanlaggningar under kommunal tillsyn, i Goteborg de flesta. An-
svaret kan ocksa flyttas i andra riktningen, till verket fran namnden, om
verksamheten har sarskilt stor omfattning, ar komplicerad eller om det
finns andra sarskilda skal. Tillsynen Over ett 40-tal anlaggningar har
flyttats till verket. Besluten om 6verflyttning kan éverklagas.

Enligt livsmedelsforordningen 46 a 8, som tradde i kraft 1997-03-01,
ska Livsmedelsverket utféra de inspektioner som behovs for att dver-
vaka att Sveriges forpliktelser gentemot EU fullgors. Livsmedelsverket
har boérjat genomfora s.k. "normerande inspektioner” for att kon-
trollera att lagstiftningen tillampas korrekt och likformigt. Verksam-
heten avser framst de ca 200 animalieanl&ggningar, dar tillsynsansvaret
har forts 6ver fran Livsmedelsverket till kommuner, men ocksa verkets
"egna” kéttanlaggningar samt storre livsmedelsindustrier, importérer
och cateringféretag. Med langre tidsintervall ska ocksa tillsynen kont-
rolleras i 240 smaskaliga kottanlaggningar. Enligt Livsmedelsverket
ska arligen narmare 800 normerande inspektioner goras i syfte att ta
fram underlag for att beddma om Livsmedelsverket behdver vidta
nagon atgard. En sadan normerande inspektion pa en anlaggning under
kommunal tillsyn ar saledes for Livsmedelsverkets del inte myndig-
hetsut6vning - denna & kommunens ansvar. Det kan intraffa att verket
och den tillsynsansvariga kommunala ndmnden kommer till olika upp-
fattning om behovet att vidta atgard enligt livsmedelslagen. | den situa-
tionen kan Livsmedelsverket aterta tillsynen.

| den hittills huvudsakligen skattefinansierade kommunala tillsynen
varierar ambitionsnivan. | ett fall fattade en kommun ett formellt beslut
att inte bedriva nagon livsmedelstillsyn. Beslutet andrades, sedan det
vackt JOs uppmarksamhet. JO konstaterade vid sin granskning att det
saknades effektiva medel for att ingripa mot asidosattande av tillsyns-
uppgiften och gjorde framstélining till regeringen i saken. Den lagand-
ring som gjordes i livsmedelslagen 28 § torde inte i sak ha forandrat
forutsattningarna att ingripa mot en alltfor 1dg ambitionsniva i livs-
medelstillsynen.

| den detaljreglerade koéttkontrollen styrs ambitionsnivan av regel-
systemet. Likasa ar det betraffande de foreskrivna stickprovskontroll-
erna tamligen klart, vad verksamheten behdver fa kosta. | exportkont-
rollen kan det sagas vara efterfragan fran mottagarlandet som avgor.

6.1.2  Overvaganden

Livsmedel ssektorns struktur och huvuddragen i produktionen har inte
andrats pa nagot grundlaggande satt under 1990-talet. Tillsynen av
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slakterier och andra anlaggningar som hanterar riskkansliga livsmedel
eller har sarskilt komplicerad produktion, ofta med stor spridning pa
marknaden, staller samma krav som tidigare pa specialiserad kompe-
tens. Lagstiftningen avseende framst de veterindra bestdmmelserna och
jordbruksférordningarna med sina regler om kvalitetsmarkning m.m.
har efter harmoniseringen med EUs regler snarast blivit mer kompli-
cerad.

Under 1990-talet har det av tillsynsmyndigheter, branschorganisa-
tioner och enskilda foretag gjorts betydande insatser for att utveckla
foretagens egenkontroll som ett led i den offentliga tillsynen. De storre
produktionsféretagen har sedan tidigare arbetat systematiskt med prog-
ram for kvalitetssakring, men for det stora flertalet restauranger,
butiker och andra sméaféretag har det inneburit ndgot nytt att uppratta
och dokumentera egenkontroll. Att féretagen har det primara ansvaret
for att deras produkter inte ar farliga for manniskors hélsa har ocksa
understrukits genom lagstiftning om sékerhet och skadestand. I linje
med denna utveckling mot ett tydligare foretagaransvar kan ifrdgasattas
om myndigheterna ska faststalla egenkontrollprogram; den fragan
behandlas i kapitel 8.

Som framgar av kapitel 5 har férandringarna inom den offentliga
sektorn sedan borjan av 1980-talet praglats av decentralisering. Fran
denna allmanna tendens avviker beslutet om livsmedelstillsynen 1989.
Inom den kommunala sektorn har stravan varit att begrénsa den statliga
regelstyrningen och ge kommunerna tkade mgjligheter att anpassa sin
verksamhet till varierande forutsattningar, bl. a. genom olika former av
samverkan. Fragan ar nu om det finns anledning att Gverviaga en
decentralisering aven inom livsmedelstillsynen. Forslaget att infora av-
giftsfinansiering till "full kostnadstackning”, som redovisas i kapitel 7,
ar uttryck for denna inriktning. Har diskuteras mgjligheten att kommu-
nerna tar éver aven den direkta tillsyn som nu bedrivs centralt, dvs. en
organisatorisk decentralisering, och alternativet som &ar en statlig
regional organisation.

| den mest langtgaende decentraliseringslosningen som kan kallas
den kommunala utvecklingslinjen skulle all tillsyn foras 6éver fran
Livsmedelsverket till kommunerna:

Ildag finns enligt kommitténs mening inte forutsattningar for en
sadan forandring. Livsmedelsverkets ca 430 tillsynsobjekt (forutom
140 &ggpackerier) utgor visserligen mindre an 1 % av samtliga livsme-
delsanlaggningar, men det &r de storsta anlaggningarna som staller sar-
skilda krav pa kompetensen hos den som utévar tillsynen. En korrekt
och likformig tillampning av livsmedelslagen maste grundas pa sak-
kunskap om livsmedel och livsmedelshantering i komplicerade pro-
cesser och dessutom pa ingaende kdnnedom om ett mycket omfattande
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och ovanligt svaréverskadligt regelverk, som hela tiden férandras. Ju
mindre organisationer, desto storre ar i allmanhet svarigheterna att
under sadana arbetsforutsattningar uppratthalla kompetens, kontinuitet
och tillganglighet.

Enligt uppgift fran Kommunforbundet hade 1996 fem kommuner
mindre an en arsarbetskraft for alla uppgifter inom miljo- och halso-
skyddsomradet och 29 mindre an tva. Stérre kommuner har i allménhet
en sarskild livsmedelsenhet, men i ca 2/3 av landets 288 kommuner
finns for livsmedelstillsyn hogst en arsarbetskraft, dvs "brakdelar” av
personer disponeras for uppgifterna i manga kommuner. Att detta inte
ar en god grund for verksamhetens utveckling och fér personalutveck-
lande verksamhet bestyrks av uppgifter om livsmedelstillsynens
bristande dragningskraft pa nyanstallda. Enligt de slutsatser som Miljo-
och halsoskyddstjanstemannaférbundet dragit av en enkatundersékning
hosten 1997 maste det foreligga ett systemfel, "nar en majoritet av en
yrkeskar inte anser sig klara av att bevaka att lagar fGljet har
fran naringslivets experter i utredningen framférts att tillsynen inte ar
"likformig” mellan olika kommuner satillvida att dels liknande fragor
bedoms pa olika satt i tillampningen, dels ambitionsnivan (inspek-
tionsfrekvensen) varierar. Ocksa Livsmedelsverket har pekat pa att
livsmedelstillsynen varierar mellan kommunerna i bade omfattning och
innehall. Dessa forhallanden, som sammanfattningsvis kan kallas effek-
tivitetsskal, talar starkt emot en total kommunalisering.

Tillampningen av livsmedelslagen ger mycket begransat utrymme,
om ens nagot, for politiska 6vervaganden; sddana aktualiseras framst i
resurs-/budgetfragor, som har samband med verksamhetens inriktning
och ambitionsniva. En avgiftsfinansiering med full kostnadstackning
ger forvaltningsorganisationen mdjlighet att planera verksamheten med
utgdngspunkt i riskbedéomning och intakter. Darmed torde verksam-
heten bli &h mindre beroende av politiska beslut &n nu ar fallet, vilket
bor 6ka incitamenten internt i forvaltningsorganisationen att bilda
sadana (storre) forvaltningsenheter som kan tillgodose professionella
krav pa utveckling, sarskilt kompetensutveckling.

Som framgar av kapitel 5 kan decentralisering motiveras dar det ar
angelaget att lata lokala eller regionala 6nskemal sla igenom eller av
narhetsfaktorer. | livsmedelstillsynen har narhetsfaktorn varit avgo-
rande for verksamhetens forankring i den kommunala organisationen.
Om effektivitets- och kompetenskraven kan tillgodpsatar decent-
raliseringsprincipen for att ansvar fortsatter att foras over fran central
till kommunal tillsyn.

3 Resurser och organisation for ett effektivt miljo- och hélsoskyddsarbete, Resultat av en
enkatundersokning 1997.



SOU 1998:61 Organisation 103

Den legala grunden torde nu finnas att forandra forvaltningsorga-
nisationen i riktning mot samverkan i storre enheter. Det blir en stor
utvecklingsuppgift att genomféra samverkansidéerna, som har - vid
sidan av den &ndrade finansieringen - har antagits vara en férutsattning
for att hoja ambitionsnivan inom livsmedelstillsynen.

Om a andra sidan den kommunala sjalvstandigheten eller andra skal
gor att det inte blir nagot av med den kommunala samverkan, kan ett
annat alternativ 6vervagas som bygger péegional statlig tillsyn.

Organisationsférandringen som beslutades 1989 kéannetecknades av
centralisering. Om den utvecklingslinjen fullfoljs, finns redan nu forut-
sattningar att, genom besiktningsveterindrorganisationen (BVO), bygga
upp regionala enheter i en mer fristdende tillsynsorganisation. |
Danmark har regeringen foreslagit att ett 30-tal kommunala tillsynsen-
heter ska Gverga till en statlig organisation med ett 10-tal enheter. Som
framgar av den redovisning som i bilaga 2 lamnats om forhallandena i
Danmark tror man dar inte att kommunerna pa frivillig vag kan bilda
farre och effektivare tillsynsenheter.

Kommittén anseatt forutsattningarna for livsmedelstillsynen ar i
stort sett desamma nu som nar riktlinjerna for ansvarsférdelningen
mellan stat och kommun drogs upp 1989. Féretagens primara ansvar
har emellertid pa olika satt fortydligats. Vidare har kommunerna suc-
cessivt lyggt upp sin formaga att ta ansvar aven for tillsynen av mer
komplicerad produktion och ett stort antal tillsynsobjekt har flyttats
over fran den centrala myndighetérKommunerna har idag tillsyns-
ansvaret for alla anlaggningar utom de stérsta med den mest kompli-
cererade produktionen och storsta spridningen pa marknaden. Kommu-
nallagen erbjuder nu kommunerna mdjligheter att samverka i en
gemensam namnd. Kommittén har i kapitel 5 foreslagit vidgade moj-
ligheter att traffa avtal dver kommungranserna for att battre utnyttja
tillgangliga resurser. | kombination med 6kad kostnadstackning, som
kommittén behandlar i det narmast féljande kapitel 7, bér kommunerna
ha bade legala och finansiella forutsattningar att skaffa sig de resurser
som behovs for att bedriva en effektiv tillsyn. Det kommer sedan an pa
den politiska viljan att utnyttja dessa mdjligheter.

Decentralisering leder till olikheter - det &r en konsekvens som kan
sagas ligga i sakens natur - men det ar givetvis mojligt att pa olika satt
styra hur langt olikheterna far ga. Likformigheten maste garanteras
genom dels tydliga regler, som minskar utrymmet for varierande lag-
tolkning, dels utbildning och information samt genom den uppféljning

"Efter det att Sverige blivit medlem i EU, bestdmde regeringen att Livsmedelsverket
under 6vergangsperioden skulle &terta tillsynsansvaret avseende de storskaliga ani-
malieanlaggningarna fér godkénnande enligt EG-bestdmmelserna, som tradde i kraft
1997.
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som aligger Livsmedelsverket. Verket haller nu pa att ta fram en meto-
dik for "normerande inspektioner”, som ar avsedda att ge kommunerna
rad och stod i den praktiska tillampningen av livsmedelslagstiftningen.
Slutligen kan beslut éverklagas.

Vad géller den stora mangden av sma foretag under kommunal till-
syn menar kommittén att en avgiftsfinansiering som ger kostnads-
tackning goér det mdjligt att ge kommunerna de finansiella medlen for
att utfora den tillsyn som behdvs.

Det kan likval inte bortses fran att det kan uppsta brister i tillsynen
som kan komma till Livsmedelsverkets kdnnedom genom rapporte-
ringssystemet, vid kommunbesdk eller i samband med normerande ins-
pektioner. | dag kan verket genom ett forvaltningsbeslut Overta
tillsynen av en enskild anlaggning. En sadan atgard ar otillracklig om
bristerna i tillsynen &r allméanna inom kommunen. Verket behover da ta
in underlag for att bedéma vad som behover goras och foresla atgarder.
Det kan i sista hand bli fraiga om att uppméarksamma regeringen pa
problemet. Regeringen beslutar darefter vad som ska goras for att
avhjalpa konstaterade brister. Sadana atgarder skulle kunna innebara att
Livsmedelsverket far i uppdrag att under en tid dverta tillsynen inom
kommunen. | sa fall bor Livsmedelsverket i stallet for kommunen ha
mojlighet att ta ut avgifter for tillsynen.

Sammanfattningsvis anser kommittén att ansvarsfordelningen mellan
stat och kommun i huvudsak bor besta med en fortsatt decentralisering
til kommunerna, nar de anser sig ha forutsattningar att ta oOver
ansvaret. Om den berdrda kommunen och Livsmedelsverket ar ense,
kan verket som nu besluta i fragan. Vid oenighet bor daremot fragan
hanskjutas till regeringen.

Att en kommun inte lever upp till de krav som stalls pa tillsynen
kan, med hansyn bl.a. till Sveriges ataganden gentemot EU, motivera
att centralmyndigheten p& kommunens bekostnad for en tid tar Gver
ansvaret for tillsynen.

Livsmedelsverket har nu dels direkt tillsyn 6ver 400-500 tillsyns-
objekt, dels uppgifter avseende normgivning samt uppféljning och ut-
vardering av tillsynssystemet. Principiella skal talar for att Livsmedels-
verkets uppgifter som central myndighet renodlas. Enligt kommitténs
mening bor verkets organisation ses Over i syfte att tydligare skilja de
centrala myndighetsuppgifterna fran den operativa tillsynen. Fragan ar
da hur den direkta tillsynen, som inte (under éverskadlig tid) kan eller
bor foras over till kommunerna, bor organiseras. Det finns fyra alterna-
tiv:

— en "resultatenhet” inom verkets organisation
- en helt fristdende avgiftsfinansierad centralmyndighet
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- en fristdende sektorsorganisation med regionala enheter och
— att lansstyrelserna tar dver uppgifter och personal.

Kommittén tar inte stallning till anslagsfragor. De bor behandlas i orga-
nisationsutredningen.

6.2 Granskontroll

Granskontrollen av livsmedel bér enligt kommittén vara en statlig
uppgift. Staten har ett ansvar for de ataganden som féljer av Sveriges
medlemskap i EU. Praktiska skal talar for att staten genom ett gamlat
centralt ansvar har béttre forutsattningar for att tillmotesga EGs| krav
pa likformighet i granskontrollen &an vad ett antal sjalvstandiga
kommuner har. Genom att staten tar Gver ansvaret ges dessutom
forutsattningar for samordning av den fysiska kontrollen av livsmedel
med motsvarande kontroll av levande djur och djurprodukter [samt
utnyttjande av EU-gemensamma databaser och annat IT-baserat stod
for kontrollarbetet.

6.2.1 Nagra begrepp

Termen import i samband med EU avser varor som fors in i den euro-
peiska gemenskapen fran lander utanfor gemenskapen, s.k. tredje land.
Inom EU galler i princip fri rorlighet for varor och termémforsel
anvands om varor som fors in i Sverige fran nagot annat EU-land.

Det finns bade granspasseringsstationer och granskonfrollsta
tioner”® Med granspasseringsstaticavses tullkontor som ar belaget vid
Sveriges yttre granssranskontrollstationdr en kontrollstation som &ar
beldgen i narheten av Sveriges yttre grans och vid vilken kan utféras
dokument- och identitetskontroll samt fysisk kontroll.

6.2.2 Bakgrund

Sveriges livsmedelshandel med andra l&nder sker till stor del med

andra vasteuropeiska lander. Fore Sveriges intrédde i den europeiska
gemenskapen skedde kontroll av livsmedel som fordes over gréansen i
form av traditionell importkontroll. Denna kontroll var att betrakta som

" Tullen 6vervakar att livsmedel av animaliskt ursprung inte importeras éver nagon annan
ort &n dar granskontrollstation finns.
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en nationell angelagenhet och den utfordes i enlighet med ett
jamforelsevis enkelt och stabilt regelverk. Sveriges medlemskap i EU
har inneburit genomgripande foérandringar. Inom den gemensamma
marknaden rader i princip fri rorlighet for varor och granskontroller har

i huvudsak avskaffats inom EUs gemensamma markh&iremot

sker kontroll av livsmedel som importeras till EU fran tredje land. Det
innebar att den gréanskontroll som tidigare var en nationell angelagen-
het nu ar en gemensam fraga for hela EU. Det regelverk som reglerar
denna kontroll &r betydligt mer komplext och omfattande an vad den
tidigare svenska lagstiftningen var. Vidare sker det kontinuerligt
forandringar och tillagg i EUs regler. Det gors t.ex. frekventa andringar

i EUs lista 6ver lander och anlaggningar. Vidare publicerar kommis-
sionen inte sallan forbud mot import av vissa varor fran vissa angivna
lander, beroende pa t.ex. sjukdomsutbrott eller av andra skal. Dessa
férbud kan senare upphéavas.

Sverige dvertog redan genom EES-avtalet stérre delen av EU:s livs-
medelslagstiftning och intrddet i EU har inneburit att Sverige anpassat
sig till EUs regler genom andringar i den svenska livsmedelslagstift-
ningen.

Livsmedelsverket tillsatte i oktober 1994 en projektgrupp med upp-
gift att vid ett svenskt EU-intrdde lagga fram férslag till nya import-
bestammelser for import av animaliska livsmedel fran tredje land. For-
slaget blev att i storsta mojliga utstrackning behalla tidigare import-
rutiner aven efter den 1 januari 1995. Kommunerna foreslogs alltsa
aven framdeles - i likhet med den ordning som géllt sedan 1974 - vara
huvudman for kontroll av livsmedel som importeras fran tredje land.

Motivet for att lagga kontrollen pa kommunerna ar enligt Livsme-
delsverket dels att det enligt tidigare gallande bestammelser varit en
kommunal uppagift, dels att i flera fall kommunalt &gda hamnar har haft
intresse av att uppratta en granskontrollstation.

| forordningen (1994:1717) om kontroll av livsmedel som
importeras fran tredje land meddelas foreskrifter om kontroll av sadan
import. Av 4 § forordningen framgar bl.a. att den eller de kommunala
namnder som fullgoér uppgifter inom milj6- och halsoskyddsomradet i
den ort déar livsmedel anmaéls till fri omsattning ska ombesoérja under-
sokning, provtagning och annan kontroll i den omfattning Livsmedels-
verket foreskriver. Livsmedel av animaliskt ursprung far endast
importeras Over orter dar det finns en godkand kontrollstation. Livs-

"®Kontroll vid inférsel fran andra EU-lander behandlas i bilaga 4.
77Livsmedelsverket, Tillsynsenheten 1 PM 1997-06-25, "Kontroll av importerade livs-
medel”.
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medelsverket utfardar behorighet for den eller de personer inom en
kommun som ska utféra granskontrollen.

Livsmedelsverkets kungorelse (SLV FS 1994:59) med foreskrifter
och allmanna rad om kontroll av animaliska livsmedel som importeras
fran tredje land bygger pa ministerradets direktiv696/EEG om
regler foér anordnande av veterinarkontroller av produkter som fors in i
gemenskapen fran tredje land. Av kungorelsen framgar hur kontrollen
ska ske. Endast animaliska livsmedel som harrér fran anlaggning,
vilken aterfinns i forteckning 6ver anlaggningar godkanda av EU-
kommissionen eller av Livsmedelsverket far importeras for fri omsatt-
ning inom EU. Forteckningen tillhandahalls av Livsmedelsverket.

Livsmedelsverkets regler om kontroll av animaliska livsmedel som
importeras fran tredje land (SLV FS 1994:59) omfattar inte fisk som &r
foremal for s.k. landningskontroll enligt EG-férordningar med handels-
normer for fisk. Landningskontroll sker vid landning av fisk fran natio-
nella fiskefartyg, fran fiskefartyg fran EU-land eller fran fiskefartyg
fran tredje land. Denna landningskontroll regleras av foreskrifter
beslutade av Fiskeriverket och utfors i Fiskeriverkets regi.

6.2.3 Verksamheten

| princip galler att varje parti livsmedel av animaliskt ursprung som
importeras fran tredje land ska bli foremal fmtroll vid gransen
Kontrollen uppdelas i dokument-, identitets- och fysisk kontroll.”
Dokument- och identitetskontroll far utforas vid den granspasserings-
station som partiet passerar innan det nar en granskontrollstation.
Dokument- och identitetskontroll utférs darvid av tullmyndigheten.
Fysisk kontroll, som innebéar kontroll av sjalva livsmedlet, eventuellt i
kombination med provtagning och laboratorieundersékning, sker dar-
emot vid granskontrollstation dar den utférs av en granskontrollveteri-
nar eller en person som av Livsmedelsverket forklarats vara behorig att
utféra gréanskontroll. Importkontrollens narmare utformning anges i
Livsmedelsverkets kungoérelse (SLV FS 1994:59) med foreskrifter och
allmanna rad om kontroll av animaliska livsmedel som importeras fran
tredje land.

SLV FS 1993:5 med foreskrifter och allménna radd om undersékning
vid inforsel av livsmedel galler vid import fran tredje land. Den mest

"®Dokumentkontroll: Kontroll av de veterinarintyg eller motsvarande dokument som foljer
med livsmedlenldentitetskontroll: Kontroll genom okularbesiktning att dokumenten
eller intygen och livsmedlen stdmmer dverens samt att livsmedlen har de stamplar och
marken som foreskrivaFysisk kontroll: Kontroll av sjdlva livsmedlet, eventuellt i
kombination med provtagning och laboratorieundersékning.
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omfattande kontrollen sker av kott dar varje parti ska bli foremal for
salmonellakontroll. Samma kungdrelse (SLVFS 1993:5) ger &ven Livs-
medelsverket mojlighet att begransa kontrollen, exempelvis genom att
ett land forbinder sig att utféra salmonellakontroll i ursprungslandet
under samma villkor som nar kontroll sker i Sverige. Dessutom kan
Livsmedelsverket under forutsattning att vissa angivna villkor ar
uppfyllda, t.ex. att nagra anmarkningar inte gjorts under en langre foljd
av ar, reducera omfattningen av kontrollen.

Den férordnade veterindren ska forfoga over aktuella forteckningar
Over anlaggningar godkanda for export till EU, specifika forteckningar
pa vad som galler for varje land som exporterar till EU och ha aktuella
upplysningar och journaler om sandningar. Kommunikationsutbytet
med tullen beddms vara av stor vikt.

Tva ganger per ar ska granskontrollstationerna rapportera utforda
kontroller av partier importerade fran tredje land till Livsmedelsverket.
Verket gor sammanstélining av rapporterna som sénds till kommissio-
nen.

Livsmedelsverkets uppgifter i importkontrollen ar darutover bl.a. att
genom inspektioner se till att granskontrollstationerna fungerar pa ett
tillfredsstallande satt, att forse dessa med information baserad pa rads-
direktiv och kommissionsbeslut som ar av betydelse vid kontroll av
varor fran tredje land, utbilda personalen vid granskontrollstationerna
samt att medverka i kommissionens arbete med omarbetning av olika
direktiv och beslut.

For att godkannas som granskontrollstation kravs bl.a. lokalisering i
nara anslutning till granspasseringen i lampliga lokaler med kylutrym-
men och lamplig utrustning samt tillgang till laboratorium. Vidare
stélls krav pa sarskilda arbetsrutiner. Forst efter det att en station
inspekterats och godkants av EU-kommissionen, fors den in i den
officiella forteckningen Over granskontrollstationer. Forteckning Over
dessa publiceras i Livsmedelsverkets forfattningssamling. Se bilaga 3.

Det finns sdledes bade granspasseringsstationer och granskontroll-
stationer.

Innan Sverige blev medlem i EU uppgick antalet inforselorter till ett
trettiotal. Idag finns det 14 granskontrollstatioflevid dessa finns av
Livsmedelsverket forordnade granskontrollveterindrer och annan kont-
rollpersonal. Totalt finns idag, enligt Livsmedelsverket, ungefar 100
personer som har forklarats behériga som gréanskontrollorer av verket.

79Borttagandet av granskontroller inom EU innebar att kontrollen av livsmedel som férs in
i landet bygger pa den livsmedelskontroll som sker i utférsellandet. Huvudregeln &r fri
rorlighet for varor.
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De allra flesta arbetar mindre &n heltid. Av dessa gréanskontrollGrer ar
ungefar halften veterinarer.

Livsmedelsverket har upprattat ett register Gegrstrerade impor-
torer. Registret omfattar ungefar 6 000 importorer, inklusive sadana
foretag som infor livsmedel fran andra EU-lander. Av dessa totalt
6 000 - mer eller mindre aktiva - foretag uppskattas ungefar héalften
avse import inom det animala omradet. Bedomningen av antalet
importorer ar forenad med viss osdkerhet, beroende pa att knappast
nagra importorer avfors ur registret. Livsmedelsverket forbereder for
narvarande en revidering av importorregistret med tillampning av nya
regler. Se vidare bilaga 4.

Av landets totalt fjorton kontrollstationer ligger sex stycken vid
gransen mot Norge huvudsak fors fisk och fiskprodukter in vid dessa
stationer. Omfattningen av denna inforsel anges variera stort Gver
dygnet och veckan.

Norge, liksom Island, omfattas av EES-avt&leBedan snart tva &r
tillbaka pagar forhandlingar mellan EU, Norge och Island om att Norge
ska fa fungera som yttre grans mot tredje land vad avser kontroll av
animaliska livsmedel, levande djur m.m. och att Island ska fungera som
yttre grans nar det galler fiskvaror. Om en sadan &andring kommer till
stand, forsvinner de fem granskontrollstationerna vid gransen mot
Norge och den i Lysekil som endast ar godkand for fiskprodukter fran
Norge.

Vid gransen mot Norge finns dessutom tva granspasseringsstationer.
Sadana kan accepteras av kommissionen nar gransen ligger vid en vag
utan forgreningar innan den nar den plats dar granskontrollstationen &r
belagen. Som exempel kan ndmnas att Storlien &r granspasserings-
station och Jarpen gréanskontrollstation.

Den upprustning av granskontrollstationerna mot Norge som Kom-
munférbundet patalat behovet av kan ansta till dess forhandlingarna om
en eventuell utvidgning av EUs yttre grans ar slutférda. EU-kom-
missionen har uttalat att man i avvaktan pa detta kan acceptera nuva-
rande kontrollstationer som ett provisorium.

Den kommunala ndmndens kostnader for kontroll i samband med
import av livsmedel ska erséttas enligka som faststalls av kom-
munen®’ Taxan ska vara s utformad att den ger full kostnadstackning.
Detta krav grundar sig pa EG-direktivet 90/675/EEG om principerna

®EES-avtalet 4r ett associationsavtal, vars syfte &r att upprétta ett frihandelsomrade som
omfattar EU:s tullomrade och tullomradena fér de EFTA-stater som ingar i samarbetet.
Fran 1995 aterstar bara EFTA-staterna Norge, Island och Liechtenstein. | EES-avtalets
artikel 8 specificeras vilka varor som avtalet omfattar. Fisk och jordbruksvaror ingar inte
generellt i EES-avtalet. Dock gors vissa undantag i avtalets protokoll 3.

8 E6rordning 1994:1717 om kontroll av livsmedel som importeras fran tredje land, 10 §.
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foér organisering av veterinarkontroller av produkter som fors in i
gemenskapen fran tredje land. Kommunerna har darvid rétt att gottgoéra
sig aven for fasta kostnad®rEor livsmedel som tas ut som prov vid
kontrollen lamnas inte nagon ersattning till importéren. Kostnaden for
féreskrivna stickprovsundersokningar ska tackas genom avgift enligt en
taxa som Livsmedelsverket faststéller efter samrad med Riksrevisions-
verket.

Enligt kommunernas rapportering till Livsmedelsverket avseende
livsmedelstillsynen 1996 uppgick kostnaden for importkontroll inklu-
sive laboratorieanalyser till totalt@&4 525 ki

For upplyggande av granskontrollstationer finns majlighet att er-
halla bidrag fran EU-kommissionen upp till 50 % av anlaggningskost-
naderna. Denna mojlighet har de flesta kommuner, som latit uppféra
granskontrollanlaggningar, utnyttjat.

Importkontrollen inom Ovriga EUAr Overvagande statlig. Detta
tycks galla oavsett om landet ifrdga har en centraliserad (Frankrike)
eller federal (Tyskland) struktur, eller om det har en (Irland) veterinér-
myndighet eller tva (Belgien).

6.2.4 Problem

| EG-direktivet 90/675/EEG anges att varor som foraviserats pa fore-
skrivet satt ska kontrolleras utan drojsmal. Enligt Kommunforbundet ar
tolkningen av detta att direktivet i princip innebéar krav pa dygnetrunt
beredskap. Denna beredskap i férening med de investeringar som kravs
for lokaler och utrustning gor, enligt Kommunférbundet, att kommu-
nerna inte har majlighet att uppna full kostnadstackning for sin import-
kontroll.

EG-kommissionen inspekterade under hésten 1995 samtliga svenska
granskontrollstationer. | den rapport som da upprattades konstaterades
att ingen av de svenska granskontrollstationerna da kunde godkannas i
befintligt skick. Kommissionen hade anmarkningar pa saval statio-
nernas lokalisering som deras utformning, utrustning och arbetsrutiner.
Att uppratta granskontrollstationer i enlighet med de nya bestammel-

%Radets direktiv 90/675/EEG om principerna fér organisering av veterinarkontroller av
produkter som fors in i gemenskapen fran tredje land, Artikel 4, punkt7. Avgifter for
veterindra granskontroller faststélls i direktiv 96/43/EG. Medlemsstaterna ska ta ut en
faststalld minimiavgift for varje typ av produkt; det ar emellertid tillatet att ta ut hogre
avgift upp till full kostnadstéckning. Sverige har &nnu inte implementerat detta direktiv.

8siffran for den totala kostnaden baserar sig pa uppgift fran 20 kommuner som uppgivit
att de har haft kostnader for importkontroll under 1996. (Det finns 14 granskontroll-
stationer i landet).
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serna medfor, enligt Kommunfoérbundet, avsevarda kostnader for kom-
munerna. Sedan kommissionens inspektion har de svenska kontroll-
stationerna med undantag fér dem som ligger vid grdnsen mot Norge
rustats upp och blivit godkanda.

Det rader osakerhet om granskontrollen mot Norge kommer att
bestd. Darfor ar det, enligt Kommunférbundet, inte rimligt att nagra
investeringar gors i kontrollstationer vid norska gransen i dagslaget.
Inte heller anses det rimligt att kontroll av livsmedlen ska ske vid
gransen, som EU-kommissionen kraver, da flera inforselorter ar
lokaliserade flera mil fran narmaste befolkade ort.

Inom EU krévs veterindrkompetens vid importkontroll. Kommun-
forbundet papekar att det i sma kommuner med granskontrollstation
kan bli ett problem att uppratthalla sddan kompetens.

6.25 Kommunforbundets skrivelser

Svenska kommunférbundet har i olika sammanhang i skrivelser till
regeringen tagit upp fragor som ror fordelningen av tillsynsansvaret
mellan staten och kommunerna samt avgifterna for livsmedelstillsynen.
Bl.a. galler det kommunernas ansvar for granskontrollen vid import av
livsmedel fran tredje land. | hemstéllan till regeringen den 1995-12-15
(Dnr 1995/2737) hemstaller Svenska Kommunférbundet att kontroll av
animaliska livsmedel som importeras fran tredje land fortsattningsvis
ska vara en statlig uppgift. Enligt hemstéllan ska kommunerna ha
mojlighet att genomfora verksamheten pa uppdrag av ansvarig central
myndighet mot full kostnadstackning. Det bdér daven vara mojligt for
kommuner att pa frivillig basis uppratta granskontrollstation pa ort dar
staten inte har for avsikt att uppréatta sadan.

| skrivelse till Jordbruksdepartementet 1996-02-05 (Dnr 1995/737)
redovisar Kommunfdrbundet féljande utgangspunkter och stallningsta-
ganden:

1. Det &r ett nationellt intresse och darmed en statlig angelagenhet att
det finns en fungerande granskontroll mot tredje land. Vart medlem-
skap i EU har inneburit férandringar i forutsattningarna foér grans-
kontrollen.

2. Staten bor ta stallning till vilka orter i Sverige som ska vara import-
orter.

3. Staten b6r kunna uppdra at kommun att utfora importkontrollen. Om
en sadan ordning kraver forfattningsandringar ar det angelaget att
sadana forbereds snarast.
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4. Staten boér ha det fulla finansiella ansvaret fér importkontrollen och
darmed vara garant for att kommunen, i det fall en kommun utfér
kontrollen, far full kostnadstackning for sin verksamhet. Staten bor
aven ga in som garant for kostnader som uppstar i de fall import vid
en ort upphor - vilket kan fa aktualitet nar det galler Norge - eller
forandras, t.ex. om EU traffar avtal med vissa lander om lattnader i
importkontroll.

Kommunforbundet anser det inte rimligt att kommunerna ska sta for

uppkomna kostnader nar det galler bl.a. lokalinvesteringar, utrustning
och personalkostnader for dygnetrunt beredskap. Kommunférbundet
anser att kommunerna inte har méjlighet att genom nuvarande finansie-
ringssystem fa kostnadstackning for importkontrollen.

5. Utdver de av staten faststallda importorterna, bor det vara mojligt
for en kommun eller annan part att med egen finansiering uppratta
granskontrollstation.

6. Samordning, avseende granskontrollen, mellan Livsmedelsverket,
Jordbruksverket och Generaltullstyrelsen ar nédvandig. Kommun-
forbundet papekar att Jordbruksverket ansvarar for importkontroll
av djur och djurprodukter. Reglerna inom EU forutsétter att det
finns en ansvarig myndighet ("official veterinarian™). For att kunna
bedriva en effektiv importkontroll bade av livsmedel, djur och
djurprodukter kravs samordning mellan Jordbruksverket, Livs-
medelsverket, Fiskeriverket och Generaltullstyrelsen. Samordningen
fungerar, enligt Kommunférbundet, idag inte tillfredsstéllande.

6.2.6 Overvaganden och slutsatser

| annat sammanhang har kommittén for livsmedelstillsynen i sina
beddmningar anslutit sig till ett 6kat decentraliserat ansvar for livsme-
delstillsynen, nar det &r lampligt och mojligt. For den livsmedelstillsyn
- med undantag for storre industrier och foretag med hela landet som
verksamhetsbas - som inte ar importkontroll finns en narhetsprincip av
intresse och betydelse for kommunerna. Detta galler daremot inte
importkontrollen som ju avser landets grans i den del denna utgdr EUs
yttre grans. Importkontroll fore Sveriges intrdde i EU var att betrakta
som en nationell angelagenhet. Efter intradet gors sadan kontroll for
hela EUs rékning.

EU-kommissionen betraktar importkontroll som ett strategiskt
instrument av stor betydelse for hela gemenskapen och faster stor vikt
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vid att denna kontroll ar likvardig och sker likformigt vid gemen-
skapens yttre grans. Detta forhallande talar for att det bor vara ett
samlat centralt statligt ansvar fér importkontrollen.

Den statliga myndigheten Jordbruksverket ansvarar for importkont-
rollen av djur och djurprodukter. Jordbruksverket har genom att vara
chefsmyndighet for distriktsveterinarorganisationen tillgang till en
regionalt forgrenad organisation med veterinarkompetens som gor det
mojligt och lampligt att ta ett direkt ansvar for kontroll av djur och
djurprodukter vid import fran tredje land. P& nagra platser, t.ex. i
Goteborgs hamn och pa Landvetter, sker dock djurkontrollen genom ett
samarbetsavtal med den kommunala granskontrollveterindrperso
nalen®* Enligt Jordbruksverket skulle ett vidgat samarbete i grans-
kontrollen underlattas om aven kontrollen av livsmedel var ett statligt
ansvar. Ett sddant samarbete finns etablerat i den veterinara kontrollen
vid slakterier.

Enligt EGs direktiv 90/675/EEG artikel 11 ska de behdriga myndig-
heter som utfor dokument- och identitetskontroller underratta den
officiella veterinaren vid kontrollstéllet pa bestammelseorten om pro-
dukternas passage och trolig ankomstdag. Mdjlighet finns att gora detta
via det datoriserade natverk, Animo, som inom EU lankar samman
veterindrmyndigheter. Jordbruksverket ar anslutet till Animo och en
anslutning forbereds aven inom Livsmedelsverket. En sadan anslutning
kan tala for att praktiska hanteringsvinster skulle sta att vinna vid ett
statligt ansvar for kontrollen av livsmedelsimport.

Importkontroll utférs enligt komplicerade och forénderliga regler. Det
EU-gemensamma systemet innehdller en gemensam lista, vilken
standigt maste uppdateras. | det gemensamma systemet ingar vidare en
gemensam databas och ett gemensamt natverk.

Importkontrollen kréaver visst specialistkunnande och det avilar ett
uttalat likhetskrav pa denna kontroll frAan kommissionens sida.

Sammanfattningsvis anser kommittén att dvervagande principiella och
praktiska skal talar for att ansvaret for importkontrollen av livsmedel

8 Statens jordbruksverk (SJV) far enligt forordningen (1994:1830) om inférsel av levande
djur m.m. férordna officiell veterinar att utféra kontroller av djur och vissa andra varor.
Veterindrkontroll vid importanlaggning utférs normalt av lans- eller distriktsveterinar
som har SJV som arbetsgivare. | Goteborg i Skandiahamnen och vid Landvetters
flygplats anlitar SJV stadsveterindr som &r anstélld av Géteborgs kommun for att utféra
kontrollarbete &t SJV. Ansvaret for importkontrollen &r statligt och SJV kan férordna en
person som officiell veterinar, daremot ar bedémningen att SJV ej kan traffa avtal med
kommunen att svara for importkontrollen. Nar stadsveterindren utfér uppgifter for SJVs
rakning ar han darfor formellt anstélld av SJV och kommunen har férbundit sig att
fortldpande justera veterinarens tjanstgoringsgrad eller bevilja veterindren tjanstledighet
i sddan omfattning som svarar mot veterinarens anstéllning hos SJV.



114

Organisation SOU 1998:61

tas Over av staten. Granskontroll kan betraktas som ett nationellt ansvar
som bor avila staten, vilken &ven genom ett samlat centralt ansvar bor
ha battre forutsattningar att tillmotesgd EG-kommissionens likhetskrav
an ett antal sjalvstandiga kommuner.

Statligt huvudmannaskap innebar att staten bestdmmer var grans-
kontrollverksamhet ska bedrivas och kontrollstationer finnas. Det
hindrar inte en kommun eller ett transportforetag att ta initiativ till
investeringar i byggnader och utrustning som behdvs.

Om staten vill utnyttja kommunal personal for att utféra grans-
kontroll ar det ur kommunernas synpunkt énskvart att avtal sluts med
kommunen istdllet for att staten temporéart anstaller den enskilde
tjanstemannen. Sadant avtal bor vara majligt att traffa nar det galler
uppgifter i granskontrollen som inte innebar myndighetsutévning. Med
ett statligt ansvar for granskontrollen foljer att ansvaret for myndig-
hetsutévning som innebar beslut ocksa blir statligt och darmed inte
mojligt att Gverlata genom avtal.

Kommunforbundet har patalat att det i sma avlagset liggande kom-
muner kan bli problem att uppréatthalla den veterinarkompetens som
kravs inom EU. Detta problem torde inte paverkas av huvudmanna-
skapet utan kommer att bestd aven vid ett statligt ansvar for
importkontrollen.
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6.3 Lansstyrelsernas uppagifter i
livsmedelstillsynen

Lansstyrelsens uppgift att utéva "den narmare tillsynen inom Ignet”
har, trots ordalagen, inga inslag av myndighetsutévning. Syftet ar att
stddja och paverka miljo- och halsovardsnamnderna. De dkade
samverkansmdijligheter som lagstiftningen nu medger goér det mpjligt
for kommunerna att ta ett 6kat ansvar for samarbetet mellan komnuner.
Kommittén anser att lansstyrelsens tillsynsuppgift enligt livsmedels-
lagen 24 § bor utga. Behovet av att utnyttja lansstyrelsernas sgkkun-
skap i livsmedelstillsynen bestar och kan som hittills komma] till
uttryck i regleringsbrev
Kommittén har tidigare foreslagit annan organisation av Ljivs-
medelsverkets operativa tillsyn. Frdgan om ansvarsfordelningen i gtaten
mellan central och regional niva bor behandlas i det sammanhanggt.

Livsmedelslagen 24 § - forslag
"Livsmedelsverket utdvar den centrala tillsynen over efterlevhaden av denna
lag, de foreskrifter som har meddelats med stdd av lagen och del EG-
férordningar som kompletteras av lagen. Den eller de kommunala ndmnddr som
fullgor uppgifter inom miljé- och héalsoskyddsomradet utvar tillsynen irfom

kommunen om regeringen inte har foreskrivit att tillsynen skall utdvag av

Livsmedelsverket.

Regeringen eller den myndighet som regeringen bestammer far éverlamna vissa
tillsynsuppgifter till ett enskilt kontrollorgan som &r juridisk person.

6.3.1 Bakgrund

En av de séarskilda uppgifter som anges i regeringens direktiv ar att se
over den regionala nivans roll. Enligt direktiven ska i 6versynen beaktas
vad som anforts i lagutskottets betdankande 1994/95:L.U20.

Lagutskottet refererar i sitt betankande Riksdagens revisorers gransk-
ning av livsmedelskontrollen och forslag till riksdageiGranskningen
visade att lansstyrelsernas kunskaper och kompetens i flera lan har stor
betydelse, sarskilt for de mindre kommunerna. Men revisorerna ansag
ocksd, att lansstyrelsen har ett indirekt och oprecist ansvar for livsme-
delstillsynen i lanet

% 1994/95:RR8.
% Det kan i sammanhanget namnas att revisorernas granskning av livsmedelskontrollen
ocksa var del av underlaget for en bredare granskning av den statliga tillsynen. Riks-
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Den formella grunden for ansvarsfordelningen mellan tillsynsmyn-
digheterna finns i livsmedelslagens 24 8§, som sager att Livsmedels-
verket utdvar den centrala tillsynen, lansstyrel&#sn narmare till-
synen inom lanetbch miljo- och hélsoskyddsnamnden tillsynen inom
kommunen.

