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Sammanfattning

Livsmedelsverket ér 1 grunden véldigt positivt till varje atgérd som syftar till att i
nagot avseende stirka eller 1 Ovrigt forbittra den offentliga kontrollen.
Livsmedelsverket vilkomnade saledes regeringens beslut att ge en sérskild utredare
1 uppdrag att ldmna forslag som kan stirka arbetet med att upptdcka och motverka
fusk i den jordbruksbaserade livsmedelskedjan i enlighet med kraven i
Europaparlamentets och radets forordning (EU) 2017/625! och vilkomnar nu dven
utredningens betdnkande Stdrkt kontroll av fusk i livsmedelskedjan, SOU 2024:44.

Livsmedelsverket instimmer i stort 1 de slutsatser utredningen redogor for 1
betdnkandet och delar utredningens bedomning att Sverige med nuvarande
kontrollorganisation inte har forméga att genomfora en dndamalsenlig riskbaserad
fuskkontroll. En fordndring &r enligt Livsmedelsverket darfor nodvéandig.

Vidare ar Livsmedelsverket positivt till ménga av utredningens forslag, men
avstyrker forslaget till ny lag om sanktionsavgifter for bedragliga och vilseledande
Overtradelser i livsmedelskedjan.

! Kommittédirektiv — Stirkt offentlig kontroll for att uppticka och motverka fusk i den jordbruksbaserade
livsmedelskedjan, dir. 2022:99.
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Generella synpunkter

Utredningen har avrapporterat sitt uppdrag vid en tidpunkt da det ocksa har tagits
flera andra initiativ som kan komma att paverka de forutsittningar utredningen haft
att utga fran och som, enligt Livsmedelsverkets bedomning, i forléngningen dven
kan paverka behovet av vissa av utredningens forslag.

Av sérskilt betydelse ér att regeringen 1 december 2023 gav en sérskild utredare i

uppdrag att

— analysera ansvarsfordelningen mellan de myndigheter som utfor offentlig
kontroll och annan offentlig verksamhet, inklusive revision, och foresla
lampliga dndringar for att kontrollen ska bli sa verkningsfull, effektiv, enhetlig
och likvérdig som mojligt samtidigt som det ska bli enklare for foretagen,

— foresléd en dndamalsenlig finansiering for offentlig kontroll och annan offentlig
verksamhet, inklusive revision, for att minska de kostnader som ett foretag far
till foljd av krav 1 olika forfattningar (regelkostnader) och fa till stdnd mer
likvardiga avgifter, och

— kartldgga begransningar som paverkar mojligheterna att samverka mellan
kontrollmyndigheterna och foresla hur samverkan kan forbittras.>

Darutdver kan ndmnas att det pagar eller i nértid har avrapporterats flera
utredningar som kan paverka forutsattningarna for uppgiftslamnande
kontrollmyndigheter och andra myndigheter emellan.?

Synpunkter i detalj

Avsnitt 2.3 Terminologi

Av avsnittet framgar att utredningen har valt att anvénda sig av orden fusk och
fuskkontroll samt uttrycket planerad fuskkontroll med viss innebord. Vad som
anges om begreppsanvandningen dverensstimmer dock inte fullt med
begreppsanvéindningen i betdnkandet i vrigt.

Av rittssdkerhetsskél, och for att begrénsa risken for grinsdragningsproblem, vill
Livsmedelsverket pdtala vikten av en stringent och tydlig begreppsanvindning i ett
eventuellt kommande lagstiftningsarbete. Inte minst i sammanhanget
sanktionsavgifter.

2 Dir. 2023:170, En dversyn av kontrollorganisationen och finansieringen av kontroll i livsmedelskedjan for
att forenkla for foretagen.
3 Se bland annat SOU 2023:69 och SOU 2024:63.
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Avsnitt 12, 13 och 15 Ansvaret for planerad fuskkontroll centraliseras

Livsmedelsverket instimmer 1 utredningens slutsats att ansvaret for att utfora
offentlig kontroll av det slag som avses 1 9.2 1 forordning (EU) 2017/625, “’planerad
fuskkontroll”, bor centraliseras.