Regeringens regleringsbrev till lansstyrelserna anger mal och upp-
drag for tillsynen inom livsmedelsomradet under rubriken Livsme-
delskontroll, djurskydd och allmanna veterinara fragor

Lansstyrelsernas overgripande mal ar att medverka till att upp-
ratthalla och om mgjligt forbattra djurhalsan, djurskyddet och livs-
medelskvaliteten.

| regleringsbrevet for 1997 gav regeringen lansstyrelserna i uppdrag
att uppratta en regional samverkansgrupp for distriktsveterinarorganisa-
tionen:

"Syftet med gruppen &r att under lansveterindrens ledning astadkomma en
effektiv samverkan mellan distriktsveterindrorganisationen och berérda orga-
nisationer/myndigheter avseende djursjukvard, djurhalsovard, djurskydd och
livsmedelskontroll.”

Pa livsmedelsomradet ska lansstyrelserna medverka till branschvisa
genomgangar av tillsynsobjekt samt delta i organiserandet av projekt-
inriktad kontroll och uppréattande av kontrollprogram for egentillsyn.

Uppgifter om kostnader och arsarbetskrafter finns i arsredovis-
ningen. Den andel som sakomradet Livsmedelskontroll, djurskydd och
allménna veterinara fragor tog av lansstyrelsernas verksamhetskost-
nader under trearsperioden fr.o.m. 1993/94 varierar mellan 1 och 4 %.
Det forsta aret var det bara tva lan i 1 %-gruppen men 9 lan det sista
aret. Det innebar att snittkostnaden for sakomradet minskade fran 3 till
2 % under perioden.

Inom verksamhetsgrenen redovisades 1997-12-31 58 arsarbets-
krafter, varav 6 agnades livsmedelstillsyn (0,2-0,3 arsarbetskrafter per
lansstyrelse).

Verksamheten ar i sin helhet anslagsfinansierad. Organisatoriskt in-
gar den vanligen i en lantbruksenhet (dar en sadan/motsvarande finns)
eller i sarskild enhet (Veterinarenhet, Lansveterinar).

Vad galler verksamhetens inriktning ville Livsmedelskontrollutred-
ninge 4 ge lansstyrelserna en mer aktiv roll i den offentliga livsme-
delstillsynen. Grundtanken i utredningens forslag var decentralisering

dagens revisorer papekade darvid att ett tillsynsansvar som delats upp pa olika organisa-
tionsnivéer har visat sig kunna leda till oklarheter, sarskilt i de fall lansstyrelserna fatt
tillsynsansvar (1994/95:RR9 s 14).

8"Betankandet Kontroll av livsmedel (SOU 1986:25).
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till kommunerna, som skulle ha ett helhetsansvar fér godkdnnande och
tillsyn av alla anlaggningar och all livsmedelshantering. Enligt utred-
ningen skulle flera 1&an i samverkan tilldelas livsmedelstekniker for att
ge stod till kommunerna. Forslaget innebar saledes att tillsynsansvaret
skulle finnas i en organisation och den expertis som behdvdes for att
leva upp till ansvaret i en annan. Regeringen gick emellertid emot
forslaget och foreslog i stéllet en utbyggnad av Livsmedelsverkets
kontrollfunktioner och normgivning. Det blev ocksa riksdagens
beslut®

Lansstyrelsen fick sdledes 1989 inte nagra nya kontrolluppgifter pa
livsmedelsomradet. Den beskrivning av de regionala uppgifterna som
departementschefen lamnade i propositionen utgick fran att

"lansstyrelserna &ven i fortsattningen bor fungera som stédjande och rad-
givande organ gentemot miljo- och halsoskyddsndmnderna. Bl.a. bor lanssty-
relserna medverka till branschvisa genomgangar av tillsynsobjekten. De bor
ocksa delta i organiserandet av projektinriktad kontroll och upprattandet av
kontrollprogram for egentillsynen. Det &r angelaget att lansstyrelserna i sin
verksamhet beaktar kravet pa likformighet i kontrollen och anlagger en
helhetssyn pa kvalitetsfrdgorna som inbegriper samtliga led i livsmedelskedjan.
... bevaka sambandet mellan féda och forebyggande héalsovard. ... Jag vill ocksa
erinra om lansstyrelsens skyldighet enligt sin instruktion att vaka Over att det
som enligt lag aligger bl.a. kommuner blir fullgjort.”

Ett par ar senare kom vytterligare ett forslag om decentralisering av den
direkta tillsynen. Det var Veterinarutredninﬁ%nsom ansag att
tillsynen dver de storre livsmedelsanlaggningarna borde foras éver fran
Livsmedelsverket till lansstyrelserna. (Besiktningsveterinarorganisa-
tionen berdrdes inte av forslaget.) Aven detta forslag forutsatte att
samverkande lan skulle forstarkas med livsmedelstekniker, som ansags
behovas till stod for de lokala tillsynsorganen, bl.a. for erforderlig kon-
troll av redligheten i livsmedelshanteringen. Den centrala verk-
samheten skulle renodlas till normgivning och samordning och med
samtliga centrala veterindra myndighetsuppgifter samlade i ett verk.
Lansstyrelserna handlagger ocksérklagandenStatskontoret har
pa uppdrag av den parlamentariska regionskommittén (PRR&)agt
Overklagningsverksamheten vid lansstyrelserna. Dar avgjordes 1997
totalt 8 000 overklagningsarenden, varav 50 st (0,6 %) avsag livsme-
delslagstiftningen. Ur Statskontorets rapport 1998-03-31 har féljande
uppgifter om dverklaganden enligt livsmedelslagstiftningen hamtats:

#prop 1988/89:68, JoU14, rskr. 263

®Betankandet Veterinar verksamhet - behov, organisation och finansiering
(SOU 1992:88).

*Dir. 1997:80.
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Tabla 6.2 Lansstyrelsernas éverklagningsarenden 1997

Forfattning § |Forsta instans Avtal

Livsmedelslag (1971:511) 33 §| Kommunal namnd 23
Besiktningsveterinar 7

Livsmedelsférordning (1971:807) 578 Kommunal ndmnd 7

Kungotrelse (1974:271) om kontroll 10 §| Besiktningsman férordnad av

vid utforsel av livsmedel Livsmedelsverket

Forordning (1989:1110) om avgift| 12 8§ Kommunal nAmnd 13

for livsmedelstillsyn m.m.

Forordning (1994:1717) om kont-| 12 8| Kommunal ndmnd
roll av livsmedel som importeras
fran tredje land

Forordning (1995:702) om EGs 7 8| Kommunal ndmnd
forordning om ekologiskt

framstallda produkter Enskilt kontrollorgan

Forordning (1995:1345) om skydd 6 §| Kommunal ndmnd
for beteckningar pa jordbruks-
produkter och livsmedel m.m.

De vanligaste Overklagandena avser saledes beslut av kommunal
namnd enligt livsmedelslagen, darnast enligt forordningen om avgift
for livsmedelstillsyn. Ett fatal arenden gar vidare till allman
férvaltningsdomstol. 1997 var det 8 arenden som avgjordes i domstol.

I tillampningen av livsmedelslagstiftningen har lansstyrelserna nu
tvad uppgifter av olika karaktar. Det ar dels, med livsmedelslagens
ordalag, "den narmare tillsynen i lanet” av att reglerna foljs, dels
myndighetsutdvning vid beslut inom ramen for Overklagnings-
forfarandet.

Den forra verksamheten skulle i enlighet med sin ordalydelse,
kunna tolkas sa att den ger lansstyrelsen befogenhet att ingripa i den
livsmedelstillsyn som utfors enligt livsmedelslagen av Livsmedels-
verket och kommunerna. Den befogenheten har emellertid inte
lansstyrelsen. Verksamheten ar inte myndighetsutévning utan far
hanforas till "6vriga myndighetsuppgifter”, s.k.faktisk forvaltnings-
verksamhet av den typ som kan exemplifieras med uppgifterna
utbildning, radgivning, information, planering och utrednint989 ars
beslut talades om medverkan, rad och stéd i kommunernas tillsyn.
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1989 ars stallningstagande till ansvarsfordelningen i livsmedels-
tillsynen skedde mot bakgrund av pagaende Gvervaganden om &ndrad
inriktning av lansstyrelsernas verksamhet, som talade emot att tillféra
nya kontrolluppgifter. Regeringen fann da att frdgor som roérde lans-
styrelsernas organisation borde I6sas i annat sammanhang.

Statsmakterna avvisade, narmast av effektivitetsskal, forslag om att
forstarka samverkande lansstyrelser med livsmedelsteknisk kompetens,
till stod for den kommunala tillsynen.

Forutsattningarna for lansstyrelsernas medverkan i livsmedels-
tillsynen har inte pa nagot avgoérande satt forandrats under 1990-talet.
Lansstyrelsernas kompetens avser framst livsmedelshygien, mindre
livsmedelsteknik, markning och andra redlighetsaspekter pa livs-
medelshantering.

6.3.2  Overvaganden

Det finns ingen utforligare beskrivning av lansstyrelsernas uppgifter
inom livsmedelstillsynen an den som lamnades i 1989 ars proposition.
Sammanfattningsvis kan den sdgas innebara att lansstyrelserna forut-
satts delta i och folja den kommunala verksamheten. Ordalagen i
livsmedelslagen 24 § antyder en fortldpande och nara kontakt med
tillampningen av livsmedelslagen, som emellertid inte star i éverens-
stammelse med verkligheten. Bristande konkretion i uppgiftsbeskriv-
ningen gor det svart att bedoma maluppfyllelsen. Livsmedelsverket har
inte visat nagot storre intresse for att ge lansstyrelserna en aktiv roll,
sannolikt beroende pa att det ar svart att paverka vad som kan goras
inom livsmedelsomradet i konkurrrenssituationer, nar olika verksam-
hetsgrenar gor ansprak pa lansstyrelsernas resurser. Lansstyrelserna har
darfor i stor utstrdckning kunnat stka egna vagar for sin verksamhet
inom livsmedelsomradet.

Kommittén har i det foregaende ansett det onskvart att kommunerna
far ett tydligare ansvar for sina uppgifter inom livsmedelstillsynen.
Med utgangspunkt i en decentraliserad kommunal tillsyn blir ansvars-
fordelningen otydligare om statliga organ alaggs samordningsuppgifter
i den operativa verksamheten.

Uppgiften att astadkomma samverkan mellan kommunerna &r en
kommunal uppgift. | det avseendet far kommunerna nu battre forut-
sattningar att ta de initiativ till samverkan som kan behdvas.
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| den utveckling som beskrivs for "den statliga forvaltningen pa
regional niva® sags att lansstyrelsen har en samordningsroll och en
uppgift att sta for avvagningen mellan olika samhallssektorer: Staten

"méste se till att de mal som anges i den nationella politiken genomfors i
landets alla delar. Likasd maste staten ta ett ansvar for att sakra en samordning
av offentlig verksamhet som kan tillgodose samhallets helhetssyn. P& lansplanet
har bada uppgifterna anfortrotts lansstyrelsen. | detta ligger bl.a. att
sammanvaga skilda nationella statliga intressen och att upptrada pa ett enhetligt
satt i hela landet”.

Vad galler behovet att sammanvéga skilda nationella intressen kan
konstateras att livsmedelslagen inte &r en "avvagningslagstiftning” av
den typ som t.ex. milj6- och plan- och bygglagstiftningenesgnterar,
dar enskilda intressen star emot allmanna. | tillampningen av livsme-
delslagen ar det allménna sakerhetsintresset helt avgérande och det
finns inget utrymme for sammanvagningar med andra intressen.
Daremot finns det i livsmedelstillsynen ett behov av att ta vara pa den
kunskap som finns inom olika samhéllssektorer om bl.a. smittsamma
sjukdomar. Har har lansveterindren en viktig samordnande och
kunskapsférmedlande uppgift.

| dvrigt &r det, med héansyn till foretagsstrukturen inom livsmedels-
sektorn, svart att se nagot behov av att samordna livsmedelstillsynen
just pa lansniva. Det finns ett statligt intresse av att folja upp att
tillsynen fungerar effektivt och det finns ett rapporteringskrav gentemot
EU, men det behovet avser riksnivan och ar Livsmedelsverkets ansvar.

Livsmedelsverket har nu uppgiften att bade utéva direkt (operativ)
tillsyn och att svara for styrning och utvardering av samma verksamhet.
Principiella skal talar for att den direkta tillsynen tydligare skiljs
organisatoriskt fran Livsmedelsverkets dvriga myndighetsuppgifter till
en fristdende resultatenhet inom verkets organisation eller till en
separat tillsynsmyndighet, som kan arbeta med regionala enheter. En
mer langtgdende organisationsforandring &n den som aktualiserades av
Veterinarutredningen ar att lansstyrelserna tillférs de tillsynsresurser
som finns i Livsmedelsverket/besiktningsveterinarorganisationen. | sa
fall kan 6vervagas om uppgiften att handlagga dverklaganden avseende
tillampningen av livsmedelslagstiftningen behdver flyttas till lansratter-
na. Vilken av dessa bada uppgifter - direkt tillsyn och 6verklaganden -
som bast passar in i den roll som lansstyrelserna forutsatts ha i fram-
tiden kan inte anses framga av statsmakternas beslut om den regionala
statsforvaltningen.

%! prop 1996/97:36 s. 33.
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Kommittén har foreslagit att en dversyn gors av Livsmedelsverkets
organisation. Det finns darfor inte anledning att har ta stallning till for-
delningen av de statliga tillsynsuppgifterna. Fragan om organisationen
av den direkta tillsyn som nu &r centraliserad bor behandlas i samband
med organisationsoversynen.

Sammanfattningsvis anser kommittén att lansstyrelsens tillsynsuppgift
enligt livsmedelslagen 24 § bor utgd. Darmed paverkas inte lanssty-
relsens generella uppdrag att ta de initiativ som behdvs for "att fast-
stallda nationella mal far genomslag”. Om en lansstyrelse i sin verk-
samhet avseende jordbruksproduktionen eller djurskyddet far kanne-
dom om risker for sjukdomsspridning genom livsmedel, maste
myndigheten givetvis under alla omstandigheter vidta de atgarder som
behovs for att begréansa riskerna.

Behovet av att utnyttja lansstyrelsens kompetens finns kvar.
Regeringen kan som hittills ge direktiv i regleringsbrevet.

6.4 Kontrollen enligt EGs férordningar om
livsmedel

Enligt livsmedelsférordningen fordelas tillsynsansvaret mellan central
och lokal nivd med utgangspunkt i en riskbedémning. Livsmefels-
verket har ansvaret for ett litet antal stora anlaggningar med kgmpli-
cerad produktion och stor spridning av produkterna. Kontrollen enligt
EGs ofta detaljreglerade jordbruksférordningar har hittills inte berort
kommunerna. Livsmedelsférordningens ansvarsfordelning, som |utgar
fran typ av anlaggning, bor enligt kommittén i princip galla all l{vs-
medelstillsyn.

Kommittén anser vidare att det offentliga atagandet bor begransas till i
forsta hand myndighetsutovning och dartill knuten radgivning |och
information. Uppgiften att ta fram underlag for tillsynsmyndighetens
beddmning av om bestammelserna efterlevs bor sa langt mojligt| dver-
lamnas till s.k. oberoende organ, sa att tillsynsmyndigheten far okat
utrymme for sina huvuduppgifter.

Regeringen har i sina direktiv till Utredningen om livsmedelstillsynen
bl.a. pekat pa gransdragningsfragor i kvalitetskontrollen enligt EGs
marknadsordningar och ansett att det finns ett behov av att ytterligare
utreda frdgan om tillsynsansvaret i detta avseende. De principiella
organisationsfragor som i detta avsnitt behandlas av kommittén avser
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dels ansvarsfordelningen mellan tillsynsmyndigheterna enligt EGs
jordbruksférordningar, dels forutsattningarna att utnyttja enskilda
organ for preciserade kontrollatgarder. Slutligen gar kommittén igenom
de omraden dar dessa fragestallningar aktualiseras.

6.4.1 Forandringar i lagstiftningen

Nar Sverige den 1 januari 1995 blev medlem i den Europeiska unionen,
var lagstiftningen om livsmedel i stort sett redan anpassad genom EES-
avtalet som hade tratt i kraft aret dessfoérinnan. En sarskild lagstiftning
beslutades dock med bestammelser som behévdes fér genomférande av
EGs pris- och marknadsreglering for jordbruks- och fiskeprodukter.
Regleringen innebar ett avsevart utokat statligt atagande inom priméar-
produktionen - Jordbruksverkets ansvarsomrade - men paverkade ocksa
hanteringen av livsmedel "inom det ansvarsomrade som foljer av bestam-
melserna i livsmedelslagef Livsmedelsverkets ansvarsomrade.

Fram till Sveriges EU-intrade reglerades fragan om vilken myndighet
som utovar tillsyn inom livsmedelsomradet samt fragor om befogenheter
och sanktionsmdjligheter i huvudsak genom livsmedelslagen och genom
bestammelser i livsmedelsforordningen. 1995 bdérjade ett antal EG-férord-
ningar med anknytning till livsmedelsomradet att gélla, bl.a. sddana som
innehaller handelsnormer for vissa jordbruks- eller fiskeprodukter. Vissa av
dessa forordningar (agg, fijaderfa) tradde dock i kraft forst vid en senare
tidpunkt. EG-férordningarna galler omedelbart i medlemslanderna utan att
nagra ytterligare atgarder behover vidtas for inforlivande; tillamp-
ningsforeskrifter kan dock behtva beslutas pa nationell niva. For att
tillgodose behovet av sarskild nationell reglering, bl.a. i fraga om befogen-
heter, sanktionsmdjligheter, tillsynsorganisation och avgifter, utfardades
sarskilda lagar och forordningar pad nagra omraden. Dessa lagar och
forordningar ar

- lag (1994:1710) om EGs férordningar om jordbruksprodukter och
forordning (1994:1715) om EGs férordningar om jordbruksprodukter

- lag (1995:551) om EGs forordning om ekologiskt framstéllda pro-
dukter och férordning (1995:702) om EGs férordning om ekologiskt
framstéllda produkter

- lag (1995:1336) om skydd for beteckningar pa jordbruksprodukter
och livsmedel, m.m. och férordning (1995:1345) om skydd for
beteckningar pa jordbruksprodukter och livsmedel, m.m. och

92 Forordningen (1994:1715) om EGs férordningar om jordbruksprodukter, 26 a 8. Denna
andring tradde i kraft 1997-03-01.
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- lag (1994:1709) om EGs forordningar om den gemensamma fiskeri-
politiken och forordning (1994:1716) om fisket, vattenbruket och
fiskerinaringen.

Dessutom finns sarskilda regler i lagen (1994:900) och i férordningen
(1994:901) om genetiskt modifierade organismer. Den lagen och for-
ordningen har dock endast begréansad betydelse sedan EGs férordning
om nya livsmedel bdrjat galla.

Utover dessa jordbruks- och fiskeforordningar finns ett mindre antal
forordningar som saknar anknytning till jordbruks- eller fiskeomradet,
t.ex. forordningarna om nya livsmedel, om aroméamnen och om vete-
rinarmedicinska lakemedel i livsmedel.

Regeringen lade den 29 januari 1998 fram ett forslag om att livs-
medelslagen ska fa en bredare tillampning for att vissa EG-for-
ordningar om livsmedel ska kunna verkstaffag.agens tillsyns-,
sanktions-, avgifts- och ¢verklagandebestammelser foreslas komplette-
ra EG-forordningarna (dock inte forordningarna om ekologisk
produktion eller om skydd for beteckningar for jordbruksprodukter):
De befogenheter som en tillsynsmyndighet (sdledes inte enskilt organ)
har ska avse inte bara lagar och foreskrifter till denna utan aven EG-
forordningarna. Andra tillagg till livsmedelslagen innebéar att
— Livsmedelsverket utdvar den centrala tillsynen 6ver efterlevnaden

aven av de EG-forordningar som helt eller delvis faller inom lagens

tilampningsomrade (24 8)

- regeringen eller den myndighet regeringen bestammer far Gverlamna
till ett enskilt kontrollorgan som &r juridisk person att utdva vissa
tillsynsuppgifter (24 8)

- forelaggande eller forbud far meddelas aven for att EG-férordningar
ska efterlevas (25 8§)

- enskilt kontrollorgan far ratt till tilltrade till lokaler och tillgang till
handlingar (26 8)

- regeringen eller den myndighet regeringen bestammer far meddela
foreskrifter om tillsyn m.m. aven i frdga om EG-férordningarna
samt om avgifter for enskilt kontrollorgans verksamhet (29 a 8§)

- Overtradelser av regler i EG-férordningarna straffbelaggs.

| den omfattning som livsmedelslagen saledes enligt forslaget ska till-

lampas pa forordningarna bortfaller tillampningen av lagarna om

jordbruksprodukter och om fisket. Dessutom kommer livsmedelslagen
att bli tillamplig pa ett antal forordningar som hittills inte uttryckligen
omfattats ndgon av de namnda lagarna, t.ex. férordningarna om nya

livsmedel och livsmedelsingredienser (nr 258/97), aromer (2232/96),

93Prop 1997/98:48, Andringar i livsmedelslagen m.fl. lagar.
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hogsta tillatna halt for vissa frammande amnen i livsmedel (315/93) och
om gransvarden for hogsta tillatna restmangder av veterinarmedicinska
lakemedel i livsmedel av animaliskt ursprung.

Kommitténs 6vervaganden i dessa avseenden - dels principer for
kontrollens organisation, dels forslag inom olika omraden - redovisas i
det foljande.

6.4.2 Principer for ansvarsférdelningen

Statens jordbruksverk och Livsmedelsverket har i en sarskild utredning
behandlat gransdragningsfragor avseende bl.a. agg, fjaderfa, vin och
sprit och ekologisk produktion. Enligt verkens rapport 1996-02-09 till
regeringen bor huvudprincipen i ansvarsfordelningen pa central niva
foljas, dvs. Jordbruksverket bor svara for fragor som ror priméarpro-
duktionen och Livsmedelsverket for fragor som ror livsmedel enligt
bestammelserna i livsmedelslagen.

Genom de foreslagna andringarna i livsmedelslagen och jordbruks-
och fiskelagarna preciseras hur ansvar och befogenheter fordelas
mellan de centrala myndigheterna.

| uppdraget ingick inte att komma med foérslag till férdelningen av
tillsynsansvar mellan central och lokal myndighet. Aven denna fraga
berordes dock dversiktligt i rapporterna. Fragan har darefter overlam-
nats till denna utredning.

Nedan behandlas dels ansvarsférdelningen mellan tillsynsmyndig-
heterna centralt - lokalt, dels mojligheterna att utnyttjia oberoende
organ for preciserade kontrollatgarder.

Vad forst galler fragan om hur de direkta tillsynsuppgifterna bor
fordelas mellan central och lokal niva kan konstateras att ansvars-
fordelningen i den svenska livsmedelslagstiftningen sedan lange bygger
pa att kommunerna svarar for tillsynen av de flesta - drygt 99 % - av
tillsynsobjekten enligt livsmedelslagen och livsmedelsférordningen.
Livsmedelsverket har tillsynen 6éver de stbérre anlaggningarna som har
komplicerad verksamhet och séljer sina produkter pa en bredare mark-
nad an den lokala. | det foljande diskuteras om det finns anledning att
vdalja en annan ordning for tillsynen av de produktgrupper och sarskilda
markningar som regleras i EGs "jordbruksférordningar” samt for-
ordningarna om ekologisk produktion och om skydd fér beteckningar.

Livsmedelsférordningen respektive forordningen om EGs fdérord-
ningar har fordelat tillsynsansvaret enligt olika principer. Livsmedels-
forordningen 38 och 46 88 har pekat ut vilken myndighet som har ansvar
for tillsyn vid en viss typ av anlaggning: Livsmedelsverket vid slakterier,
aggpackerier etc., den kommunala namnden vid dvriga anlaggningar. Det
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finns mojlighet att flytta 6ver ansvar mellan Livsmedelsverket och
kommunen. Forordningen om EGs forordningar 26 a § ar ett avsteg fran
denna princip i och med att Livsmedelsverket har ansvar for all tillsyn
Over efterlevnaden av forordningarnas regler, oavsett vilken anlaggning
det géller.

Inga kommunala namnder har saledes hittills varit involverade i denna
kontroll, bl.a. pa grund av motstand fran Kommunférbundet. Huvud-
skalet for detta motstand var att kommunerna inte énskade bli dlagda
ytterligare detaljstyrda arbetsuppgifter som inte lamnade nagot utrymme
for prioriteringar pa det kommunala planet och inte heller medférde
nagon mojlighet till ekonomisk kompensation.

De foreslagna andringarna i livsmedelslagen innebar att livsme-
delslagen ska fa en bredare tillampning och lagen om EGs forordningar
i motsvarande man upphora att galla. Darmed kommer ocksa livs-
medelsforordningens ansvarsfordelning betraffande tillsynen att borja
galla dessa EG-forordningar - om inga justeringar sker i livsmedelsfor-
ordningen med anledning av detta utvidgade tillampningsomrade.
Regeringen har i propositionen om &andringar i livsmedelslagen m.fl.
lagaf* gjort beddmningen att de uppgifter som tillkommer for
kommunernas del "bara i mycket liten om ens i ndgon utstrackning
kommer att paverka omfattningen av kommunernas tillsynsarbete”.

| vissa fall har fordelningen av tillsynsansvar enligt livsmedelsfor-
ordningen sammanfallit med ansvaret enligt férordningen om EGs
forordningar. Detta ar fallet da Livsmedelsverket haft tillsynsansvar vid
vissa anlaggningar dar EG-forordningarna haft stor betydelse. Detta
galler t.ex. vid aggpackerier, tillverkningsanlaggningar inom vin- och
spritomradetoch vid fjaderfaslakterier. | andra fall innebar fordel-
ningen att den kommunala namnden har ansvar for t.ex. hygienfragor
och lokalgodkannanden och att Livsmedelsverket bl.a. svarar for
kontroll av att forordningarna efterlevs. Detta ar fallet vid smaskaliga
mejerier i fraga om reglerna om fetthalter for mjolk eller vid vissa
anlaggningar som producerar bredbara fetter baserade pa vegetabiliska
oljor. Dartill kommer att ansvaret for férordningarna i senare led, t.ex.
detaljhandeln, tillkommer Livsmedelsverket i frdga om alla for-
ordningar.

Det kan ifrdgasattas om det finns anledning att fortsattningsvis sér-
behandla vissa regler, beroende pa att dessa aterfinns i EG-forord-
ningar. Om bestammelserna i stallet hade utfardats i form av EG-direk-
tiv, hade de inforlivats i det nationella regelverket av Livsmedelsverket
och den myndighet som utdvat tillsyn enligt livsmedelsforordningens
ansvarsfordelning hade haft i uppgift att utdva tillsyn aven éver dem.

**Prop 1997/98:48 s. 21.
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Vidare kan det finnas behov av att en och samma vara samtidigt blir
foremal for atgarder bade med avseende pa regler i EG-férordningar
och regler utfardade med stod av livsmedelslagen. Det ar d& angelaget
att en och samma myndighet ar behorig att vidta sadana atgarder. Enligt
grundlaggande tillsynsprinciper bor tillsynen som avser en produkt ske
sa tidigt som mojligt. Detta innebar att den i forsta hand bor
koncentreras till den anlaggning dar tillverkningen sker. Det ar alltsa
mojligt att i livsmedelsforordningen sarskilt ange att ansvaret for dessa
anlaggningar dar tillverkning sker ska tillkomma Livsmedelsverket, sa
som har skett pa vin- och spritomradet och i fraga om &aggpackerier.
Samtidigt torde det vara orealistiskt att verket utbvar tillsyn Over
reglerna i detaljhandelsledet runt om i hela landet. Behovet av
myndighetsinsatser minskas dock om preciserade kontrolluppgifter kan
lamnas over till enskilda organ.

Sammanfattningsvis anser kommittén att livsmedelsférordningens
system for ansvarsfordelning - dvs. att tillsynsansvaret ar kopplat till
typ av anlaggning - bor tillampas aven i frdga om tillsynen 6ver EG-
forordningens regler.

Vad darefter galler utférandet av kontrollatgarder kan det finnas skal
att anvanda specialiserade kontrollorgan - oberoende organ - for vissa
kontroller. EG-forordningarna har en annan karaktéar an livsmedels-
lagen. Syftet att skydda konsumenternas hélsa ar detsamma men regler
med ett tydligt ekonomiskt syfte dvervager. Det ar da fraga om mark-
ningsbestammelser, bl.a. avseende varumarkesliknande beteckningar,
med inslag av kvalitetsangivelser:

Kvalitetsklassning ar ett framtradande moment i kontrollen enligt
férordningarna om agg och fjaderfa. Detaljerade regler finns vidare om
hur mjolk och bredbara fetter (smdr och margarin) ska klassas med
hansyn till fetthalt. Reglerna om kontroll av kvalitet, ursprung,
markning m.m. &ar sarskilt omfattande avseende vin och sprit. Det ar ett
omrade som hittills i Sverige inte har varit foremal for nagon
sarreglering och som inte har kravt nagra storre kontrollinsatser. Det
har inte heller kontrollen av ursprungsbeteckningar, som féretag kan
begara att fa skyddade.

Storre kontrollinsatser torde daremot reglerna om méarkning av notkott
komma att kréva, som avses trada i kraft den 1 juli 1998. Denna reglering
till folid av debatten om galna kosjukan kan ses som ett uttryck for ett
marknadsmisslyckande, som har paverkat varderingarna om var gransen
bor ga for statliga ingripanden och har lett till utokat offentligt atagande
till foljd av EG-lagstiftning.
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Dessa EG-forordningar, som har sin grund i marknadsregleringarna
inom jordbruket, &r vanligen "djupa och smala”, dvs. de reglerar detal-
jerat ett relativt begransat produktomrade. Det ar ett forhallande som
kan tala for en specialiserad och centraliserad kontrollorganisation.

En annan aspekt pa kontrollen av jordbruksforordningarna ar att de
ofta handlar om en kvalitetsmérkning, som kan bli ett medel i konkur-
rensen for de foretag som tillampar bestdmmelserna, om det finns andra
produktalternativ. Detta ar en relativt ny foreteelse i den svenska livs-
medelstillsynen. Den vacker fragan om hur langt det offentliga kont-
rollatagandet bor ga (som framgar av kapitel 5 ska varje kommitté
forutsattningslost prova offentliga ataganden.):

Det statliga atagande som kommit till uttryck i livsmedelslagstift-
ningen har syftat till att skydda konsumenterna fran riskerna med
farliga livsmedel, dalig hygien och bristande redlighet i livsmedels-
hanteringen. Den senare aspekten handlar till stor del om hur produkter
presenteras gentemot konsumenten, dvs om markning som kan ge
konsumenten vardefull information om innehall och kvalitet.

Fragor om kvalitet, utéver grundlaggande séakerhets- och redlighets-
krav, behover i en marknadsekonomi inte foranleda statliga in-
gripanden utan bor i en fungerande marknad kunna hanteras som ett led
i normala kdpar/séljarrelationer. Nar den svenska jordbruksregleringen
avvecklades den 1 juli 1991, upphdrde statens engagemang i den
livsmedelskontroll, som hade skotts av Svenska kontrollanstalten for
mejeriprodukter och agg (KMA), och blev helt en angelagenhet for
branschen. Likasd upphorde statens atagande i kvalitetskontrollen av
matpotatis (SMAK) och fiskkonserver.

N&ar markningen och kontrollsystemet fungerar som ett konkurrens-
medel p& marknaden, kan det offentliga tillsynsatagandet ifragasattas.
Det géller i forsta hand frivillig méarkning och kontroll, som bor skotas
av enskilda organ. (Fran den principen kan undantag goras for det fallet
att lagstiftningen forutsatts komma att omvandla en frivillig kontroll till
obligatorisk. Den utvecklingen forutses betraffande ursprungsmark-
ningen av notkott.) Myndighetsutévningen maste i allmahtietbe-
hallas myndigheter, medan enskilda organ som uppfyller féreskrivna
krav kan skota provtagning, analys, klassificering enligt mattkriterier,
dokumentkontroll, kontroll av mérkning och liknande atgarder, som
syftar till att ta fram underlag fér myndigheternas bedémning av om
bestdmmelserna efterlevs. Forutséattningen ar att lagstiftningen gor det
mojligt att precisera det oberoende organets uppgifter tydligt, avgran-
sade fran myndighetsutévning. Tillsynsmyndigheternas uppgifter kan

% Enligt RF 11:6 kan forvaltningsuppgift 6verlamnas till enskild. Det ska ske med stod av
lag, om uppgiften innefattar myndighetsutévning.
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darvid begransas till att ange kontrollens inriktning och ambitionsniva
och till myndighetsutévning - beslut om atgarder, narutheterlag som
redovisas av ett oberoende organ visar att bestammelserna inte foljs -
samt till radgivning och information.

Sammanfattningsvis anser kommittén att det offentliga atagandet i forsta
hand bor begransas till myndighetsutdvning. Uppgiften att ta fram
underlag fér myndighetens bedémning av om bestammelserna efterlevs
kan i manga fall 6verlamnas till specialiserade oberoende organ, som
utfor preciserade atgarder avseende dokumentkontroll, markning, kva-
litetsklassificering etc. Det ar enligt kommitténs mening 6nskvart att
oberoende organ i sadana fall anlitas, sa att tillsynsmyndigheten kan
agna sig at sina huvuduppgifter - myndighetsutévning, radgivning och
information.

For ackreditering eller godkannande av saddana kontrollorgan bor (sa
langt mojligt) de allmanna regler tillampas, som galler for anmélan av
kontrollorgan i EG. Fragan om ansvarsférdelningen mellan Jordbruks-
verket, Livsmedelsverket och SWEDAC avseende ekologiskt fram-
stallda produkter ar foremal for utredning i sarskild ordning.

| det foljande diskuterar kommittén vilka kontrollformer som ar
lampliga inom omraden som berors av EG-forordningar om handels-
normer och méarkningsregler m.m.

6.4.3 Forslag om ansvarsférdelningen

1. Agg

Aktuella EG-regler om honsagg aterfinns i

— radets forordning (EEG) nr 1907/90 om vissa handelsnormer for agg
och

— kommissionens férordning (EEG) nr 1274/90 om tillampningsfére-
skrifter for foérordning (EEG) nr 1907/90 om vissa handelsnormer
for agg.

Forordningarna tradde for svenskt vidkommande i kraft den 1 januari
1998. Vissa funktioner med betydelse foér handel med andra EU-lander
har dock tillampats redan fran medlemskapsdatum.
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Vissa regler i forordningarna ror primarproduktionen (produktions-
system), dvs Jordbruksverkets ansvarsomrade, men huvuddelen av reg-
lerna &r att hanfora till Livsmedelslagens tillampningsomrade. Dessa
ror bl.a.

— definitioner

— villkor for att fa saluféra agg

- klassificering av agg i kvalitetsklasser (klasserna A, B och C) och
viktklasser

— stamplings- och markningsvarianter, krav pa markningens utform-
ning

— frivillig méarkning av produktionssystem (sasom burhons, utehons)

- tillstand att anvanda vissa markningsuppgifter sasom om produk-
tionssystem, kvalitetsklass A eller ursprung

- registerhallning

— krav pa lokaler och teknisk utrustning

- ansvarigt kontrollorgan

- kontrollférfarande (stickprovsvis, antal 4gg som ska kontrolleras,
alla forsaljningsled samt under transport och vid import).

Det sags uttryckligen att "kontrollférfarandet maste vara enhetligt”.
Kontrollen av att férordningarna féljs ska "utdévas av de organ som i
respektive medlemsstat utsetts for detta &ndamal. En lista 6ver sddana
organ ska tillstdllas ©Ovriga medlemsstater och kommissionen. De
produkter som omfattas av denna forordning ska kontrolleras genom
stickprovskontroller i alla forsaljningsled samt under transporten. For
agg som importeras fran tredje land ska kontroll genom sadan stick-
provskontroll &ven ske vid tidpunkten for tullklarering. Efter kontroll
ska kontrollanten pa forpackningen fasta en banderoll som ar férsedd
med en officiell stampel med vissa uppgifter. Om varpdag anges pa
aggen (enligt ett sarskilt godkannande) ska kontroll ske minst en gang
varannan manad.

Vad galler krav pa lokaler och utrustning och de hygieniska kraven pa
aggen motsvarar dessa de regler som géllt redan tidigare. Bestdmmel-
serna om bl.a. markning och registerhalining ar dock avsevart mycket
mer detaljerade.

Livsmedelsverket har sedan tidigare enligt livsmedelslagen varit
central tillsynsmyndighet. Det har dock varit de lokala milj6- och
halsoskyddsnamnderna som i forsta hand har haft det direkta till-
synsansvaret for att reglerna har efterlevts. Uppgiften har inbegripit
godkannande av livsmedelslokaler for packeriverksamhet, faststallande
av egenkontrollprogram samt provtagning och inspektion. For provtag-
ning och undersdkning av om sorterade partier dgg uppfyller de
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kvalitetskrav som foljer av bestdmmelserna har kommunerna i viss
utstrackning anvant sig av sarskilda &ggkontrollanter anstallda av
laboratorieféretaget SGS. FOr en person utan specialkunskaper ar en
kvalitetskontroll svar att genomfora och det kravs en viss traning for
uppratthalla fardigheten att objektivt bedomggkvditeten. Under
1997 hade 23 kommuner avtal med SGS, som genomférde kontroller
av forpackade &agg pa 31 packerier. Under samma ar anlitade Livs-
medelsverket foretaget SGS for undersokning av 10 packerier som
Livsmedelsverket med stdd av exportférordningen har tillsynsansvar
for. Med beaktande av att det i Sverige finns ca 140 dggpackerier
(denna uppgift ar preliminar ochydgger pa de ansokningar som
inkommit till Livsmedelsverket for tillstand att bedriva packeriverk-
samhet enligt de nya handelsnormerna) motsvarar detta ungefar en
tredjedel av tillsynsobjekten. | denna kontroll ingdr i regel storre
packerier som har en betydande andel av marknaden. En férsiktig
uppskattning ar att minst tva tredjedelar av de &gg som sdljs via
handelsledet kommer fran anlaggningar dar kommunen eller Livs-
medelsverket har anlitat SGS for en stickprovsmassig kvalitetsbeddm-
ning av &ggen. | Ovriga handelsled utfor tillsynsmyndigheterna de
kontroller som behdver goras.

Handelsnormerna innefattar vissa delar som berér producentledet. |
de delar som inte ber6ér producentledet utdvar Livsmedelsverket
"tillsyn och annan kontroll” 6ver efterlevnaden. Som framgar av
foregaende avsnitt har regeringen foreslagit andringar i livsmedels-
lagen som innebar att endast denna lag ska tillampas (tillsyns-,
sanktions- och avgiftsbestammelser m.m.) och inte lagen om EG:s
férordningar om jordbruksprodukter.

Vid gransdragningen mellan de centrala myndigheterna faller ansvaret
for producentledet pa Jordbruksverket. De frivilliga varianterna av
markningen i forordningarna forutsatter aven granskning och kontroll ute
hos berdrda aggproducenter, t.ex. beddémning av produktionssystem och
bursystem och om producenten marker &ggen med varpdag. Jord-
bruksverket har delvis erfarenhet av vissa av dessa regler eftersom de &r
kopplade till regler for djurhallning, och pa lokal niva fullgér kommunala
namnder tillsyn enligt djurskyddslagen. Forutom kontroll av producen-
ternas anlaggningar ska den som utfor denna kontrolldel ocksa halla
aktuellt register dver producenterna och genomféra kontroller av regis-
terhallningen hos producenterna.

Forordningarna innehaller i princip alla regler som specifikt
behandlar &gg. Det finns dock ett separat kommissionsbeslut
(94/371/EEG) som reglerar bl.a. forsaljningsperiodens langd for
honsédgg samt regler som berdr program fér kontrotkestgubstanser i
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aggproduktionen (dir 96/23/EEG). Darutdver galler aven generella
nationella regler om t.ex. lokalgodkannande och personalhygien.

Kvalitetskontrollen enligt férordningarnakraver att féretagen som
hanterar 4gg sjalva har en utbygegenkontroll. Den offentliga till-
synen av producenter, packerier och senare led, maste ha kompetens att
genom provtagning och revision av obligatoriskt forda uppgifter i
register kunna kontrollera denna del. Det torde vara nddvandigt att
specialiserad personal genomfor denna del. Erfarenheten fran anlitande
av externt laboratorium for kvalitetsbedomning av &gg tyder pa att
denna del har fungerar val och kompletterar tillsynsmyndighetens
(Livsmedelsverkets eller kommunens ) 6vriga kontroller. Problemet har
varit att denna tjanst bara i ringa grad utnyttjats av kommunerna. Ett
skal till detta ar priset pa tjansten vilken varierar mellan 2000-10000
kronor/ kontrollbesok beroende pa var i landet packeriet ligger. Kost-
naderna for denna kontroll tacks inte av nuvarande tillsynsavgift som
for de flesta packerier a 1 750 kronor. Resekostnadernas andel i
kostnaden fospecialistkontroll & hog och kan hallas nere om flera
kontroller pa narbelagna packerier kan goras per dag. Nar en
myndighet utfor tillsynen pa det lokala planet finns samordningsvinster
att gora vid offentlig kontroll som inbegriper provtagning; provtagning
av salmonella i hdnsbesattningar hos producenter, revision av uppgifter
som ska fOoras av producenter och forpackare, genomlysning och
kontroll av forpackade agg och restsubstanskontroll. Vissa producenter
driver &ven eget aggpackeri.

Sammanfattningsvis bér livsmedelsférordningens principer for fordel-
ning av tillsynsansvar kunna tillampas pa aggférordningen, dvs de
kommunala ndmnderna utbvar tillsyn over aggférordningens (och
livsmedelslagens) regler vid olika typer av anlaggningar. Tillsynsans-
varet i fraga om &ggpackerier kan pa sikt overforas fran Livsme-
delsverket till kommunerna.

Det finns behov av att utse organ som ar oberoende av de berdrda
producenterna och som uppfyller kraven i EN/45011. Enligt bestam-
melserna (i kraft fr.o.m. den 1 maj 1998) ska dessa organ godkdnnas
och 6vervakas av de behdériga myndigheterna i medlemsstaten.
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2. Fjaderfakott

Aktuella EG-regler om handelsnormer for fjaderfa aterfinns i

- radets forordning (EEG) nr 1906/90 om vissa handelsnormer for
fijaderfakott och

— kommissionens forordning nr 1538/91 om tillampningsforeskrifter
for forordning (EEG) nr 1906/90 for fjaderfakott.

Dessutom innehaller EGs direktiv 92/116/EEG, som inforlivats genom
Livsmedelsverkets kungorelse (SLV FS 1994:11) med foreskrifter och
allmanna rad om slakt m m av fjaderfa, hygienregler for fjaderfakott.
Vissa regler i forordningarna ror priméarproduktionen, dvs Jordbruks-
verkets ansvarsomrade, men huvuddelen av reglerna ar att hanfora till
livsmedelslagens tillampningsomrade. Dessa ror bl.a.

- klassificering av slaktkroppar och styckningsdetaljer, kvalitets-
beddmning

- klassificering efter viktkategori, regler for viktangivelser pa konsu-
mentférpackningar

- uppgifter pa handelsdokument

— beteckningar under vilka forsaljning far ske

- villkor att uppfylla vad galler markning och presentation

— granser for och kontroll av vattenupptagning

— behdrigt kontrollorgan

- kontrollférfarande (alla handelsled samt under transport; kontroll av
konsumentforpackningar inkl provtagningsregler och tolerans-
granser)

— frivillig markning av produktionssystem

— krav pa organ for kontroll av produktionssystem

- regler vid import.

Enligt grundférordningen ska varje medlemsstat utse behdriga myndig-
heter som ska ansvara for kontroll av att férordningens regler efterlevs
(artikel 8). Dessa myndigheter ska bl.a. foreta stickprovskontroll i alla
handelsled och under transport samt i fraga om import \pdnikten for
tullklarering.

Livsmedelsverket kungorelse om slakt innehaller bl.a. regler om god-
kadnnande av lokaler, besiktning, hygien (hantering, personal, lokaler) och
tillsyn.



SOU 1998:61 Organisation 133

| den del som ror forordningarna ansvadardbruksverket for produ-
centledet. Med stbd av 26 a 8§ forordningen (1994:1715) om EG:s
férordningar om jordbruksprodukter hdrivsmedelsverket hittills
utdvat tillsyn och kontroll 6ver efterlevnaden av férordningarna, i den
man de innehaller regler inom det ansvarsomrade som fdljer av
bestdmmelserna i livsmedelslagen. Regeringens forslag om &ndringar i
livsmedelslagen m.fl. lagar innebar att endast denna lag ska tillampas.

Livsmedelsverkets tillsynsansvar éver efterlevnaden av forordning-
arna har hittills saledes formellt strackt sig 6ver alla led efter produ-
centledet men utévas idag endast vid de anlaggningar dar verket enligt
38 och 46 88 livsmedelsforordningen utdvar tillsyn 6ver regler som
utfardats med stéd av livsmedelslagen (dvs. verkets kungotrelse om
slakt av fjaderfd). | 6vriga anlaggningar kammunen tillsynsansvaret.

Nar det galler Livsmedelsverkets kungoérelse om slakt av fjaderfa
utdvar Livsmedelsverket tillsyn 6ver slakterier, storskaliga stycknings-
anlaggningar och vissa smaskaliga styckningsanlaggningar som ar
integrerade med slakteri.

Totalt finns i landet 26 fjaderfaslakterier, varav hélften ar storska-
liga och halften smaskaliga. Vid dessa kravs tillsyn av veterinar. Det
finns endast en storskalig styckningsanlaggning for fijaderfakott (aven
dar veterinar tillsyn) samt ett antal smaskaliga styckningsanlaggningar
(inget krav pa veterinar kompetens; vissa dock integrerade med slakteri
dar veterinar kompetens finns). Samtliga anlaggningar ar lokaliserade
till s6dra Sverige (Malardalen och séderut).

Tillsynen 6ver forordningarnas och slaktkungdrelsens regler ar val
integrerad vid de anlaggningar déar Livsmedelsverket utdvar tillsyn.
Foretagets egenkontroll utgér basen for denna. Huvuddelen av kontroll-
behovet avseende forordningens regler ligger i slakt- och stycknings-
ledet.

For kontroll avfrivillig markning med produktionssystem finns en
mojlighet att anvanda organ som utses av medlemsstaten, under forut-
sattning att nédvéandiga garantier for att dessa organ ar oberoende gent-
emot producenterna kan uppfyllas (artikel 5.6 i 1906/90). Enligt
tillampningsforordningen (artikel 12) ska sadana organ uppfylla de
kriterier som faststélls i europeisk standard 45011. Organen ska god-
kadnnas och kontrolleras av den behériga myndigheten. Hittills har inte
nagon diskussion forts om anlitande av organ.

Sammanfattningsvis boér livsmedelsférordningens principer for fordel-
ning av tillsynsansvar kunna tillampas pa férordningen, dvs olika till-
synsmyndigheter ansvarar for tillsyn enligt férordningen vid olika typer
av anlaggningar. Livsmedelsverket kommer darmed att utdva tillsyn
Over efterlevnaden av reglerna i forordningen (och livsmedelslagen)
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vid slakterier och storre styckningsanlaggningar och kommunerna i
ovrigt.

Behov av att utse organ for vissa uppgifter bedémer kommittén for
narvarande inte foreligga.

3. Mjolk

Aktuella regler finns i radets forordning (EG) nr 2597/97. Denna
innehaller regler om bl.a. tillatna beteckningar pa mjolk och om
fetthalter (lattmjolk hogst 0,5 % fett m m). Foérordningen géller i alla
handelsled.

Huvuddelen av kontrollen av forordningens regler bér aga rum i
samband med att mjolken forpackas vid mejerierna. Déar kontrolleras
aven regler som utfardats med stéd av livsmedelslagen, t.ex. hygien-
regler och regler om berikning.

Livsmedelsverket har enligt livsmedelsférordningen tillsyn dver ett
attiotal storskaliga mejerier, de kommunala namnderna 6ver smaskaliga
mejerier och alla verksamheter som saluhaller mjolk i senare led.

Tidigare géallde liknande regler utfardade med stéd av livsmedels-
lagen. Ansvaret for kontrollen av mj6lkforordningens regler kan
férdelas i enlighet med livsmedelsforordningens principer, dvs férdelas
mellan myndigheterna beroende pa vilket slag av anlaggning det ar
fragan om. Livsmedelsverket kommer darmed att utdva tillsyn over
férordningens (och livsmedelslagens) regler vid stérre mejerier och
kommunen vid 6vriga verksamheter.

Mjolkforordningen saknar bestammelser om 6verlamnande av till-
synsuppgifter till sarskilda organ, men kontrollen av tilldtna beteck-
ningar och fetthalter liknar den kontroll som pa andra omraden kan
utforas av oberoende organ.

4. Bredbar a fetter

Aktuella regler finns i kommissionens férordning (EG) nr 2991/94.

Forordningen innehaller detaljerade regler for smor och margarin i
olika fetthaltsklasser. Forordningen géller i alla handelsled. Forord-
ningens regler liknar ndrmast reglerna i en livsmedelsstandard, dvs den
anger vilka krav som galler for en vara med en viss beteckning. Reg-
lerna &r dock betydligt mer detaljerade &n de nationella regler som
tidigare géallde for produkterna.

Produkter tillverkas idag bade vid anlaggningar dar Livsmedels-
verket har tillsyn (inom mejeriomradet och anlaggningar for storre
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vegetabiliebaserade produkter) och anlaggningar dar kommunerna ut-
Ovar tillsyn.

Ansvaret for kontrollen av reglerna i forordningen om bredbara fetter
kan fordelas i enlighet med livsmedelsférordningens principer (dvs
ansvar beroende pa slag av anlaggning). Detta innebar att Livsmedels-
verket utOvar tillsyn 6ver forordningens (och livsmedelslagens) regler
vid storre mjolkproduktanlaggningar och vissa storre anlaggningar som
tillverkar vegetabiliebaserade produkter, medan kommunerna utévar
tillsyn vid 6vriga anlaggningar.

Kontroll av nationella regler om kvalitetsnivaer - vilka saknas i
Sverige - kan 6verlamnas till sérskilda organ.

Radet och kommissionen har aven utfardat detaljerade tillampnings-
forordningar om skydd for vissa beteckningar p& mjolkprodukter.
Reglerna liknar forbehallina beteckningar som beslutas med stod av livs-
medelslagen. Aven i dessa fall bor den myndighet som utévar tillsyn
Over en viss anlaggning ansvara for tillsyn éver férordningarnas regler,
dvs. normalt den kommunala nd&mnden.

5. Vin- och spritomradet

Grundlaggande EG-regler finns i ett stort antal foérordningar om vin,
mousserande vin, aromatiserade viner, likbrviner och spritdrycker med
en alkoholhalt 6éver 15 volymprocent.

Forordningarna &ar mycket omfattande och detaljerade och
innehaller regler om bl.a.

- metoder for vinframstallning

- krav pa sammansattning

- tillsatser

- alkoholhalt

- analyser/intyg

— markning och presentation

— ursprungsbeteckningar

- kvalitetskontroll

- tillsyn av tillverkningsanlaggningar
— redlighetskontroll.

EG-férordningarna saknar regler om avgifter och om 6verlamnade av
tillsynsuppagifter till organ.

Utover forordningarnas regler maste i varje verksamhet (tillverknings-
anlaggning, grossist, detaljist och restaurang) dven sadana regler kont-
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rolleras som har utfardats med stéd av livsmedelslagen, t.ex. ytterligare
marknings- och tillsatsbestammelser och lokalkrav.

Enligt forordningen om EG:s jordbruksférordningar har Livsmedels-
verket hittills utovat tillsyn over att reglerna i sadana férordningar
foljs. Enligt forslaget till &ndring i livsmedelslagen m fl lagar ska
enbart livsmedelslagens regelverk bli tillampligt.

| fraga om tillsyn 6ver regler utfardade med stod av livsmedelslagen
har Livsmedelsverket enligt livsmedelsférordningen ansvar for tillsyn
dels vid tillverkningsanlaggningar for bl.a. vin och spritdrycker (ett
tiotal), dels 6ver den hantering som bedrivs av Systembolaget AB. De
kommunala namnderna utévar tillsyn Over dvriga verksamheter, dvs
bl.a. grossister (nagot hundratal; flertalet i de storsta staderna) och
restauranger.

Inom EU finns inte gemensamma bestammelser for andra alkohol-
drycker sasom 6l, cider och fruktvin. For dessa produkter galler de
generella livsmedelsbestammelserna.

Ansvarsfordelningen kan anges i livsmedelsférordningen i enlighet
med nuvarande principer, dvs. tillsynsansvaret fordelas mellan myndig-
heterna beroende pa vilken typ av anlaggning det galler. Tillsyns-
behovet beddms vara storst vid tillverkningsanlaggningar och hos
sadana grossister som forpackar och méarker vin och spritdrycker och
bor i denna del ligga pa Livsmedelsverket. De kommunala namnderna
bor ansvara for ovrig tillsyn.

6. Frukt och gronsaker

Inom ramen for organisationen av den gemensamma marknaden for
frukt och gronsaker har EG beslutat ett stort antal férordningar med
handelsnormer for frukt och gronsaker. Forordningarna innehaller
framst kvalitetskriterier som produkterna maste uppfylla, t.ex. i fraga
om Kklassificering i klass A eller B (storlek, farg etc.) och ska
kontrolleras i alla handelsled, saledes &aven vid forsaljning till
konsument. Avsikten med tillampningen av normerna ar att halla
undermaliga kvaliteter borta frdn marknaden, att produktionen ska
styras av konsumenternas krav och att handelsforbindelser ska
underlattas.

| dessa handelsnormer ingar aven sadana uppgifter som férekommer
i andra sammanhang inom livsmedelslagstiftningen, t.ex. uppgift om
ursprung. Det kan darfor vara av intresse att diskutera i vilket
sammanhang dessa uppgifter ska kontrolleras: inom ramen for kon-
trollen av kvalitetskriterierna (Jordbruksverkets ansvarsomrade) eller
inom ramen for kontrollen av livsmedelslagens bestimmelser.



SOU 1998:61 Organisation 137

| dagens lage kontrolleras reglerna i férordningarna av Jordbruks-
verket; detta galler aven regler om ursprung m.m. Aven denna typ av
uppgifter &r dock att betrakta som led i kvalitetsklassificeringen. Under

hand har inhamtats att kontrollen i Jordbruksverkets regi hittills

koncentrerats pa producent- och grossistledet men ar pa vag att
utvidgas &aven till detaljhandelsledet. Darmed torde kraven i for-

ordningarna vara uppfyllda i sin helhet. Nagot behov av kontroll inom

ramen for livsmedelslagstiftningen - i Livsmedelsverkets eller de

kommunala ndmndernas regi - torde inte foreligga. Detta synsatt
overensstammer med det som man har pa fragan om kontroll i t.ex.
Danmark. Fragan behover darmed inte foranleda nagra andra
stallningstaganden i denna utredning.

7. Ekologisk produktion

Aktuella EG-regler finns i radets forordning (EEG) nr 2092/91 om

ekologisk produktion av jordbruksprodukter och uppgifter darom péa
jordbruksprodukter och livsmedel. Férordningen innehaller detaljerade
regler (hittills endast pa vegetabilieomradet) for

— produktion, bl.a. tillatna ravaror och tillsatser

- maérkning

- import fran tredje land

- kontrollsystem och minimikrav pa kontrollatgarder.

Enligt EG-forordningen ska alla, som producerar, bereder eller impor-
terar varor, forsedda med uppgifter som hénvisar till ekologisk produk-
tion, underkastas ett system fér regelbunden kontroll. Denna ska upp-
fylla gemenskapens minimikrav och utforas av sarskilt utsedda kont-
rollmyndigheter och/eller av godkanda 6vervakade kontrollorgan.
Organen ska uppfylla kraven i EN 45011. Alla stadier av produktion
och marknadsforing ska kontrolleras. Det bor dock sarskilt papekas att
forordningen bygger pa att en fitlig markningsuppgift lamnas som

gar utover ordinarie krav enligt livsmedelslagstiftningen.

Forordningen kompletteras av lagen (1995:551) om EG:s férordning
om ekologiskt framstéllda produkter och férordningen (1995:702) om
EG:s forordning om ekologiskt framstéallda produkter.

Lagen innehaller bl.a. regler om ratt till tilltrade, forelaggande och
foérbud och straff och medger aven att vissa tillsynsuppgifter (dock ej
myndighetsutdovande) 6verlamnas till enskilt kontrollorgan som &r
juridisk person. Avsikten ar att sarregleringen i denna lag ska besta och
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inte - som fallet ar for andra EG-férordningar - integreras i livsmedels-
lagen.

Jordbruksverket ansvarar enligt regeringsforordningen for de delar
som hanfor sig till primérproduktionen. Konsumentverket utdvar tillsyn
i fraga om marknadsforing. Livsmedelsverket och kommunal namnd
utévar tillsyn inom det ansvarsomrade som foljer av bestammelserna i
livsmedelslagen.

Omfattande forandringar i regeringsforordningen har beslutats i
december 1997. Forordningen innebar numera inom livsmedelsomradet

- att verket utfor uppgiften som behd6rig myndighet

- att Livsmedelsverket far meddela foreskrifter som komplettering till
EG-férordningen

— att tillsyn far dverlamnas till ett godkant enskilt kontrollorgan som
ar juridisk person (beslut av Livsmedelsverket)

— att verket utdvar tillsyn 6ver sadant kontrollorgan.

Livsmedelsverket har i februari 1998 beslutat bl.a. regler for ansékan om
godkannande som kontrollorgan for ekologiskt framstallda livsmedel och
att godkant kontrollorgan far ta ut avgifter for sin tillsyn enligt taxa som
(efter forslag av kontrollorganet) faststélls av verket.

| praktiken innebéar detta att godkéanda organ pa uppdrag av Livs-
medelsverket kontrollerar att produkter uppfyller kraven i EG-férord-
ningen om ekologiska produkter. Detta ska ske dven pa anlaggningar
som de kommunala namnderna har tillsyn éver i fraga om livsmedels-
lagens regler, t.ex. lokalgodkédnnande och allmanna maéarkningsfore-
skrifter. Den kommunala ndmnden ansvarar dock for att kontroll av att
det inte sdljs livsmedel som uppges vara ekologiskt producerade men
som inte omfattas av kontrollsystemet.

Fragan om fordelning av tillsynsuppgifter och anlitande av enskilt
organ har diskuterats ingdende av berdrda organisationer och den I6s-
ning som framgar ovan synes vara val forankrad. Bl.a. finns sedan
langre val inarbetade organ for kontroll (KRAV, Demeterférbundet)
som under lang tid bedrivit kontroll enligt organisationernas regler,
aven inom primarproduktionen. Férordningen om ekologisk produktion
foranleder inte nagot ytterligare stallningstagande.

8. Geografiska beteckningar, ursprungsbeteckningar och sarartsskydd.

Regler finns i radets forordningar (EEG) nr 2081/92 och 2082/92.
Forordningarna kompletteras pa nationell nivd genom lagen (1995:1336)
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och forordningen (1995:1345) om skydd for beteckningar pa jordbruks-
produkter och livsmedel, m.m.

Lagen innehaller samma sanktionsmojligheter som livsmedelslagen.
Avgifter far tas ut for tillsyn. Avsikten &r att sarregleringen i denna lag
ska besta och inte - som fallet ar for vissa andra EG-forordningar - inte-
greras i livsmedelslagen.

Forordningarna innebar att vissa beteckningar kan fa ett sarskilt
skydd efter anstkan till kommissionen. Detta innebéar att endast pro-
dukter som uppfyller den registrerade kravspecifikationen far saljas.
Beteckningarna kan t.ex. innehdlla namnet pa en region eller en ort
eller ange en speciell sérart hos ett livsmedel.

For kontrollen kan sarskilda privata organ utses. Organen ska upp-
fylla kraven i standarden EN 45011

Kostnaderna for kontrollen ska béras av de producenter som anvan-
der de skyddade beteckningarna.

EG-forordningarna forutsatter kontroll inte bara av framstallningen
av produkterna utan ocksa av markningen. Bade Livsmedelsverket och
de kommunala ndmnderna ska ha tillsyn dver att reglerna i forordning-
arna foljs. Lagen ger mdjlighet att éverlamna tillsyn till annan myndig-
het (ndrmast Jordbruksverket eller lansstyrelserna for vissa produkter
som inte ar livsmedel) eller till ett enskilt kontrollorgan. Denna mojlig-
het har dock inte utnyttjats i regeringsférordningen.

Systemen med skydd fér geografiska beteckningar och sarart har
inte fatt genomslag i Sverige. Totalt har hittills 440 produkter skyddats
av kommissionen, varav en enda svensk produkt (Svecia). Med tanke
pa det laga antalet produkter har det hittills inte bedomts finnas
anledning att 6vervaga annan ansvarsfordelning i fraga om tillsynen
eller att 6verlamna vissa uppgifter till enskilt organ.

9. Fisk

Grunden for kontrollen pa fiskets omrade star att finna i radets for-

ordning (EEG) nr 2847/93 om inférande av ett kontrollsystem for den

gemensamma fiskeripolitiken. Enligt denna ska kontroll utféras som

bl.a. innefattar beddomning av fiskens kvalitet samt storlekssortering.
Ett antal férordningar har utfardats med detaljerade kvalitetsstandarder.
Enligt den utredning som gjorts om gransdragningen mellan

Fiskeriverkets och Livsmedelsverkets ansvarsomraden faller tva av
dessa inom Livsmedelsverkets ansvarsomrade. De &r:

— foérordning (EEG) nr 2136/89 om gemensamma handelsnormer for
konserverade sardiner, och
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— foérordning (EEG) nr 1536/92 om gemensamma handelsnormer for
konserverad tonfisk och bonitto.

Forordningarna innehaller bl.a. definitioner och markningsregler. Lik-
nande regler utfardas inom landet med stdd av livsmedelslagen och hor
hemma i den normala livsmedelskontrollen. Enligt de andringar i livs-
medelslagen m.fl. lagar som initierats ska kontrollen av dessa forord-
ningar ske enligt livsmedelslagens regelverk.

For narvarande tillverkas produkter som omfattas av férordningarna
endast vid en anlaggning i Sverige. Livsmedelsverket utévar enligt
reglerna i livsmedelsforordningen tillsyn vid denna anléggning. Denna
ansvarsfordelning bor besta.

De tvad ovan namnda forordningarna rér konserverade produkter.
For produktion och o6vrig hantering av fiskvaror finns hygien-
bestammeler som grundar sig pa EG-direktiv i en kungotrelse som
beslutats av Livsmedelsverket. Enligt denna kungorelse ska fiskvaror
genomga en organoleptisk undersckning vid landning eller fore forsta
saluhdllande. Kravet pa organoleptisk kontroll ska dock anses uppfyllt
om fiskvarorna utan anmarkning genomgatt den landningskontroll som
ska utféras enligt radets forordningar om den gemensamma organi-
sationen for fiskeri- och vattenbruksprodukter och om gemensamma
handelsnormer.

Landningskontroll sker vid landning av fisk fran nationella fiske-
fartyg, fran fiskefartyg fran EU-land eller fran tredje land. Denna land-
ningskontroll regleras i foreskrifter som beslutats av Fiskeriverket och
utfors i Fiskeriverkets regi. Nagra problem med ansvarsférdelningen
har inte aktualiserats.

10. Ursprungsmarkning av notkott

Radets forordnindEG) nr 820/97 om markning av notkott m.m. syftar
till att forbattra insynen i villkoren for produktionen och saluféringen
av notkott och darigenom “ateruppratta balansen” pa marknaden for
notkott och notkottsprodukter. Forordningen &ar tillamplig pa for-
séljning av notkott till konsument.

Forordningen ar indelad i avdelningar. Avdelning | innehdller be-
stammelser om identifiering och registrering av nétkreatur i djurhall-
ningen/primarproduktionen. Avdelning Il behandlar mérkning av not-
kott och notkottsprodukter, dvs. Livsmedelsverkets ansvarsomrade.

Kommissionen har utfardat forordningar med tillampningsfore-
skrifter om bl.a. kontroller och sanktioner. Enligt Kommissionens for-
ordning (EG) nr 2406/97 far notkott som har markts i enlighet med



SOU 1998:61 Organisation 141

tidigare system saluforas tills den nya ordningen bérjar tillampas utan
andring av den tidigare markningen.

Det system for frivillig méarkning och kontroll av nétkodtt som fore-
skrivs i férordningen ska tillampas fr.o.m. den 1 juli 1998. Fran denna
tidpunkt ska kontroll ske av att markningsbestammelserna efterlevs.

Marknings- och kontrollsystemet géller t.o.m. utgangen av 1999,
men medlemsstaterna ar inte tvingade att inféra det under denna tid.
Medlemslanderna kan dock goéra férordningens regler obligatoriska for
kétt som ar producerat inom det egna landet fr.o.m. den 1 juli 1998.

Om aktorerna pa marknaden fr.o.m. den 1 juli 1998 valjer att fri-
villigt anvanda sig av den typ av markningsuppgifter som férordningen
avser maste ocksa forordningens regler foljas, &ven om medlemsstaten
inte har fattat beslut om att gora reglerna obligatoriska.

Méarkning med uppgift om koéttets ursprung enligt forordningen
avses bli obligatorisk inom hela EU fr.oom. den 1 januari 2000.
Dessférinnan ska férordningens regler utvarderas och ett nytt férslag
lamnas av kommissionen. Detta forslag till slutliga regler ska notifieras
i enlighet med internationella forpliktelser.

Regeringen har utsett Livsmedelsverket att fr.o.m. den 1 augusti 1997
varabehdrig myndighet for godkannande av marknings- och kontroll-
system.

Den som vill marka konsumentférpackat notkétt med vissa kdnne-
tecken, exempelvis ursprung eller produktionsforhallanden, maste forst
lamna in en specifikation som ska godkannas av Livsmedelsverket. En
sadan specifikation kan lamnas in t.ex. av en butikskedja eller av en
organisation, dvs. en grupp samverkande aktorer i notkottsbranschen. |
specifikationen ska anges

- uppgifter som ska finnas pa etiketten

- atgarder som ska vidtas for att garantera att dessa uppgifter ar
korrekta, t.ex. att "svenskt kott” verkligen ar svenskt

- kontrollsystem som ska tillampas i alla produktions- och forsalj-
ningsled, dari inbegripet de kontroller som ska utféras av ett obero-
ende organ

— sanktioner som en organisation kommer att vidta mot en medlem
som inte foljer specifikationen.

Samma regler galler for notkott som kommer fran andra EU-lander och
marks har, dvs aktor/organisation ska fa en specifikation godkand som
kan garantera att kottets ursprung kan sparas. Det forutsatter att Livs-
medelsverket har fatt information om och erkant den specifikation, som
godkants av det andra landet. Pa samma villkor far konsumentférpack-
ningar med notkott, som markts i ett annat land, séljas har: Specifika-
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tionen ska vara godkand i utforsellandet och Livsmedelsverket ska i
forvag ha fatt tillracklig information om att ett bggilgande méarknings-
férfarande har anvants.

Vad gallerkontrollens organisation ar huvudregeln enligt forord-
ningen, att kontrollatgarderna ska utféras av ett oberoende organ som
sokanden har utsett och som &ar godkant av Livsmedelsverket. Ett
sadant organ ska senast den 31 december 1999 uppfylla de kriterier
som anges i den europeiska normen EN/45011. Det organisations-
alternativ som anvisas i férordningen ar att regeringen beslutar att det
oberoende organets kontroller ersatts av en behoérig myndighets
kontroller.

Kostnaden for de kontroller som féreskrivs i forordningen ska béaras
av den aktdr/organisation som anvander markningssystemet.

| Sverige marks huvuddelen av allt notkétt i butikerna. Till skillnad
fran vad som géller i manga andra lander behéver darfor kontrollen ha
sin tyngdpunkt i butiksledet. Underlag for markningen hamtas i den
dokumentation som lamnas i tidigare led (styckningsanlaggningar och
slakterier).

Kommittén forordaratt kontrollen organiseras enligt forordningens
huvudalternativ:

Méarkning av notkott ar tills vidare frivillig och beroende av initiativ
fran branschens aktorer/organisationer. Vid frivillig markning ska dock
dessa enligt forordningen utforma specifikationer avseende méarknings-
uppgifter och kontrollatgarder. Visserligen 6ppnar férordningen ocksa
en mojlighet for behdrig myndighet (Livsmedelsverket) att utforma
specifikationer, men de far inte vara obligatoriska att anvanda. Det kan
darfor sagas att efterfrdgan pa kontroll genereras av marknadens
aktOrer/organisationer. Dessa har fordel av att mérkningen fungerar
som ett konkurrensmedel p& marknaden och bor - inom foreskrifternas
ram - avgora vilka kostnader som ska laggas ner pa kontrollen enligt
forordningen. Dessa forhallanden talar for att den direkta kontrollen
enligt de specifikationer som har utformats av aktérer/organisationer -
for godkannande av Livsmedelsverket - inte betraktas som ett offentligt
atagande. En grundtanke i férordningen ar att sa langt mojligt begransa
myndighetsinsatserna. Huvudansvaret for marknings- och kontroll-
systemet laggs pa marknadens aktorer/organisationer.

Detaljerat specificerade kontrollatgarder forekommer inom flera
omraden och kan sagas vara karaktaristiska for EGs jordbruks-
forordningar, som i flera fall mojliggor att enskilda organ genomfor
féreskrivna kontroller. Utredningen ser inga nackdelar med att prov-
tagning, analys dokumentkontroll och liknande atgarder som syftar till
att ta fram underlag for att beddma om bestammelserna efterlevs skots
av enskilda organ, forutsatt att de ar "oberoende” och uppfyller fore-
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skrivna kvalitetskrav (EN/45011). Det finns fordelar med att special-
iserad kunskap kan byggas upp for sadana kontrollatgarder utanfor
tillsynsmyndigheterna, som darmed kan koncentrera sin verksamhet pa
myndighetsutovning, radgivning och information. | det perspektivet ar
det o6nskvart att kontrollen av ursprungsmarkning av notkétt orga-
niseras sa, att utvecklingen av oberoende organ underlattas.

Huvudalternativet i forordningens kontrollsystem kan betecknas
som en organisation "p& marknadens villkor”, men den begransar inte
tilsynsmyndigheternas ansvar for att kontrollera markning i andra
avseenden. Forordningen forutséatter att marknadens aktorer/organisa-
tioner vidtar sanktioner mot "varje medlem som inte foljer specifika-
tionerna” for kontroll av ursprungsmarkning. Vid behov kan &ven
tillsynsmyndigheten besluta om atgarder vid 6vertradelser.

Det kan emellertid ocksa forekomma kott, markt med férordningens
markningsuppgifter, trots att ndgon specifikation inte har godkants.
Sanktioner mot andra foretag &n de som ar medlemmar i branschorga-
nisationer &r en uppgift for den normala tillsynen, som nér det géaller
butikerna &r en kommunal uppgift. Livsmedelsverket har i det av-
seendet aven i fortsattningen direkt tillsyn over slakterier och storre
anlaggningar och dessutom ansvar for att godkanda organ fullgor sina
uppgifter.

Regeringen beslutade i mars 1998 att 24 § 3 stycket i férordningen
(1994:1715) om EG:s forordningar om jordbruksprodukter ska ha
foljande lydelse:

"Livsmedelsverket skall utfora de uppgifter som enligt avdelning Il i radets

forordning (EG) nr 820/97 ankommer pa en behoérig myndighet eller, enligt
artikel 17 i férordningen, en medlemsstat. Livsmedelsverket skall vid anlagg-
ningar som star under verkets direkta tillsyn aven utféra de uppgifter som
ankommer pa ett sddant oberoende kontrollorgan som avses i artikel 14 i
namnda férordning.”
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7 Tillsynens finansiering

Det nuvarande avgiftssystemet har manga brister. Kommittén foreslar att
uppgiften att bestdmma avgifterna for anlaggningar under kommunal tillsyn

decentraliseras till kommunerna. Utgangspunkten bor vara att kommunerrja far
ta ut avgifter for att tacka kostnader for prévning och tillsyn, sa |att

verksamheten far den omfattning och inriktning som livsmedelshanteringens
risker och redlighet kraver. Ett andra syfte med avgifterna bor vara att skapa
incitament for battre efterlevnad av reglerna. Motsvarande befogenhet bér ges
Livsmedelsverket avseende verkets direkta tillsyn.

Livsmedelslagen 29 a § - forslag:

Regeringen eller den myndighet som regeringen bestammer far meddela
foreskrifter om avgifter for en myndighets och ett enskilt kontrollorgans kost-
nader for tillsyn enligt lagen, enligt foreskrifter som meddelats med stéd av
lagen eller enligt de EG-forordningar som kompletteras av lagen. Sadana av-
gifter far ocksd avse en myndighets kostnader for prévning enligt lagen, fore-
skrifterna eller férordningarna.

Kommunfullméktige far meddela foreskrifter om sadana avgifter nar det galler
en kommunal myndighets verksamhet.

(Ytterligare revideringar behdver goéras i forordningen (1989:1110) om avgift
for livsmedelstillsyn).

Kommittén utgar fran att vissa uppgifter i samband med tillampningen| av
livsmedelslagen &ven i fortsattningen kommer att vara skattefinansierade.
Kommittén beréknar att avgiftsuttaget for den tillsyn som kan avgiftsfinansigeras
vid full kostnadstackning for 400 000 tillsynstimmar behover 6ka med narmare
140 miljoner kronor. Avgiftsintéakterna minskar belastningen pa kommuneinas
budget; det innebar att den s.k. finansieringsprincipen kan tillampas och att
statsbidragsramen kan minskas med motsvarande belopp.
Kommunerna oOverfor nu 15 % av sina avgiftsintdkter (ca 14 miljoner
kronor) till Livsmedelsverket fér att finansiera centrala myndighetsuppgifier.
Dessa uppgifter bor enligt kommitténs mening betraktas som statliga ataganden
och anslagsfinansieras. Stickprovskontroller bér liksom nu i huvudsak ans|ags-
finansieras.
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7.1 Bakgrund

Under 1980-talet gallde den s.k. kontrollkungérelsen som gav milj6-
och hélsoskyddsnamnderna ratt att ta ut avgifter for provtagning och
undersokning, upp till en hogsta tillaten arskostnad per anlaggning.
Andra uppgifter som en kommun utférde inom livsmedelstillsynen -
t.ex. godkannande av livsmedelslokal och inspektioner av livsmedels-
anlaggningar - betalades av skattemedel.

Kontrollkungorelsen delade in livsmedelsanlaggningar i fyra grup-
per efter behovet av kontroll. Till de bada grupperna med den ur livs-
medelshygienisk synpunkt mest kénsliga verksamheten hanférdes bl.a.
charkuterifabriker, slakterier och anlaggningar for industriell tillverk-
ning av fardiglagad mat. Inom de fyra grupperna fanns tre storleks-
klasser, beroende péa antal anstallda.

Riksdagen beslutade varen 1989 om &ndringar i livsmedelslagen.
Under den nya rubriken "Avgifter for myndighets verksamhet”
lamnades i 29 a § ett bemyndigande att besluta om avgifter (1989:461):

"Regeringen eller den myndighet som regeringen bestammer far foreskriva om
avgifter for en myndighets verksamhet enligt denna lag eller enligt foreskrifter

som meddelats med stdd av lagen.

Regeringen far foreskriva att kommun skall ombesérja uppborden av avgifter
for den statliga tillsynen”.

| regeringens proposition 1988/89:68 om livsmedelskontroll bedémdes
att de avgiftsnivaer som da gallde enligt kontrollkungorelsen gjorde det
mojligt att ta ut totalt 60 miljoner kronor per ar i avgifter for prov-
tagning och understkning. Det faktiska uttaget uppskattades emellertid
till bara 25 miljoner kronor. | propositionen foéreslogs forandringar i
avgiftssystemet for att battre anpassa avgiften efter kontrollbehovet och
undersokningskostnaden. Mer avgifter skulle tas ut for att bl.a. inten-
sifiera redlighetskontrollen genom fler kemiska analyser. Med hansyn
till behovet av en skarpt och likartad livsmedelskontroll éver hela
landet ansags det inte lampligt att Overlata till kommunerna att be-
stamma finansieringen. Riksdagen tillstyrkte forslagen men ville ha en
sarskild redovisning av den narmare utformningen av avgiftsfinan-
sieringen.

Regeringen gav Livsmedelsverket i uppdrag att utforma avgifts-
systemet (i samrad med RRV) med sikte pa att 60 miljoner kronor/ar
skulle tas ut i avgifter. Vid beddomningen av nivan pa de nya avgifterna
vagde departementschefen in det stod for tillsynsmyndigheterna som
utnyttjandet av egentillsynen i den offentliga kontrollen innebar.

En principiell nyhet var att kommunerna alades att skota uppborden
av avgiftsmedel som avsags tacka kostnaderna for vidgade centrala
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uppgifter i livsmedelstillsynen. 15 % av kommunernas avgiftsintakter
skulle enligt riksdagsbeslutet Overforas till Livsmedelsverket for att
bygga ut Livsmedelsverkets personalresurser med vytterligare livs-
medelstekniker samt forstarka den centrala samordningen (bl.a. genom
ett rapporteringssystem) och stodet till kommunerna (genom rad-
givning, information och metodutveckling).

7.2 Nuvarande finansiering av
livsmedelstillsynen

721 Avgifter

Livsmedelsverket redovisade i juni 1989 for regeringen en rapport med
forslag till nytt avgiftssystem (rapport 1989:10). Sedan hansyn tagits till
Okade kostnader till foljd av inflation, moms och kontrollprogram (6, 10
resp 5 miljoner kronor) rdknades den samlade mdjliga avgiftsintékten
upp fran 60 till 81 miljoner kronor. Det innebar i stort sett en tredubbling
av intéakterna, motsvarande den ambitionsniva som var mdjlig enligt det
gamla avgiftssystemet. Intakterna skulle &ven fortsattningsvis anvandas
for provtagning och undersodkning.

Till grund for indelningen i grupper lades nu inte bara en be-
domning av den hygieniska risken utan ocksa av redlighet. Verk-
samhetens riskkaraktar bedémdes med hansyn till komplexitet och
produkternas geografiska spridning. Inom de fyra riskgrupperna kunde
sedan avgifterna sattas pa grundval av omsattning och i vissa fall antal
anstallda. Livsmedelsverket framholl att den obligatoriska egenkon-
trollen har stérst omfattning inom den industriella tillverkningen, vilket
far betydelse for behovet av myndighetstillsyn. Darfér behdvde den
arliga avgiften inte differentieras mellan grupperna i samma ut-
strackning som hade blivit fallet utan obligatorisk egentillsyn.

Enligt férordningen (1989:1110) om avgift for livsmedelstillsyn
m.m., som tradde i kraft den 1 juli 1990, ska tillsynsmyndigheterna -
Livsmedelsverket och miljo- och héalsoskyddsnamnden - ta ut en arlig
tillsynsavgift av den som driver verksamhet i en godkand livsmedels-
lokal. Avgiften varierar mellan 1 500 kronor for detaljhandel som séljer
fardigpaketerade produkter och 36 000 kronor for de stérsta foretagen
inom styckning, charkuteri, mejerivaror, glass, fardiglagad mat och
liknande. Avgiften ska milj6- och halsoskyddsnamnden anvanda for
provtagning och undersdkning. Denna begransning av hur avgiften far
anvandas galler inte Livsmedelsverket, men verket har hittills féljt
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samma princip. Arsavgiften ska ocksa tacka kostnaden for faststallande
och fortldpande anpassning av kontrollprogram. Tillsynsmyndigheten
kan satta ner avgiften for verksamhet som har hogst tva arsarbetskrafter
och ringa tillsynsbehov.

15 % av de arliga tillsynsavgifterna ska kommunerna overfora till
Livsmedelsverket for att bekosta verkets samordnande tillsynsakti-
viteter och vissa specialister i den centrala tillsynen.

Tillsynsmyndigheten bestammer vilken avgift som enligt Livs-
medelsverkets forekrifter skall tas ut for varje avgiftspliktig verk-
samhet. En kommuns beslut om avgift far 6verklagas till lanstyrelsen
och darefter till lansratt, som ocksa ar forsta instans for 6verklaganden
av Livsmedelsverkets avgiftsbeslut. De dverklaganden som gors avser
ofta beslut om inplacering i avgiftsgrupp.

Forsta gangen en livsmedelslokal godkanns far en avgift tas ut som
hogst motsvarar en arlig tillsynsavgift. Om verksamheten eller lokalen
andras vasentligt och ett fornyat godkannande kravs, far en avgift tas ut
som hogst motsvarar en halv tillsynsavgift. For tillstand till livsmedels-
hantering utanfér godkand livsmedelslokal (t ex markn&dbeslutar
varje kommun om en administrativ avgift. | den normala livsmedelstill-
synen som forekommer i alla kommuner &r det endast i ett fall - vid
uppféljande provtagning - mgjligt att ta ut ersattning for "de verkliga
kostnaderna”. Begreppet ar oklart men torde tillampas med en snéavare
innebdrd an "full kostnadstackning”.

Kontrollen av animaliska livsmedel som importeras fran lander
utanfor EU sker vid 14 granskontrollstationer. Kommunen far ersatt-
ning for kontrollen enligt de villkor som Livsmedelsverket foreskriver.
Avgiften bestdms i taxa som faststélls av kommunen. Enligt EG-
direktiv 90/675/EE® skall "alla kostnader” betalas av den som for in
varorna.

% | jvsmedelsférordningen 16 §.
o Forordning (1994:1717) om kontroll av livsmedel som importeras fran tredje land.
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7.2.2 Uppgifter om kommunala kostnader och
intakter

| riksdagsbeslutet 1989 om livsmedelskontrollen konstaterades att det
fanns behov av ett rapporteringssystem som ger tillsynsmyndigheterna
information om tillstdndet inom livsmedelshanteringen. Livsmedels-
verket fick i uppdrag att utforma rapporteringen, i vilken lans-
styrelserna sags som en viktig l1&AKommunernas rapportering ska,
enligt Livsmedelsverkets anvisningar, grundas pa uppgifter i bokslutet.
Den information som Livsmedelsverket har inhamtat innehaller bl.a.
uppgifter om kostnader for tillsyn och laboratorieanalyser m.m. och om
hur mycket avgifter som tas in. Redovisningen nedan grundas pa dessa
uppgifter, som har hamtats fran Livsmedelsverkets arliga rapporter om
kommunernas livsmedelstillsyn, framst avseende de fyra senaste aren.
Enligt Livsmedelsverkets sammanstallning av de uppgifter som
kommunerna har redovisat om livsmedelstillsynen tog kommunerna in
80, 79 resp 73 miljoner kronor i avgifter de tre aren 1996, 1995 och
1994, motsvarande resp 54 %, 52 % och 54 % av de totala kostnaderna
for livsmedelstillsynen. Av tillsynsavgifterna redovisades de tre aren
30, 31 resp 37 % under rubriken "Analysk. = kostnader for analyser” i
Livsmedelsverkets rapport. | vad man tillsynsavgifterna anvands for
avsett andamal - provtagning och undersokning - framgar saledes inte
av den rapportering som kommunerna lamnar till Livsmedelsverket.

% Prop 1988/89:68 s. 49.
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Sedan det nuvarande avgiftssystemet tradde i kraft har kommunerna
redovisat foljande uppgifter i sin rapportering till livsmedelsverket:

Tabla 7.1 Kommunernas avgiftsintakter och tillsynskostnader

Ar Ars- Analys- | Tillsyns- | Kostnader | Avgifter | Avgifter
arbeten | kostnader | avgifter* for livs- for lokal- | for § 16-
medels- god- tillstand

tilsynen | kédnnande
(Antal) [ (Milj kr) |(Milj kr) Milj kr) (Milj kr) — (Milj kr)

1990 284
1991 313
1992 328
1993 *x 17,9 73 112 4,7 2,2
1994 332 26,7 73 135 59 3,3
1995 332 24.8 79 152 4,9 3,7
1996 338 24,1 80 148 4,9 3,3
*  Exkl. 15%

** Uppgift lamnades inte

Rapporteringssystemets uppgifter om kommunernas tillsynskostnader
ska grundas pa bokslut. Uppgifterna ar emellertid osakra, eftersom
grundmaterialet som hamtats fran den kommunala redovisningen inte
ar anpassat till informationsbehovet i livsmedelstillsynen. For att fa
fram mer ftillforlitiga uppgifter har Kommunférbundet hosten 1997
gjort en enkatundersoknifyEnligt denna var 1996 avgiftsintakterna
inom livsmedelstillsynen (44 % av totalt 235,5 miljoner for miljo- och
halsoskyddsomradet) 104 miljoner, dvs. 10 miljoner kronor mer &n som
for det aret, enligt tabla 7:1, rapporterades till Livsmedelsverket (94
miljoner kronor - 15 % = 80 miljoner kronor). Kostnadstackningen
berdknades 1996 vara 47 % av bruttokostnaderna, som saledes skulle
vara ca 220 miljoner kronor (47 % av 220 miljoner kronor = 104
miljoner kronor); denna bruttosiffra far antas innefatta analyskostnader.
Med utgangspunkt i de mer tillférlitiga uppgifterna om personal-
resurser har Kommunforbundet gjort en berdkning av kommunernas
totala kostnader for livsmedelstillsynen, som inbegriper hyror och
andra omkostnader (bilaga 5). Enligt denna berdkning kan de totala
kostnaderna uppskattas till ca 250 miljoner kronor per ar inklusive
"analyskostnader”.