Aven om fordelarna med en centralisering 4r dverviigande, s vill Livsmedelsverket
andock framhélla att med en centralisering enligt utredningens forslag foljer stora
utmaningar. Forslaget medfor en reell risk for fattande av motstridiga beslut och for
att den myndighet som ansvarar for annan offentlig kontroll 4n den planerade
fuskkontrollen inte vidtar nédvindiga omedelbara atgirder 1 situationer da
”arendet” kan tas 6ver av den centrala myndigheten.

Vidare innebdr en centralisering ett stort avsteg fran den pa livsmedelsomradet
sedan ldnge rddande uppfattningen om att endast en myndighet bor vara behorig att
utdva offentlig kontroll Gver en anldggning eller annan verksamhet (ett
“kontrollobjekt”), och ddrmed behorig att, vid behov, vidta atgirder med anledning
av bristande efterlevnad. En ordning med endast en kontrollmyndighet per
kontrollobjekt har manga ginger framhéllits som positiv sett ur ett
verksamhetsutdvarperspektiv.

Vad giller den foreslagna mdjligheten for central myndighet att besluta om att ta
Over ansvaret for offentlig kontroll och annan offentlig verksamhet 1 ett ”drende”
fran en annan kontrollmyndighet, ett kontrollorgan eller annan med delegerade
uppgifter, sa anser Livsmedelsverket att utredningens forslag kommer att innebéra
gransdragningsproblem. En livsmedelskontrollmyndighets ansvar for offentlig
kontroll &r enligt livsmedelsforordningen, som utgédngspunkt, en konsekvens av
myndighetens behorighet att prova fragor om godkdnnande av anldggningar eller att
registrera anliggningar eller verksamheter.*

Livsmedelsverket anser att utredningens forslag i praktiken forutsitter att den
centrala myndigheten som beslutar om att ta 6ver kontrollansvaret i ett ”drende”
véldigt tydligt maste kunna sdtta och kommunicera ramarna for drendet. Déarutover
forutsétts en mycket god samordning kontrollmyndigheterna emellan. Om si inte
sker aktualiseras alla de risker som fétt utredningen att avfirda den alternativa
16sningen med Gverlappande kontrollansvar.

Vidare noterar Livsmedelsverket att utredningen inte berér mdjligheten for en
central myndighet som tagit Gver kontrollansvaret i ett drende att aterlamna
ansvaret, vilket Livsmedelsverket uppfattar som en brist.

4Se 23 och 25 §§ livsmedelsforordningen (2006:813).
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Avsnitt 15 En stdrkt central organisation mot fusk i livsmedelskedjan

Utover forslaget om att ansvaret for den planerade fuskkontrollen ska centraliseras
till Livsmedelsverket, Jordbruksverket och Kemikalieinspektionen foreslar
utredningen att de tre centrala myndigheterna ska arbeta tillsammans i en
gemensam organisation.

En nationell kontrollstyrka foreslés inréttas vid Livsmedelsverket, vilken ska ha
mojlighet att medverka vid fuskkontroll som utfors av var och en av de centrala
myndigheterna. Forslaget innebdr inte att all planerad fuskkontroll, eller samtliga
drenden om fusk dér kontrollansvaret har tagits 6ver fran en annan
kontrollmyndighet, ska utforas av den gemensamma kontrollresursen. Ansvaret for
att utfora kontroll ligger 1 grunden kvar pé respektive central myndighet.

Forslaget motiveras primart utifran resursskél. Forslaget skulle enligt
Livsmedelsverkets bedomning dock medfora sévil praktiska som rattsliga
utmaningar och skulle dértill sannolikt innebéra en omfattande och kranglig
administration. Det finns enligt Livsmedelsverket ddrmed en uppenbar risk for att
vinsterna med utredningens forslag uteblir.