9 Milj6- och halsoskydd i kommunerna, en enkatundersdkning 1997.
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7.2.3 Uppgifter om Livsmedelsverketstillsyn

En detaljerad beskrivning av "Kostnader for och finansiering av Livs-
medelsverkets arbete med livsmedelstillsyn” finns i bilaga 6. Av den
sammanstallning som dar redovisas framgar att kottbesiktningen ar den
helt dominerande delen av verkets direkta tillsyn.

Livsmedelsverkets direkta tillsyn har battre kostnadstackning &n
kommunernas. Det beror framfor allt pa att Livsmedelsverket har
tillsyn 6ver alla slakterier och att full kostnadstéckning har gallt for
kottbesiktningen sedan manga ar. Aven Livsmedelsverkets ovriga
tillsyn har i allt hogre grad avgiftsbelagts. Tillsynen Gver "6vriga”
storre livsmedelsanlaggningar och livsmedelshantering i transport-
medel avgiftsfinansieras till drygt 70 %.

Kostnaderna for Livsmedelsverkets direkta tillsyn var 1997 enligt
nedanstaende sammanstallning ca 142 miljoner kronor, intakterna ca
125 och anslagsmedlen 20 miljoner kronor.

Tabla 7.2 Livsmedelsverkets direkta tillsyn 1997
Tillsynsomrade Kostnader | Intékter | Anslag

(Milj kr) (Milj k) | (Milj kr)
Kottbesiktning 102,4 106,7
Ovrig tillsyn (avgiftsfinansierad) 12,2 8,6 3,6
Ovrig tillsyn (anslagsfinansierad) 3,8 3,8
Laboratorier 0,1 0,1
Bekampningsmedel i vegetabilier 16,0 6,4 11,9
Frammande d&mnen i animalier 7,2 8,4* 1,0
Totalt 141,6 125,3* 19,5

* Restsubstanskontrollens intakter redovisas bade under kottbesiktning och under
kontroll av frammande dmnen i animalier, 4,8 miljoner kronor, men har justerats for
i summeringen.

Avgifter som tas ut i kottbesiktningen avses tacka aven kostnader for
central administration och kontroll av restsubstanser m.m. 1996 var
avgiften for besiktning i slakterierna 400 kronor/timme, motsvarande
en besiktningskostnad i storskaliga slakterier for n6ét och svin pa 17
ore/kilo kott. Kostnaderna/enhet varierar starkt; i smaskaliga slakterier
ar kostnaden mellan 100 och 500 ore/kilo, i renslakt 124 och i
fijaderfaslakt 5,8 dre/kilo katt.

For livsmedel som exporteras stélls i vissa fall sarskilda krav pa till-
synen. Exportkontrollen finansieras helt med avgifter till full kostnads-
tackning. Avgiften tas ut i form av dels en grundavgift med olika nivaer
for USA-, EU- resp Ovriga exportgodkédnda anlaggningar, dels en
timtaxa som &r 400 kronor/timme for kott och 575 kronor/timme for
fisk.
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For exportkontroll av kottanlaggningar, t.ex. styckning och chark,
utnyttjas i huvudsak personal i Livsmedelsverkets besiktningsveterinar-
organisation, medan kommunalt anstéllda personer anlitas for export-
kontrollen av fiskanlaggningar. Skalet till den hogre taxan for fisk-
anlaggningar ar att den kommunala timtaxan ar hogre an den som
besiktningsveterinarorganisationen tar ut for att tdcka sina personal-
kostnader. Sannolikt beror detta pa att kommunerna réaknar med hogre
palagg for t.ex. lokaler. Besiktningsveterinarorganisationen raknar inte
med nagra lokalkostnader eftersom exportkontrollpersonalen tillhanda-
halls lokaler av det kottexporterande foretaget.

Inforselavgifterna minskade kraftigt, nar Sverige blev medlem i EU.
Dessférinnan var endast kontrollen av inhemskt producerade vege-
tabilier med undantag for spannmal anslagsfinansierad. Livsmedels-
verket lamnade 1995 ett forslag till regeringen om avgiftsfinansiering
av bl.a. hela vegetabiliekontrollen. Regeringen beslutade emellertid att
anslagsfinansiera kontrollen av saval vegetabilier som animalier, som
infors fran andra EU-lander. Darmed tkade Livsmedelsverkets anslag
1997 med 8,5 miljoner kronor, varav ca 8 miljoner kronor anvands for
vegetabiliekontrollen. Idag ar endast kontrollen av inhemskt produ-
cerad spannmal finansierad genom en avgift (viktbaserad) fran de
storre kvarnanlaggningarna. Kostnaden &r 700 000 kronor per ar.

Kontrollen av frammande &mnen i animalier, restsubstanskon-
trollen, var t.o.m. 1996 helt avgiftsfinansierad. Fran 1997 anslags-
finansieras kontrollen av animalier, som inférs fran andra EU-lander.
Avgifterna for kontrollen av inhemskt producerat kott utgor en del av
kottbesiktningens grundavgift, "dar producenten betalar avgift efter
djurslag och antal slaktade djur” (bilaga 6 s. 10). Detta avgiftssystem
har gett full kostnadstackning for Livsmedelsverkets kontroll av slakt
och styckning samt av frammande amnen i animalier. Det har darmed,
enligt svensk bedomning, ansetts uppfylla kraven i Radets direktiv
96/43/EEG om finansiering av veterinara besiktningar och kontroller.

Enligt generella principer ar EU-direktiv inte bindande utan lamnar
normalt till medlemslanderna att finna lampliga vagar att uppna
Onskade resultat. Europeiska kommissionen (DG VI) havdar emellertid
i en skrivelse 1997-01-14 att Sverige inte korrekt tillampar direktiv
96/43/EEG. Enligt direktivet skall full kostnadstackning foreligga och
subventionering ar forbjuden. Detta skall uppnas genom att en s.k. ge-
menskapsavgift tas ut, som tacker myndighetens utgifter for I6ner och
administrationskostnader vid besiktning och kontroller i samband med
bl.a. slakt och styckning samt kontroll av frammande &mnen i anima-
lier. Avgiften for kottbesiktning tas ut med ett visst belopp per slaktat
djur (t.ex. 4,5 ecu/vuxna notkreatur), medan den svenska avgiften
grundas pa bemanningen pa slakteriet, dvs antalet besiktnings-
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veterindrer och assistenter, "antalet slakterianstallda”, enligt Kommis-
sionens skrivelse.

Livsmedelsverket forbereder for narvarande inférlivandet av direk-
tiv 96/43/EEG. Beslut om nya avgifter for slakterier och stycknings-
anlaggningar ska fattas under hosten 1998. Dessa avgifter innefattar
kontroll av restsubstanser i levande djur och kott. Déarefter kommer
beslut att fattas betraffande nya avgifter for andra animaliepro-
ducerande anlaggningar och restsubstanskontroll.

Kontrollen av import av vegetabilier och animalier fran tredje land
ar avgiftsfinansierad, liksom kontrollen av inhemskt odlad spannmal.

En utvidgad avgiftsfinansiering har fr.o.m. den 1 januari 1997
inforts for tillsyn av anldggningar som regleras av EG-direktiv for
produktion av animaliska livsmedel. Kott-, fisk-, mjolk- och
aggproduktanlaggningar betalar en sarskild avgift fér den Iopande
tillsynen, utéver den arliga tillsynsavgiften enligt de generella reglerna
i forordningen (1989:1110) om tillsynsavgifter. Avgiften tas ut enligt
reglerna for exportkontroll (timtaxa 400 resp. 575 kronor) for tillsynen
av animalieproducerande anlaggnintjavare sig de star under statlig
eller kommunal tillsyn. Det innebar att full kostnadstackning nu géller
for ca 210 anlaggningar under Livsmedelsverkets tillsyn och for ca 200
icke smaskaliga kott- och fiskanlaggningar (ungefar halften av vardera)
betraffande vilka Livsmedelsverket har fort dver tillsynsansvaret till
kommunerna.

Genom Livsmedelsverkets forsorg har undersokts om det &r mojligt
att visa vilka avgiftshojningar for tillsynen som 6vergangen fran de
generella avgiftsbestammelserna till exportkontrollavgifterna har inne-
burit. Uppgifter om avgiftsforandringar har tagits in genom stickprov
fran sex anlaggningar, for vilka Stockholms stad och Livsmedelsverket
har tillsynsansvaret. Avgifter for anldggningar som tidigare varit
exportkontrollerade har inte hojts, medan avgifterna i dvriga anlagg-
ningar har blivit ungefar tre ganger hégre an de var enligt de generella
avgiftsbestammelserna.

Livsmedelsverket bedémer (bilaga 6 s 12) att de intdktsmedel (13-
14 miljoner kronor) som kommunerna arligen betalar in till Livsme-
delsverket i stort sett tdcker kostnaderna for verkets s.k. indirekta till-
syn. Denna omfattar i forsta hand samordning av den offentliga livs-
medelstillsynen som innefattar bl.a. radgivande inspektioner pa foretag,
projektinriktad kontroll, temaméten och information (bl.a. tidningen
Livstecknet) samt uppfoljning, déaribland arbetet med rapporterings-

10 5om animalieproducerande anlaggningar réknas styckningsanlaggningar, kyl- och
fryshus for kottvaror, kottproduktanlaggningar, anlaggningar foér malet koétt och
kottberedningar mejerier och andra mjolk- och mjélkproduktanlaggningar, fisk-
anlaggningar samt fabriksfartyg och kyltankbatar for fisk (SFS 1997:1263).
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systemet. Till information hanfor Livsmedelsverket ocksa den hjélp att
tolka bestammelser i enskilda fall, som lamnas pa forfrdgan. Férutom
dessa samordnande uppgifter finansierar medlen fran kommunerna
ocksa centrala laboratorieuppgifter och viss metodutveckling.

Ovan har finansieringen av Livsmedelsverkets direkta tillsyn 1997
redovisats. Uppgiften ingdr som en del av nedanstdende samman-
stallning av Livsmedelsverkets hela verksamhet.

Tabla 7.3 Livsmedelsverkets kostnader och intakter 1997

Verksamhet Kostnader Intakter Anslag
(Milj kr) (Milj kr) (Milj kr)

Direkt tillsyn* 141,6 1253 19,5

Normgivning 31,8 0,7 31,1

Samordning av den totala 84 13,7 -53

livsmedel stillsynen*

Samordning av importkontrollen 1,9 1,9

Péaverkan och information 24,0 6,1 17,9

Kunskapsuppbyggnad 44,3 1,2 43,1

Uppdrag 4,8 4,9

Ovrigt** 13,7 6,4 8,2

Totalt 270,7 158,4 116,4***

* Kostnaderna for denna verksamhet finns ven inom verksamhetsgrenarna norm-
givning, kunskapsuppbyggnad, paverkan och information men ocksa direkt tillsyn.

** Omfattar bl.a. bidrag, externa projekt, beredskapsverksamhet och rantor fran anslag.

***|nkl de 15 % av kommunens avgiftsintékter som inlevereras till Livsmedelsverket.

71.2.4 Skatter

Den kommunala verksamheten finansieras med bade skatter och av-
gifter. For obligatorisk verksamhet som kommunerna ar alagda, t.ex.
enligt livsmedelslagen, far kommunerna ta ut avgift om det finns ett
bemyndigande fran riksdagen.

| enlighet med riksdagens beslut om den kommunala livsmedels-
tillsynen har de grundlaggande avgiftsbestammelserna hatft till syfte att
finansiera provtagningar och undersoknindaMed de undantag som
har redovisats ovan (granskontroll och animalieproduktion) ar de
uppgifter som kommunerna har alagts inom livsmedelstillsynen idag
skattefinansierade. De omfattar - nu som tidigare - framst inspektio-

101 prop. 1988/89:68 sades att den nya arliga avgiften "till storsta delen” var avsedd

for att bekosta kommunernas provtagningar och undersékningar (s. 51). Vidare for-
utsattes en mindre del, ca 5 miljoner kronor, anvandas for att godkdnna egenkont-
rollprogram.
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nerna som gors pa produktionsstéllena, dvs lonekostnader. Andra
skattefinansierade uppgifter ar rapportering till Livsmedelsverket, ratts-
liga atgarder vid overtradelser av livsmedelslagstiftningen, remiss-
arenden och medverkan i utbildning och information samt arbetet med
uppbord av tillsynsavgifter och overforing av 15 % av dessa till
Livsmedelsverket. Som framgar av rapporteringen om livsmedels-
tillsynen har avgifter tagits ut i stdrre omfattning &n som anvants for att
betala "analyskostnader”, men det ar oklart hur stor del av tillsynsav-
gifterna som har anvants for "provtagning och undersokning”.

| prop 1988/89:68 om livsmedelskontroll gavs exempel pa insatser
fran Livsmedelsverkets sida dar avgift vid den tidpunkten inte kunde
tas ut. Det gallde

"tillstdnd av olika slag, godkénnande av tillsatser, medgivande av undantag fran
géllande bestdmmelser om markning och livsmedelsstandard, godkdnnande av
livsmedelslokal inkl ritningsgranskning i férvag, godkdnnande av fartyg som livs-
medelslokal, godk&nnande och tillsyn av laboratorium, toxikologisk bedémning av
veterindrmedicinska preparat och utfardande av irﬁ%”

Verksamheten blev enligt riksdagens beslut avgiftsbel agd.

| mitten av 1980-talet finansierades 36 % av Livsmedelsverkets livs-
medelskontroll (30 miljoner kronor av 84) med anslag. 1997 var an-
dagsfinansieringen 19,5 miljoner kronor, motsvarande ca 14 % av
verkets kostnader for den direkta livsmedelstillsynen (tablal 7.2).
Livsmedelsverkets anslagsfinansierade direkttillsyn omfattar fr.o.m.
1997 kontroll av vegetabilier samt kott och fisk fran EU-lander och i
Sverige odlade frukter och gronsaker. Den del av livsmedelsverkets
direkta tillsyn som kraver mest anslagsmedel &r kontrollen av bekamp-
ningsmedelsrester i vegetabilier (spannmal samt frukt och gronsaker).
En mindre del skattefinansieras av kostnaderna for den tillsyn av
"6vriga” livsmedelsanlaggningar som gors enligt férordningen om till-
synsavgifter. (Som tidigare papekats galler foreskrfteom att
avgiften skall anvandas till provtagning och undersokning inte
Livsmedelsverkets tillsyn.)

7.3 Problem och behov av forandringar

| det avgiftssystem som gallde enligt kontrollkungérelsen under
1980-talet tog kommunerna ut betydligt mindre &an halften av de

102 prop 1988/89:68 s. 50.
103 Foérordningen (1989:1110) om avgift for livsmedelstillsyn mm, 1 §.
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avgifter som var mdjliga att ta ut. Det forklarades i regeringens
proposition 1988/89:68 om livsmedelskontroll av att kommunerna bara
kunde ta ut ett bestamt belopp for varje enskilt foretag. Vidare ansags
avgiftssystemet styra insatserna mot hygienkontrollens mikrobiologiska
analyser, som &r billigare &n de kemiska analyser som behover goras i
redlighetskontrollen.

Nar det nuvarande avgiftssystemet infordes, uttalade regering och
riksdad™ att den fasta arliga avgiften till storsta delen skulle anvandas
for att bekosta kommunernas provtagningar och undersdkningar.
Regeringens foreskrift med anledning av detta stéllningstagande finns i
forordning (1989:1110) om avgift for livsmedelstillsyn m.m.:

"Avgiften for miljé- och halsoskyddsnamndens tillsyn skall anvandas for att
bekosta ndmndens provtagning och undersodkning.”

Skillnaden mellan de totala avgiftsintakterna och analyskostnaderna
(drygt 75 resp 25 miljoner kronor) har, enligt kommunernas rapportering,
under de senaste fyra aren t.0o.m. 1996 varit drygt 50 miljoner kronor per
ar.

Rapporteringssystemet ger ingen redovisning om kostnaderna for
provtagning och undersékning.l den fortlopande tillsynen ar det in-
spektionerna som utgor bas&hEn utgangspunkt (i férarbetena till
1989 ars proposition) har varit att provtagning kompletterar inspek-
tionen, dvs. denna kompletteras vid behov med provtagning. Arbets-
insatsen for provtagning i inspektionen ar marginell; kostnaden for en
provtagning och understkning begransas i stort sett till vad laboratoriet
debiterar. En alternativ arbetsmetodik &r att sérskilda provtagare tar in
prov, som i sa fall kan belastas ocksd med provtagarnas lone- och
resekostnader. En sadan tillsynsmetodik, dar provtagning ar en sjalv-
standig aktivitet for att ta fram underlag for en eventuell inspektion, &r
séllan forekommande.

Aktiviteten provtagning och undersdkning ar ett nyckelbegrepp i
avgiftsforeskrifterna men &r inte entydigt preciserad.

Livsmedelsverket sager i sina allmanna'fadetraffande uppfolj-
ning av prov som har lett till anmarkning, att det - "i motsats till vad
som tidigare gallt” - ar tillatet att ta ut erséattning for de verkliga kost-

10% prop 1988/89:68, JoU14, rskr 263 och Skr 1989/90:45, JoUS, rskr 83.

105 RRV papekade i sitt yttrande 1989-06-20 Gver Livsmedelsverkets forslag till nytt
avgiftssystem att det borde klargéras vilka kostnader som innefattas i begreppet
provtagningar och undersokningar.

196 prop 1988/89:68 s.41.

107 Kungorelse med foreskrifter och allmanna rad om livsmedelstillsyn m.m., SLV FS-
1996:15, 13 8.
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naderna, bl a for inspektions- och resekostnader. Motsatsvis bor den
slutsatsen kunna dras att det enligt Livsmedelsverkets tolkning inte har
varit och inte ar tillatet att ta ut ersattning for dessa kostnader i andra
sammanhang an vid uppféljning av prov som har lett till anmérkning.

Det forefaller dock som om provtagning och undersékning i flertalet
kommuner har givits en mer vidstrackt tolkning, som gjort det maijligt
att anvanda avgiften for inspektioner, dvs framst for 16ner. Skillnaden
mellan "Tillsavg” och "Analysk’har under de fyra ar for vilka upp-
gifter redovisats varit i genomsnitt ca 53 miljoner kronor, som har lattat
belastningen pa kommunalskatten. | den man skillnaden speglar att for
mycket avgifter har tagits ut i forhallande till kostnaderna for
provtagning och undersokning, far beloppet betraktas som en skatt,
som lagts pa foretagen, utan riksdagens bemyndigande.

Oavsett bristerna i redovisningen kan konstateras att relationen
kostnader/avgifter varierar kraftigt mellan enskilda kommuner, vilket
antyder att kommunerna har olika syn pa mojligheterna att ta ut
avgifter. Stockholm, Géteborg och Malmo tar in 45, 61 resp 33 % av
redovisade kostnader. Ett trettiotal kommuner tog aren 1995 och 1996
in avgifter, overstigande de kostnader som redovisades for livsmedels-
tillsynen; 8 resp 5 av dessa kommuner tog in mer &n dubbelt s& mycket
avgifter som redovisade kostnader. Om dessa uppgifter om "6veruttag”
skulle avspegla verkligheten korrekt, blir slutsatsen att avgiftsmedel
som tagits in for att bekosta provtagning och undersékning har anvants
for andra andamal an for tillsyn enligt livsmedelslagen.

1995 redovisade 12 kommuner (5 % av samtliga) inte nagra kostnader
alls for livsmedelstillsyn (liknande siffror redovisas for 1996). Dessa
kommuner hade samtliga tagit in tillsynsavgifter, sammanlagt 1,1
miljon kronor. | dessa kommuner fanns 758 anlaggningar, motsvarande
endast 1,5 % av samtliga 49 000 anlaggningar under kommunal tillsyn,
dvs "O-tillsynen” forekom bland nagra kommuner som har relativt fa
livsmedelsanlaggningar. Alla utom tva hade dock kostnader for analy-
ser, vilket foranleder tvivel om kostnadsredovisningens tillforlitlighet.
Det framgar ocksa av personalredovisningen, att resurser har avsatts for
livmedelstillsyn, dvs. kostnadsredovisningen har i dessa fall varit helt
otillforlitlig.

Uppemot 20 kommuner redovisade 1995 analyskostnader som
ungefar motsvarade intdkten av tillsynsavgiften. 1996 har gruppen
krympt. Att doma av uppgiften i rapporteringssystemet ar det av medel-
stora kommuner bada aren endast Lund och Sundsvall som kommer i
narheten av den anvandning av avgiftsmedlen som far antas ha varit
avsedd med forordningen.

Obligatoriska avgifter ansags i 1989 ars proposition vara ett viktigt
medel for att uppnd malsattningen om en skarpt och mer flexibel
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livsmedelskontroll, dar all livsmedelshantering blir foremal for en lik-
artad offentlig livsmedelstillsyn” 6ver hela landet. Malsattningen kan
tolkas som ett krav pa att olika slag av tillsyn bor ha ungefar samma
resursinsatser, uttryckt t.ex. i antal inspektioner eller prov per anlagg-
ning. En annan tolkning ar att samma risk bor fa samma uppmark-
samhet, vilket bor kunna leda till stor variation mellan olika slag av
verksamhet och kommuner. Tillsynsbehovet kan beddmas vara mindre
i stora foretag, som kan ha mer utvecklade system for kvalitetssékring.
Pa samma satt kan ett foretag med en begransad och stabil marknad i
en liten kommun ha starka incitament att halla en hog kvalitet.

Sammanfattningsvis ar finansieringssystemet ett svaroverskadligt
lappverk av skatt och avgifter med olika principer for avgiftsuttag,
otydlig redovisning av bakomliggande kostnader och varierande av-
giftsuttag. De kostnadsuppgifter som kommunerna redovisar till
rapporteringssystemet ar sa osékra, att de i praktiken ar oanvandbara.
Avgiftssystemet ger otillréackliga forutsattningar for att anpassa
kommunernas tillsyn till varierande behov. Nuvarande riktlinjer for
anvandningen av de kommunala avgifterna styr verksamheten mot
provtagning snharare &n mot en problemorienterad tillsyn. Mot denna
inriktning kan kritik riktas, men & andra sidan verkar inte styrningen
mot provtagning ha slagit igenom.

7.4 Avgifter - dvervaganden och forslag

74.1 Rattsliga forutsattningar

Livsmedelstillsynen &r ett offentligt atagande som har sin grund i
samhallsintresset av att dels skydda konsumenterna mot halsorisker,
dels ge konsumenterna underlag for att bedéma de livsmedelsprodukter
som erbjuds, vilket i sin tur bidrar till att skapa forutsattningar for en
fungerande konkurrens pa livsmedelsmarknaden.

Ett offentligt atagande kan finansieras med skatter eller avgifter.
Skatter gar in i statens eller kommunens budget utan att knytas till viss
anvandning. Offentligrattsliga avgifter kan i likhet med skatter tas ut
tvangsvis men forutsatter en motprestation. En offentligrattslig avgift
utgor vederlag for en prestation som patvingas den enskilde. En erlagd
offentligrattslig avgift grundar dock inte en uteslutande individuell rétt
till viss motprestation for enskild; motprestationen kan ocksa vara till
nytta for en hel naringsgren. Livsmedelstillsynen tillgodoser bade
enskilda och kollektiva intressen. Nar hanteringen av livsmedel inte
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uppfyller lagstiftningens krav, kan tillsyn leda till myndighetsutévning.
Det ligger i karaktaren av sadan myndighetsutévning att den inte far
vara styrd av enskild. Behovet av en tillsynsatgard kan patalas av
enskild, men det &r myndigheten som avgor hur tillsynen ska utforas.

Kommunerna far ta ut skatt for skotseln av sina uppgifter. Annars ar
det bara riksdagen som kan besluta om skatter. Riksdagen kan delegera
till regeringen eller kommun att besluta foreskrifter om betungande
offentligrattsliga avgifter for vilka lamnas viss motprestation. Den kan
vara av Kkollektiv natur. Andra beslut om obligatorisk betalnings-
skyldighet till det allm&nna &r beslut om skatt, som inte kan delegeras.

| all avgiftssattning i kommunal verksamhet géaller, om inte uttryck-
ligt lagstdd finns for annat, den s.k. sjalvkostnadsprincipen (kommunal-
lagen 8 kap. 3 b 8). Den innebar att kommuner och landsting inte far ta
ut hégre avgifter &nh som svarar mot kostnaderna foér de tjanster eller
nyttigheter som tillhandahalls. Principen galler bl. a. vid avgiftssattning
for viss provning och tillsyn som kommunerna utfor enligt lagstift-
ningen pa miljoomradet. Nar kommunerna sjélva faststaller sadana
avgifter innebar det att de totala uppburna avgifterna hogst far
motsvara den totala kostnaden for verksamheten som avgiften ska
finansiera.

Vad som kan inga i begreppet kostnad har bestamts genom rétts-
praxis. Om hogre avgifter tas ut &nh som motsvarar sjalvkostnaden, har
sadana 6veruttag med stod av aldre rattspraxis betraktats som en form
av olaga sarbeskattning. Beslut om avgiftstaxor kan Overklagas till
allman forvaltningsdomstol med hjalp av laglighetsprévning enligt
kommunallagen 10 kap. Domstolen kan upphéva en taxa som over-
skrider sjalvkostnaden for verksamheten. Under sjalvkostnadstaket be-
stammer kommunerna fritt vilken grad av avgiftsfinansiering de vill ha
for olika verksamheter. Resterande del av kostnaderna foér verksam-
heten tacks da genom skattemedel.

Forutom att bestamma avgiftsfinansieringsgraden far kommunerna
ocksd inom vida ramar bestamma taxekonstruktionen, t.ex. genom att
ha olika fasta avgifter per objekt eller genom timavgifter. Vid konstruk-
tion av en taxa ar kommunerna dock bundna av likstéllighetsprincipen i
kommunallagen 2 kap. 2 8. Bestammelsen innebar att kommuner och
landsting ska behandla sina medlemmar lika, om det inte finns sakliga
skal for nagot annat.

74.2 Skatter - avgifter

Nar proposition 1988/89:48 om livsmedelskontroll lades fram hade
Lagradet inte nagra synpunkter pa forfattningsforslaget om bemyndi-
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gande att "féreskriva om avgifter fér en myndighets verksamhet” enligt
livsmedelslagen (avsnitt 7.1 ovan). Emellertid har Lagradet numera, i
ett yttrande over lagforslag till prop 1997/98:48 om vissa &ndringar i
livsmedelslagen, kommit fram till att denna lydelse star i strid med
regeringsformen (RF): Delegationsbestdmmelseni29 a §

"synes enligt sin lydelse ge mdjlighet att foreskriva en generell avgift for
livsmedelsforetag, dvs en avgift som utgar aven om foretaget inte varit foremal
for n&gon direkt atgard frdn myndigheternas sida. En sadan avgift har enligt
Lagréddets mening karaktiren av skatt (jfr RA 1991 ref. 87 och Lagrédets
yttrande i prop 1993/94:198 s. 162 f). Det anforda innebar att delegations-
bestammelsen i bade nuvarande och foreslagen lydelse star i strid med RF.
Grunderna for finansieringen av myndigheternas verksamhet maste enligt
Lagradets uppfattning preciseras.”

| proposition 1997/98:45, Miljébalk, finns foljande forfattningsforslag
under rubriken "Avgift for myndigheters verksamhet” (27 kap. 1 8):

"Regeringen eller den myndighet som regeringen bestammer far meddela
foreskrifter om avgift for myndigheters kostnader for prévning och tillsyn enligt
denna balk. ... Kommunfullmaktige far meddela féreskrifter om s&ddana avgifter
nar det galler en kommunal myndighets verksamhet.”

| friga om gransdragningen mellan skatt och avgift redovisar
regeringen i specialmotiveringen till bestammel¥ehl a uttalanden
fran Lagradet enligt vilka det stod klart

"att avgiftsbegreppet sedan lange ansetts kunna inbegripa aven vissa fall dar
vederlaget inte &r individuellt bestamt utan i stéllet utgdrs av en s k kollektiv
motprestation. .... Kemikalieavgiften uppfyllde .... inte avgiftskriteriefmen
Regeringsratten hade funndtt forfattningsregleringen av kemikalieavgiften i
vart fall inte var uppenbart felaktig. Betraffande avgiften i forslaget till lag om
genetisk modifierade organismer fann Lagradiett den] far anses ha
karaktaren av skatt ... i strid med RF.”

Sammanfattningsvis konstaterar regeringen

"att rattslaget ar oklart nar det galler grédnsdragningen mellan skatter och
avgifter. Avgifterna skall enligt regeringens beddmning omfatta myndigheternas
kostnader i samband med prévning och tillsyn och kostnader i
anmalningsarenden. Det ar sarskilt viktigt att beakta de begransningar som finns
i RF nar det galler bedémningen av vilka kostnader for verksamhet av
forebyggande och stddjande karaktar - tex radgivning, information och
liknande verksamhet - som kan finansieras genom avgifter, dvs verksamhet som
inte direkt kan hanforas till direkt myndighetsutdvning. En viss schablonisering

198 prop 1997/98:45 Del 2 s. 287-288.
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vid utformningen av avgiftsférordningen ar nédvandig. Forordningen maste
dock utformas sa att avgifterna kommer att sta i rimlig proportion till de
kostnader som den avgiftsbetalande dsamkar myndigheterna.”

Nuvarande bemyndiganden inom miljo- och livsmedelstillsynen avser
1) - miljoskyddslagen, 69 §: "avgifter for myndighets verksamhet” och
2) - livsmedelslagen, 29 a 8: "avgifter for en myndighets verksamhet”.

Riksdagen tar varen 1998 stallning till forslag om bemyndiganden i

3) - miljobalken 27 kap. 1 § avseende "avgift for myndigheters kost-
nader for provning och tillsyn” och befogenhet for kommunfull-
maéktige att "meddela foreskrifter om sadana avgifter nar det galler
kommunal myndighets verksamhet” samt

4) - livsmedelslagen m. fl. forfattningar avseende "avgifter for en
myndighets och ett enskilt kontrollorgans kostnader for tillsyn ...
[sam} en myndighets kostnader fér prévning”.

Det &ldsta av bemyndigandena, 69 8§ (1988:924), avser enligt special-
motiven endast tillstdnd, anmalan och tillsyn. Naturvardsverket har i
allmanna rad till 69 § gett uttryck for en vid tolkning av vad bestam-
melsen ska tacka: inte bara direkt tillsyn och prévning utan ocksa
arbete med regler, informationssystem, kampanjer, ledning, pafoljds-
fragor, faktablad och avgiftsdebitering. En restriktiv tolkning har
tillampats i ett mal i Regeringsratten (1995 ref. 53), som géllde kommuns
ansprak pa att fa ta ut avgift for remissarbete i ett miljoarende.

Gallande foreskrift enligt livsmedelslagen - p. 2) - och férslaget be-
traffande miljicbalken - p. 3) ovan - har inte métt nagra invandningar fran
Lagradets sida. Det skarpta kravet pa precisering av riksdagens be-
myndigande att foreskriva om avgifter kan enligt regeringens férslag
(prop. 1997/98:48) tillgodoses genom att ordet "verksamhet” ersétts
med "prévning och tillsyn”.

74.3 Avgiftsfinansiering

Med ett kommunalt ansvar for den livsmedelstillsyn som maste utféras
lokalt &r det pa den kommunala sjalvstyrelsens grund naturligt att
havda att det - inom de ramar som lagstiftningen anger - bor ges resurs-
massiga forutsattningar att anpassa verksamheten till varierande behov.
Den kommunala utgangspunkten ar att avgifterna bor medge full kost-
nadstéckning.

Som exempel pa omraden dar tillsyn och tillstandsprévning sedan
lange har finansierats med avgifter kan namnas lakemedelskontrollen
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med L&kemedelsverket som ansvarig myndighet, finans- och forsak-
ringsmarknaderna/Finansinspektionen, databehandling av personupp-
gifter/Datainspektionen och karnteknisk verksamhet/Statens karnkraft-
inspektion. Bilarnas trafikfarlighet kontrolleras av ett bolag, Statens
bilprovning.

Allt fler offentliga uppgifter - &ven myndighetsutévning - har med
aren blivit avgiftsfinansierade enligt principen att den som férorsakar
tillsyn, sarskilda sakerhetskontroller eller liknande ocksa bor bara kost-
naderna. Aven inom den kommunala verksamheten har avgiftsfinan-
sieringen vidgats. Det géaller bl a inom milj6- och hé&lsoskydds-
namndens omrade, dar avgifter ska eller far tas ut for livsmedels- samt
for miljo-, héalso- och djurskyddstillsyn. For tillsyn enligt lagen om
kemiska produkter tas avgifter ut endast av den statliga central-
myndigheten. Olika avgiftssystem har vuxit fram som pa grund av
bristande enhetlighet har blivit svaréverskadliga och administrativt
tungrodda.

I milj6- och héalsoskyddsnamndens verksamhet ar halsoskyddet,
miljoskyddet och livsmedelstillsynen de mest resurskravande omra-
dena. Principen att den som fororsakar tillsyn ocksa ska sta for dess
kostnader ligger sarskilt nara till hands inom miljbomradet, dar den
som fororenar tar gemensamma resurser i ansprak. | betankandet
Kommunerna och miljdarbet&t féreslogs att i princip all lagbunden
tillsyn som utdvas av kommunerna bor bekostas av dem som driver
verksamheten i enlighet med principen att "férorenaren betalar”. |
regeringens proposition med forslag till miljobalk gjorde regeringen
uttalandet att kommunerna sa langt mojligt sjalva ska bestamma den
taxa som ska géalla for en kommunal verksamhet. En avgift for en
myndighets verksamhet bor enligt forslaget fullt tdcka myndighetens
kostnader. "Vid provning av fragor gallande tillstdnd, godkannande och
tillsyn anser regeringen att systemet med s k saktaxa for det mesta kan
tillampas.™?°

Propositionen drogs tillbaka for fortsatt beredning. Prop
1997/98:45, Miljobalken, som behandlas i riksdagen varen 1998, foljer
i sitt forslag betraffande avgifter den linje mot full kostnadstackning
som regeringen tidigare angivit. Det uttalandet Gverensstammer i sin
tur med den uppfattning som Kommunférbundet har framfort i arbetet
for att samordna taxesattningen inom miljo- och halsoskyddsomradet.
Kommunférbundets policy har redovisats i en skrift (oktober 1994),

109 Utredningen om kommunernas arbete fér en god livsmiljo (KLIV), SOU 1993:19

s.178.
10 prop 1994/95:10 s. 219.
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Kommunala avgifter inom miljé- och halsoskyddsomradet - underlag
fOr taxesattning.

Enligt de principer som Kommunférbundet har angivit for konstruk-
tionen av taxorna bor fasta avgifter anvandas for tillstdnd och fasta
arsavgifter for stora industriféretag och andra verksamheter, dar regel-
bundna tillsynsbesok planeras med intervaller pa ett till tre ar. Tim-
avgifter per handlaggningstillfalle anses lampliga for sma foretag och
verksamheter, dar tillsynen sker med langre mellanrum.

Full kostnadstackning ar saledes ett kommunalt krav pa avgiftssys-
temet. Regeringen har i samband med arbetet pa miljobalken uttalat att
kommunerna sa langt mgjligt sjalva skall bestamma taxa for verk-
samheten.

Att den livsmedelstillsyn, som &r ett kollektivt intresse, i huvudsak
eller i sin helhet finansieras med avgifter ligger i linje med principen
att den betalar som fororsakar tillsynen. En sadan ordning skulle
underlatta en anpassning av verksamheten till varierande behov och
stamma val dverens med ett decentraliserat ansvar for tillsynen. Det ar
enligt kommitténs uppfattning huvudskalet for en férandring. Dessutom
ger den forutsattningar for ett mer enhetligt avgiftssystem inom milj6-
och halsokyddsnamndens verksamhetsomrade, mot bakgrund av de
principer som regeringen har angivit for arbetet med miljobalken.

Kommittén foreslar att uppgiften att bestamma avgifterna for den
kommunala tillsynen decentraliseras till kommunerna. Utgangspunkten
bor vara att kommunerna far ta ut avgifter for att tidcka kostnader for
prévning och tillsyn, sa att verksamheten far den omfattning och inrikt-
ning som livsmedelshanteringens héalsorisker och risker for oredliga
foérfaranden kraver. Ett andra syfte med avgifterna bor vara att skapa
incitament for battre efterlevnad av reglerna.

Kommunerna har nu tillsynen over drygt 110 stora kottan-
laggningar, som forts over fran Livsmedelsverket, och 75 fiskanlagg-
ningar. FOr kétt och fiskeriprodukter ska avgifter ta ut enligt avgifts-
direktivet 96/43/EEG. Dessa avgifter behotver faststallas av Livs-
medelsverket.

Kommittén diskuterar i det foljande vilka kostnader och aktiviteter
som kravet pa full kostnadstackning bor omfatta och redovisar sin syn
pa vilken verksamhet som bor vara skatte- resp. avgiftsfinansierad.

Uttrycket "full kostnadsersattning” kan inte tolkas bokstavligt, efter-
som alla uppgifter som har sin grund i tillampningen av livsmedels-
lagen inte kan avgiftsfinansieras.

Den kommunala livsmedelstillsyneksstnader omfattar
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dels direkta kostnader for tillsynsarbete:

direkt 16n inkl sociala avgifter for den personal som utfor tillsynen,
(livsmedelsinspektérer, provtagare, assistenter)

konsultation (juridisk, ekonomisk)

inkdp av tjanster for provtagning, analys och undersdkning
kostnader for resor

dels kostnader for tillsynsadministration:

chef och kansli,

dels omkostnader for

hyra av lokaler och utrustning

utbildning, facklitteratur och

dels kostnader fér ledning och stédfunktioner, som férdelas mellan
olika kommunala verksamhetsgrenar

ekonomi- och personalfunktioner (inkl generell personalutbildning)
IT-stod

bibliotek, registrator, vaktmastare (utanfor livsmedelsenhetens kansli),
telefon, porto, m.m.

Kommunernas livsmedelstillsyn férutsatts i nulaget huvudsakligen vara
skattefinansierad. Foljandilsynsaktiviteter ar skattefinansierade:

inspektioner (exkl uppféljning vid 6vertradelse)

atgarder vid overtradelser

beredning av beslut i miljo- och halsoskyddsndmnden som avser
forelagganden och forbud

begaran om utdémande av vite

radgivning efter forfraigan samt information till féretagare

uppbord av avgifter (inkl. kostnader till foljd av kundforluster)
rapportering till Livsmedelsverket och

samverkan med andra tillsynsmyndigheter.

Den fasta arsavgift som tas ut i den Idpande tillsynen av livsmedelslokal
far anvandas for - provtagningar och undersokningar inkl. projektinriktad
kontroll (PIK) samt upprattande av egenkontrollprogram.

Sarskild avgift tas ut for

godkannande av livsmedelslokal

uppfoljning av prov som har lett till anmérkning

utfardande av tillstdnd enligt livsmedelsforordningen 16 §

tillsyn av kott-, fisk-, mjolk- och &aggproduktanlaggningar som
regleras av EG-direktiv (avgift tas ut fr.o.m. den 1 januari 1998
motsvarande vad som géller for exportkontredlint
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- importkontroll (granskontroll).

Samtliga de nu uppréknade aktiviteterna kan hénforasotiinunernas
direkta livsmedelstillsyn, som enligt kommitténs forslag skulle omfattas

av ett krav pa full kostnadstackning. Nedan diskuteras undantagen. Det &r
tva slag av aktiviteter som motiverar skattefinansiering: Dels kontakter
med allmanheten, dels verksamhet som har sin grund i kommunens
stéllning och uppgifter som myndighet.

De anmaélningar om misstéankta Overtradelser av livsmedelslagen
som kommer in fran allmanheten kan medfora en viss belastning pa
tillsynsresurserna, som inte ar forutsebar. Utgangspunkten maste vara
att ett foretag inte ska behova betala for utdkad tillsyn till foljd av en
anmalan fran allmanheten, om den inspektion som darefter gors inte
visar pa nagra brister. Okynnesanmalningar kan férekomma. Det ar
darfor angelaget att kommunen tvingas avvaga hur mycket egna
skattemedel som ska anvéndas for att folja upp anmalningar. Om en
anmalan visar sig ha grund, ska foretaget daremot betala den prov-
tagning och andra atgarder som iakttagna brister foranleder. Ibland kan
det ocksa forekomma foretagskontakter, t.ex. forfragningar infor kop
och inredning av livsmedelslokal, som det kan vara svart att ta betalt
for (om inte forfragan senare leder till ansékan om lokalgodkannande).
En annan typ av kontakter med allmanheten galler andra livsmedels-
fragor utan att direkt avse tillampning av livsmedelslagen - livs-
medelshantering i hemmen, kost och hélsa och allménna halsofragor.
En grundlaggande bestdmmelse i halsoskyddslagen (1982:1080) séger
att den ndmnd som fullgdr kommunens uppgifter inom miljo- och
halsoskyddsomradet skall lamna allmanheten rad och upplysningar i
fragor som ror ansvarsomradet (4 8). Enligt smittskyddslagen
(1988:1472)* ar kommunen skyldig att vidta smittskyddsatgarder mot
bl a livsmedel och vattentakter som antas sprida smittsamma sjukdomar
(9 8). Har forutsatts skattefinansiering liksom néar en myndighet tar
initiativ till atgarder for att forbattra kost och halsa.

Skattefinansiering forutsatts ocksa for verksamhet som har sin
grund i kommunens stéllning och uppgifter som myndighet, t. ex. nar
kommunen fattar ett normbeslut om taxa. Hit hor aven samverkan med
andra myndigheter och remissarbete av den typ som har prévats i

Mg parlamentarisk kommitté ser fér narvarande 6ver smittskyddet i Sverige och

smittskyddslagen (Dir. 1996:68).
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Regeringsrattel? Slutligen ocksa atgarder for lagforing - nar det inte
gar att komma langre med radgivning och information, 6vergar
kontakterna mellan myndighet och enskild till skattefinansierad
myndighetsutévning. Aven arenden om viten och forbud kan, liksom
nu, skattefinansieras.

Finansieringen av vissa centrala uppgifter aterstar att behandla:
Livsmedelsverket har genom bemyndiganden fran riksdag och regering
omfattande uppgifter avseende regelsystemets underhall och utveck-
ling. Den séarskilda form av myndighetsutdvning som benamns
normgivning bor aven i fortsattningen vara anslagsfinansierad.

Livsmedelslaboratorier som anlitas i offentlig kontroll ska enligt
50-51 88 livsmedelsférordningen vara ackrediterade; tillsynen oOver
dessa utdvas av Styrelsen for ackreditering och teknisk kontroll
(SWEDAC). Som ett alternativ kan Livsmedelsverket godk&hna
sadana laboratorier och svara aven for tillsynen. EG-férordningarna om
jordbruksprodukter innehdller ofta detaljerade handelsnormer och
markningsbestammelser.

Riksdagen har nyligen beslutaiatt livsmedelslagens bestammelser
om tillsyn, sanktioner, avgifter och o¢verklagande ska komplettera
férordningarna. Vidare ska vissa tillsynsuppgifter kunna éverlamnas
till enskilda kontrollorgan. Kommittén har i en sarskild skrivelse till
regeringen forordat en sadan losning for kontrollen av ursprungs-
markning av n6tkott. Kontrollen av ekologiska produkter och kvalitets-
kontrollen av &gg ar andra omraden dar det ar mojligt att, for preci-
serade tillsynsuppgifter, anlita ett privat organ, som uppfyller kraven i
EN 45011.

Godkannandet av oberoende organ for livsmedelskontroll kan
skdtas av antingen SWEDAC eller Livsmedelsverket. SWEDACs
verksamhet &r helt avgiftsfinansierad i likhet med Livsmedelsverkets
laboratorietillsyn. Oavsett vilken 16sning som statsmakterna valjer for
livsmedelskontrollen, bér kostnaderna for godkdnnandet betalas med
avgifter.

Den anslagsfinansierade stickprovskontrollen av produkter som
infors fran EU-lander kan betraktas som en marknadskontroll, som ar

12 mal nr 13216-1992, RA 1995 ref. 53, fann Regeringsratten att en kommun inte

hade rétt enligt miljoskyddslagen 69 § att ta ut avgift for remissyttrande i ett
tillstdndsarende. Enligt domen borde avgiftsbestammelser av denna typ tolkas rest-
riktivt. Remissarbetet i drendet, dar Koncessionsnamnden var tillstdndsmyndighet,
ansags inte vara ett led i miljo- och halsoskyddsnamndens tillsyn.

Jordbruksverket har regeringens uppdrag att utreda om godkadnnande av organ &ven
skall innefatta prévning av om organen uppfyller EN/45011 eller om denna prov-
ning ar en uppgift fér SWEDAC.

14 prop 1997/98:48, JoU21, rskr. 179.

113
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ett statligt atagande gentemot EU att bevaka att kontrollsystemet
fungerar innan en produkt fors ut pa marknaden, oavsett varifran
produkten kommer. En fortsatt anslagsfinansiering ar darfor motiverad.
Vad galler kontrollen av inhemsk spannmal - nu avgiftsfinansierad
(intékt 700 000 kronor/ar) - finns utrymme att valja ambitionsniva och
finansieringsform. Om en mindre eller ingen avgift tas ut i andra EU-
lander, kan en kontrollavgift som vi tar ut medféra en viss, om an
obetydlig merkostnad och konkurrensnackdel for den svenska kvarn-
industrin. Kontrollen av spannmal kan enligt kommitténs mening
betraktas pd samma sétt som stickprovskontrollerna och anslagsfinan-
sieras.

Situationen ar satillvida annorlunda pa animaliesidan, att detalje-
rade regler for finansiering kraver av alla EU-l&nder att veterinéara
besiktningar och kontroller avgiftsfinansieras. Detta galler aven kon-
trollen av vissa &mnen (hormoner och andra &mnen) i levande djur och
i animaliska produkter, enligt lagstiftningen om provtagning pa djur.
Hittills har denna kontroll varit helt avgiftsfinansierad i Sverige.
Direktiv 96/23/EG om kontrollatgarder for vissa amnen och rest-
substanser forutsatter att en avgift tas ut for att tdcka kostnaderna for
kontrollen enligt direktiv (artikel 31). Regler om avgifter finns i
direktiv 96/43/EG (85/73/EEG) om finansieringen av veterindra be-
siktningar och kontroller av levande djur och vissa animaliska pro-
dukter. Dar sags inledningsvis att "det allméanna” ska ha ansvaret for
dessa besiktningar och kontroller. Avgiften &r en s.k. gemenskaps-
avgift. Den tas ut som ett schablonbelopp som ska tacka "utgifter” for

- "Iéner och sociala kostnader for besiktningsenheten,

- administrativa kostnader i samband med genomférande av besiktningar och
kontroller; till detta kan hanféras nddvandiga kostnader for fortbildning av
inspektorer”.

Den avgift som far tas ut tacker enligt Livsmedelsverket inte hela
kostnaden for kontrollen av restsubstariSetnforlivande av detta
direktiv innebéar enligt Livsmedelsverket att ca 4 miljoner kronor av
anslagsmedel maste skjutas till.

Av de tillsynsavgifter som kommunerna tar in ska 15 % (for
narvarande 13-14 miljoner kronor) foras over till Livsmedelsverket for
att finansiera centrala myndighetsuppgifter. Nar denna ordning kom till
var det for att bekosta den férstarkning med livsmedelstekniker, som

15 Restsubstanser: “rester av &mnen med farmakologisk verkan av deras nedbrytnings-

produkter samt av andra &mnen som 6verfors till animaliska produkter och som kan
skada méanniskors halsa” (Dir. 96/23/EEG).
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riksdagen beslutade om 1989."*° Overféringen av medel skulle ocksa
tacka kostnader for Livsmedelsverkets radgivning till kommuner och
samordning av den offentliga livsmedelstillsynen, centrala laboratorie-
uppgifter och metodutveckling. Som framgar av bilaga 6 beskrivs dessa
uppgifter numera under rubriken "Samordning av den nationella livs-
medelstillsynen” som omfattar

— branschinspektioner pa foretag tillsammans med tillsynsansvarig
miljo- och hélsoskyddsinspektdr och lansveterinar

— projektinriktad kontroll pa regional eller lokal niva

- temamoten for politiker, tjansteméan och i vissa fall representanter
for naringslivet

— radgivning och information, tolkning av bestammelser

— uppfélining av den kommunala livsmedelstillsynen genom ett
sarskilt rapporteringssystem.

Malgrupper ar miljoférvaltningarna och kommunernas namnder, som
har ansvar for livsmedelstillsyn, samt l&ansstyrelserna. Syftet med denna
"indirekta tillsyn” ar att astadkomma en enhetlig och korrekt tillamp-
ning av livsmedelslagen.

Denna ordning med kommunal uppbérd har visat sig tungarbetad,
eftersom det ofta ar svart for kommunerna att fa in avgifterna fran
foretagen, vilket leder till forsenade dverforingar till Livsmedelsverket.
Finansieringsmodellen kan motiveras av att verksamhetens kostnader
belastar den som i forsta ledet orsakar dem. Men avgiften kan ifraga-
sattas ur bade principiell och praktisk synpunkt: Principiellt darfor att
staten har ett grundlaggande atagande att se till att lagstiftningen
efterlevs; numera har Sverige ocksa ett atagande gentemot EU. Prak-
tiskt innebar uppbordsordningen en rundgadng av pengar, som kostar
pengar.

Kommittén anser att de centrala myndighetsuppgifter, som nu finan-
sieras genom overforing till Livsmedelsverket av 15 % av kommuner-
nas avgifter, bor betraktas som ett statligt atagande och anslagsfinansie-
ras over statsbudgeten.

Behovet av samordnande insatser har forstarkts till foljd av att ca
200 anlaggningar har forts over fran Livsmedelsverket till kommu-
nerna. FOor denna typ av anlaggningar med animalieproduktion galler
betydligt mer detaljerade regler &n for andra tillsynsobjekt. Vidare har
kravet pa enhetlig tillampning av EGs direktiv om offentlig kontroll lett
till okade krav pa rapportering och medverkan i kommissionens arbete
med att utvardera likvardigheten och effektiviteten i den offentliga
kontrollen. Bl.a. ska "medlemsstaternas behoériga myndigheter” arligen

18 prop 1988/89:68 . 51, JoU14.
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redovisa till kommissionen vad de inspektioner som ska utféras enligt
kontrolldirektivet (89/397/EEG artikel 4 och 14) ska omfatta och hur
ofta de ska genomféras. Vidare krdver EGs direktiv om livsmedels-
hygien (93/43/EEG, artikel 8) att de behdriga myndigheterna ska utféra
inspektioner for att kontrollera bl.a. att principerna for riskbedémning
och kritiska kontrollpunkter (HACCP) tillampas. En foreskrift om
s.k. normerande inspektioner har infogats i livsmedelsférordningen
(46 a 8), som tradde i kraft den 1 mars 1997:

"Livsmedelsverket skall utféra de inspektioner som behdvs for att Gvervaka att
Sverige pa livsmedelsomradet fullgér de forpliktelser som foranleds av Sveriges
medlemskap i Europeiska unionen”.

En jamforelse med andra lander i unionen visar att den har typen av
centrala myndighetsuppgifter, som representerar ett nationellt atagande
gentemot EU, normalt &r anslagsfinansierade.

Kommitténs forslag om anslagsfinansiering av Livsmedelsverkets
centrala myndighetsuppgifter 6kar belastningen pa statsbudgeten med
13-14 miljoner kronor. Spannmalskontrollen kostar fér narvarande
0,7 miljoner kronor. (Behovet av anslagsmedel for s.k. normerande
inspektioner, enligt livsmedelsforordningen 46 a §, och for restsubs-
tanskontroller har inte beaktats har.) Fradgan om forslagens budget-
konsekvenser behandlas sist i kapitel 7.

Sammanfattningsvis utgar kommittén saledes fran att den direkta till-
synen av livsmedelsanlaggningar ska vara avgiftsfinansierad. Stick-
provskontroller av gransvarden i livsmedel ar i allmdnhet anslags-
finansieradé? samma finansieringsform bor Overvagas for den lik-
artade kontrollen av i Sverige odlad spannmal som nu ar avgifts-
finansierad. | Ovrigt ifrdgasatts inte finansieringsformen for kontrollen
av forpackningsmaterial och av import/export.

En sammanstalining av kommitténs stallningstaganden till fragan
om anslags- eller avgiftsfinansiering finns i tabla 7:4. Myndighetsupp-
gifterna har dar delats in i de tva huvudgrupper som kan betecknas som
den offentliga forvaltningens grundelement - myndighetsutévning och
ovrig verksamhet eller s.k. faktisk forvaltningsverksamhet. | denna
uppdelning anslags-/skattefinansieras uppgifterna:

— normgivning (centralt och lokalt)
— viss uppféljning, lagféring m.m.

17 Av kostnaderna for kontroll av restsubstanser i svenska animalier &r dock bara en

del anslagsfinansierad (4 miljoner kronor). Stickprovskontroller av produkter frén
tredje land ar helt avgiftsfinansierade.
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*

de flesta stickprovskontroller samt

generella informationsinsatser som gérs pa myndigheternas initiativ
for att underlatta arbetet med direkt tillsyn (riktad information kan
det daremot finnas skal att ta betalt for):

Tabla 7.4 Livsmedelstillsynens finansiering

Typ av uppgift Skatt  Avgift

MYNDIGHETSUTOVNING*

Normgivning** X

Tillsyn vid anlaggningar

Prévning och godkéannande X
Inspektioner och besiktning X
Uppféljning av anméarkningar X
Uppféljning av anmélningar som leder till anmarkningar

Uppféljning av anmélningar som inte leder till anméarkningar X
Lagféring och andra ingripanden X

Sarskilda kontroller

Stickprovskontroller av animaliska och vegetabiliska produkter X

som fors in fran andra EU-lander

Stickprovskontroller av inhemska frukt- och grénsaksprodukter X
Stickprovskontroller av inhemsk spannmal X
Stickprovskontroller av inhemskt producerade animalier X K
Stickprovskontroller av animalier och vegetabilier fran tredje land X
Importkontroll av animaliska livsmedel X
Exportkontroll X
Kontroll av férpackningsmaterial X

Ovrig tillsyn
Godkannande och tillsyn av laboratorier X

FAKTISK FORVALTNINGSVERKSAMHET
Radgivning och information inkl utbildning

Vid myndighetsutévning Enligt ovan
| Gvrigt

- efter forfragan X

- p& myndighets initiativ*** X X

Myndighetsutévning: Atgéarder som syftar till eller innebér rattsverkande beslut.
Normgivning: Beslut om generella féreskrifter som ar bindande fér myndigheter och
enskilda.

**|_jvsmedelsverkets centrala myndighefgpgifter och information till de féretag som

ar foremal for verkets direkta tillsyn samt MHNSs initiativ att informera foretag i
syfte att underlatta den direkta tillsynen.
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7.5 Allménna 6vervaganden om
taxeprinciper

Det nuvarande avgiftssystemet bygger pa saktaxa i form av arsavgift
som satts med hansyn till typ av anlaggning och storlek, egentligen en
schabloniserad riskbedomnif§.Saktaxan ligger ocksa till grund for
den avgift som tas ut for godkannande av livsmedelslokal, medan det
for uppféljning av prov som har lett till anmérkning ar mojligt att ta ut
en avgift som motsvarar myndighetens kostnader.

Timtaxa forekommer enligt exportkontrollbestammelserna, som tills
vidare tillampas for ca 200 anlaggningar under kommunal tillsyn med
produktion av animaliska livsmedel.

Saktaxa beraknas schablonméassigt pa genomsnittlig tidsatgang.
Sadan taxa brukar anses lamplig for prestationer som ar rutin- eller
likartade och nar kostnaderna inte varierar sa mycket fran ett fall till ett
annat. Den stora fordelen med saktaxa ar forutsagbarheten, bade for
foretaget och for myndigheten. Den &r ocksa i allmanhet latt att admi-
nistrera, dven om det som i livsmedelstillsynen kravs en klassificering
av livsmedelsforetagen och arbete med registrering. Det ar dock en
liten del av den betydligt mer omfattande registrering som maste goras
i samband med sjalva tillsynen. Fakturerings- och uppbdrdsrutiner ar
ocksa en ofrankomlig del av alla avgiftssystem.

Att taxan ar kand och beraknad pa genomsnittskostnad kan bidra till
en upplevelse av rattssakerhet i och med att alla kan vara sékra pa att
betala efter samma grunder. Det torde annars vara en mer pataglig
nackdel med en schablonméssigt berédknad saktaxa att den i det
enskilda fallet kan upplevas som felaktig och orattvis, vilket kan fa till
folid att den avgiftsskyldige vagrar betala. Den enskildes krav pa
rattssakerhet garanteras i det har avseendet genom att beslut om en
offentligrattslig avgift kan 6verklagas.

En annan aspekt pa rattvisa hanger samman med viljan att folja
reglerna for livsmedelshanteringen. Regelsystemet ar omfattande och
berér 50 000 foretag. | en sa stor grupp ar det ofrankomligt att bade
installningen till reglerna och formagan att folja dem varierar. | ett
system med strikt tillampad taxa kan det upplevas som orattvist att den
som foljer reglerna far betala samma avgifter for tillsyn som den som
tar lattare pa reglerna. "Rattvisan” kraver att det blir dyrare for den som
inte lever upp till kraven pa hygien och redlighet och darigenom fordrar
mer tillsyn.

18 pen avgift, som tas ut enligt livsmedelsforordningen 16 §, avviker fran riskbedom-

ningsprincipen sétillvida som avgiften grundas pa tid.
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Tidtaxa (timtaxa), beraknad pa tidsatgang och kostnader for det enskil-
da &rendet, ar den mest "rattvisa” avgiften i den meningen att den
kommer narmast de faktiska kostnaderna. Osékerhet om vad kostnaden
blir ar en pafallande nackdel med tidtaxa, som kan skapa en kansla av
att vara utlamnad at myndighetens godtycke. En helt genomford
tidtaxa, som hanfor varje kostnad till viss kostnadsbéarare, staller hégre
krav an saktaxan pa en fortlopande tid- och kostnadsredovisning -
ibland sa till den grad att det kan gora det svart att fa betalt for de
faktiska kostnaderna.

En utgangspunkt for planeringen av livsmedelstillsynen bor vara att
inriktning och omfattning grundas pa myndighetens riskbedémning och
pa iakttagna brister i livsmedelshanteringen (hygien och redlighet).
Myndighetens planering av verksamheten maste styras av langsiktiga
behov och évervaganden och grundas pa en god 6verblick dver hela
ansvarsomradet. Det forutsatter att myndigheten fortlopande haller sig
informerad om hur livsmedelshanteringen skots i de foretag som star
under tillsyn. | Livsmedelsverkets allmanna rad anges att varje foretag
bor bli foremal for inspektion minst en gang per ar. Betraffande
animalieproducerande anlaggningar, som omfattas av sarskilda krav,
erfordras betydligt tatare inspektioner.

For denna planerade tillsynsuppgift kan en basorganisation dimen-
sioneras och finansieras méatta avgifter som i nulagetDen fasta
avgiften kan berdknas sa att den ger utrymme ocksa for sarskilda
projekt (projektinriktade kontroller, PIK).

Timtaxa ligger narmare till hands for andra tillsynsaktiviteter, som
har sin grund i externa forhallanden eller efterfrdgan fran foretagen,
dvs. for en tillsyn som &r utokad i férhallande till den schablonmaéssigt
kostnadsberdknade planerade tillsynen. Det galler i forsta hand aktivi-
teter till foljd av konstaterade brister, t.ex. i egentillsynen, som kan
antas Oka riskerna i ett foretags verksamhet. Saddana iakttagelser bor
leda till en intensifierad tillsyn. | den situationen bor avgifterna tacka
de faktiska kostnaderna for uppfoljningen.

Med en timtaxa kan intdkterna och resurserna anpassas efter be-
hovet, som i varje enskilt fall motiveras sarskilt. Efter anmérkning tas
avgift ut vid utokad tillsyn i form av aterbesok, information och
radgivning med anledning av de iakttagelser som gors samt ev fornyad
provtagning. En avgift som técker hela kostnaden for uppféljning
medfor vasentligt vidgade mojligheter att ta ut ersattning.

| den kommunala livsmedelstilisynen far behovet att anpassa
avgiften till sjalvkostnaden i varje sarskilt fall vagas mot 6nskemalet
om en administrativt mer latthanterlig, schabloniserad avgift.

Kommittén har tidigare foreslagit att kommunerna sjalva far be-
stamma sina taxor. Ett bemyndigande kan meddelas for kommunernas
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prévning och tillsyn enligt livsmedelslagen som 6verensstammer med
den ordning som regeringen har foreslagit for miljsomradet.
Vidare bor bestdammelsen om kommunernas uppboérd av avgiften for
"den statliga tillsynen” tas bort.

Livsmedelslagen 29 a § foreslas fa denna lydelse:

"Regeringen eller den myndighet som regeringen bestammer far meddela
foreskrifter om avgifter for en myndighets och ett enskilt kontrollorgans
kostnader for tillsyn enligt lagen, enligt foreskrifter som meddelats med stdd av
lagen eller enligt de EG-forordningar som kompletteras av lagen. Sadana
avgifter far ocksad avse en myndighets kostnader for prévning enligt lagen,
foreskrifterna eller férordningarna.

Kommunfullmaktige far meddela foreskrifter om sadana avgifter nar det galler
en kommunal myndighets verksamhet”.

Livsmedelsverkets direkta tillsyn ar redan i huvudsak avgiftsfinan-
sierad, som tidigare redovisats. Tillsynsomradenas olika karaktar har
lett till att varierande taxeprinciper kommit att tillampas. Saledes har
exportkontrollen tva delavgifter (fast grundavgift och timtaxa), fjader-
fataxan tre och slakteritaxan fyra delavgifter.

| det nuvarande generella avgiftssystemet tar Livsmedelsverket
enligt forordningen (1989:1110) om avgift for livsmedelstillsyn m.m.
ut en avgift for tillsyn av storre industrianlaggningar och av vissa
mobila livsmedelslokaler. Har tillampar verket samma regler som
kommunerna. Om dessa bestammelser for den kommunala tillsynens
del ersatts av ett bemyndigande att bestdmma avgiften, bor Livsmedels-
verket fA motsvarande befogenhet. Darmed skulle behovet av anslags-
medel for denna tillsyn minska. Enligt tabla 7.2 &r skillnaden mellan
kostnader och intékter i nuvarande generella avgiftssystem 3,6 miljoner
kronor. Kommitténs forslag om full kostnadstackning innebéar saledes
motsvarande minskning av anslagsbehovet.

7.6 Avgiftsuttag - berdkningsexempel

Syftet med detta avsnitt &r att ge en uppfattning om hur mycket
avgifterna behover héjas vid en Gvergang fran nuvarande i princip
skattefinansierade system till en i huvudsak avgiftsfinansierad kommunal
tillsyn.

Enligt det allmanna direktivet om livsmedelshygien (93/43/EEG
artikel 8) ska alla livsmedelsanlaggningar inspekteras med en regelbun-
denhet som &r anpassad till riskerna med anlaggningen. Kott anses
medféra de storsta riskerna. FOr slakterierna galler darfor sarskilt
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strikta krav i kottbesiktningen, som sker fortlopande. Men i dvrigt finns
det inte nagra krav pa tillsynens omfattning for den stora mangden av
tillsynsobjekt, for vilka kommunerna har ansvaret. Livsmedelsverket
sager i ett allmant rdd att varje verksamhet bor bli foremal for
inspektion minst en gang per'ar.

Av tva skal behover det finnas ett riktmarke for en miniminiva pa
tillsynen: Dels kravs en viss kontinuitet i kontakterna med foretagen for
att ansvariga myndigheter ska kunna bed®ma risker i de konkreta
fallen; dels forutsatter den som betalar en offentligrattslig avgift att en
motprestation lamnas. Kommittén anser att denna miniminivd kan
anges till en inspektion/ar och tillsynsobjekt och att farre kontakter i
allménhet behover motiveras sarskilt - t.ex. att verksamheten &r ofarlig
eller att det finns ett beprovat och val fungerande system for
egentillsyn.

Den basorganisation som varje kommun behdver fér den planerade
tillsynen kan kostnadsberaknas i detalj pa grundval av den kdnnedom
som finns lokalt om varje foretag. Har ar det av intresse att med stod av
nagra rakneexempel bedéma

- vilken basorganisation som behovs for en inspektion/ar,
- vilkka avgiftsintdkter som behdvs fér denna basorganisation och
- vilkka foérandringar det blir i avgiftsuttaget.

De samlade ekonomiska konsekvenserna av att kommunerna tar ut full
kostnadstéackning for livsmedelstillsynen gar inte att berakna entydigt,
eftersom ingangsvardena ar osakra. Foljande uppgifter finns for aren
1995 och 1996:

Pa basis av bokslutsuppgifter har kommunerna till Livsmedelsverket
redovisat att de totala kostnadern&.m.kostn” - uppgar till ca 150
miljoner kronor och att 332 resp 338 arsarbetskrafter har disponerats
for livsmedelstillsyn de bada aren (enligt anvisningarna for rapporte-
ringen skall "alla kategorier” raknas in, "exempelvis inspektor, chef,
sekreterare, provtagdre

Enligt den enk&tundersokning som gjordes av Svenska Kommunfor-
bundet hésten 1997 anvands 16,6 % av personalresurserna inom miljo-
och halsoskyddsomradet for livsmedelstillsyn, motsvarande 299 ars-
arbeten (avser chefer och inspektdrer men inte assistenter). For hela
omradet redovisas totalkostnaden till 1 349 miljoner kréfioiilket ar

19 Kungorelsen (SLV FS 1990:10) med foreskrifter och allmanna rdd om

livsmedelstillsyn m.m.
Enligt kommunernas redovisning till nationalrdkenskaperna (SCB: Kommunernas
finanser 1996, rakenskapssammandrag)

120
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drygt 20 % (290 miljoner kronor) mer an vad som for 1996, pa grund-
val av bokslut, redovisades vara "MHN:s totala kostnadé&dmmu-
nernas rapportering till Livsmedelsverket. Med utgangspunkt i andelen
personalresurser berédknar forbundet att totala kostnaden for livs-
medelstillsynen 1996 var (16,6 % x 1 349) 224 miljoner kronor (bilaga
5). Dartill kommer kostnaderna for provtagning 26 miljoner kronor.
Den verkliga kostnaden for den kommunala livsmedelstillsynen skulle
saledes vara 50 % hogre an som har framgatt av kommunernas
rapportering till Livsmedelsverket.

Det skilier ca 30 arsarbetskrafter mellan uppgifterna i Livsmedels-
verkets sammanstallning av kommunernas rapportering och enkat-
undersokningen, beroende pa att den senare inte tar med gruppen assis-
tenter. Berakningsexemplet utgdr i fortsattningen fran de siffror for
personal och kostnader som har tagits fram i enkatundersékningen.
Kommunforbundet raknar med att "produktiv tid per manad” ar 110
timmar = 1 320 timmar/arsarbetskraft. Det blir, med utgangspunkt i 299
arsarbetskrafter, totalt ca 400 000 timmar som ar disponibla for
livsmedelstillsyn.

Tidsatgangen for en inspektion per ar kan med stéd av tidredovis-
ning frAn en kommu#A' uppskattas till en timme for besoket pa fore-
taget och nagot langre tid for planering och efterarbete. Om tidsramen
vidgas till exempelvis 1,5 timme for besoket och 2,5 timmar for plane-
ring och efterarbete, totalt 4 timmar/inspektionstillfalle, skulle det ga at
200 000 timmar for samtliga 50 000 livsmedelsforetag. Det motsvarar
saledes ungefar hélften av disponibla timmar hos 299 arsarbetskrafter.

Nedan redovisas berakningar av hur mycket avgifterna behover 6ka
under angivna forutsattningar:

a) 50 000 inspektioner/ar

Intdkterna av nuvarande arsavgifter ar ca 90 miljoner kronor, varav
15 % (13-14 miljoner kronor) 6verlamnas till Livsmedelsverket, enligt
verkets sammanstallning av kommunernas rapportering. Kostnaderna
ar enligt Kommunfdrbundet ca 224 miljoner kronor, vartill kommer 26
miljoner kronor fér provtagning och analys. Med utgangspunkt i dessa
siffror innebéar full kostnadstackning fér 400 000 tillsynstimmar att
avgiftsuttaget behover dka med (250 - 90) 160 miljoner kronor, dvs.
med ca 75 % i forhallande till nulaget. For att klara normen ett ars-

121 Livsmedelsféretagen i kommunen &r ndgot mindre an riksgenomsnittet.
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besdok/totalt 200 000 timmar behovs en intdktsokning med (224:2 + 26 -
90) 48 miljoner kronor.

En beddmning av hur mycket mer avgifter som behover tas ut for en
planerad tillsyn med ett besok/ar maste ocksa ta hansyn till att en del av
kostnaden behover betalas av skattemedel &ven i fortsattningen. Det
galler framst information till och kontakter med allmdnheten. Omfatt-
ningen av sadan verksamhet ar okand. Vidare finns nu andra intéakter an
arsavgifterna: For kommunal tillsyn av ca 200 anlaggningar med
produktion av animaliska livsmedel betalar féretagen fr.o.m. den
1 januari 1997 vad tillsynen kostar i form av en sarskild avgift; denna
intakt ar f.n. okand. (I berakningen bortses har fran kostnaderna for
importkontroll, ca 6 miljoner kronor, som ersatts i sarskild ordning
enligt taxa som faststalls av kommunen).

b) Ovriga 200 000 tillsynstimmar

Det blir ett storre behov av Okat avgiftsuttag for den Ovriga tillsynen,
utanfor den planerade tillsynen, som nu i huvudsak finansieras med
kommunalskattemedel. Vid oférandrade personalresurser ror det sig
om ytterligare ca 200 000 tillsynstimmar som i ett system med full
kostnadstackning skall avgiftsfinansieras. Aven har finns det nu vissa
avgiftsintakter som behover raknas av for att fa fram det Okade
avgiftsuttaget. Det géller avgifter fér godkannande av livsmedelslokaler
(4,9 miljoner kronor/270 kommuner) och 16 §-tillstand (3,3 miljoner
kronor/238 kommuner), totalt drygt 8 miljoner kronor, och for
uppféljning av anmarkningar (till okand storlek).

Denna avgiftsfinansierade verksamhet, utanfor den planerade till-
synen, omfattar dels prévning av tillstand, dels andra atgarder till foljd
av ett specifikt behov eller efterfragan/uppdrag fran Livsmedelsverket
eller annan myndighet.

Sarskilt viktigt ar det att avgift tas ut for den uppf6ljning som gors
till foljd av konstaterade brister eller bedémd risk i livsmedels-
hanteringen. Att forsumliga foretag far betala mer for nédvandig tillsyn
an de som foljer bestammelserna kan i praktiken bli ett mer verksamt
stod for tillsynsarbetet an de rattsliga pafoljderna.

c¢) Totalt

Det finns flera fragetecken i den sammanstalining, som nu kan goras av
hur mycket avgiftsuttaget behéver 6ka for att tacka kostnaderna for
400 000 tillsynstimmar. Okningen begransas i forsta hand av att avgif-
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ter tas ut aven idag men ocksa av att vissa uppgifter aven i fortsatt-
ningen kommer att skattefinansieras:

Tabla 7.5 Avgiftsuttag och bibehdllen skattefinansiering

Arsavgifter (1996) 90 miljoner kronor
Andra avgiftsintékter (1996)

- lokalgodk&nnanden 4,9 (270 kommuner)
- 16 &-tillstand 3,3 (238 kommuner)
- uppfdéljning av anmérkningar ?

- animalieproduktion * ?

Bibehallen skattefinansiering

- information till allmé&nheten ?

- anmalningar fran allménheten ?

- halsoskyddsatgarder ?

Totalt 98+? miljoner kronor

*  Exportkontrollregler tillampas fr.o.m. den 1 januari 1997 fér finansieringen av

tillsyner av anlaggningar som regleras av EG-direktiv fér produktion av anima-
liska livsmedel.

Med utgangspunkt i Kommunférbundets berakningsexempel behéver
totalt ca 250 miljoner kronor tas in for full kostnadstéckning i livsme-
delstillsynen. Om fragetecknen i sammanstallningen ovan (tabla 7.5)
nu antas summera till drygt 10 miljoner kronor, blir det totalt ca
110 miljoner kronor som inte behover foranleda okade avdifter.
Avgiftsuttaget behdver 6ka med totalt 140 miljoner kronor foér 400 000
tillsynstimmar.

Berdkningen &r ett genomsnitt for hela landet. Lokalt varierar den
planerade tillsynen mellan féretagen med hénsyn till den standard som
egentillsynen har, lokalernas utformning, personalens kompetens,
varusortiment mm. De totalt 200 000 inspektionstimmarna, beréknade
pa genomsnittligt 4 timmar/inspektion, fordelas med hansyn till den
k&dnnedom som finns om risk och kontrollbehov i varje enskilt féretag.

Den exportkontrolltaxa som tillampas i den statliga tillsynen ar 400
kronor/timme for kott och 575 kronor for fisk. Den avgiftsintdkt som
behover tas ut for att betala 200 000 tillsynstimmar ar bortsett fran

122 grova drag styrks detta antagande av den berdakning som Kommunférbundet har

gjort i enkatundersdkningen 1997 om milj6- och halsoskydd i kommunerna. Dar
redovisas 104 miljoner kronor i intékter; dessa torde inbegripa intékter for
importkontroll, som inte har beaktats i rékneexemplen ovan. Kostnadstackningen
beréknas vara 47 % av bruttokostnaderna (250 miljoner kronor), vilket skulle
betyda att 117 miljoner kronor av kostnaderna téacks med avgifter.
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"analyskostnader”, ca 112 miljoner kronor, enligt ovan antagna férut-
sattningar. Det blir fér 50 000 inspektionsbesdk 560 kronor per timme
(exkl. kostnader for "analyser”). Den timkostnad som i verkligheten
behover tas ut for den behovs- och efterfragestyrda kommunala till-
synen kommer att variera mellan kommunerna, beroende pa dels hur
mycket varje kommun vill skjuta till av skattemedel for att tacka
kostnaderna, dels skillnader i kostnader for |6ner, lokaler m.m.

Kommitténs forslag leder till motsvarande effekter for den direkta
tillsyn som Livsmedelsverket utévar enligt nuvarande generella avgifts-
regler (se avsnitt 7.5 ovan).

Med utgangspunkt i de siffror som har anvants i berédknings-
exemplen kan foljande sammanstéllning goras (exkl. forsvaret):

Tabla 7.6 Livsmedelstillsynen i Sverige (Milj kr)

Totalakostnader (ca) Avgiftsintékte Anslag/Skatter
r

Kommuner 250 110 140

SLV 280 158 122

Totalt 530 268 262

1.7 Ekonomiska konsekvenser

7.7.1 Tillampning av finansieringsprincipen

Om avgifter tas ut till full kostnadstackning fér den kommunala livs-
medelstillsynen, paverkas den kommunala ekonomin genom att finan-
sieringsbordan omfordelas fran skattebetalarkollektivet till foretagen.
Enligt det generella direktiv (Dir. 1994:23) som galler for kommittén
om att prova offentliga ataganden skall i en sadan situation en
beddmning géras av de kommunalekonomiska effekterna och om den
s.k. finansieringsprincipen ar tillamplig:

"Finansieringsprincipen innebar att kommuner och landsting inte skall alaggas
nya uppgifter utan att de samtidigt far maéjlighet att finansiera dessa med annat
an hdjda skatter. Om riksdagen, regeringen eller en myndighet fattar beslut som
gor att den kommunala verksamheten kan bedrivas billigare, skall det ekono-
miska utrymmet for kommuner och landsting minskas i motsvarande man.”

Det generella kommittédirektivet med kravet att forutsattningslost

prova offentliga ataganden motiverades av den langsiktiga strategi, som
riksdagen beslutade om for fem ar sedan for att avskaffa det struktu-
rella underskottet i de offentliga finanserna. Finansieringsprincipen ar
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ett led i denna langsiktiga ekonomiska politik. Dess tillampning inne-
bar att statshidragsramen 6kas eller minskas.

Finansieringsprincipen har bekréftats vid 6verlaggningar om rikt-
linjer for den kommunala ekonomin, som senast holls 1996 mellan
regeringen och de bada kommunférbunden.

Riksdagen fick varen 1994 en redovisning av finansieringsprin-
cipens bakgrund, syfte och tillampnitg.Riktlinjerna for principens
tillampning utvecklades av Kommunalekonomiska kommittén i be-
tdnkandet Kommunal ekonomi i samhallsekonomisk balans - statsbi-
drag for okat handlingsutrymme och nya samarbetsformer (SOU
1991:98). Enligt riktlinjerna skall staten minska statsbidraget om riks-
dag och regering fattar beslut som gor att den obligatoriska verksam-
heten kan bedrivas billigare:

"Bidraget bor ocksd kunna minskas om staten genom att upphava en
avgiftsrestriktion ger nya mdjligheter till avgiftsfinansiering av en viss
verksamhet.”

Riksdagen godkande regeringens forslag till riktlinjer for tillampningen
av finansieringsprincipen.

Vad nu galler livsmedelstillsynen skall saledes finansierings-
principen tillampas, om riksdagen - enligt kommitténs forslag till nytt
avgiftssystem - ger kommunerna majlighet att 6ka avgiftsintakterna sa
att kommunernas budgetbelastning minskar. Uppgifterna om verk-
samhetens kostnader ar visserligen osékra, men med utgangspunkt i
Kommunfdrbundets kostnadsuppgifter har ovan (avsnitt 7.6) beraknats
att 250 miljoner kronor behéver tas in for full kostnadstéckning. |
nulaget tar kommunerna in ungefar 100 miljoner kronor i avgifter for
prévning och tillsyn (inbegripet de 15 % som fors 6ver till Livs-
medelsverket). Vidare har kommittén ansett att vissa delar av till-
synskostnaderna aven i fortsattningen behdover skattefinansieras; det ror
sig om uppskattningsvis drygt 10 miljoner kronor, som inte kan
avgiftsfinansieras. Med dessa utgangspunkter har i berdkningen an-
tagits att, vid oforandrade personalresurser (400 000 tillsynstimmar),
kostnader fér totalt ca 110 miljoner kronor inte behover féranleda
Okade avgifter och att saledes full kostnadstéckning kan leda till en
minskad skattebelastning for kommunerna med ca 140 miljoner kronor.

Kommunerna avgoér sjalva hur stor del av kostnaderna for livs-
medelstillsynen som ska skattefinansieras. Det &r darfor forst i efter-
hand mdijligt att se vad det andrade avgiftssystemet har inneburit for
den kommunala ekonomin. En utvardering av de ekonomiska effek-
terna bor géras som underlag for de aterkommande forhandlingarna om

123 Prop 1993/94:100 och 150, FiU19.
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statshidraget mellan regeringen och foretrddare for kommunerna.
Tillampningen av finansieringsprincipen torde komma att innebéara att
statsbidragsramen minskas med de Okade avgiftsintakter, sannolikt 100
- 140 miljoner kronor, som de foreslagna avgiftsreglerna gér mojliga.

For foretagen innebar de foreslagna finansieringsprinciperna att
Okade avgifter maste betalas som motsvarar den minskade skatte-
belastningen for kommunerna. 140 miljoner kronor ar ungeféar 1 pro-
mille av den totala livsmedelskonsumtionen som 1996 var drygt
140 miljarder kronor (exkl. alkoholhaltiga drycker). Kommunernas
riskbedomning avgor hur kostnaderna fordelas pa tillsynsobjekten,
vilket avgor hur kostnadsokningen, i den man den tas ut pa priset, i
sista hand drabbar konsumenten.

1.7.2 Belastningen pa statsbudgeten

Belastningen pa statsbudgeten blir i den man mindre som statsbidrags-
ramen minskas till féljd akommunernas 6kade avgiftsintakter.

Vad galleranglagen till Livsmedelsverket gor kommittén inga egna
bedémningar utan redovisar de uppgifter som finns om nuvarande
anslag och berdknade anslagsbehov.

Kommitténs forslag till nytt finansieringssystem innebar att ocksa
Livsmedelsverket kan ta ut avgifter for den direkta tillsyn som nu
finansieras enligt samma generella regler som galler for den kom-
munala tillsynen. Daremot minskar anslagsbehovet med 3,6 miljoner
kronor.

Livsmedelsverkets s.k. indirekta tillsyn till stdd fér kommunerna ar
uttryck for ett statligt atagande, som enligt kommittén bor finansieras
Over statsbudgeten. Darmed 6kar budgetbelastningen med ca 14 miljoner
kronor. Vidare anser konittén att stickprovskontroller av spannmal
ocksa bor anslagsfinansieras; kostnaden &ar for narvarande ca 0,7 miljo-
ner kronor per ar. Totalt ¢kar anslagsbehovet med (14+0,7-3,6)
11,1 miljoner kronor. Tillkommande kostnader for tva likartade cen-
trala uppgifter - normerande inspektioner enligt livsmedelsférord-
ningen 46 a 8, som tradde i kraft den 1 mars 1997, och restsubstans-
kontroll till foljd av att avgiftsdirektivet 96/43/EEG inférlivas - har
Livsmedelsverket berdknat till 6,5 resp. 4 miljoner kronor.

Enligt de berédkningar som redovisats ovan kan de Okade avgifts-
intékterna géra det mdjligt att minska statsbidragsramen med i stor-
leksordningen 100 - 140 miljoner kronor. Exakta uppgifter om avgift-
intakterna kan erhallas forst i efterhand.
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8 Tillsynsverksamheten

Enligt Livsmedelsverkets kungorelse (SLV FS 1990:10) ska tillsyns-
myndigheten faststalla kontrollprogram for alla verksamheter som be-
drivs i livsmedelslokal. Sddana verksamheter ar dock foranderligg 6ver
tiden och ansvaret for egenkontrollen avilar primart foretagen. Tillsyns-
myndighetens faststéllande av egenkontrollprogram innebar en Iasning
vid verksamhetens utformning vid en given tidpunkt och faststéllandet
kan aven leda till oklara uppfattningar om ansvarsforhallanden. Kom-
mittén anser darfor atillsynsmyndigheterna inte bor faststélla fore-
tagens egenkontrollprogram. Nagot sadant krav finns inte heller uttalat i
EUs regelverk.

8.1 Utvardering av den obligatoriska
egentillsynen

8.1.1 Allméant, metod och underlag

| vara direktiv sags bl.a. att kommittén skall utvardera systemet med
obligatorisk egentillsyn for foretagen. Termen utvardering kan ha olika
innebdrd. Den kan t.ex. innebéra att en foreteelse eller vara utvarderas
utifran om den uppfyller ett antal bestamda kriterier i en given
kravspecifikation; den kan ocksa innebara att man staller utfallet av en
forandring mot en given malsattning med forandringen, man talar
ibland om grad av maluppfyllelse; den kan ocksa innebara en mer
allméan beskrivning av konsekvenserna av en forandring utan att stalla
dem mot nagra kvantitativa mal eller en given malsattning, man talar
ibland om en lagesbeskrivning eller med en engelsk term om att
beskriva "state of the art”. Den utvardering som beskrivs i avsnittet ar
snarast exempel pa den sista inneb6rden av termen utvardering.
Beskrivningen avser saval kvantitativa som kvalitativa aspekter.
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Underlag for utvarderingen har varit bl.a. kommunernas arliga rappor-
tering till Livsmedelsverket, nagra ytterligare rapporter och PM fran
Livsmedelsverket samt rapporter fran uppféljningar av egenkontrollen
inom restaurangsektorn i Lund och Stockholm som gjorts pa initiativ
av miljéforvaltningarna dar. Utvarderingen grundar sig dven pa iaktta-
gelser som gjorts vid studiebesdk vid miljéférvaltningarna i Stockholm,
Goteborg, Malmo, Lund, Vasterds, Gavle och Nora samt fakta och
synpunkter som inhamtats vid dessa tillfallen.

Utbver dessa studiebesok har intervjuer gjorts med foretradare for
branschorgan och forskningsinstitut.

Nagra av de experter i kommittén som foretrader olika bransch-
organisationer har skriftligen till kommittén delgivit sina erfarenheter
av och synpunkter pa foretagens obligatoriska egentillsyn.

8.1.2 Bakgrund

Tanken om att inféra egentillsyn inom livsmedelsomradet i Sverige
framfordes ursprungligen i den s.k. Livsmedelsstadgekommitténs be-
tankande &r 1978* Kommittén foreslog bl.a. att "Innehavare av verk-
samhet, dar livsmedel hanteras, skall sérja for att verksamheten bedrivs
i noggrann dverensstammelse med livsmedelsstadgan och dess tillamp-
ningskungorelse. | sadant syfte skall han anordna en med hansyn till
livsmedelshanteringens art andamalsenlig fortlopande tillsyn av verk-
samheten (egentillsyn).” Kommittén framholl aven det ansvar som de
enskilda foretagarna sjalva maste ha for sina produkter och verksam-
heter. Enligt kommittén skulle myndigheterna genom offentlig kontroll
Overvaka att foretagen utbvade egentillsyn. Déaremot foreslog inte
kommittén att tillsynsmyndigheten skulle faststdlla egenkontroll-
programmen.

| den propositior},25 som folijde pa Livsmedelsstadgekommitténs
betankande lamnades inte nagot forslag till féreskrift om obligatorisk
egentillsyn. Daremot gav riksdagen regeringen befogenhet att fore-
skriva om egentillsyn i vissa fall. | 29 § livsmedelslagen foreskrevs:
"Regeringen eller den myndighet regeringen bestammer far foreskriva
att en naringsidkare inom livsmedelshanteringen skall utdva en efter
verksamhetens art lampad sarskild tillsyn av hanteringen.” Regeringen
bemyndigade Livsmedelsverket att féreskriva om sadan tillsyn.

124 "Ny livsmedelsstadga m.m”, SOU 1970:6 och 7 (Livsmedelsstadgekommitténs

betankande)
125 Proposition 1971:61, Forslag till livsmedelslag m.m
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| kraft av detta bemyndigande foreskrev Livsmedelsverket om egen-
tillsyn vid leverans av dricksvatten samt framstéllnig av mogelgifter i
notter och fikon. Livsmedelsverket foreskrev aven att tillsynsmyndig-
het skulle gbra sig underrattad om omfattning och inriktning av frivillig
egentillsyn samt anpassa den offentliga tillsynen darfier.