Ett mojligt alternativ till utredningens forslag skulle enligt Livsmedelsverket vara
att, atminstone 1 ett forsta skede, flytta ansvaret for ”den planerade fuskkontrollen”
till respektive central myndighet, 1 kombination med att myndigheternas samarbete
utvidgas och formaliseras. Om en sadan atgird efter en tid skulle visa sig inte ha
avsedd effekt eller i 6vrigt visa sig vara ineffektiv skulle andra dtgarder, sdsom
inforandet av en gemensam kontrollstyrka, fortsatt std till buds.

Integritetsskyddsmyndigheten (IMY) for i sitt remissvar fram att fordelningen av
personuppgiftsansvar mellan kontrollmyndigheterna inom FUSK-enheten behdver
fortydligas i det fortsatta beredningsarbetet. Det géller enligt IMY dven fragan om
huruvida FUSK-enheten ska anses ha ett eget personuppgiftsansvar i nagon del.
Livsmedelsverket delar IMY :s uppfattning nir det géiller behovet av fortydligande.

Livsmedelsverket anser vidare att det i det fortsatta beredningsarbetet bor
uppmirksamma om det, vad giller FUSK-enhetens verksamheten, kan uppsta
gransdragningsfragor géllande tilldimplig dataskyddsreglering. Utredningen
resonerar 1 avsnitt 6.7 om gransdragningen mellan fuskkontroll och framfor allt
brottsutredande verksamhet. Brottsdatalagen (2018:1177), BDL, &r tillimplig dven
pa behandling av personuppgifter som behandlas 1 syfte att forebygga, forhindra
eller uppticka brottslig verksamhet. Med anledning av hur FUSK-enhetens
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verksamhet beskrivs,® gar det inte att utesluta att det, niir behandling av
personuppgifter sker inom FUSK-enhetens verksamhet, kan uppsté fragor om
huruvida BDL éar tillamplig 1 stillet for GDPR.

Avsnitt 16 Finansiering

Livsmedelsverket anser att det finns tungt vigande skél for att den offentliga
kontroll som avses i artikel 9.2 i forordning (EU) 2017/625, det vill sdga “’planerad
fuskkontroll”, bor finansieras med skattemedel. Livsmedelsverket anser dock inte
att utredningen 1 tillracklig grad har tagit bestimmelserna i férordning (EU)
2017/625 om obligatoriska avgifter 1 beaktande. Det ar enligt Livsmedelsverket
angelédget att det 1 det fortsatta arbetet sdkerstélls att en eventuell skattefinansiering
av den planerade fuskkontrollen &r forenlig med unionslagstiftningen.

Utdver att den planerade fuskkontrollen ska finansieras med skattemedel foresléar
inte utredningen négra fordndringar av de principer som styr finansieringen av den
offentlig kontrollen. Det innebér enligt utredningen att kontroll av misstdnkt fusk
till foljd av klagomal och uppf6ljande kontroll av konstaterat fusk ska finansieras
med avgifter, dven i de drenden dir en central myndighet har tagit dver
kontrollansvaret fran en annan kontrollmyndighet.

Livsmedelsverket anser att i de fall central myndighet véljer att ta over
kontrollansvaret fran en annan kontrollmyndighet sé ér det av likabehandlingsskal
viktigt att myndighetens beslut inte paverkar hur berdrda aktorer behandlas sett ur
ett avgiftsperspektiv. Det bor dirvid sakna betydelse om édrendet foranletts av
klagomal, av att bristande efterlevnad tidigare har pdvisats eller av annat.

Livsmedelsverket anser inte att det kan forutséttas att all kontroll som utfors efter
det att en central myndighet har tagit 6ver kontrollansvaret i ett &rende kommer att
foranleda beslut om avgift. Det finns begriansningar i en kontrollmyndighets
mojlighet och skyldighet att ta ut avgifter for offentlig kontroll som utf6rs pa
forekommen anledning, sé kallad "héndelsestyrd kontroll”. Livsmedelsverket ser en
uppenbar risk for att utredningens forslag om att de centrala myndigheterna ska
kunna ta 6ver kontrollansvar i drenden kommer att medfora kostnader for de
centrala myndigheterna, vilka inte alltid kommer kunna tickas genom avgifter och
inte heller genom det sérskilda anslaget for ’planerad fuskkontroll”. Sédana
kostnader skulle ddrmed behova tickas av myndigheternas forvaltningsanslag pa
bekostnad av annan verksamhet.