Ar 1983 tillsatte regeringen en ny utredning av livsmedelskontrollen
med direktiv att bl.a. redovisa mdjligheter till minskad resursforbruk-
ning. Den s.k. Livsmedelskontrollutredningen (LKU) tog anyo upp
fragan om egentillsyn. LKU bedémde att livsmedelskontrollen borde
kunna forstarkas genom samordning av befintliga resurser och darvid
bl.a. utnyttja foretagens egenkont%ll | LKUs betankande, SOU
1986:25, vilket Iagill grund for 1989 ars beslut om livsmedelskontroll,
sags att det finns skal att utnyttja foretagens egentillsyn pa ett mer
systematiskt satt inom den offentliga kontrollen. Enligt LKUs upp-
fattning borde samhallet ta en mera aktiv del av egentillsynen for att
tilgodogora sig dennna verksamhet i den offentliga kontrollen. LKU
ansag att den ordning som finns inom miljoskyddet med obligatorisk
egentillsyn och faststéllda kontrollprogram borde prévas &aven inom
livsmedelskontrolled? Utredningen foreslog

— att for i princip varje anlaggning med livsmedelsproduktion fore-
skrivs en obligatorisk egentillsyn av verksamheten.

— att for varje anlaggning med foreskriven egentillsyn faststalls ett
kontrollprogram.

Genom 1989 ars beslut (prop 1988/89:68, JoU14, rskr 263) avsag stats-
makterna att stalla skarpta krav pa livsmedelstillsynen i Sverige, bl.a.
genom egentillsyn och egenkontrollprogram. | propositionen ségs att
alla livsmedelshanterande foretag maste ha nagon form av egen-
kontrollprogram och att féretaget pa egen bekostnad skall utarbeta for-
slag till sddant program. Foretagen &ar vid anfordran fran tillsyns-
myndigheten skyldiga att lamna forslag till egenkontrollprogram.
Tillsynsmyndigheten har sedan att - med vissa undantag - faststélla
kontrollprogram for alla verksamheter som bedrivs i livsmedelslokal.

Att tillsynsmyndigheten - i analogi med vad som gjordes inom
miljdomradet - skulle faststalla egenkontrollprogrammen var nagot
nytt.

126 Egentillsyn och egenkontrollprogram, PM 1997-08-04. Livsmedel sverket, Tillsyns-

enheten 2, Per Mattsson.

Betraffande det vaxlande sprakbruket av egenkontroll och egentillsyn.
Se Bilaga 3 Egentillsyn - egenkontrekkgenkontrollprogram.

128 Betankande av livsmedelskontrollutredningen, SOU 1986:25, sid 158.

127
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Enligt riksdagens beslut omfattar egentillsynen bade hygien och redlig-
het. Livsmedelsverket skulle som central tillsynsmyndighet admini-
strera genomférandet av de forandringar som kravdes for en tkad
egentillsyn i den offentliga livsmedelskontrollen. Med stoéd av
befintliga regler i 28 - 29 § livsmedelslagen och 53 § livsmedelsfor-
ordningen fick Livsmedelsverket befogenhet att meddela féreskrifter
om obligatorisk egenkontroll och om féretagens skyldighet att uppratta
och inkomma med forslag till kontrollprogram. | Livsmedelsverkets
kungorelse med allmanna rad om livsmedelstillsyn (SLV FS 1990:10,
andrad 1996:15) anges det bl.a. att "den som yrkesmassigt driver verk-
samhet i vilken livsmedel hanteras ar skyldig att utdva egentili‘ﬁ?/n”.

8.1.3 Genomférande av egenkontroll och nulage

Enligt Livsmedelsverket var den ursprungliga malsattningen att egen-
kontrollprogram hos alla berérda féretag skulle ha inférts inom en period
av tre &r raknat fran den 1 juli 1980,

Livsmedelsverket har utfardat fem kungorefened allmanna rad
om egenkontrollprogram for nagra olika livsmedelsverksamheter, t.ex.
styckning, charkuterivarutillverkning, bagerier, storhushall, livsme-
delsbutiker, hantering av fisk och kraftdjur m.m. till ledning for
foretagen nar de utarbetar forslag till egenkontrollprogram. De all-
manna raden kan ses som ett slags standardférslag till egenkontroll-
program och i raden sags att eftersom riskerna varierar i olika verk-
samheter maste kontrollprogrammen anpassas efter verksamhetens
inriktning och omfattning. Enligt de allmanna raden bor i tillampliga
delar t.ex. foljande omraden inga i kontrollprogram for bagerier och
konditorier:

. Rutiner for rengdring av lokaler och utrustning
. Kontroll av reng6ring

. Temperaturkontroll

. Kontroll av mikrobiologisk kvalitet

. Kontroll av sammansattning och markning

. Kontroll av vatten

. Specialdestinerade livsmedel m.m.

~NOoO oA~ WNBE

129 Bilaga 1, "Den legala grunden foér egentillsyn”.

130 Riksdagen 1994/95. 2 saml RR8, Bilaga, sid 14.
181 SLv FS 1991:2, SLV FS 1991:3, SLV FS 1991:4, SLV FS 1991:18 och SLV FS
1992:5.
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De allmannna raden preciserar sedan for varje omrade vilka konkreta
kontrollatgarder som bor goras, t.ex. att kontroll av rengéringen bor ske
genom att antalet aeroba mikroorganismer kontrolleras genom tryck-
platta eller liknande metodik. Metoder for temperaturkontroll i kyl- och
frysutrymmen anges aven, liksom frekvensen for provtagning etc.

De allmanna raden for évriga livsmedelsverksamheter aryggpla pa
likartat satt.

Kommunférbundet har utarbetat typprogram for storhushallen. Vissa
branschorganisationer har aven tagit fram motsvarande forslag till typ-
program for egenkontroll samt utbildningspaket i anslutning till dessa. Sa
har t.ex. Sveriges Livsmedelshandlareférbund (SSLF) utarbetat ett digert
material om omfattning och genomférande av egenkontroll.

Sveriges Hotell & Restaurangforetagare (SHR) tillhandahaller en
s.k. lathund for god hygien i restaurangkdket.

Reglerna om obligatorisk egenkontroll fran 1990, som &ndrades ar
1996 innebar sdledes att livsmedelsforetagen maste ha en egen kvali-
tetssakring av verksamheten. Foretagen skall identifiera vilka risker
som finns i hanteringen samt var och hur dessa risker kan reduceras
eller elimineras (se bilaga 7). Detta bor géras enligt den s.k. HACCP-
principen. Foretagen ska redovisa sina program for bl.a. personal-
hygien, rengoring och kontrolimatningar. Det ska aven framga i ett
egenkontrollprogram hur tillsynen gar till for att uppfylla livsmedels-
lagstiftningens krav. Tillsynsmyndigheten ska, savida inte verksam-
heten ar mycket enkel eller sker i mycket liten omfattning, saledes
faststélla ett egenkontrollprogram for varje féretag. Egenkontrollpro-
gramen ska vidare, primart pa foretagens initiativ, kontinuerligt
anpassas till verksamheten. Livsmedelsférordningen 42 § foreskriver:
"Innan en livsmedelslokal med dess inredning eller verksamheten i
lokalen andras vasentligt skall anmalan goras till den myndighet som
utdvar tillsyn 6ver verksamheten i lokale % Tillsynsmyndigheten
kan sedan med stod av tiIIsynskungdreIseﬁ% @pmana foretagaren
att inkomma med ett nytt och uppdaterat forslag till egenkontroll-
program.

Foretagen ar saledes skyldiga att folja faststallda kontrollprogram
och myndigheterna skall dvervaka foretagens egenkontroll, dvs. utféra
offentlig revision av egentillsynen. Detta bor, enligt Livsmedelsverkets
allmanna rad, goras en gang om aret och besoket bor lampligen for-
anmalas. P4 manga produktionsanlaggningar, sarskilt sddana som pro-
ducerar animaliska livsmedel, kravs tillsyn mycket oftare. P& slakterier
skall t.ex. alla djur besiktigas fore och efter slakt. Dessutom skall

%2 Esrordning 1993:1376.
138 SLV FS 1996:15.
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myndigheterna, som tidigare, kontinuerligt géra oanmalda inspektioner
och provtagningar hos féretagen.

Forberedelsetiden for miljo- och halsoskyddsforvaltningarna for att
genomfora egentillsynen efter statsmakternas beslut i borjan av 1990-
talet var kort och osakerhet rddde om den konkreta inneboérden av refor-
men. Tillsynsmyndigheternas arbetsformer varierade vid introduktio-
nen av egentillsynen. Vissa milj6- och halsoskyddsforvaltningar upp-
manade féretagen enbart per brev att inkomma med forslag. Andra
besokte foretagen och diskuterade varje enskilt kontrollprogram.
Ytterligare andra gjorde fardiga mallar for vad tillsynsmyndigheterna
ansag borde ingd i kontrollprogrammen, vilka forelades foretagen for
synpunkter. Om det inte kom nagra synpunkter faststillde sedan
tillsynsmyndigheterna programmen.

| Livsmedelsverkets fordjupade anslagsframstélining 1995/96 -
1997/78%% ségs att verkets stod till kommunernas miljo- och hélso-
skyddsnamnder under den inledande fasen avyggpladen av den
skarpta livsmedelstillsynen visat sig vara otillrackligt.

Sanktioner vid 6vertradelser av livsmedelslagstiftningenigt 25 a §
livsmedelslagen skall tillsynsmyndigheterna verka for att 6vertréadelser
av lagen beivras. Bestammelsen infordes 1989. Motivet var 6nskemal
fran statsmakterna om att tillsynsmyndigheterna pa ett mer kraftfullt
satt an tidigare skulle beivra dvertradelser.

Livsmedelslagen 30 § stadgar om straffansvar for naringsidkare som
med uppsat eller av oaktsamhet bryter mot foreskrift som meddelats med
stod av 29 § livsmedelslagen om att utdva en efter verksamhetens art
lampad tillsyn av hanteringen, dvs egentillsyn.

Uppenbarhetsrekvisitet i 25 § livsmedelslagen gor att domstolarna
staller hoga krav pa bevisning vid vitesférelagganden och fdBud.

Livsmedelsverket far I6pande kopior av domar i brottmal som ror
livsmedelslagen. Daremot far verket inte regelméassigt uppgift om
polisanmalningar som inte leder till atal. Uppgifter meddelas inte heller
om polisanmalningar som leder till strafforelagganden, dvs fall dar den
tilltalade botfalls av aklagaren utan att fallet gar till domstol. De lokala
tillsynsmyndigheternas beslut om ingripanden foljs upp genom kommu-
nernas arliga rapporteri?ﬁ.

Fran aren 1992 till 1997 finns, enligt den statistik utredningen tagit del
av, totalt 116 domar, varav 10 frikdnnande fortecknade hos Livsme-

134 Fordjupad anslagsframstéllning 1995/96 - 1997/98. SLV Rapport 7/94.

1% pM 1997-06-11 Livsmedelsverket, Juridiska enheten ang underlag till livsmedels-
tillsynsutredningen.

I kommunernas arliga rapportering till Livsmedelsverket anges: Forbud, saluférbud,
omhandertaganden samt atalsprévning.

136



SOU 1998:61 Tillsynsverksamheten 187

delsverket. Av det totala antalet fortecknade domar avsag sex brott mot
foreskrift om egentillsyn. En av dessa var helt frikdnnande. En innebar

fallande dom vad géller egenkontrollen, men frikdnnande betraffande

hantering, dvs fallande domar har avkunnats i atminstone fem fall for

bristande egentillsyn.

Det har saledes forekommit, i bl.a. Varmland och Norrbotten, att
foretagare fallts i domstol fér bristande egenkontroll. En foretagsledare
i Varmland domdes till 30 dagsboter for att egentillsynen inte bedrevs
enligt faststéllt kontrollprogram. Vid tingsratten i Boden har under
senare tid tre fallande domar for underlatenhet att folja krav i
egenkontrollprogrammen avkunnats. Aven i Skovde har fallande dom
for brister i egenkontrollen registrerats. De utdomda straffen var pa 30
eller 40 dagshoter.

8.1.4 Granskningar av egenkontrollen

Riksdagens revisorer gjorde 1993/94 en sarskild granskning av Livs-
medelsverkets styrning och uppfdljning av livsmedelstillsynen péa lokal
nivd samt kommunernas och lansstyrelsernas ansvar och arbete pa
livsmedelsomradé&f. Revisorerna papekar att Jordbruksutskottet infor
riksdagsbeslutet om egenkontroll sarskilt understrok att egentillsynen
som en del av den offentliga kontrollen inte fick inkrakta pa en aktiv
tillsyn fran myndigheternas sida. | rapporten konstaterar revisorerna att
granskningen tyder pa att sa har blivit fallet.

| yttrande 6ver Riksdagens Revisorers ragfdramholl Kommun-
forbundet bl.a. att egenkontrollen inférdes med stod av allmanna rad
och speciella temadagar for kommunerna. Innebdrden av egen-
kontrollen utvecklades aldrig tillrackligt. Kriterier for de enskilda
kontrollmomenten gavs inte, enligt Kommunfoérbundet, fran Livsme-
delsverket.

Revisorerna ansag att en utvardering bor géras av kommunernas
insatser for egenkontrollen respektive direkt tillsyn med avseende pa
den risk som foreligger att den direkta oanmalda tillsynen och de egna
matningarna inte ges tillracklig prioritet. | rapporten ségs vidare att
utvarderingen bor omfatta saval kommunernas som Livsmedelsverkets,
lansstyrelsernas och branschens insatser for egenk&ﬁ?roll.

137
138

Riksdagen 1994/95 Protokoll Bihang, Saml 2 Riksdagens revisorers Forslag Del 2.
Svenska Kommunférbundet. Yttrande 1994-05-17. Dnr. 1993:67. Kontroll av livs-
medel. Rapport 1993/94:9.

1% Riksdagen 1994/95. 2 saml RR8, Bilaga, sid 2.
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Tidigare, innan Riksdagens revisorer gjorde sin granskning, hade
Riksrevisionsverket (RRV) granskat den statliga tillsynen inom livs-
medels- och miljdomradena. RRV konstaterar i sin rapipbstraffande
egentillsynen bl.a. att ingen av de kommuner som verket besokt tror att
egentillsyn kommer att fungera som det var tankt, framforallt inte i
manga av de sma foretag som enligt bestammelserna skall ha egen-
kontrollprogram. RRV sager att inférandet av egentillsyn i livsme-
delskontrollen &r forknippat med en rad problem. Att fa foretagens
personal till att vid vissa tider mata temperatur, att ta bakteriologiska
prover och rengdringsprover samt att dokumentera matvarden pa en
blankett har visat sig vara svart aven i de fall vilja att genomféra
egenkontroll finns. Enligt RRV anser vidare manga kommuner att det
ar svart att kontrollera efterlevnaden av egentillsynen. Det uppges
exempelvis vara svart for myndigheten att verifiera om féretagen har
noterat ratt uppagifter vid ratt tillfal&?

Foretagens problem med eller ovilja till att sjélva ta fram férslag till
egenkontrollprogeam har, enligt RRV, lett till att manga miljé- och
halsoskyddsnamnder sjalva upprattat forslag till egenkontrollprogram
som de skickat ut for synpunkter. Om de inte fatt in nagra synpunkter har
programmen faststallts. Livsmedelsverkets allmanna rad om att
myndigheterna kan faststélla ett program &aven om foretaget inte
inkommit med forslag var tdnkt som ett undantag. RRV konstaterar dock
att detta forfaringssétt i vissa kommuner blivit regel istdllet for ett
undantag.

Livsmedelskontrollens inriktning och intensitet varierar enligt RRV
mellan landets kommuner. RRV gor bedémningen att inférandet av
egentillsyn inte undanréjer dessa skillnader.

8.15 Problem

Det material som legat till grund for féreliggande utvardering indikerar
att det storsta problemet med systemet med egentillsyn och egenkont-
rollprogram har gdllt - och fortfarande galler - information, utbildning
och de mindre foretagens svaga incitament till egenkontroll.

For saval tillsynsmyndigheterna som for de flesta av dem som drev
livsmedelsverksamhet var egentillsyn nagot nytt nar inforandet
beslutades. Den stora majoriteten av foretag var oférberedda pa refor-
men om egentillsyn och kravet pa ett faststallt egenkontrollprogram.

140 Foretagens egenkontroll och myndigheters tillsyn - en granskning av den statliga

tillsynen inom livsmedels- och miljgomradena. F 1993:7 (RRV dnr. 23-91-0804).
RRV:s intervjuer med kommunerna genomférdes under &ren 1991 och 1992, dvs.
under den period da systemet med egentillsyn borjade byggas upp.

141
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Manga foretagare begrep inte alltid nyttan av egentillsyn av den egna
verksamheten och inte varfor kontrollen skulle dokumenteras. Stats-
makternas beslut var inte heller sa forberett att det fran borjan fanns en
beredskap hos myndigheterna for att kunna ge tillracklig information.
Enligt Livsmedelsverkét? var kunskaperna hos tillsynsmyndig-
heternas personal mycket varierande. Som foljd av detta radde inled-
ningsvis en situation av stor osakertét.

Manga foretag kom till en boérjan att inta en negativ attityd till
egenkontrollen. En bidragande orsak till detta kan ha varit att tillsyns-
avgifter infordes samtidigt. En uppfattning som vissa foretagare fram-
férde var, enligt Livsmedelsverk ¥ att "forst ska vi betala for kont-
rollen och sen gora den sjélva”.

For flertalet industrier innebar daremot, enligt Livsmedelsverket,
kravet pa egentillsyn inte nagon stérre forandring. Foretagens kvalitets-
sékring var ofta vida mer omfattande &n de krav som egenkontrollen
medforde. Offentligheten av egenkontrollprogrammen vackte emellertid
viss opposition bland industriforetagen da faststallande av kontroll-
program och de handlingar som ingick i beslutet kom att bli offentliga.

Som foljd av den situation som radde kom det att kravas extraordinara
informations- och radgivningsinsatser fran tillsynsmyndigheterna for att
etablera en fungerande egenkontroll hos i férsta hand de mindre
foretagen.

Spannvidden i livsmedelsféretagen vad géller deras storlek och
karaktar och darvid i synnerhet férekomsten av manga sma enheter
utgdr i sig ett problem nér det galler egentillsynen. Den senare kate-
gorin uppgar till i storleksordningen 38 000 foretag och utgor darmed
den klart dominerande andelen tillsynsobjekt.

Tillsynsmyndigheterna anger som orsak till att egenkontrollen idag
inte fungerar tillfredsstallande den ofta mycket laga kunskapsnivan hos
personalen vid manga livsmedelsanlaggningar. Personalen inser inte
behovet av kontroll da de inte har kunskap om riskerna i livsmedels-
hanteringen.

8.1.6 Utvardering

142 Egentillsyn och egenkontrollprogram, PM 1997-08-04 Livsmedelsverket, Tillsyns-

enheten 2, Per Mattsson.

M3 sitt yttrande o6ver Riksdagens Revisorers rapport anser Kommunférbundet att
Livsmedelsverkets kritik & motsagelsefull och Kommunférbundet vander sig mot
att Livsmedelsverket frAnsager sig allt eget ansvar.

1% se not 126.
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Miljo- och héalsoskyddsndmnderna berdknar att egenkontrollprogram
behover faststallas for 32 000 anlaggningar i landet. Av dessa hade ar
1996*° 91 procent, eller 29 161 anlaggningar faststéllda program,
vilket ligger Over malsattningen 80 procent. Andelen faststallda
program 1993 var 65 %, 1994 75% och 1995 84 %.

Arbetet med att faststélla och revidera egenkontrollprogram upplevs
av kommunerna som mycket arbetskravande och &ven om om en stor
del av anlaggningarna nu har ett kontrollprogram maste mycket tid
laggas ned pa att fa foretagen att folja de faststallda programmen.
Kommunerna anger att arbetet med egenkontrollen ar mycket tids-
O0dande. Storstadsregionerna har dessutom problem med t&ta &garbyten.
Kommunernas arbete med faststéllandet ar mycket ojamnt fordelat
mellan olika kommuner. | manga kommuner har nastan alla foretag
kontrollprogram, medan andra kommuner fortfarande inte faststallt mer
an ett fatal. |1 13 av landets kommuner har mindre an 10 procent av
foretagen faststéllda program.

Det kan ocksa konstateras att egenkontrollprogrammen, enligt till-
synsmyndigheterna, inte revideras tillrackligt ofta. Vad som framkom-
mit vid de revisioner av egentillsynen som tillsynsmyndigheterna gjort
ar bl.a. att faststallda kontrollprogram inte alltid foljs. Det forefaller
vara framst butiker, mindre storhushall och restauranger samt mindre
tillverkande foretag som inte foljer sina kontrollprogram.

Hygienen i skolmaltidskéken bedoms i allmanhet vara bra. Daremot
kunde egenkontrollen fungera béttre. Det visar t.ex. en undersdkning
som gjordes varen 1997 av miljokontoret i Kalmar. Egenkontrollen
skiftade. Nagra foljde faststallda program fullt ut och atgardade konsta-
terade brister. Andra foljde programmet utan att riktigt forsta varfor,
medan nagra 6verhuvudtaget inte uférde nagra kontroller.

Det forhallandet att ett foretag har fatt ett faststéallt egenkontrollpro-
gram utgor ingen garanti for att egenkontrollen kommer till utférande.
Enskilda studier (i bl.a. Stockholm och Lund) tyder péa att utforandet i
manga fall ar behaftat med brister och att inte minst dokumentationen
av utforda atgarder och matresultat kan vara bristfallig. Miljo- och
halsoskyddsforvaltningarna tycks vara val medvetna om detta for-
hallande och har i regel en uppfattning om i hur stor andel av foretagen
som egentillsynen kan sagas fungera tillfredsstallande. Nagra av de
forvaltningar som utredningen varit i kontakt med har angivit andelen
val fungerande egentillsyn i foretagen fran nagra fa procent till i stor-
leksordningen 30 a 35 procent.

Beddmningen &r att laget idag ar gott inom de storre livsmedelsindust-
rierna och ganska tillfredsstéllande inom de storre offentliga storhus-

145 Rapportering om livsmedelstillsyn 1996. SLV-Rapport 321/97.
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hallen. De helt dominerande problemen tycks finnas bland de privata
mindre storhushallen och mindre detaljhandelsforetag.

Som namnts under avsnitt 8.1.3. Genomfdérande av egenkontroll och
nulage, har Livsmedelsverket utfardat ett antal kungoérelser med all-
méanna rad om egenkontrollprogram i form av typprogram for olika
livsmedelsverksamheter. Vilken betydelse dessa allmanna rad om
egenkontrollprogram har haft for foretagens utarbetande av forslag till
egenkontrollprogram &r svart att bedéma, men enligt de kontakter
utredningen haft med ett antal miljo- och hélsoskyddsforvaltningar har
ytterst fa forslag till egenkontrollprogram spontant kommit in fran
foretagen, sa sannolikt har betydelsen varit marginell i det avseendet.
Daremot kan inte en informations- och utbildningseffekt uteslutas i det
att fragorna blivit uppméarksammade och medvetandegjorda.

En annan konsekvens av Livsmedelsverkets allmanna rad ar att
vissa miléb- och halsoskyddsforvaltningar, vilket bl.a. ndmns i RRVs
rapport,14 tagit dessa typprogram till utgdngspunkt for att forelagga
foretagen egenkontrollprogram for synpunkter. Om tillsynsmyndig-
heterna sedan inte fatt in nagra synpunkter har de forelagda programmen
faststallts. Vilket i sin tur medfort att dessa foretag alagts att folja ett
typprogram som sannolikt inte ar helt anpassat till verksamheten. Inom
ramen for den utvardering som nu gjorts har det inte prévats hur val de
egenkontrollprogram som pa detta satt forelagts foretagen de facto ar
anpassade till verkligheten. En konsekvens av situtionen ar emellertid att
foretagen kan komma att se egenkontrollprogrammet som ett myndig-
hetspafund som upprattas av formella skal for att myndigheten kraver
det, inte for att det ligger i foretagets intresse. | och med att insikten om
egenintresset saknas finns risk for att foretaget inte heller ar sarskilt
motiverat att folja programmet. Som foljd av detta kan egentillsynen
komma att uppfattas som ett myndighetsansvar. Ett forhallande som
beddms vara den allvarligaste olagenheten med nuvarande ordning for
egenkontroll och egenkontrollprogram.

Enligt Kommunforbundet &r det svart att motivera manga foretag for
egenkontrollprogram. De forstar inte vikten av detta. Ett annat problem ar
att manga foretag ofta byter agare.

Ett generellt utformat egenkontrollprogram som inte ar anpassat till
verkligheten kan gora det svarare for livsmedelsinspektorerna att folja
upp egentillsynen, da t.ex. behovliga atgarder och méatningar mycket
val kan ha gjorts, men det faststallda programmet passar inte riktigt for
att dokumentera atgarderna.

En tanke bakom att bygga den offaga livsmedelstillynen pa foreta-
gens egentillsyn ar att det forvantas finnas en "intressegemenskap”

146 3r not 130.
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mellan féretagens kvalitetsstravanden - bl.a. genom att etablera system
for kvalitetssakring - och egenkontrollprogram. Intervjuer tyder emel-
lertid pa att sa inte ar fallet, utan foretag som infor system for
kvalitetssékring - i regel enligt HACCP-principen - tenderar att betrakta
kvalitetssakringsprogrammen som separerade fran egenkontrollpro-
grammen och att egenkontrollprogrammen upprattas framst for att
tillmaotesga tillsynsmyndigheternas krav.

Vilka effekter har den obligatoriska egentillsynen haft pa fore-
komsten avmatforgiftningaf Livsmedelsverket har stéllt samman
statistik 6ver registrerade matforgiftningar under 1990-talets fyra forsta
ar!’ Utifran denna sammanstallning forefaller antalet intraffade mat-
forgiftningar vara ganska konstant och ligga omkring 30 stycken per ar.
| varje fall syns inte ndgon tendens till vare sig minskning eller 6kning i
antalet under denna tid. Inte heller i antalet drabbade personer kan nagon
tendens sparas. Siffran varierar fran som lagst 733 personer till som hogst
1 807, men sifferserien visar inte nagot klart monster. Mgjligen kan man
spara en minskande trend med det hogsta vardet det forsta aret och det
lagsta det nast sista.

Dessa siffror far tolkas med den storsta forsiktighet da morkertalet
nar det galler matforgiftningar anses vara mycket stort och vida over-
stiga den officiella statistiken. Slutsatsen blir att det knappast gar att
uttala sig om effektiviteten i tillsynssystemet i detta avseende, men att
det inte finns nagot som patagligt tyder pa att antalet matférgiftningar
minskat under 1990-talet.

Andelen otjanliga prov visar inte heller ndgon trendmassig andring.
Sa inte heller utifran det kan man uttala sig om kvalitetseffekter av
egentillsynen.

8.1.7 Overvaganden och slutsatser

| Livsmedelskontrollutredningens betankande, SOU 1988:&5eslar
utredningen att den ordning som finns inontjoskyddetmed obliga-
torisk egentillsyn och faststéllda kontrollprogram bor prévas aven inom
livsmedelskontrollen. Inom miljoskyddsomradet géller alltsedan miljo-
skyddslagen tradde ikraft 1969 att foretag med miljéfarlig verksamhet
har varit skyldiga att kontrollera sina verksamheter sa att kraven i de
tillstand som beviljats uppfylls. Kravet pa egenkontroll riktar sig pri-
mart mot tillstandspliktiga anlaggningar. Egenkontroll skall ske aven
om kontrollprogram saknas.

17 Matforgiftningar i Sverige - resultat av intervjuundersokning, SLV Rapport 41/94.

148 50U 1986:25, s. 158.
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I likhet med inom livsmedelstillsynen utgdr egenkontrollen &ven inom
miljoomradet grunden for den offentliga tillsynen. Av tillsynsmyn-
digheterna godkanda eller forelagda kontrollprogram ar basen for denna
kontroll.

Miljoskyddet, skyddet av den gemensamma miljon kan ses som ett
varnande av en kollektiv nyttighet. Detsamma kan sagas om livsme-
delstillsynen som ar ett skydd i forsta hand fér konsumentkollektivet
men ocksa har syftet att bidra till att skapa likartade (konkurrens)forut-
sattningar.

Det som skiljer ar att det i livsmedelstillsynen finns ett tydligt
individuellt intresse. Det representeras av den enskilde konsumenten,
som, nar han drabbas av dalig matkvalitet blir en motpart till foretaget
med motivation och forutsattningar att presentera bevis. |
miljétillsynen &r motparten ett mer diffust kollektiv med varierande
intressen. | realiteten &r det dar myndigheten med sina tillstandsvillkor
och matningskrav som ar motparten. Dar ar det uppenbart att
dokumentationen enligt det egenkontrollprogram som kravs maste
tildampas. Annars finns det inte underlag for tillsynen. Nar daremot
egenkontrollrutinerna inte foljs i livsmedelshanteringen &r det en
indikation p& 6kad risk som boér ge myndigheten anledning att skarpa
sin kontroll genom inspektioner och provtagningar och darigenom ga
tillratta med de brister som kommer till uttryck i dokumentationen.

En brist i efterlevnaden av ett egenkontrollprogram i livsmedels-
hanteringen behover darfor inte beddmas lika allvarligt som nar det ar
fraga om att folja tillstandsvillkor avseende egenkontrollprogram enligt
miljélagstiftningen. Darmed blir det svart dels att havda behovet av
sanktioner mot den som avviker fran faststéllda egenkontrollrutiner,
dels att oGverhuvudtaget genom myndighetsbeslut faststdlla sadana
rutiner.

Det forhallandet att egentillsyn inom livsmedelstillsynen till
skillnad fran inom miljokontrollen inte &ar kopplad till ett tillstdnd att
bedriva miljostérande verksamhet - inom miljoskyddet utgér utslapps-
villkoren grunden for egenkontrollprogrammen - utan mer avser en
potentiell risk vid bristande livsmedelshantering gor att man kan
ifrdgasatta om inte egentillsyn med faststdllande av egenkontroll-
program inom livsmedelstillsynen medfér s.a.s. storre vald an noden
kraver. Det finns darfor skal att omprova kravet pa att kontrollmyndig-
heten skafaststalla egenkontrollprogram i samband med livsmedels-
tillsynen. Tillsynsmyndigheten bor istéllet i hégre grad fokusera sin
tillsyn pa foretagens egna system for att sékerstalla de krav i fraga om
hygien och redlighet som stalls pa slutprodukten.

Staller Sverige andra krav an ovriga ElKbmmunernas tillsyn sags
under de senaste aren i hog grad ha paverkats av inférandet av
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egentillsynen. Enligt SLV-Rapport 31/97 var arbetet med faststéllandet

av egenkontrollprogram vid slutet av verksamhetsaret 1996 annu ej klart
i alla kommuner. Faststéllandet sags ha upplevts som mycket arbets-
kravande.

Enligt produktansvarslagen, som tradde i kraft den 1 januari 1993,
ar det tillverkaren av en produkt som &r ansvarig om en produkt orsakar
skada. Produktansvarslagen stadgar s.k. strikt ansvar for produkter som
vallar person- eller sakskador, dvs. ett ansvar oberoende av vardsloshet.
Produktansvarslagen géaller aven livsmedel. En restaurang ar exempel-
vis ansvarig for de produkter som tillverkas, dvs. matrétter. Om det
férekommer flera led i framstaliningen av en produkt ligger ansvaret i
det led dar bristen uppstod.

Egentillsyn och egenkontrollprogram i enlighet med principen for
HACCP ar primart ett privatrattsligt ansvar for foretagen eller produ-
centerna. | EGs s.k. hygiendirektiv, 93/43/EEG, Artikel 3 sags bl.a. att
personer som driver livsmedelsforetag skall identifiera de steg i verk-
samheten som ar kritiska for livsmedlens sakerhet och sakerstélla att
tillrackliga sakerhetsforfaranden faststalls, tillampas, uppratthalls och ses
Over pa grundval av de principer som utarbetats i HACCP-systemet.
| Artikel 5 sags vidare att medlemsstaterna skall uppmuntra utvecklingen
av de riktlinjer for god hygienpraxis, vilka livsmedelsforetagen frivilligt
kan anvanda som hjalpmedel for att folja bestammelserna i artikel 3.

EG-direktiven kraver i praktiken egenkontrollprogram, men inte att
myndigheten skall faststdlla dessa, dvs. svensk lagstiftning gar har
utdver de krav som galler inom EU.

Vid intervjuer har det papekats att foretagen, sarskilt de mindre,
tenderar att uppfatta egenkontrollprogrammen som ett myndighetens
dokument, for vilket féretagen inte riktigt kanner nagot eget afévar.

Nagot krav pa att tillsynsmyndigheten skall faststélla foretagens
egenkontrollprogram finns sdledes ej uttalat i regelverket inom den
europeiska gemenskapen. Att den offentliga livsmedelstillsynen i Sverige
faststaller foretagens egenkontrollprogram kan leda till uppfattningar om
oklara ansvarforhallanden och risk finns att myndighetens faststallande
av foretagen tolkas som att myndigheten iklader sig ett ansvar for
foretagens livsmedelshantering. Kommittén bedémer detta vara olampligt
och det finns inte med beaktande av EUs regelverk nagot skal for
myndigheten att fortsattningsvis faststalla egenkontrollprogram.
Information, utbildning och de mindre fOretagens incitameat
prelimindr problembild av foretagens egentillsyn och egenkontroll-
program pekar mot att inférandet av egentillsyn till stor del har varit -

149 3fr.aven tex. Riksdagen 1994/95. 2 saml. RR8, Bilaga, s. 22 och Riksrevisions-

verkets rapport F 1993:7, s. 30.
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och &ar - ett informations-, utbildnings- och incitamentsproblem. De
kontakter utredningen haft med Livsmedelsverket och ett antal miljo-
och héalsoskyddsforvaltningar indikerar att laget ar tillfredsstallande
inom de storre livsmedelsindustrierna och i huvudsak aven inom de
storre offentliga storhushallen.

Bland remissvaren over Livsmedelsstadgekommitténs betdnkande, i
vilket forslag om egenkontroll presenterades for forsta gangen, fram-
fordes kritiska farhagor om att en obligatorisk egentillsyn skulle inne-
bara risk for att mindre och medelstora foretag skulle slas ut pa mark-
naden. Dessa farhagor kan knappast sdgas ha besannats, men daremot
forefaller det vara dessa foretagskategorier och da framforallt de
mindre foretagen som har de storsta problemen med att kunna leva upp
till de krav som foljer med en obligatorisk egentillsyn efter ett faststallt
egenkontrollprogram.

De dominerande problemen tycks finnas bland de privata mindre
storhushallen och mindre handelsféretag. De sma foretagen saknar ofta
kompetens och resurser fOr att uppratta och félja egenkontrollprogram.
Dessutom ar de sma foretagen ofta svara att nd med information och
med pressade I6nsamhetsmarginaler ar dartill &gare och personal lagt
motiverade till att delta i kurser och annan utbildning.

En viss skyldighet kan anses galla for staten att informera om
lagstiftningens krav, men det kan diskuteras hur langt denna skyldighet
stracker sig. Ovedersagligen var det sd att den stora majoriteten av
foretag var oférberedda pa reformen om egentillsyn och kravet pa ett
faststallt program nér genomfdrandet inleddes. Statsmakternas beslut
var inte heller forberett sa att det fanns en beredskap hos myndig-
heterna att kunna ge tillracklig information fran borjan.

Daremot kan det idag knappast anses vara en uppgift for det
offentliga att soka 6vertyga foretagen om att en fungerande egentillsyn
ligger i foretagens eget intresse. Darmed kan det ifragasattas om myn-
digheternas prioritering av information och radgivning om egenkont-
rollen &r valmotiverad.

Antalet utférda inspektioner visar en sjunkande trend. Under aren
1993 - 1996 har en i storleksordningen tioprocentig arlig minskning
registrerats (SLV-Rapport 31/97). Aven provtagningsfrekvensen visar
en svagt vikande tendens. En forklaring till det minskande antalet kan
vara att tillsynsmyndigheterna gor farre men mer omfattande inspek-
tioner, men troligen ar det fraga om en reell minskning. Livsmedels-
verket gor beddmningen att minskningen delvis hédnger samman med
kommunernas satsning pa egenkontrollverksamheten, vilket lett till en
omfdrdelning av resurserna. En tolkning av detta ar att resurserna mer
agnas at den radgivning och information som visat sig vara nodvandigt
for att fa till stand en fungerande egentillsyn.
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Kommunforbundet framhaller att de totala resurserna i landet for
livsmedelstillsynen inte har minskat de senaste aren.

Det kan ifrdgasattas om det ar rimligt att manga tillsynsforvaltningar
forbrukar en stor del av sina resurser pa att fa "problemkategorin” mindre
foretag att inse deras eget intresse att fa en fungerande egenkontroll till
stand. Denna prioritering innebar en risk for att aktiva kontrollatgarder
sasom inspektioner och oanmélda kontroller inte kan utforas i tillracklig
omfattning. Det kan & andra sidan havdas att en prioritering av rad och
information speciellt riktat till sma foretag pa litet langre sikt kan hoja
den allméanna kvalitetsnivan i livsmedelshanteringen. Emellertid ar det
priméart foretagens eget ansvar att leva upp till lagstiftningens krav.
Myndigheternas uppgift ar att dvervaka att foretagen gor detta. Det &r
darfor rimligt att myndigheterna i hogre grad Gverlater at foretagen sjalva
och i forekommande fall deras organisationer att ta ett 6kat ansvar for sin
forsorjning med rad och information i samband med foretagens
egentillsyn.

Sammanfattningsvis kan foéljande slutsatser dras:

- Redovisade skillnader mellan livsmedelstillsyn och miljétillsyn gor
att det inte finns nagon anledning till att myndigheterna skall faststélla
féretagens egenkontrollprogram nar det gdller livsmedelstillsyn. Inte
heller finns stod for ett sadant forfarande i regelverket inom den
europeiska gemenskapen.

- Det ingér inte primart i det offentliga atagandet att genom radgivning
och information overtyga foretagen om deras skyldighet att se till att
producerade varor uppfyller livsmedelslagstiftningens krav.

- | en genomfdrandefas bor Livsmedelsverket utarbeta en véagledning
om egentillsyn.

- Ett storre ansvar bor laggas pa livsmedelsbranschen och dess
organisationer for utvecklingen av en effektiv egenkontroll.
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8.2 Kontrollen av markning

Ett flertal kartlaggningar indikerar att kunskapen om reglernal for
markning av varor manga ganger ar bristfallig hos dem som forpackar
eller saluhdller livsmedel. Enligt kommitténs beddmning kravs [mer
information och fler kontroller for att forbattra markningen i butikerna.
Kommittén foreslar att det i de foretag dar markning av livsmedel sker
ska finnas en sarskild utpekad och namngiven markningsansvarig person.
Uppgift om markningsansvarig skulle t.ex kunna inga som en punkt i
foretagens egenkontrollprogram.

821 Bakgrund, EES-avtalet

EES-avtalet kan ségas vara grunden for gallande markningsregler. Det
viktigaste direktivet ar direktivet 79/112/EEG om tilln&rmning av med-
lemsstaternas lagstiftning om maérkning, presentation och reklam ifraga
om livsmedel. Direktivet ar ett s.k. ramdirektiv.

Andringar i livsmedelslagen hade gjorts 1989 i syfte att skarpa
livsmedelskontrollen. Déarvid sades bl.a. i prop 1989/90:68 om livs-
medelskontrollens mal, omfattning och inriktning att kontrollen i ¢kad
utstrackning bor inriktas mot att undersdka livsmedlens samman-
sattning och att innehallsdeklarationen ar riktig. Markningen i Ovrigt,
bl.a. datummarkningen, sades ocksa behova kontrolleras béttre. Ett
Okat inslag av kemiska analyser forordades.

Fram till att EES-avtalet trédde i kraft den 1 januari 1994 reglerades
markningen av livsmedel genom livsmedelslagen, livsmedelsférord-
ningen och Livsmedelsverkets kungorelse SLV FS 1984:11. | livsme-
delslagen 13-15 88 fanns de grundldggande bestdmmelserna. |1 13 §
fanns en upprékning av de uppgifter som skulle anges pa fardig-
foérpackade livsmedel. Vissa narmare foreskrifter fanns i livsmedels-
forordningen 21-26 88. Dessa markningsbestammelser ersattes
(prop 1992/93:119) med ett bemyndigande i livsmedelslagen 13 § om att
regeringen eller den myndighet som regeringen bestammer far meddela
foreskrifter om markning av livsmedel. Departementschefen gjorde be-
domningen att markningsbestammelserna &ar utpréglat tekniska och inte
sallan mycket detaljerade. Det davarande systemet med detaljerade
bestammelser pa tre normnivaer ansags gora att regelmassan blev svar
att dverblicka och darmed svar att efterleva for foretagen och svar att
tillampa for miljo- och halsoskyddsnamnderna. Ocksa konsumenterna
bedomdes ha svart att fa klarhet i vilka regler som gallde. Med hansyn
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till detta ansag departementschefen det vara angelaget att begransa
antalet nivaer i regelgivningétf.

Den tidigare svenska lagstiftningen tillgodosag i stort sett mark-
ningsdirektivets krav, men vissa justeringar var nédvandiga. Delvis nya
bestammelser om markning av livsmedel inférdes saledes i och med
EES-avtalet. Under en Gvergangsperiod t.o.m. utgangen av juni 1995
fick de aldre bestammelserna tillampas. Dessa varor fick saluhallas
inom landet t.0o.m. utgdngen av 1996. Fran den forsta januari 1997
galler emellertid de nya reglerna fullt ut och fran denna tidpunkt skall
livsmedel som séljs forpackade vara méarkta i enlighet med den s.k.
markningskungorelsen SLV FS 1993:19.

Den som forpackar livsmedel ar ansvarig for att méarkningen &r riktig.
Livsmedelslagen stadgar ansvar for att livsmedel marks i enlighet med de
foreskrifter Livsmedelsverket meddelat. Det foreligger ansvar for den
som driver en verksamhet att vidta atgarder sa att livsmedelslagen foljs
vad galler markning och straffrattsligt ansvar foreligger enligt 30 §
livsmedelslagen om ett livsmedel marks pa felaktigt eller bristfalligt satt.

Som grund for markning i butik kravs att varorna atféljs av informa-
tion fran leverantoren. Vid butiksmarkning ar butiksagaren ansvarig for
att varorna ar korrekt méarkta.

Omradet ar totalharmoniseratdvs. Sverige kan inte lagstifta om vare

sig strangare eller mildare bestammelser. Markningsdirektiven tillater
saledes inte nagra avvikande bestammelser. Under forutsattning att
konsumenterna inte vilseleds finns det emellertid inte nagot som
hindrar en svensk livsmedelsproducent fran att frivilligt och som ett
konkurrensmedel marka sina produkter &ven med uppgifter som inte
omfattas av EES-avtalets krav och inte inforlivats i det svenska
regelverket. En sddan uppgift ar t.ex. bakningsdatum pa fardigforpackat
brod.