>Se 16 b § forslaget till forordning om dndring i forordning (2009:1426) med instruktion for
Livsmedelsverket.
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Avsnitt 18 och 19 Informationsutbyte och uppgiftsskyldighet

Livsmedelsverket instimmer 1 uppfattningen att det rdder en osékerhet om i vilken
utstrackning kontrollmyndigheter far dela uppgifter med varandra och ser ett behov
av att den osdkerheten, 1 den utstrackning det &r mdjligt, undanrdjs. Utredningens
forslag bor enligt Livsmedelsverkets bedomning tillgodose de centrala
myndigheternas behov i1 egenskap av behoriga myndigheter att utova offentlig
kontroll av det slag som avses i artikel 9.2 i forordning (EU) 2017/625.

Livsmedelsverket anser dock inte att utredningens forslag undanréjer den osdkerhet
som idag rader 1 frdga om kontrollmyndigheter alltid kan gora tillgédngligt register
som omfattar uppgifter om enskildas affars- och driftférhallanden for andra
kontrollmyndigheter, annat &n 1 situationer da uppgifterna begérs av en annan
kontrollmyndighet. Ett flertal avgéranden bidrar till den osékerhet som rader 1
frdgan om 1 vilken utstrackning en registerforande tillsynsmyndighet pa eget
initiativ kan gora register tillgingliga for andra tillsynsmyndigheter. ¢

Avsnitt 20 och 23.1 En sdirskild ekonomisk sanktion mot fusk

Livsmedelsverket delar utredningens uppfattning att det kan ifrdgasittas om det
befintliga sanktionssystemet i livsmedelskedjan i praktiken &r sé effektivt och
avskrickande som forvintas. Utredningen anser, av bland annat effektivitetsskal, att
en eventuell avgiftsskyldighet bor bygga pé strikt ansvar, vilket dven det dr en
uppfattning Livsmedelsverket instimmer 1.

Utredningens jamforelser med andra bestimmelser om sanktionsavgifter
Utredningen gor flera ganger jamforelser med marknadsstorningsavgift,
konkurrensskadeavgift och sanktionsavgift enligt brottsdatalagen (2018:1177).
Detta dr dock sanktionsavgifter som enligt Livsmedelsverkets uppfattning i vissa
avseenden avviker fran hur sanktionsavgifter i regel brukar vara utformade.

Da marknadsstorningsavgift beslutas av domstol, emedan utredningens forslag
innebdr att Livsmedelsverket ska besluta om sanktionsavgift, anser
Livsmedelsverket att det inte dr uppenbart lampligt att gora jamforelser med 29 §
marknadsforingslagen (2008:486).

Vidare anser Livsmedelsverket att det bor tas 1 beaktande att brottsdatalagen géller
vid behorig myndighets behandling av personuppgifter for visst indamal.” En
sanktionsavgift enligt utredningens forslag till lag (2026:000) om sanktionsavgifter
for bedrégliga och vilseledande dvertradelser i livsmedelskedjan kan dock triffa

6 Se bl.a. RA 1994 not 624, RA 2010 ref 77 samt KamR Jonkoping 3526-21 och 2209-23.
7Se 1 kap. 2 § brottsdatalagen
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varje aktor. Enligt Livsmedelsverkets uppfattning finns det skil att stilla hdgre krav
pa forutsebarhet och réttssidkerhet 1 forhallande till enskilda, dn 1 forhallande till det
allménna.