EES-avtalet och EU-intrddet har inneburit en stérre gemensam
marknad med ett storre antal produkter och aktdrer. Detta 6kar behovet
av en utforlig markning vad galler t.ex. ursprung och tillsaf8er.

Fran den 1 juli 1998 galler nya EG-regler om markning av notkott.
Hardare krav stalls pa den som vill ursprungsmarka farskt och fryst
notkott med t.ex. ursprung och uppfodningssatt. For att fa satta en
svensk flagga pa forpackningen maste man genom dokumentation kunna
bevisa att kottet verkligen &r svenskt.

%0 prop 1992/93:119 ss. 23-25.
B Sverige galler dock speciella krav pa obligatorisk kotthalts- och fetthaltsangivning
pa charkuteriprodukter.

152 EU, konsumenterna och maten, SOU 1996:62, s. 99.
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8.2.2 Markningens syfte

Markningens syfte &r att ge konsumenterna den information om varan
som behovs for att kunna avgéra om den motsvarar konsumentens
behov och krav, hur varan lampligen hanteras samt dess ursprung. Bra
markning underlattar &ven for konsumenterna att satta samman en
naringsriktig kost.

De flesta livsmedel kops fardigforpackade i sjalvbetjaningsbutiker,
dar det kan vara svart att fa svar pa fragor. Mdjligheterna att bedoma
livsmedlens egenskaper och kvalitet med hjalp av syn och lukt &r ganska
sma. Utbudet av varor &r stort och det kan vara svart att valja mellan
olika fabrikat och forpackningsstorlekar. De viktigaste uppgifterna
konsumenterna behover for att kunna gora ett bra val maste darfor finnas
pa forpackningen. Syftet med att krava vissa markningsuppgifter ar bade
att darigenom tillférsakra konsumenterna viedlighet och att garantera
viss sékerhetbetraffande den aktuella produkten. Det &r viktigt att det
anges pa forpackningen vem som ar ansvarig for markningen sa att den
konsument som har behov av ytterligare upplysningar om varan vet vart
han skall vénda sig.

En konsument kan inte forvantas k&nna vilka risker som kan
vara forknippade med ett visst livsmedel, t.ex. om en vara behover
sarskild forvaring eller sarskild behandling i Ovrigt for att inte bli
halsovadlig.

For allergikern &r det viktigt att ingrediensforteckningen &ar korrekt
och fullstandig for att kunna undvika sadant han &r allergisk mot. |
Sverige raknar man med att allergi eller dverkanslighet mot livsmedel
férekommer hos var tionde person. FOr dessa personer ar det av allra
storsta vikt att ingrediensforteckningen ar korrekt och stdmmer med
innehallet och att ingen ingrediens eller tillsats tillforts livsmedlet eller
bytts ut utan att detta framgar pa forpackningen. Ingredienser som kan
orsaka Overkanslighetsreaktioner ar t.ex. mjolk, &gg, fisk, skaldjur, notter,
baljvaxter, spannmal, vissa konserveringsmedel och antioxidanter.

Som konsument far man genom markningen reda pa om ett livs-
medel har derkvalitet man forvantar sig, sa att man far valuta for
pengarna. Med korrekt information om livsmedlen kan konsumenterna
undvika att bli lurade.

Det &r av stort varde att kénna till behov av sarskild forvaring och
hallbarheten hos ett livsmedel, inte enbart av sakerhetsskal utan aven for
att livsmedlet ska kunna konsumeras medan det fortfarande &r av god
kvalitet. Ingrediensforteckning, méngddeklaration av vissa ingredienser,
uppgift om t.ex. fetthalt och naringsvardesdeklaration ar exempel pa
uppgifter som kan ha relevans i detta sammanhang.
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8.2.3 Markningens form och innehall

Markningen ska anges pa sjalva forpackningen eller pa en etikett som
fasts pa forpackningen. Markningen skall vara val synlig, latt att forsta,
lasbar och bestandig och far inte vara vilseledande, vilket t.ex. innebar att
prislappar inte far placeras over texten. Huvudregeln &r att markningen
ska vara pa svenska.

Ingredienser som har anvants for att tillverka livsmedel skall anges i
en ingrediensforteckning. For livsmedel som inte ar sammansatta, t.ex.
kott och organ racker det med att varans beteckning anges och i fore-
kommande fall skall alltid djurslaget ingd om det inte ar uppenbart
vilket djur som avses. Ingredienserna skall anges i fallande skala efter
ingdende mangd. Aven vatten skall deklareras om det har tillférts och
finns kvar till mer &n 5 % i den fardiga varan.

Vissa livsmedel ar mycket lattfordarvliga, t.ex. farsk fiskvara, farsk
kyckling, kéttfars, organ och rakorv. Sadana livsmedel skall markas med
"sista forbrukningsdag” och far inte séljas efter denna dag. Livsmedel
som inte &r att anse som mycket lattfordarvliga far inte markas med sista
forbrukningsdag utan skall markas "bast fore”. S& markta livsmedel far
séljas aven efter angivet datum sa lange butiken kan garantera att de
under rimlig tid darefter har en fullt tillfredsstallande beskaffenhet. For
agg anges "sista férsaljningsdag”.

| princip skall alla livsmedel vara identifikationsmérkta vid salu-
hallandet. Med hjalp av sddan markning skall ett parti kunna identi-
fieras. Syftet med denna markning ar att det skall vara mojligt att spara
felaktiga partier. Alla slag av forpackade livsmedel omfattas av kun-
gorelsen om identifikationsmérkning och kungdrelsen om markning
och presentation av livsmedel samt i férekommande fall av kungorel-
sen om djupfrysta livsmedel.

Ytterligare méarkningskrav som mangddeklaration, fetthalt, upptin-
ingsanvisning och spadningsanvisning finns for vissa livsmedel.
Bestralade livsmedel maste alltid t.ex. markas.

Vid forsaljning till konsument skall i regel alla obligatoriska upp-
gifter finnas pa varans férpackning.

8.2.4 Markning och egenkontroll

Enligt de allmanna raden till Livsmedelsverkets kungorelse
SLV FS 1990:10 bor egentillsynen omfatta bl.a. markning. Det an-

133 Andra spradk an svenska kan accepteras om informationen ar forstaelig for
svensktalande. | praktiken torde det innebéra att det i stort sett bara ar svenska
spraket som kan komma ifraga.
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kommer pa den som driver en livsmedelsverksamhet att vidta atgarder
sa att livsmedelslagen foljs vad galler markning. Verket har tidigare
gett ut allmanna rdd om egenkontrollprogram for vissa slag av
verksamheter. | dessa s.k. typprogram rekommenderas egentillsyn av
markning foér verksamheter som omfattar bl.a. styckning och
charkuteritillverkning, livsmedelsbutiker, fisk och fiskprodukter samt
bagerier och konditorier. Egenkontrollen omfattar t.ex. att beteckning
och ingrediensforteckning dverensstammer med produktens samman-
sattning, att datummarkning motsvarar produktens hallbarhet och att
uppgiften om varans nettokvantitet &r korrekt.

Kontroll av markning ar ett vanligt forekommande inslag i fore-
tagens egenkontrollprogram.
Om markningsreglerna inte foljs far tillsynsmyndigheten meddela fore-
laggande eller forbud som uppenbart behévs for att ratta till brister i
markningshanseende och fa till stand korrekt markning.

825 Straffansvar

For att utkrava straffrattsligt ansvar kravs dels att nagon handlat med
uppsat eller oaktsamhet, dels att garningen inte ar ringa. Personer i
flera handelsled kan stéllas till straffansvar. Varje led som séljer ett
livsmedel har saledes ett ansvar for korrekt markning. Det innebar att
flera har ansvaret, t.ex. tillverkare, forpackare, importér, inférare,
grossist och detaljist. Huvudansvaret avilar den som har basta forutsatt-
ningarna att uppfylla markningen. Tillverkaren eller férpackaren och
for importerade eller inférda livsmedel importéren eller inféraren ar
den som bast kanner till livsmedlets innehall och den som i férsta hand
bor bara ansvaret. Aven person i senare led kan dock bli ansvarig -
sarskilt om man misstanker felaktig markning. Straffansvar foreskrivs i
30 § 3. livsmedelslagen. Sadant ansvar vid markning finns i tva
typsituationer:

1. Livsmedel far inte saluhdllas om det inte ar markt enligt Livs-
medelsverkets bestammelser.

2. Livsmedel far inte markas med oriktiga uppgifter. Det innebar att
ansvaret avilar den som aktivt markt ett livsmedel. Nagot salu-
hallande behdver inte ha skett.
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8.2.6 Problem och brister

Sveriges Konsumentrad har uttryckt farhagor for att anpassningen av
livsmedelsmarkningen till det europeiska regelsystemet i vissa fall kan
medfora en forsdmring av tidigare markningsregler. Det galler bl.a.
sadana uppgifter som inte ar lagstadgade t.ex. bakdag pa brod, férpack-
ningsdag for kylvaror samt ursprungsland for kétt, frukt och gronsaker.

Under oktober 1996 genomférde 15 av 17 miljo- och héalsoskydds-
forvaltningar (eller motsvarande) i Skaraborgs lan en projektinriktad
livsmedelsundersdkning om méarkningskontroll av livsmedel paketerade
i livsmedelsbutiker. Enligt rapporten av undersokningen maste resul-
tatet betecknas som daligt. Brister noterades i alla de undersokta
butikerna och pa alla typer av livsmedel som butikerna sjalva forpackar
och marker. Det bedémdes i rapporten vara anmarkningsvart att inte en
enda produkt i nagon varugrupp var helt ratt markt i enlighet med
markningsbestammelserna.

Under vintern 1996-97 genomférdes i Ostergétlands Ian en projekt-
inriktad kontroll av méarkningen av butiksférpackade livsmedel. Sam-
manlagt kontrollerades 276 produkter som hade forpackats i butik.
Resultatet visar att ungefar 70 % av varorna inte var markta enligt
bestdmmelserna. Flertalet forpackningar saknade godtagbar ingrediens-
forteckning, riktig datummarkning eller korrekt forvaringsanvisning.
Dessutom var forvaringstemperaturen i butiken for hog i manga fall.
Det ansags forvanande att proverna pa charkuteriprodukter var
"tjanliga med anmérkning” i mer &n en tredjedel av fallen.

Kommunerna i Gavleborgs lan har under varen 1997 genomfort ett
projekt dar méarkning av butiksférpackade varor undersokts. Samman-
lagt besoktes 94 butiker. Trots att butikerna férvarnats om projektet
och fatt information om markningsreglerna sa var bristerna manga.
Resultatet av projektet visade att det fanns brister inom alla de
undersokta varugrupperna. Vanligast férekommande fel var ofull-
standig eller avsaknad av ingrediensforteckning, brister i markningen
av djupfrysta varor samt ofullstandiga uppgifter om firmans namn och
adress.

En liknande markningskontroll har genomfdrts av miljo- och halso-
skyddsforvaltningarna i Sormlands lans nio kommuner. Fyra varuslag
granskades: Majonnésbaserade sallader, charkprodukter, fardiglagad
mat och blandfars/kéttfars. Fér samtliga varor kontrollerades om tio
uppgifter, som enligt gdllande EG-regler skall finnas angivna i mark-
ningen, hade lamnats korrekt. Av 368 varor blev det anméarkning pa
317, vilket motsvarar 86 procent. Resultatet beskrivs som nérmast
katastrofalt. Ingen av de 100 butiker som ingick i undersékningen blev
godkand.



SOU 1998:61 Tillsynsverksamheten 203

En kontroll av méarkningen av importerade livsmedel hos grossister som
gjorts av livsmedelshygieniska avdelningen vid miljoforvaltningen i
Malmé tyder pa stora brister. En mojlig forklaring kan, enligt livs-
medelshygieniska avdelningen, vara missuppfattningar av konsekven-
serna av Sveriges medlemskap i EU. Importorerna tycks tro att varor
som kommer fran ett annat EU-land fritt kan omsattas i Sverige utan att
markningen anpassas. Livsmedelsavdelningen konstaterar vidare i sin
rapport fran februari 1997 att kunskapen om hur markningen ska vara
utformad och vilka regler som géller & mindre god bland kommunens
naringsidkare.

| sammanfattning ger de fem ovan relaterade studierna av méarkning
av livsmedel en entydig bild av att efterlevnaden av méarkningsreglerna
i praktiken visar betydande brister betréaffande livsmedel som forpackas
i butik eller importeras.

Vid ett flertal tillfallen har Livsmedelsverket kunnat konstatera att
felaktigt markta livsmedel funnits pa marknaden. Som exempel pa fel-
aktigheter kan namnas att ingredienser som hasselnétter, mandel, mj6lk
och &agg har glémts bort i ingrediensforteckningar. Genom slarv och
bristande kontroll har pa sa satt flera allvarliga och livshotande
reaktioner intraffat hos allergiker och 6verkénsliga.

Vid besok i livsmedelsbutiker har utredningen om livsmedelstill-
synen &ven kunnat konstatera allvarliga brister, inte minst vad det
galler ofullstandig eller franvaro av ingrediensforteckning, inte séllan i
forening med s.k. "fantasinamn” pa produkter.

Av resultaten fran den projektinriktade kontrollen och Livsmedels-
verkets uppfoljning av den lokala tillsynen framgar tydligt att fore-
tagens egenkontroll av markning ar mycket bristfallig trots att kontroll
av markningen skall ingd i egenkontrollprogrammen. Detta géller
sarskilt butiksforpackade livsmedel.

8.2.7 Overvaganden och slutsatser

Kravet pa korrekt markning av livsmedel ar ett viktigt steg mot béttre
varuinformation. Informationen skall underlatta for konsumenterna att
jamféra varor av samma slag men med olika tillverkare. De flesta livs-
medel som kops ar fardigférpackade och ligger i sjalvbetjaningsdiskar.

Kunder som ar allergiska skall kunna vdlja ratt produkter med hjalp
av korrekt information om innehallet. For att konsumenterna ska kunna
fa nodvandig information om livsmedlet maste foreskrivna marknings-
uppgifter finnas pa forpackningen. Med korrekt information om livs-
medlen kan konsumenterna dessutom undvika att bli lurade.
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Markningskungodrelsen innehaller manga detaljerade foreskrifter om
vilka uppgifter som skall finnas pa olika typer av livsmedel. Att mark-
ningen utformas pa samma satt for likartade produkter ar viktigt for att
konkurrensneutralitet skall uppratthallas mellan olika livsmedelstill-
verkare och -forsaljare.

Markning av butiksférpackade livsmedel ar ingenting genuint nytt.
Regler for sadan markning har funnits sedan 1970-talet och marknings-
fragorna uppmarksammades i statsmakternas beslut 1989 om livs-
medelskontrollen. Trots detta verkar kunskapen om reglerna hos dem
som forpackar eller saluhdller livsmedel vara bristfalliga. Detta tyder
pa att mer information och fler kontroller behovs for att forbattra mark-
ningen i butikerna. Kommittén foreslar att det darutéver i de féretag
dar markning av livsmedel sker ska finnas en sarskild utpekad och
namngiven markningsansvarig person. Uppgift om markningsansvarig
skulle t.ex. kunna ingad som en punkt i foretagens egenkontrollprogram.

Det &r vidare onskvart att det skapas former for ett I6pande sam-
arbete mellan konsumentorganisationer och och tillsynsmyndigheter.
Konsumentberedning&ﬁﬁ1 har uppméarksammat mojligheten till ett
aktivt deltagande av konsumentorganisationerna och foreslar bl.a. att
aktuella myndigheter inréttar referensgrupper for konsumenternas
representanter pa viktiga omraden samt okar konsumentrepresenta-
tionen i befintliga rad, arbets- och referensgrupper.

Att i enlighet med konsumentberedningen i 6kad utstréckning skapa
mojligheter for konsumentorganisationernas medverkan pa den lokala
nivan ligger val i linje med ett decentraliserat ansvar for livs-
medelstillsynen. En sadan medverkan forutsatter dock att fraigan om
finansieringen av de kostnader som medféljer kan losas.

™ 50U 1996:62 EU, konsumenterna och maten, s. 211.
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8.3 Kompetensutveckling

Kommittén gor den bedémningen att risknivan vid livsmedelshantering
for narvarande inte motiverar kostnader for att inféra ett obligatgriskt
kompetensbevis for dem som hanterar oférpackade livsmedel. En
utgangspunkt maste vara att det ar foretagens ansvar att personalen har
den kompetens som kravs. Ett behov av hdjning av kompetensen har
konstaterats. Kommittén foreslar (avsnitt 7.9.2) att en sarskild insats
gors under ett par ars tid for att hoja kunskapsnivan i framst
restauranger och andra mindre foretag inom livsmedelsomradet, dar
behovet bedbms vara storst. Skulle denna insats inte visa sig vara
tillfyllest, far man pa nytt 6vervaga behovet av att inféra ett system
med formellt kompetensbevis.

8.3.1 Allmant, bakgrund

Kapitlet behandlar kompetens- och utbildningsfragor bade med avse-
ende pa tillsynspersonal och personal som i sin yrkesutévning hanterar
livsmedel.

| kapitlet ges en oOversiktlig beskrivning av nuvarande kompetens
och utbildningsnivaer hos berérd personal. Beskrivningen baseras till
dels pa det fatal kartlaggningar som tidigare gjorts, men framforallt pa
beddmningar som gjorts vid intervjuer med féretradare for berdrda
intressenter, t.ex. bransch-, arbetsgivar- och fackliga organisationer,
olika livsmedelskedjor och storhushall, utbildningsverksamma kon-
sulter, Kommunférbundet, Livsmedelsverket, m.fl. Aven fragor om
onskvard kompetens och utbildningsbehov har tagits upp vid dessa
intervjuer.

Livsmedelsverket utarbetade under 1995 - i samband med forslag
om borttagandet av friskintyg och obligatorisk hygieninformation vid
nyanstallning mm - ett forslag till kungorelse med foreskrifter och all-
manna rad om personalhygi&nForfattningstexten avsag bl.a. att reg-
lera en frivillig personalutbildning i bl.a. livsmedelshygien. Foérslaget
sandes ut pa remiss. De remissvar som darvid inkom har tjanat som ett
av flera underlag for att i féreliggande avsnitt beskriva énskvéard kom-
petens och utbildningsbehov hos den personal som yrkesmassigt
hanterar livsmedel (bilaga 8).

1% Forslag till kungorelse med foreskrifter och allmanna rdd om personalhygien” (SLV

Dnr. 2088/96, Saknr. 245).
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En exemplifierande 6versikt av befintligt utbud av livsmedelsutbild-
ning inom det reguljara skol- och utbildningssystemet samt speciella
kurser m.m. redovisas i bilaga 9. Sambandet mellan egentillsyn och
kompetens tas upp. Problem relaterade till bristande kompetens redo-
visas i bilaga.

8.3.2 Forfattningsgrund

Den europeiska gemenskapens rad antog den 29 okt 1993 ett direktiv
om atgarder for kontroll av livsmedel, 93/99 EEG. Direktivets artikel 2
har féljande lydelse:

Artikel 2

Medlemsstaterna skall se till att behériga myndigheter har, eller har tillgang till, till-
rackligt stor, val kvalificerad och erfaren personal, sarskilt inom omraden som kemi,
livsmedelskemi, veterindrmedicin, medicin, livsmedelsmikrobiologi, livsmedelshygien,
livsmedelsteknik och lagstiftning, sa att de kontroller som anges i artikel 5 i direktiv
89/397/EEG kan utforas pa ett adekvat satt.

Artikelns krav har inte uttryckligen inforlivats i den svenska livsme-
delslagstiftninged® Regeln har ansetts tillgodosedd genom den
generella mojlighet som tillsynsmyndigheterna har att vid behov anlita
utomstdende kompetent personal for vissa sarskilda uppdrag, sasom
t.ex. provtagning och analys.

Livsmedelslagen staller krav pa att livsmedelshanteringen sker
under betyggande hygieniska former och att méarkningen av livsmedel
sker pa ett korrekt satt. Daremot staller lagen inga krav pa speciell
kompetens hos den personal som yrkesmassigt hanterar livsmedel. |
livsmedelsforordningen (1971:807) kommer emellertid saddana krav i
viss man till uttryck. Férordningen 30 § har féljande lydelse:

1% Relevanta svenska forfattningar avseende direktiv 93/99/EEG:

Livsmedelsverkets kungorelse (SLV FS 1994:16) med foreskrifter och allméanna rad
om laboratorier som anlitas vid tillsyn enligt livsmedelslagen.

Livsmedelslag (1971:511) och Livsmedelsfoérordning (1994:56)

Foérordningen med instruktion fér Livsmedelsverket (1988:857)

Styrelsen for teknisk ackreditering; allménna foreskrifter for ackrediterade
laboratorier (STAFS 1994:1)

Sekretesslag (1980:100) och sekretessférordning (1980:657)

Lagen (1992:1119) om teknisk kontroll samt férordning (1993:1065) om teknisk
kontroll

Arbetsmiljélag (1977:1160) och Arbetsmiljoférordning (1977:1166)
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30 8Den som driver verksamhet dar livsmedel hanteras skall sorja for att hans
arbetstagare far erforderliga anvisningar om personalhygien. ...

| Statens livsmedelsverks kungorelse ( SLV FS 1996:37) om andring i
kungorelsen med foreskrifter och allmanna rad om livsmedelstillsyn
m m, som tradde i kraft den 1 januari 1997, aterfinns ett nagot mer
langtgaende krav i 3a §, med foljande lydelse:

3a §Den som bedriver verksamhet i vilken livsmedel hanteras skall setill att de
som hanterar livsmedel i verksamheten far handledning och instruktion eller
utbildning i rimlig proportion till det arbete de utfor.

Inom det veterindra omradet av livsmedelstillsynen finns krav pa
utbildning i produktionshygien. | Statens livsmedelsverks kungoérelse
(SLV FS 1996:32) med foreskrifter och allmanna rad om slakt av
tamboskap och vilt, punkt 16.13 sags:

16.13 Den som ansvarar fér verksamheten vid anlaggningen skall utarbeta och
genomfdra utbildningsprogram i produktionshygien fér sina anstéllda. Tillsyns-
myndigheten skall medverka vid utarbetandet av programmen samt vid genom-
férande av utbildningen som skall dokumentéras.

For de personalkategorier som hanterar animala produkter finns krav
om nyanstéllningsintyg. Det géaller - enligt SLV FS 1996:36, 8 § -
personer som i anlaggning for tillverkning av livsmedel hanterar
oférpackade livsmedel av foljande slag: Kott och kéttravara, mjolk och
mjblkbaserade produkter, dggprodukter samt fisk och fiskvara. Kun-
gorelsens 9 § stadgar att person, som omfattas av 8 §, innan han borjar
syssla med livsmedelshantering skall uppvisa nyanstallningsintyg,
vilket bl.a. skall innehalla uppgift om erhallen hygieninformation enligt
11 8. | bilaga till 11 8§ anges mycket detaljerat vad denna hygien-
information bor innehalla samt i vilken form den bér meddelas .

Fragan om krav pa mer formellt kompetensbevis for foretagare har
behandlats av riksdagen. En motion om sadana villkor avslogs pa
naringsutskottets hemstéllan av riksdagen varen 1982.

NU 1981/82:25 Enligt den naringsfrihetsprincip som tillampas i Sverige har
relativt f& inskrankningar gjorts i réatten att etablera foretag. Sadana inskrankningar
har varit betingade av bl.a. ordnings-, sakerhets-, halsovards- och arbetar-

157 Liknande bestammelser finns aven i SLV FS 1994:12 om slakt av ren, SLV FS

1994:13 om hantering av mjélk och mjélkbaserade produkter, SLV FS 1994:4 om
slakt av kanin, SLV FS 1996:17 om malet kott och kéttberedningar. Samtliga dessa
regler &r baserade p& EG-direktiv.
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skyddshénsyn. Enligt utskottets mening bor de hittillsvarande riktlinjerna foljas
aven framgent.”

8.3.3 Nuvarande kompetens och utbildningsnivaer

Antalet sysselsatta inom livsmedelssektorn var ar 1995 totalt omkring
285 000 personer med féljande ungefarliga ft’)rdelri'i??g:

e livsmedelsindustrin 60 000
» detaljhandeln 100 000
 restauranger och storhushall 125 000

Enligt en kartlaggningsrappdit fran Livsmedelsbranschernas Yrkes-
namnd i januari 1996 hor livsmedelsindustrin till de branscher som har
en lag genomsnittlig utbildningsniva bland de anstéllda. Detta anses
bl.a. bero pa att manga arbetsuppgifter har en lag kvalifikationsgrad.
Enligt rapporten ror sig de utbildningsinsatser som goérs i mangt och
mycket om att klara de kortsiktiga kompetensbehoven - att hantera en
ny maskin, en andrad produktionslinje eller att leva upp till nya hygien-
krav. En pagaende fornyelse av arbetsorganisationen sags forutsatta en
hojning av kompetensen i livsmedelsindustrin. Darfér satsar foretagen
for narvarande mer pa utbildning och utveckling av de anstéallda &n
tidigare. Det finns dock enligt rapporten foretradare fér branschen som
menar "att kompetensfragan ligger langt ned pa dagordningen”.

Som i de flesta branscher satsar livmedelsindustriféretagen pa IT-
utbildning, liksom utbildning i el-, styr- och reglerteknik mm. For livs-
medelsforetagen tillkommer ocksa utbildning i hygien och ravarukun-
skap.

| yttrande o©ver Livsmedelsverkets "Forslag till kungbrelse med
foreskrifter och allméanna radd om personalhygien” sager Sveriges
lantbruksuniversitet bl.a. féljande: Man maste ta i beaktande att allt fler
livsmedelsbutiker borjat laga och sélja atfardig mat - antingen varm-
hallen eller kylférvarad. Utbildningen i livsmedelshygien hos butiks-
anstéallda ar av naturliga skal manga ganger bristfallig.

138 Kallor: "Livsmedelsaret 1996 (Livsmedelsindustrierna), "Fakta om matSverige”

(SLU och LRF) och "Fakta om svenska hotell- och restaurangbranschen 1995
(Sveriges Hotell- & Restaurangféretagare).

"Livsmedelsindustrins framtida kompetensbehov”. En kartlaggning. En rapport fran
livsmedelsbranschernas Yrkesnamnd i januari 1996.

159
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Vid intervjuer med foretradare for de storre livsmedelskedjorna har
uppfattningen framforts att utbildnings- och kunskapsnivan bland
butikspersonalen allméant sett ar lag.

Under hosten 1994 tillsatte Livsmedelsverket en projektgrupp med
uppdrag att bl.a. utreda vilka atgarder som kan vidtas for att minska de
manga matforgiftningar som intraffar i landet. Resultatet av projekt-
gruppens arbete redovisades i Livsmedelsverkets rapport 19/95. Under
utredningsarbetet intervjuades ett stort antal personer verksamma i livs-
medelsbranschen: kockar, utbildare, representanter for fack och arbets-
givare, tillsynspersonal pa miljo- och héalsoskyddsforvaltningar m.fl.
Livsmedelsverket konstaterar att manga yrkesverksamma i restaurang
och storhushall saknar grundutbildning i livsmedelshygien.

De som ar nyexaminerade fran gymnasieskolans livsmedels- och
restauranglinjer ska ha fatt undervisning enligt Skolverkets utbild-
ningsprogram Livsmedelshygien A och B. Yrkesverksamma som avlagt
Utbildningsradets for hotell och restauranger gesallprov har mot-
svarande kompetens. Dessa tva grupper bedéms darfoér ha en accepta-
bel kompetens. Problemet ar att det stora flertalet yrkesverksamma i
storhushallen saknar adekvat utbildning inte minst inom hygien-
omradet.

8.34 Livsmedelsinspektorer

Antaet individer som har befattning med offentlig livsmedelsinspektion i
kommunerna, huvudsakligen livsmedelsinspektorer, beraknas till ungefar
1 000 personéf?

EUs direktiv 93/99 EEG anger krav for behoériggndigheter, som
har att svara for livsmedelstillsynen, men det finns idag inga generella
individuella krav pa utbildning for att fa arbeta som miljo- och hélso-
skyddsinspektor. Bakgrunden ar darfér varierande men merparten av
dem som &r inspektdrer har genomgatt hogskoleutbildning pa miljo-
och hélsoskyddslinjen vid Umeda universitet. Denna utbildning ar av
generell karaktar och ger grundkompetens.

Livsmedelsverket gér bedémningen att ungefar 85 procent av landets
livsmedelsinspektdrer har nagon form av hogskoleutbildning inom miljo-
och héalsoskyddsomradet; ungefar 10 procent har nagon annan form av
akademisk utbildning och resterande fem procent saknar grundutbildning
inom omradet, men har i regel genomgatt nagon form av fortbildning
eller sarskilda kurser antingen i Livsmedelsverkets regi eller pa annat
satt.

160 Rapportering om livsmedelstillsynen 1996, SLV Rapport 31/97.
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De inspektorer som genomgatt miljo- och halsoskyddslinjen eller lik-
nande utbildningar har, enligt LivsmedelsvetRettillrackliga kun-
skaper for tillsynen av restauranger och storhushall. For tillsynen av
storre, mer komplicerade livsmedelsindustrier kravs ytterligare kompe-
tens. Darfor har vissa kommuner for att bredda kompetensen pa
livsmedelsteknikomradet som inspektorer anstallt personer med
utbildning fran livsmedelsteknikutbildningarna i Kalmar och Lund.

Under senare ar har vissa indragningar och omplaceringar i
samband med ekonomiska problem skett i kommunerna. Det har t ex.
forekommit att administrativ personal har fatt 6verta tillsynsuppgifter
inom livsmedelsomradet. Vidare har, enligt Livsmedelsverket, en viss
tendens iakttagits att intresset for miljotillsyn &r stérre hos
inspektorernd® En markant forflyttning av erfarna inspektorer fran
livsmedels- till milj6tillsyn har noterats. Effekten blir att manga
nyutbildade och mindre erfarna inspektorer placeras som livsmedels-
inspektorer. Denna personalrorlighet medfor, enligt Livsmedelsverket,
svarigheter att uppratthdlla kompetensen pa livsmedelsomradet.
Kommunfoérbundet anser att det blivit allt svarare att rekrytera
kompetent personal och papekar att det totala antalet arsarbetskrafter
for livsmedelstillsynen okat under de senaste aren.

Foretradare for KF har vid intervju framhallit att foretagens och
butikernas egentillsyn kréaver en "modern” kompetens hos livsmedels-
inspektdrerna. Foretagen har behov av en kvalificerad lokal samtals-
partner for att fA en systeminriktad egentillsyn att bli andamalsenlig
och fungera vél. Det &r inte alltid denna kompetens, enligt KF:s
uppfattning, finns hos de lokala inspektérerna. Det férekommer att
livsmedelsinspektorerna &r ganska oerfarna och saknar branschkanne-
dom. Det ar emellertid, enligt Kommunférbundet, rimligt att nyutbil-
dade inspektorer ar oerfarna och att de ges mdjlighet att skaffa sig
erfarenhet.

Inom EU finns ett antal specifika direktiv om hantering av anima-
liska livsmedel och tillsyn av sadana anlaggningar. Denna tillsyn &r
saledes forfattningsmassigt reglerad och staller darmed krav pa speci-
fika kunskaper hos livsmedelsinspektoreffia.

Den Europeiska kommissionens grupp for utvardering av livsme-
delskontroll har gjort en utvardering av systemet for offentlig livsme-

161 | jvsmedelsverkets yttrande 1997-09-08 till Utredningen om livsmedelstillsynen

(Dnr 2249/97) sid 7.
82 opcit, sid 8.
183 opcitsid 11.
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delskontroll i Sverige, vilken sammanstallts i en rapport 1996-1'%-27.
Gruppen konstaterar att systemet for livsmedelskontroll i Sverige i
allménhet kan anses vara effektivt och i linje med huvudbestam-
melserna i direktivet om kontroll av livsmedel, 89/397/EEG. Den
geografiska indelningen av ansvaret for livsmedelskontrollen pa
kommunal nivd gor dock att det kan finnas stora skillnader i
tilampningen av livsmedelslagstiftningen. Sarskilt i sma kommuner,
dar det finns fa tjansteman tillgangliga for att utéva lokala myndig-
hetsfunktioner, kan kunskapsnivan vad galler livsmedelskontroll vara
lag. Det var enligt gruppen tydligt att ytterligare initiativ, centralt eller
lokalt, behdvs for fortbildning rérande tillampning av principerna i
HACCP samt de praktiska aspekterna vid inspektion av livsmedels-
anlaggningar med system for egenkontroll. Detta behdvs for att
reglerna om livsmedelshygien i direktiv 93/43 ska kunna kontrolleras
effektivt.

Utvarderingsgruppen beddmer vidare att standarden pa fortbild-
ningen av tillsynsansvariga forefaller vara mer an tillfredsstéallande.
Fortbildningskursen som ges pa universitetet tillfredsstaller behoven.
Dock noterades att det inte finns nagot krav i lagstiftningen pa en lagsta
utbildningsnivd®. Emellertid anser gruppen att fortbildningen av
tillsynsansvariga med avseende pa nya regler om tillsatser, fargamnen,
sotningsmedel och naringspastaenden bor ses dver sa att man forsakrar
sig om att tjanstemannen ar fullt medvetna om sina skyldigheter.

835  Onskvard kompetens

Under sommaren och forhésten 1996 sande Livsmedelsverket sitt
forslag till kungorelse med foreskrifter om och allmanna rad om
personalhygien pa remiss till berorda intressenter. Kungodrelsen
omfattaralla som yrkesmassigt hanterar livsmedekmissvaren finns
synpunkter pa onskvard kompetens. Sadana synpunkter har &ven
kommit utredingen till del genom brev och direkta kontrakter. Ganska
genomgaende efterlyses okat hygienkunnande och manga forordar krav
pa obligatoriska kunskaper i livsmedelshygien hos den personal som
hanterar oférpackade livsmedel. Utdrag ur remissvaren m.m. redovisas
i bilaga 8.

164 Resultat av utvardering gjord av Europeiska kommissionens grupp for utvardering
av livsmedelskontroll: Systemet for offentlig livsmedelskontroll i Sverige. Bryssel
den 27.X1.1996. DGIII/E/L/CM D(96), 111/5967/96-Or.EN.

Nagot sadant krav finns ej heller, enligt Kommunforbundets papekande, angivet i
nagot EG-direktiv.

165
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De kompetenskrav avseende tillsynsmyndigheterna som angesi EGs
direktiv 93/99 EEG kan ses som mal fér en kompetenshojning hos de
individer som verkar sorlivsmedelsinspektére Direktivet anger att
medlemsstaterna bor vidta de atgarder som kravs for att sakerstalla att
personalen vid behdriga myndigheter har tillracklig teknisk och admi-
nistrativ kompetens. Artikel 2 sager att medlemsstaterna skall se till att
behoriga myndigheter har eller har tillgang till tillrackligt stor, val kva-
lificerad och erfaren personal, sarskilt inom omraden som kemi, livs-
medelskemi, veterindrmedicin, medicin, livsmedelsmikrobiologi, livs-
medelshygien, livsmedelsteknik och lagstiftning.

8.3.6 Utbildningsbehov

Livsmedelslagen stéller krav pa att livsmedelshanteringen sker under
betryggande hygieniska former och att markningen av livsmedel sker
pa ett korrekt satt. En forutsattning for att detta skall kunna ske ar att
den bertérda personalen i livsmedelsproduktionen, handeln och
storhushallen har tillrackliga kunskaper inom dessa omraden. | fore-
gaende avsnitt atergivna bedomningar och onskemal indikerar att
utbildningsbehovet ar betydande inte minst vad det galler livsmedels-
hygien och markning hos den personal som i sin yrkesverksamhet
hanterar livsmedel.

ICA-skolan beddmer utbildningsbehovet vara stort bland de butiks-
anstallda. KF gor ocksa samma beddmning. Inte minst saknas grund-
laggande kunskap i livsmedelshygien. KF anser att utbildning av perso-
nalen boér ske kontinuerligt.

Den offentliga livsmedelstillsynen forutsatter att aven livsme-
delsinspektérerna har adekvat kompetens. Centralmyndigheten Livsme-
delsverket och de regionalt placerade statsinspektérerna har kontakter
med landets flesta kommuner. Livsmedelsverket har utifran dessa kon-
takter gjort bedémningen att kompetensen bland livsmedelsinspek-
térerna &r ojamn och att det foreligger ett behov av fortbildning.
Livsmedelsverket har inom projektet TUG 280@jort en enkat till
landets miljo- och halsoskyddsforvaltningar och fatt detta utbildnings-
behov narmare preciserat. Utifrdn de preciserade utbildningsbehoven
genomfor sedan Livsmedelsverket bl a en anpassad utbildningssatsning
pa sju orter i landet under varen 1998. Denna riktar sig, férutom till
livsmedelsinpekttrerna, aven till lansveterindrer och personal som
arbetar inom besiktningsveterinarorganistionen.

186 Tillsyns- och utbildningsgruppen (TUG).
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8.3.7 Utbildningsutbudet

| bilaga 9 redovisas en oversikt Over befintliga gymnasie- och hog-
skoleutbildningar. Darutdver beskrivs i bilagan ett antal s&rskilda
kurser och motsvarande.

8.3.8 Kompetens och egentillsyn

Tyresdé kommun beslot, enligt protokoll fran milj- och halsoskydds-
namnden 1994-09-19, att utbildning av personal som har det over-
gripande ansvaret for livsmedelshanteringen i ett foretag ska genomga
utbildning i livsmedelshygielf! Regelbundet aterkommande utbild-
ning ska, enligt kommunens beslut, ingad som en punkt i de egen-
kontrollprogram som faststélls av miljo- och héalsoskyddsnamnden.
Namnden ansag alltsd att utbildning ska vara obligatorisk for
innehavare av godkand livsmedelslokal med egenkontrollprogram och
att utbildningen ska bekostas av innehavaren. Namnden antog aven en
bilaga som beskriver vad utbildningen boér innehalla.

Livsmedelsverket yttrade sig over Tyres® kommuns beslut och
uttalade da att egenkontrollprogrammen skall aiidsyn av hante-
ringen och att krav pa utbildning av personalen, generellt sett, inte kan
anses inga i detta begrepp. Bedomningen blev darfor att det saknas stdd
i lagstiftningen for att genom egenkontrollprogrammen alagga foretag
en skyldighet att utbilda personalen.

Detta forhallande andrades nagot den 1 januari 1997. DA tradde
statens kungérelse om andring i kungorelsen (SLV FS 1990:10 med
foreskrifter och allmanna rad om livsmedelstillsyn (SLV FS 1996:37 i
kraft®®1 kungorelsens allmanna rad sags bl.a. att utbildningsprogram i
regel kan inga som ett moment i det av tillsynsmyndigheten faststallda
egenkontrollprogrammet for den aktuella anlaggningen. Viktigt ar
ocksa att genomgangen utbildning dokumenteras

Denna andring ger miljé- och hélsoskyddsnamnderna visst legalt
stod for att ta med krav pa organiserad handledning och utbildning,
inklusive krav pa dokumentation av genomférd utbildning i samband
med egenkontrollprogram. Sadant stod har, med undantag for det
animala omradéf®tidigare saknats.

187 Enligt skrivelse som inkommit till Statens Livsmedelsverk den 1995-10-31, Dnr. ad
459/95, saknr. 331.

Livsmedelsforordningen 30 § (SFS:1990:310) stallde dock redan tidigare krav pa
att arbetstagare skall erhalla erforderliga anvisningar om personalhygien.

189 51V FS:1996:36, paragraferna 8§, 9§ och 11§ inkl. bilaga.
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8.3.9 Problem, brister

For att fa en uppskattning av datliga antalet matforgiftningari
Sverige genomforde Livsmedelsverket under varen 1994 med hjalp av
SIFO en stickprovsundersdkning bland allménheten. Resultatet indike-
rade att omkring 750 000 personer matforgiftas i landet varje Aar.
Ungefar 500 000 av dessa matforgiftningar bedémdes vara orsakade av
mat som &ats i hemmen eller pd restauranger eller motsvarande i
Sverige. Risken att drabbas av matforgiftning uppskattades vara tre till
fyra ganger storre nar man ater ute an i hemmen. En anledning till det
stora antalet matforgiftningar angavs vara brister i den personliga
hygienen vid hanteringen av livsmedel.

| Livsmedelsverkets rapport 19/95, gors med hénvisning till en
omfattande intervjuomgang konstaterandet: "Alla ar rérande overens.
Nar det galler livsmedelshygien behdvs en kompetenshdjning i
branschen.”

Bristfallig kompetens och utbildning hos den personal som yrkes-
massigt hanterar livsmedel stéller 6kade kravdgd offentliga livs-
medelstillsynen och darmed 6kade krav pa kompetens hos livsmedels-
inspektorerna.

Livsmedelstillsynen i Sverige bedéms vara ojdffiResurserna och
kompetensen hos personalen varierar mellan landets 288 kommuner.
Enligt Livsmedelsverkets bedomnilg saknar manga livs-
medelsinspektorer utbildning pa den niva som EU kraver for
specialiserade livsmedelsinspektorer vid storre livsmedelsanlaggningar.

| Yttrande till Utredningen om livsmedelstillsynen den 13 oktober
1997 séger branschorganisationen Livsmedelsindustrierna om tillsyns-
organisationens kompetens bl.a. foljande:

"Vad betraffar den kommunala tillsynen anser vi att kompetensen ar ojamn och i
manga fall bristfallig eller t o m mycket bristfallig, bl.a. vad galler bransch-
kunnande. Detta anser vi vara forstaeligt dd@ MHN-inspektorerna, speciellt i mindre
kommuner, har en omdjlig arbetssituation vad géller arbetets bredd.”

Grossistforbundet, Svensk Handel anfor tveksamhet om réatt kompetens
finns eller utnyttjas i den kommunala tillsynen.

Enligt en stickprovsenkat som Sveriges Livsmedelshandlareférbund
latit gora till ett urval av sina medlemsféretag anser 50 procent av de
tillfrdgade att miljoférvaltningarnas inspektorer har ratt kompetens,

10| jvsmedelsverkets yttrande till Utredningen om livsmedelstilisynen 1997-09-08,

Dnr 2249/97.
Bl.a. enligt ett uttalande av verkets generaldirektor i ett tal vid Féreningens for
allman halsovard hostmote i Kalmar 1997.
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20 procent att de inte har det och de aterstaende 30 procenten &r
antingen tveksamma eller saknar asikt.

Foretradare for ICA:s centrala organisation anser att inspektdrerna
pa grund av bristande praktisk erfarenhet och branschkunskap inte
alltid uppfattas som kompetenta. Detta kan leda till undfallenhet hos
vissa inspektorer, vilket gor att den offentliga kontrollen blir mindre
slagkraftig. ICA sager sig vara mana om en val fungerande egentillsyn
och skulle bl.a. av det skalet valkomna litet hardare tag i uppféljningen
och kontrollen.