I utredningens forslag till lag om sanktionsavgifter for bedrigliga och vilseledande
overtrddelser 1 livsmedelskedjan konkretiseras de overtriddelser som ska kunna
foranleda sanktionsavgift enbart genom att det i 2 § mer eller mindre detaljerat
anges vilka typer av handlingar som ska kunna foranleda en sanktionsavgift.
Hénvisning till den materiella lagstiftningen saknas helt. Utredningens forslag
skiljer sig 1 det avseendet frin bestimmelserna i konkurrenslagen (2008:579) och
brottsdatalagen.

Utredningens forslag

Utredningen menar att krav pd forutségbarhet och rittssékerhet kan uppfyllas
genom att det konstrueras en bestimmelse som anger vilka typer av ageranden som
ska medfora en sanktionsavgift. Utredningen anser vidare att det 4r mdjligt att
konstruera en bestimmelse som fangar in ageranden som typiskt sett begés
avsiktligt, men att det inte &r mojligt att konstruera bestimmelsen sa att den aldrig
traffar Overtradelser som dr oavsiktliga eller saknar ett vilseledande. Enligt
utredningen behover det diarfor finnas en mojlighet att underlata att pafora en avgift
under vissa omstidndigheter (en slags “ventil”).

Livsmedelsverket anser att de av utredningen foreslagna giarningsbeskrivningarna

utformats pa sadant sétt som bland annat medfor att:

— &ven ageranden som dverhuvudtaget inte innebér bristande efterlevnad av
livsmedelslagstiftningen kan uppfylla de objektiva forutséttningarna for en
sanktionsavgift, och

— en stor andel av de fall av bristande efterlevnad av livsmedelslagstiftningen
som kommer att uppfylla de objektiva forutséttningarna for en sanktionsavgift
inte kommer ha forovats avsiktligt, in mindre 1 syfte att vilseleda nagon for
ekonomisk vinning.

Av 1 § forsta stycket i den foreslagna lagen om sanktionsavgifter for bedriagliga och
vilseledande overtrddelser i livsmedelskedjan framgér visserligen att lagen
innehaller bestimmelser om sanktionsavgift for overtridelser av bestimmelser som
avses 1 artikel 1.2 1 forordning (EU) 2017/625 och av andra stycket att syftet med
lagen &r att motverka bedrdgligt och vilseledande agerande. Livsmedelsverket
menar trots det att utredningens forslag innebér att de objektiva forutséttningarna
for en sanktionsavgift skulle vara uppfyllda i allt for manga fall da aktoren inte bor
drabbas av en sanktionsavgift, utifrdn fran vad som forefaller vara syftet med de
foreslagna bestimmelserna. Sévil forutsebarheten som réttssékerheten blir lidande
av att det 1 sd hog grad dldaggs beslutande myndighet att silla fram de garningar som
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faktiskt bor foranleda en sanktionsavgift, vilket inte blir béttre av att det dr langt
frdn uppenbart vad som avses med bedrdgligt och vilseledande agerande.

Syftet med den offentliga kontroll som bedrivs i enlighet med férordning (EU)
2017/625 ska vara att verifiera att aktorer efterlever och att djur eller varor
uppfyller kraven enligt vissa utpekade bestimmelser.® Vid misstanke om respektive
konstaterande av bristande efterlevnad ska behoriga myndigheter vidta dtgérder i
enlighet med artiklarna 137 och 138 i samma forordning.

Livsmedelsverket befarar att de omstidndigheter beslutande myndighet ska ta
hinsyn till enligt 3 § i den forslagna lagen ménga ganger inte kommer att vara
kdnda ens for kontrollmyndigheten, 4n mindre for den beslutande myndigheten.
Kontrollmyndigheter kan darfér komma att behdva vidta “utredande atgérder”
enbart i syfte att skapa forutsattningar for paférande av sanktionsavgift i ett senare
skede, det vill séga dtgirder utdver vad som krivs for att en myndighet ska fullgora
sitt ansvar for utdvandet av offentlig kontroll.

Som utredningen redogor for gjordes inte nagra fordndringar av det befintliga
sanktionssystemet nir den svenska lagstiftningen anpassades till férordning (EU)
2017/625. Syftet med artikel 139.2 1 forordningen bedomdes sdkerstillas genom
mojligheten att besluta om forverkande vid brott enligt reglerna i 36 kap.
brottsbalken. Den beddmningen har, trots att tillfdlle funnits, inte foranlett nagon
kritik frdn EU-kommissionen.

Livsmedelsverket instimmer visserligen 1 utredningens redogorelse om att fa
Overtradelser av bestimmelser i livsmedelskedjan som kan utgdra brott anméls till
polis och &klagare av kontrollmyndigheterna, och att de anmilningar som gors
séllan leder till atal eller lagforing. Enligt Livsmedelsverkets uppfattning innebér
det dock inte att de centrala myndigheterna eller andra kontrollmyndigheter
framgent kommer att underléta att anméla allvarliga dvertradelser av exempelvis
livsmedelslagstiftningen som kan antas ha begétts medvetet i1 syfte att vilseleda
annan for ekonomisk vinnings skull. Overtriidelser av bestimmelser inom
Livsmedelsverkets ansvarsomrade har i hog grad kriminaliserats genom 28 a och 29
§§ livsmedelslagen eller brottsbalken, och Livsmedelsverket forutsitter att
anmélningar av allvarliga 6vertrddelser av livsmedelslagstiftningen som kan antas
ha begatts medvetet i1 syfte att vilseleda annan f6r ekonomisk vinnings skull
kommer att omhandertas pa lampligt vis av polis och aklagare.

8 Artikel 2.1 i férordning (EU) 2017/625.
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Mot bakgrund av vad som anfors ovan avstyrker Livsmedelsverket utredningens
forslag till ny lag om sanktionsavgifter for bedriagliga och vilseledande
overtradelser i1 livsmedelskedjan, 1 dess nuvarande form.

Eventuellt fortsatt lagstifiningsarbete

Livsmedelsverket instimmer i vad Aklagarmyndigheten framfor i sitt svar om
behovet av att belysa fragan om foretagsbot i ett eventuellt fortsatt
lagstiftningsarbete. Dértill kommer att flertalet lagar som kompletterar forordning
(EU) 2017/625 omfattar bestimmelser om sanktionsavgifter, vilket bor tas i
beaktande 1 ett eventuellt fortsatt arbete.

Konsekvenser

Ett genomforande av utredningens forslag skulle patagligt paverka
Livsmedelsverket.

Livsmedelsverket dr givetvis positivt till att myndighetens ramanslag foreslas hojas
till f61jd av vissa av de kostnader utredningens forslag for med sig. Forslaget att de
tre centrala myndigheterna ska dela pé en gemensam kontrollstyrka innebér dock
inte att all kontroll av det slag som avses i artikel 9.2 i forordning (EU) 2017/625
ska utforas av den gemensamma kontrollresursen. Det dr dértill inte alldeles tydligt
hur en central myndighets kostnader for offentlig kontroll 1 &renden dar
kontrollansvar tagits 6ver fran annan ska tickas, i de fall en avgift inte kan tas ut.

En utdkning av de centrala myndigheternas ansvar i enlighet med utredningens
forslag skulle, savitt Livsmedelsverket i nuldget kan bedéma, medfora kostnader for
myndigheten som den inte skulle kompenseras for genom den hdjning av
myndighetens ramanslag som utredningen foreslar. For att myndighetens dvriga
verksamhet inte ska bli lidande och den hojning av ambitionsnivan som
utredningens forslag syftar till inte ska riskera att utebli bor myndigheten tillforas
ytterligare anslagsmedel for fullgdrandet av sitt uppdrag vid sidan av den
myndighetsgemensamma fuskkontrollen.

Beslut i detta drende har fattats av generaldirektor Annica Sohlstrom. I den slutliga
handliggningen medverkade avdelningschef Mattias Asander, chefsjurist Elin

Haggqvist och verksjurist Jonatan Lindgren. Féredragande var Daniel Kardell,
verksjurist.

Annica Sohlstrom

Daniel Kardell
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