Alla kommuner forefaller inte ha tid och resurser att avsatta for fort-
bildning av de yrkesverksamma livsmedelsinspektérerna. Atminstone
ar intresset for sadan fortbildning svalt. Vid Umea universitets miljo-
och halsoskyddsutbildning ges mojlighet till fortbildning av yrkesverk-
samma livsmedelsinspektérer men pa grund av bristande efterfragan ar
det flera ar sedan universitet kunnat genomfora dessa kurser.

Enligt Livsmedelsverké® forefaller det vara uppenbart att de stora
kommunerna har battre resurser att vidareutbilda sina inspektorer,
vilket leder till avsevarda skillnader i kompetens mellan sméa och stora
kommuner. | det s.k. kontrolldirektivet (93/99 EEG) anges krav pa en
mycket bred kompetens for de behdriga kontrollmyndigheterna. Dessa
krav staller sig av naturliga skal mycket svara att tillsmétesga for sma
kommuner med en ensam inspektor som dessutom inte sallan har
ansvar for miljotillsynen.

8.3.10 Overvaganden och slutsatser

Bristfallig livsmedelshygien och bristande kunskaper okar riskerna i
livsmedelshanteringen och leder darmed till 6kat behov av livsmedels-
tillsyn.

En samlad beddmning av de punktvisa kartlaggningar av nuvarande
kompetens och uthildningsniva, som varit tillgangliga, vissa skriftliga
yttranden samt bedémningar och uttalanden av initierade personer ger
en bild av att det finns brister i den grundlaggande kompetensen och
kunskapen om livsmedelshygien hos en stor deleapersonal som i
sin yrkesuttvning har att hantera livsmedelamfdrallt finns bristerna
i mindre féretag - upp till fyra anstallda - och foretag i restaurang-
branschen. Problemet i den privata storhushallssektorn hanger till inte
ovasentlig del samman med ett relativt stort nyféretagande i branschen.

12 | jvsmedelsverkets yttrande 1997-09-08 till Utredningen om livsmedelstillsynen

(Dnr 2249/97), sid.8.
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Det finns formella majligheter till tillaggskurser i livsmedelsteknik och
livsmedelshygien inom gymnasieskolan, men enligt vad som uppgivits,
har dessa mgjligheter utnyttjats daligt.

Kravet pa kompetens inom det animala omradet ar forfattnings-
massigt reglerat och blir darmed béttre tillgodo¥eétt.

En sammanfattning av studier fran hela varlden 6ver utbildning av
personal som hanterar livsmedel publicerades i England hosten1996.
Denna sammanstélining visar att det bésta resultatet vid utbildning av
personal uppnas nar uthildning genomfors pa arbetsplatsen och ar an-
passad till de speciella forhallanden som dar rader. Sammanstéallningen
ger vidare stod for slutsatsen att endast utbildning av operativ personal
i sig inte ar tillrackligt om man som resultat vill uppna forbattrad
hygien vid hanteringen av livsmedel. Det &r mycket mer sannolikt att
en onskvard forandring i beteendet intraffar om man utbildar personal i
ledande stallning. Studierna visar att det ar av avgorande betydelse att
kunskapen om livsmedelshygien finns hos den som har det ledande an-
svaret for en verksamhet och att det kravs stod och forstaelse fran
ledningshall for att hygienen skall forbattras.

Forskningsresultaten indikerar att effekterna av enskilda utbild-
ningssatsningar riskerar att bli kortsiktiga och att mer langsiktiga for-
andringar i attityder och beteende kraver mer.

Resultaten i en annan internationell rapport fran utbildning i livs-
medelshygien i Skottland ger stod for slutsatsen att sadan utbildning
for att bli effektiv maste sattas in i ett infrastrukturellt och socialt sam-
manhang.

Fragan om krav pa ett obligatoriskt kompetensbevis, s.k. "kdrkort”
for dem som hanterar livsmedel och da framst i restaurangsammanhang
har forts fram ett flertal ganger under senare ar. Fragan har &aven
diskuterats i riksdagei®® Man har bl.a. jamfort med behérighetskrav i
andra yrken, t.ex. optiker och elektriker.

Ett inforande av ett sadant obligatoriskt kompetenskrav i forening
med ett kompetensbevis, krdver en &ndring av livsmedelslagen. Ett krav
pa obligatoriskt kompetensbevis skulle vidare medféra kostnader, admi-
nistrativt merarbete och en viss inskrankning av naringsfrineten. Fragan
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Avsnitt 8.3.2 Forfattningsgrund, samt noterna 28 och 30.

Is food hygiene training really effective? En sammanstéllning av studier och forsk-
ningsresultat frdn hela varlden under de senaste 20 aren av Dr Enice Taylor vid
University of Bradford, Food Policy Research Unit, publicerad i Environmental
Health, September 1996, sid. 275 ff.

"Evaluation of food hygiene training course in Scotland” J E Ehiri, G P Morris and
J McEwen Departement of Public Health, University of Glasgow. 1997 Elsevier
Science Ltd. Publicerad i Food Control 1997 Volume 8 Number 3, sid.137 ff.

Avsnitt 8.3.2 Forfattningsgrund.
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ar ytterst om en sadan reform skulle medfora fordelar for konsumenterna
som ér tillréckligt stora for att uppvaga dess nackdelar. Man kan jamfora
med alkohollagstiftningen. Av forarbetena till alkohollagen framgar att
kravet pa serveringstillstand motiveras av ett starkt skyddsintresse
eftersom anvéndningen av alkohol &r forknippad med risker for
manniskors hélsa samt risker for vald och andra storningar av allman
ordning. Fragan ar om det foreligger ett lika starkt intresse vad det galler
hanteringen av livsmedel.

Sammanfattningsvis gér kommittén den bedomningen att risknivan
vid livsmedelshantering for narvarande inte motiverar kostnader for att
nu inféra ett obligatoriskt kompetensbevis for dem som hanterar oftr-
packade livsmedel. En utgangspunkt maste vara att det ar foretagens
ansvar att se till att personlen har den kompetens som krévs. En sjalv-
sanering i branschen ar att foéredra framfor ett lagstiftat obligatorium.
En utveckling av nagon form av kompetensbevis bor i forsta hand och
tills vidare ske pa frivillig vag.

D& ett behov av hojning av kompetensen har konstaterats foreslar
kommittén avslutningsvis i betankandet (kapitel 10) att en sarskild insats
gors under en trearsperiod for att hoja kunskapsnivan hos personalen
inom livsmedelsomradet. Skulle det inte racka till, far man pa nytt éver-
vaga behovet av att inféra ett system med formellt kompetensbevis.

Kontrollen av kompetensen bor ses som ett led i den ordinarie livs-
medelskontrollen och uppmarksammas i foretagens egenkontrollprog-
ram. For storhushallens del pagar betydande utbildningsinsatser.

Aven betraffande kompetensen hitvgsmedelsinspektorerndar
brister patalats. Kompetensen hos livsmedelsinspektérerna bedéms
dock i huvudsak vara tillfredsstallande, men inte alltid tillrécklig. Den
samlade kompetensen i en kommun kan mycket val vara god aven om
den formella utbildningen hos enskilda inspektorer inte ar hdg. En
forutsattning ar dock i regel att kommunen ar sa stor att det finns
inspektorer som kan komplettera och stddja varandra. FOr de minsta
kommunerna finns mojligheten att genom interkommunal samverkan fa
tillgang till bredare kompetens.

Kommittén gor beddémningen att det inte heller for livsmedels-
inspektorerna finns anledning att inféra nagon form av obligatoriskt
kompetensbevis. Behovet av kunskapsmassig bakgrund och kompetens
varierar mellan kommuner och enligt Kommunférbundet bor beddom-
ningen av kravet pa kompetens hos livsmedelsinspektorerna goras av
varje enskild kommun. Kommittén delar denna uppfattning.
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9 Ovriga fragor

9.1 Regel systemet

Kommittén foreslar att omfattningen av regelverket pa livsmedelsom-
radet begransas genom att allmanna rad tas bort fran forfattningssam-
lingen, att en handledning for tillsynsarbetet tas fram liksom en metod
for att formedla aktuell information till "faltet” och att mojligheten jatt
forenkla reglerna inventeras.

Kraven pa en saker livsmedelshantering har foranlett omfattande lag-
stiftning i Sverige liksom i andra lander. Enligt Livsmedelsverkets for-
teckning over forfattningar inom verkets ansvarsomrade finns det fem
SFS-forfattningar (livsmedelslagen och livmedelsférordningen framst
bland dessa) med ett 30-tal &ndringar inom livsmedelslagstiftningens
omrade. Livsmedelsverket har beslutat ett hundratal kungdrelser, av
vilka flertalet har andrats genom sarskilda kungoérelser. Totalt omfattar
kungorelserna ca 1500 sidor text (6ver 300 000 ord). De fordelar sig pa
foljande omraden:

Omrade Antal

(ca)
Tillsyn, undersokning 20
Hantering 10
Gransvarden 12
Markning 5
Animaliska produkter 15
Varustandarder 25
Avgifter 4
Ovrigt 10

Livsmedelshygienutredningen, som hade i uppdrag att se over livsme-
delshygieniska bestammelser av betydelse for den smaskaliga produk-
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tionen, kom i sitt slutbetankandein pa frdgan om den livsmedels-
hygieniska regleringen fran mer allmanna synpunkter:

"Aven mycket framstdende experter med ingdende kunskaper p& omréadet har
framhallit for utredningen, att det knappast finns ndgon mojlighet ens for en
expert, an mindre for en smaforetagare, att beharska systemet. Denna
iakttagelse ar varken originell eller férvanande, uttalar utredningen, utan
forhallandena ar likartade pa andra omraden.”

Som framgar av kapitel 5 har naringsliv och kommuner under lang tid
kritiserat kostnadsdrivande detaljregleringar, som administreras av
centrala myndigheter med stdd av s.k. ramlagstiftning. Kommunfor-
bundet har speciellt riktat kritik mot detaljstyrningen inom livs-
medelsomradet.

Direktiven till utredningen om livsmedelstillsynen tar inte upp
behovet att se 6ver regelsystemet generellt. En sadan inriktning skulle
likval kunna vara motiverad, om det under arbetets gang kom fram
uppgifter som tyder pa grundlaggande brister i reglerna. Sa ar inte fallet
och kommittén har darfor utgatt fran att de forfattningsfragor som ska
tas upp i denna utredning har samband med de specifika
utredningsuppgifter, som anges i direktiven.

Till saken hor ocksa att en sarskild utredare har tillsatts for att gora
en dversyn av den statliga regleringen av och tillsynen dver kommunal
verksamhet (Dir. 1997:81). | den sarskilda utredarens direktiv hanvisas
bl.a. till Férvaltningspolitiska kommissionens slutsats att "tillvaxten av
myndighetsforeskrifter ar ett centralt férvaltningspolitiskt probléf”.
Forvaltningspolitiska kommissionen framhaller ocksa att de regler som
statsmakterna utfardar i storsta mojliga utstréackning ska kunna tillam-
pas av myndigheterna utan tillampningsforeskrifter.

Inom regeltunga omraden - t.ex. livsmedelsomradet - kan det vara
svart att hanga med i strommen av andringar i den svenska lagstift-
ningen. EG-ratten &r inte mer lattinganglig. For den som vill skaffa sig
forstahandskunskap om innehallet i en forfattning racker det inte med
att l&sa lagtexten. Rattsakterna (direktiv, forordningar och beslut) for-
tecknar ofta en rad aberopade rattsakter, bade generella och specifika,
och andringar som kan krava ett omfattande letande fér att komma fram
till en forfattnings aktuella lydelse. Det finns inte heller nagon
motsvarighet till de svenska lagférarbetena.

Det kan noteras att problem med "krangliga’eller svarforstaeliga
regler har uppmarksammats aven av Europeiska kommissionen. | en
s.k. gronbok 1997 om allménna principer for livsmedelslagstiftningen
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Livsmedelshygien och smaskalig produktion, SOU 1993:6.
Betankandet | medborgarnas tjanst (SOU 1977:57, s. 94).
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inom EU konstateras att det finns krittk mot att livsmedels-
lagstiftningen ar "komplicerad, fragmenterad och inkonsekvéht.”

Regelsystemet maste emellertid forandras fortlopande och kom-
mittén anser att det finns anledning att géra en bredare éversyn av det i
anslutning till genomforandet av de fdréndringar i riktning mot
decentralisering, som kommittén foreslar. Visserligen ar det materiella
innehallet i regelverket knutet till EG-bestammelserna, men det finns
ocksa andra aspekter att beakta, t ex hur information om (andringar i)
reglerna ska férmedlas till myndigheter och enskilda.

En stor del av kungorelserna i Livsmedelsverkets forfattnings-
samling innehaller allmanna rad. De har i allmanhet tagits fram som
svar pa en efterfragan fran de lokala myndigheterna pd narmare vag-
ledning i tillsynsarbetet, dvs. som stdd i lagtolkning.

Allmanna rad betecknas som "regler” men de &r inte réattsligt bindan-
de, dvs. till skillnad fran "foreskrifter” ar de inte rattsregler utan endast
en myndighets asikt om hur lagbestammelser bor tolkas. En myndighets
foreskrifter vilar pa riksdags- eller regeringsbemyndigande. Det kravs
inte betraffande allmanna rad, som dock enligt forfattningssamlingsfor-
ordningen (1976:725) § 18 c¢ ska tas in i en regelutfardande myndighets
forfattningssamling.

Problemet med allménna rad ar att de definitionsmassigt ar "regler”
och darmed latt kan uppfattas som mer bindande &n de har avsetts vara.
T.ex. kan en regel om att "provtagning kan utforas av sarskilda provta-
gare som ar anstallda hos kommunen” fa innebdrden att sarskilda prov-
tagare ska vara anstéllda hos kommunen, vilket inte har varit avsikten.

Kommittén anser att allménna rad bor tas ut ur Livsmedelsverkets
forfattningssamling® Det behov av végledning som otvivelaktigt finns
far tillgodoses pa annat satt, t.ex. genom forfattningskommentarer av den
typ som finns p& manga omraden, handbdcker och liknande. Genom att
allmanna rad ingar i en forfattningssamling far de karaktaren av aukto-
riserade uttalanden som monopoliserar den marknad som skulha k
finnas for att utarbeta vagledande lagtolkningar.

| samband darmed ar det enligt kommitténs mening lampligt att
- dels Livsmedelsverket far i uppdrag att ta fram en handledning for
tillsynsarbetet och en metod for att fortlopande formedla regeland-
ringar och aktuell information till myndigheter och féretag
- dels inventera vilka méjligheter som finns att férenkla bade de regler
som Sverige forfogar 6ver och de som foljer av EU-medlemskapet.

1 Allmanna principer for livsmedelslagstiftningen i Europeiska Unionen, Kommis-

sionens gronbok KOM (97) 176 slutlig, Bryssel den 30.04.1997 s.22.
180 | petankandet Andrad organisation for det statliga plan-, bygg- och bostadsvasendet
(SOU 1997:90) har motsvarande forslag lagts fram.
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9.2 Redovisning och rapportering

Kommittén foreslar att Livsmedelsverket i samarbete med Svenska
Kommunférbundet far i uppdrag att utarbeta forslag om fortldpande
uppféljning och utvardering av livsmedelstillsynen.

Avgifter anvands nar det lamnas en motprestation. Definitionen forut-
satter att avgift som betalas for livsmedelstillsyn ocksa anvands for just
det andamalet. Det innebar ett konstitutionellt hinder mot att avgifts-
medel flyttas mellan olika avgiftsomraden, som behéver garanteras av
redovisningssystemet.

Den som betalar en offentligrattslig avgift har ratt till en motpresta-
tion. Den kan vara av kollektiv natur och kan har sagas medféra ett
krav pa den ansvariga myndigheten att se till att livsmedelslagen foljs.
Syftet med livsmedelstillsynen &ar att delsygma konsumentens
sakerhet, dels skapa forutsattningar for en likvardig konkurrens mellan
livsmedelsféretagen. Avgifterna betalas av féretagen som i sista hand
kan ta ut kostnaderna pa konsumentpriserna. Mot den bakgrunden har
saval konsumenter som foretag ratt att stalla krav pa en effektiv livs-
medelstillsyn, dvs. pa att tillsynsorganisationen nar sina mal till rimlig
kostnad. Det blir givetvis viktigare i framtiden, om "full kostnads-
tackning” tas ut, an nar en stor del av tillsynskostnaderna betalas med
skattemedel, som nu ar fallet.

Avgiften for livsmedelstillsyn tas ut tvangsvis, dvs foretagen har
inget annat att gora an att betala, nar ett avgiftsbeslut har vunnit laga
kraft. Ett problem med sadana offentligrattsliga avgifter kan vara att
det for myndigheten kan framsta som enklare att hoja avgiften an att
halla tillbaka kostnaderna. Jamférelser av kostnader och prestationer/
resultat i olika kommuner kan bidra till att framja effektiviteten.
Sadana jamforelser forutsatter att det finns en enhetlig syn pa vilka
aktiviteter och kostnader som ingar i verksamheten.

| de flesta sammanhang nar kostnadsdata fran flera kommuner
utnyttjas for jamforelser uppstar emellertid problem pa grund av att
olika redovisningsprinciper tillampas i olika kommurféDen uppfatt-
ningen bestyrks av erfarenheterna fran rapporteringen inom livsmedels-
omradet. Inte heller redovisningen till SCB av uppgifter (verksamhets-
och kostnadsdata) ar idag anpassad till behoven inom livsmedels-
tillsynen.

181 | sStatskontorets utredning (1996:20) Organisation och kostnader i kommunerna

konstateras sammanfattningsvis att data (om kostnader) "ar sa bristfalliga att endast
osakra slutsatser kan dras av berékningar som gjorts med dem som grund”.
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Den allmanna utvecklingen inom den offentliga sektorn - bade den stat-
liga och den kommunala - &ndrar forutsattningarna i dessa avseenden.
Verksamhetsgrenar som av tradition har fungerat som monopol blir av
effektivitetsskal utsatta for jamférelser av prestationer och kostnader.
Redan den teknik for styrning av offentlig verksamhet - mal- och
resultatstyrning - som tillampas i manga kommuner stéller krav pa att
resultat och kostnader preciseras mer an tidigare varit fallet. Det ar
ocksa foliden av att nya organisationsformer har provats i stor
omfattning, bl a upphandling for att 6ppna for extern konkurrens och
bestallar-/utférarorganisation for att astadkomma en marknadsliknande
situation internt.

Denna allmanna utveckling inom tjansteproduktionen kraver att
redovisningen av kostnader anpassas till de nya styrningsmodeller som
anvands.

Inom livsmedelstillsynen har de uppgifter som kommunerna rappor-
terar till Livsmedelsverket framst anvants for analys och aterféring av
slutsatser till kommunerna betraffande prestationer och uppbord av till-
synsavgifter. Det har daremot varit svarare att dra slutsatser om de
totala kostnaderna for livsmedelstillsynen beroende pa att de uppgifter
som hamtas fran kommunernas ekonomiska redovisning har lag kva-
litet. Kraven forandras, om avgiftsfinansiering med full kostnadstack-
ning genomfors.

EUs krav pa medlemsléandernas redovisning av livsmedelskontroll
avser mer prestationer an ekonomi. Det finns behov av att visa att kont-
rollen bedrivs enligt de regler som galler, vilket hittills har inneburit att
uppgifter har [Amnats om t.ex. antalet inspektioner och prov.

Med ett tydligare kommunalt ansvar for livsmedelstillsynen blir
insamling och analys av underlag som visar verksamhetens ekonomi
och prestationer en gemensam uppgift for Livsmedelsverket och kom-
munerna (Svenska Kommunférbundet). Det finns ett grundlaggande
behov av en redovisning som entydigt preciserar kostnader och presta-
tioner. En samlad modell for uppfdljning och utvardering behover
utvecklas som underlag for dvervaganden om behovet av férandringar i
verksamheten eller lagstiftningen och for rapporteringen till EU.

Regeringen bor ge Livsmedelsverket i uppdrag att i samarbete med
Kommunférbundet utarbeta forslag om fortlépande uppféljning och
utvardering av livsmedelstillsynen.

9.3 Indrivningsforfarandet

Kommittén foreslar att en kartlaggning goérs av myndigheters pragblem
med att fa in debiterade offentligrattsliga avgifter.
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Nar det nuvarande avgiftssystemet kom till, redovisades en berdkning
av intaktsforluster pa grund av obetalda avgifter. Bedémningen var att
kundférlusterna skulle kunna begrénsas till 2 %, forutsatt

"att den skéarpta livsmedelskontrollen med hjalp av bred information accepteras

i samhallet™®?

Det saknas uppgifter om hur stora de samlade kundforlusterna ar inom
livsmedelstillsynen. Forutsattningarna att fa in debiterade avgifter
varierar avsevart mellan olika branscher och kommuner. | restaurang-
branschen i Stockholm ar dgaromsattningen 20-25 % arligen, vilket kan
medfdra stora svarigheter att delge ratt person beslut om alaggande att
betala avgift. Dessa svarigheter har 6kat med aren.

Tillampningen av avgiftsbestaémmelserna innebér ibland besvarliga
juridiska stallningstaganden till fragor som ska tacka ett brett falt - fran
stats- och kommunalratt (t.ex. skatter - avgifter) till forvaltningsratt
(t.ex. regler om kommunikation) och exekutionsrétt.

Regeringen beslutade 1997, efter hemstéllan av Livsmedelsverket, om
en a&ndring i 1 kap 2 8§ utsdkningsférordningen (1981:981), som tradde i
kraft den 1 juli 1997 (1997:374). Andringen innebar att mal om
uttagande av avgifter enligt férordningen (1989: 1110) om avgifter for
livsmedelstillsyn skall behandlas som allméanna mal (A-mal) hos
kronofogdemyndigheterna.

Innan denna &ndring beslutades, behandlade kronofogdemyndig-
heterna i regel livsmedelstillsynsavgifter som enskilda mal, for vilka en
grundavgift om 500 till 1 000 kronor togs ut av ndmnderna. Genom att
indrivningen av avgift for livsmedelstillsyn nu ar allmant mal
begransas kommunens kostnad till 500 kronor per arende. Det inneb&r
en viss kostnadsminskning men av betydligt storre vikt - ur ratts-
sakerhetssynpunkt - ar att andringen markerar tillsynsavgiftens offent-
ligrattsliga status. Denna har tidigare inte varit sjalvklar i den praktiska
tilampningen. Saledes har indrivningen av avgiftsfordringar i manga
kommuner regelméssigt Overlamnats till centrala indrivningsorgan
inom kommunen, som behandlat tillsynsavgifterna pa samma séatt som
onerdsa konsumtionsavgifter for t.ex. vatten, el och sophamtning. Det
blir i sadana fall i princip frdga om att tillampa ett civilrattsligt
forfarande, som inte kraver delgivning av alaggandebeslut enligt 10 § i
forordningen (1989:1110) om avgift for livsmedelstillsyn m.m.
Forfarandet medger uttag av inkassoavgifter och drojsmalsrantor och
ger utrymme for betalningsinvandningar om att tillsyn inte har

182 jvsmedel sverkets rapport Livsmedelskontroll (1989:10 s 2)
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"levererats”. Med en civilrattslig ordning kan kostnaderna begransas
och kompenseras pa ett annat satt an nar den offentligrattsliga besluts-
och indrivningsordningen tillampas.

For att komma till ratta med de, som det forefaller, tilltagande
svarigheterna att fa in debiterade tillsynsavgifter kan 6vervagas att gora
tillstdndet att anvanda lokal for livsmedelshantering beroende av att
avgift erlaggs i ratt tid. De iakttagelser som har gjorts av svarigheter att
fa in avgifter i livsmedelstillsynen avser Stockholm. Ett bredare under-
lag behovs som ocksa omfattar kronofogdemyndigheterna och andra
myndigheter med erfarenheter av att foretag undviker att betala
beslutade offentligrattsliga avgifter. Kommittén foreslar att fragan blir
foremal for en kartlaggning.

9.4 Generella direktiven

Utredningen om livsmedelstillsynen ska enligt generella direktiv for
alla kommittéer och sarskilda utredare

- redovisa regionalpolitiska konsekvenser (Dir. 1992:50)

- prova offentliga ataganden (Dir. 1994:23)

- redovisa jamstalldhetspolitiska konsekvenser (Dir. 1994:124)

- redovisa konsekvenser for brottsligheten och det brottsforebyggande
arbetet (Dir. 1996:49).

94.1 Regionalpolitiska konsekvenser

| den mest arbetskravande livsmedelskontrollen, kéttbesiktningen, syns
skalférdelarna tydligt. Av redovisningen i kapitel 7 framgar att besikt-
ningskostnaderna kan variera mycket kraftigt, mellan 17 6re/kilo i de
stora slakterierna och upp till 500 6re/kilo i smaskaliga.

Kommittén foreslar nu ett avgiftssystem som sannolikt kommer att
leda till 6kade kostnader for flertalet féretag - bl.a. restauranger och
detaljhandel - i den man foretagen valjer att ta ut den dkade kostnaden
pa priset. | princip kommer samma skaleffekter att uppstd som i
kottbesiktningen. Det innebar att sma foretag far lagga pa mer per sald
enhet an foretag med stor omsattning.

Skaleffekten kommer att paverka bl.a. glesbygdsbutiker, som har liten
omsattning. Inom ramen fér de generella principer som galler for
kommunernas taxesattning (kapitel 7) kan finnas mdjligheter att an-
passa taxan, om det finns sakliga skal. | dvrigt anser kommittén att
generella andringar i de statliga avgiftsreglerna inte bor komma ifraga.



226

Ovriga fragor SOU 1998:61

Stod for att uppratthalla service i glesbygd eller for andra liknande
andamal bor lamnas och redovisas i sarskild ordning.

Omfattningen av problemet ska ocksa ses mot bakgrund att den to-
tala mojliga avgiftshoéjningen motsvarar 1 %o av livsmedelskonsumtio-
nen i landet.

94.2 Prova offentliga ataganden

Fragan har behandlats i kapitel 5 samt, vad galler finansieringen med
skatter eller avgifter, i kapitel 7.

9.4.3 Jamstalldhetspolitiska konsekvenser

Lansstyrelsen har alagts att redovisa hur manga av kommunernas livs-
medelsinpektorer som ar kvinnor. Av arsredovisningen framgar att
konsfordelningen 1997-12-31 var jamn (i stort sett 50/50). Kommittén
har inga synpunkter med anledning av kravet "att redovisa jamstalld-
hetspolitiska konsekvenser”.

9.4.4 Brottsligheten och det brottsférebyggande
arbetet

Ansvarsbestdmmelserna i livsmedelslagen andrades 1989. Kravet att
vissa Overtradelser forutsatte skada eller annan olagenhet upphéavdes,
ringa garningar undantogs fran det straffbara omradet och straffsatsen
hojdes till hogst tva ars fangelse i grova fall. Samtidigt infordes en
allman skyldighet att verka for att Overtradelser beivras.

Syftet med dessa regeléandringar var att 6ka respekten for livsmedels-
lagstiftningen. Den forstarkning av tillsynsresurserna som samtidigt
foreslogs i 1989 ars proposition om livsmedelskontroll borde enligt
departementschefen ge dkade mdjligheter till en kontroll som leder till
Okad risk for upptackt. Brott borde darmed beivras i vasentligt stérre
utstrackning &n tidigare hade skett.

Sedan nagra ar rapporteras alla domar som ror brott mot livs-
medelslagen till Livsmedelsverket. Sedan 1993 har ca 120 domar
rapporterats. Aren 1993 och 1994 rapporterades det hogsta antalet
domar (31 resp 34), darefter har antalet domar minskat. Det storsta
antalet domar, ca en tredjedel, ror lokalgodkannande. Ett tjugotal
vardera ror 16 8-tillstand och otillaten slakt, nagot fler domar rér mark-
ning. Ovriga fordelas pa 6vertradelser av bestimmelser om egenkont-
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roll, personalhygien samt "6vriga”. Nagra domar ar friande. Ett fatal
domar har meddelats av hovratt. Med tanke pa omfattningen av livs-
medelslagstiftningen och det stora antalet verksamheter pa omradet far
antas att endast en liten del av alla 6vertradelser beivras. Sannolikt
prioriteras inte heller malen enligt livsmedelslagstiftningen hogt av
polis och aklagare som ar hart belastade.

Det finns andra satt att astadkomma att lagen foljs an att utdoma
straff. Viktigast ar att hdja kompetensen hos naringsidkarna. Det &ar
ocksa viktigt att foretagen har ekonomiska incitament att folja bestam-
melserna om hygien och redlighet.

Ofta beror Gvertradelser pa att naringsidkaren inte kanner till
lagstiftningens innehall eller syfte eller inte forstar konsekvenserna av
att reglerna inte foljs. Detta kan motverkas genom information och
kompetenshojande utbildning. P& vissa omraden, framfor allt i verk-
samhet som framstéller animaliska produkter, finns aven uttryckliga
krav pa handledning eller utbildning. Utbildning kan ske genom
branschens egna organisationer eller i myndigheternas regi.

Om naringsidkare dsamkas Okade kostnader vid Overtradelser kan
det vara skal att battre uppméarksamma och félja reglerna. Nar en
tillsynsmyndighet konstaterar att bestaémmelserna inte foljs och att det
finns risk att konsumenterna drabbas, blir det nédvandigt att inspektera
mera. Hela kostnaden for en sadan utokad tillsyn ska enligt kommitténs
forslag betalas av foretaget.

Forelagganden och forbud kan enligt livsmedelslagen férenas med
viten. Denna mojlighet anvands dock som regel endast vid upprepad
férsumlighet. Vidare kan konsumenter utnyttja produktansvarslagen,
om de rakar ut for skador pa grund av en produkts skadebringande
egenskaper. Denna lag ar avsedd att fungera aven forebyggande. En
forutsattning &r dock att konsumenterna kanner till vad som géller,
bade i frdga om vilka krav som kan stallas pa produkterna och
mojligheterna att krava skadestand. Traditionen att begara skadestand
ar daligt utvecklad i Sverige jamfort med t.ex. USA.

Negativ publicitet for naringsidkarna kan ocksa fa ekonomiska kon-
sekvenser. Den konsument som drabbas av en produkt som inte haller
mattet sprider ofta det budskapet vidare. Myndigheterna har nu storre
mojligheter an tidigare att ge offentlighet at resultat fran tillsynen.
Tidigare fick inte uppgifter fran tillsynen som rérde enskildas affars-
forhallanden lamnas ut, om det kunde antas att detta skulle medféra
skada for naringsidkaren. Numera gors en avvagning mot allmanhetens
intresse att fa ta del av uppgifterna. En vanlig situation dar allman-
hetens intresse kan vaga tyngre an ett foretags ar da brister i hygien
eller redlighet kunnat konstateras vid inspektion. Genom att resultaten
kan ges offentlighet 6kar foretagens intresse av en hantering som fyller
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de krav som stélls i lagstiftningen. Detta har lett till att vissa tillsyns-
myndigheter regelbundet lamnar ut listor éver resultaten fran inspektio-
ner bl.a. pa restauranger och i detaljhandeln.

Samtliga dessa faktorer bor Oka féretagens motivation att folja
gallande lagstiftning. Kvar kommer sannolikt anda att finnas nagra
foretagare som inte lever upp till lagstiftningens krav. | sadana fall
maste det i sista hand finnas sanktioner att ta till, nar informationen
inte visar sig ha effekt.

Sammanfattningsvis anser kommittén det viktigt att framhalla som ut-
gangspunkt for livsmedelstillsynen att det ar ett gemensamt intresse for
myndigheter och néaringsidkare att konsumenterna erbjuds bra livs-
medel och att reglerna for hanteringen av livsmedel f6ljs. Foretagen har
det primara ansvaret for att lagstiftningens krav pa hygien och redlighet
i handeln iakttas. Avgérande for om reglerna foljs ar att féretagen har
k&nnedom om vilka krav som stalls. Myndigheterna har ett ansvar for
att information om reglerna formedlas till foretagen inom livsmedels-
omradet, dar mangden regler gor det svarare an pa manga andra om-
raden att fa 6verblick och folja med i strommen av andringar.

| det har perspektivet ar information viktigare &n sanktionsmedlen i
livsmedelstillsynen, aven om sanktioner maste finnas att ta till, nar in-
formation inte visar sig ha effekt.
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10 Genomforande

Kommittén foreslar att 25 miljoner kronor anslas for sarskilda insbtser
under en tredrsperiod i syfte att héja kunskapsnivan hos tillsyns-
myndigheter, foretag inom livsmedelssektorn och konsumenterna.
Insatserna bér omfatta kartlaggning av fortbildningsbehov, utvegkling
av metoder for formedling av information, arbetsformer och resultat-
vardering samt utbildning.

Kostnaderna for den féreslagna utvecklingsinsatsen, som motsvarar ca
5% av livsmedelstillsynens arliga kostnader, finansieras genom det
Okade avgiftsuttaget i de kommunala tillsynen (enligt den s.k. finan-

sieringsprincipen).

10.1  Atgéarder

Kommitténs forslag till nytt avgiftssystem syftar till en effektivare
livsmedelstillsyn som kan anpassas till de resursbehov som féljer av
riskerna i livsmedelshanteringen. Syftet ar att hoja ambitionsnivan i
livsmedelstillsynen. Sambandet mellan betalning och prestation kom-
mer att bli tydligare med den foreslagna finansieringen - den som
betalar kommer att stélla tydligare krav pa myndigheterna att informera
om de krav som lagstiftningen staller (och att i sista hand vidta
sanktioner mot den som illojalt 6vertrader bestammelserna). Det nya
finansieringssystemet kan darféor komma att leda till att foretagen
tydligare formulerar sina krav pa att genomfora inspektioner samt pa
information och stod fran myndigheterna for att forbattra egen-
kontrollen och hdoja kvaliteten pa livsmedelshanteringen.

| nulaget bedrivs den kommunala tillsynen under mycket varierande
forutsattningar. De stérre kommunerna har olika slag av specialiserad
livsmedelskunskap och tillrackliga personalresurser for att uppratthalla
planerad verksamhet nar sjukdom eller nagot annat oftrutsett intraffar.
Det kan vara svarare i de mindre kommunerna. | flertalet kommuner
finns hogst en arsarbetskraft for livsmedelstillsyn. En hojd ambitions-
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niva kraver enligt kommitténs mening sarskilda insatser for fort-
bildning av kommunernas personal och for utveckling av arbetsformer
som tar vara pa de nya mojligheterna till samverkan mellan
kommunerna. | annat fall finns det risk for att 6vergangsperioden for
anpassning till ett finansieringssystem med full kostnadstackning och
utbyggd kommunal samverkan blonddigt utdragen och darmed
kostsam.

Den omfattande lagstiftningen pa livsmedelsomradet staller
sarskilda krav pa kannedom om ofta detaljerade foreskrifter men ocksa
pa att tillampningen sker inom de generella rattsliga ramarna. Av ratts-
sékerhetsskal kringgérdas anvandningen av offentligrattsliga avgifter,
som tas ut tvangsvis, av strikta regler med grund i regeringsformen.
Viktig lagstiftning &r bl.a. forvaltningslagen och bestammelserna om
uppbord.

| svaren pa en enkat i borjan av 1998 till kommunernas livs-
medelsinspektdrer om utbildningsbehov efterlystes framst kunskap om
rattssakerhetskrav och allman juridik. Darnast prioriterades tre gene-
rella aspekter pa tillsynsarbetet: kvalitetssakring/egenkontrol/HACCP,
riskanalys och tillsynsmetodik/dokumentation/kommunikation.

Metodik for kvalitetssékring finns sedan lange for provtagning och
analys, medan det som utgor tillsynens karna - inspektionerna - &r
svarare att precisera i kontrollrutiner som garanterar att en viss kvalitet
pa livsmedelshanteringen uppnas. Tillsynsmyndigheter, féretag och
konsumenter har samma intresse av en hog och jamn sakerhetsniva.
Det ar ocksa det mal som har angivits for lagstiftningen inom EU om
halsa, sdkerhet och milj6- och konsumentskydd.

For foretagen ar det viktigt att lika behandlas lika, dvs. att myndig-
heterna har samma grunder for att beddma risk och att riskbedémningar
leder till likartade atgarder. Fér myndigheterna och konsumenterna &ar
det viktigt att foretagens egenkontroll &r tillférlitlig, med hansyn till
bade hygien och redlighet.

Konstaterade brister leder till fler inspektioner och dkade kostnader.
Kommittén utgar fran att det bor finnas ett gemensamt intresse hos
tillsynsmyndigheterna och néaringslivets branschorganisationer att med-
verka till att tillsyns- och kontrollmetoder utvecklas, som ger foretagen
incitament att efterstréava en god livsmedelshantering. Offentlig tillsyn
bor sa langt mojligt ske genom systemtillsyn. | foretag med en val
fungerande egenkontroll enligt méatbara kriterier kan behovet minska av
myndighetsutdvning i form av inspektioner och av offentlig prov-
tagning. Tillsynen kan i hogre grad inriktas pa information och vag-
ledning.

Till stod for genomférandet av kommitténs forslag foreslas att
25 miljoner kronor i anslagsmedel stélls till férfogande for att hoja
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kunskapsnivan hos tillsynsmyndigheter, foretag inom livsmedels-
sektorn och konsumenterna. Det ar frdga om atgarder med storre bredd
an som normalt ryms i Livsmedelsverkets program for utbildning och
information. Genomférandet har inslag av kartlaggning vad géller
behovet av utbildning och information, av utredning for att utveckla
arbetsmetodik och av praktiska forsok med nya (sam)arbetsformer.
Atgarderna fér genomférande bor syfta till

— att fortbilda kommunernas personal inom livsmedelsomradet och att
skapa forutsattningar for en enhetlig resultat- och kostnadsredovis-
ning

- att kartlagga foretagens behov av stod for fortbildning eller andra at-
garder for att starka egenkontrollen som underlag for den offentliga
tillsynen

- att ta fram metoder for kontinuerlig formedling av information fran
forskningsorgan och myndigheter till foretag och konsumenter om
livsmedel, lagstiftning och tillampning

— att utveckla former fér samarbete mellan naringslivets organisa-
tioner och myndigheterna for uppféljning och utvardering av
livsmedelstillsynen.

Den senare uppgiften bor syfta till att mata resultat inom den svenska
livsmedelstillsynen, sa att det blir mojligt att jamféra mellan olika
kommuner och med andra lander. Det sammanfattande malet med
utvecklingsinsatserna bor vara att astadkomma 6kad livsmedelssakerhet
och 6kad redlighet i handeln med livsmedel.

Efter en engangsinsats 6ver en tredrsperiod bor arbetet utvarderas
och kvarvarande medel tillforas statsbudgeten. Nar det star klart vilka
medel som kommer att sta till forfogande for det fortsatta forand-
ringsarbetet, bor i ett forsta steg de utgdngspunkter och mal faststéllas,
mot vilka utvarderingen efter trearsperioden ska ske.

Kommittén har forordat en ansvarsfordelning somder pa att den
kommunala tillsynsorganisationen utvecklas sa att den kan ta tillvara de
vidgade mojligheterna till samverkan.

Det ankommer givetvis pa kommunerna sjalva att finna lampliga
former for samverkan.

Kommittén har i kapitel 6 foreslagit att Livsmedelsverkets direkta
tillsyn tydligt skiljs frAn normgivning, uppfoljning och utvardering. En
sarskild organisationsutredning bér se Over verkets organisation och
darvid behandla hela verksamheten, inbegripet de delar som inte har
berorts av kommitténs uppdrag. Fragan om en kartlaggning av mojlig-
heterna att férenkla regelsystemet, som tagits upp i kapitel 9, kan
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behandlas i anslutning till organisationsutredningen eller i en sarskild
utredning.

10.2 Ekonomiska konsekvenser

Kostnaderna for livsmedelstillsynen i Sverige har i kapitel 7 beraknats
vara drygt 500 miljoner kronor.

Kommitténs forslag till nytt finansieringssystem medfor att belast-
ningen p&ommunerna minskar med 100-140 miljoner kronor arligen.

Belastningen pétatsbudgeten forandras bade positivt och negativt:

- Okade kommunala avgiftsintékter till "full kostnadst&ckning”
innebar att den s.k. finansieringsprincipen kan tillampas vilket
minskar belastningen pa statsbudgeten med motsvarande 100-
140 miljoner kronor

- samma tillampning av principen “full kostnadstéckning” i Livs-
medelsverkets direkta tillsyn innebar en minskad belastning pa
statsbudgeten med 3,6 miljoner kronor

- anslagsfinansiering av Livsmedelsverkets s.k. indirekta tillsyn, som
nu finansieras av medel som o6verfors fran kommunerna till verket,
Okar anslagsbehovet med 14 miljoner kronor

- anslagsfinansiering av spannmalskontrollen i likhet med andra
stickprovskontroller 6kar anslagsbehovet med 0,7 miljorardi

Dessa kostnader avser verksamhet som har bedrivits under hela 1990-
talet. Nu har Livsmedelsverket ocksa borjat berakna kostnader for s.k.
normerande inspektioner enligt livsmedelsférordningen 46 a § och for
restsubstanskontroll, totalt (6,5 resp. 4,0) 10,5 miljoner kronor. Dessa
kostnader ar av den arten att de bor anslagsfinansieras. Kommittén tar
inte stallning till storleken av anslagsbehovet - frdgan om anslagsbe-
hovet for de centrala myndighetsuppgifterna inom livsmedelsomradet
bor behandlas i organisationsutredningen.

Forslaget att forstatliga granskontrollen medfor inte nagra konsek-
venser for statsbudgeten: Livsmedelsverket har redan idag uppgifter
inom sitt ansvarsomrade som avser granskontrollen, bl.a. registrering
och rapportering till Europeiska kommissionen samt utbildning och
forordnande av granskontrollpersonal. Avgifter for grénskontrollen
kommer &ven i fortsattningen att tas ut som tacker den operativa verk-
samhetens kostnader.

Atgarderna for att under en tredrsperiod genomfora en hojning av
ambitionsnivan i livsmedelstillsynen har av kommittén foreslagits fa
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kosta 25 miljoner kronor. Det &r fraga om en kunskapsinvestering som i
den delen i princip kan jamféras med det program till stdd for
investeringar for en ekologiskt hallbar samhallsutveckifhigsom
haller pa att genomféras. Det syftar till att paverka investeringar i
kunnande och realkapital.

Okade avgiftsintakter leder till minskad ekonomisk belastning for
kommunerna i storleksordningen 100-140 miljoner kronor. Motsva-
rande minskning i statsbidragsramen kan goras enligt finansierings-
principen (kapitel 7), vilket innebar att kommitténs forslag ur stats-
budgetsynpunkt ar finansierad med rage.

183 R ksdagen beslutade i samband med budgetpropositionen 1998 om lokala inves-
teringsprogram for att framja en ekologiskt hallbar utveckling. Totalt har 5,4 mil-
jarder kronor avsatts for perioden 1998-2000. En lagesbeskrivning lamnades hosten
1997 (regeringens skrivelse 1997/98:13). Vidare har regeringen nyligen foreslagit
att stodet utokas med 2 miljarder kronor for &r 2001 (prop. 1997/98:150 s. 28).
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