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Sammanfattning

I enlighet med uppdraget i Livsmedelsverkets regleringsbrev (fér 2017) kommer en utvérdering
genomforas under perioden 2017-2019 for att undersoka effekterna av myndighetens arbete med
att gora livsmedelskontrollen mer likvérdig dver hela landet.

Utvarderingen kommer att utga fran en definition av likvardighet dar bade lagstiftningens och
foretagarnas perspektiv pa likvardighet beaktas. Ur lagstiftningens perspektiv ar en likvardig
kontroll en som har samma férmaga att uppna malen, medan likvardigheten ur foretagarnas
perspektiv utgar fran upplevelsen av att kontrollen har ett liknande arbetsétt och att det gors
liknande bedémningar.

Utvarderingen kommer att besta av tva moment, namligen méatningen av likvardighet och
utvarderingen av insatser inom tre omraden.

Matningen av likvardigheten kommer att genomforas vid tva tillfallen, en gang i borjan av
utvarderingsperioden och en gang i slutet. Syftet med matningen é&r att ge en bild av
likvardighetens utveckling under perioden. Det ar manga faktorer som paverkar likvardigheten
och genom att mata utvecklingen ser vi vad alla dessa faktorer sammantaget har fatt for
inverkan pa likvardigheten. Detta ska dock inte blandas ihop med att utvardera effekterna av
Livsmedelsverkets insatser.

| utvarderingen av effekterna av Livsmedelsverkets insatser kommer vi fokusera pa tre
insatsomraden, namligen:

e Insatser for att 6ka likvardigheten i att beslutad kontroll genomfors
e Insatser for att hoja och utjadmna kompetensen
e Insatser for att 6ka likvardigheten i hanteringen av avvikelser

Inom vart och ett av dessa omraden kommer ett antal av Livsmedelsverkets insatser utvarderas i
syfte att utrona om eller vi vilken grad de har haft effekt pa likvardigheten i
livsmedelskontrollen.
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Inledning

Livsmedelsverket ska enligt uppdrag i 2017 ars regleringsbrev redovisa hur verket under
perioden 2017-2019 planerar att utvardera effekterna av myndighetens genomforda, pagaende
och planerade arbete med att utveckla livsmedelskontrollen och gora den mer likvérdig dver
hela landet”. *

Mot bakgrund av formuleringen i regleringsbrevet &r det insatser som syftar till att gbra
livsmedelskontrollen mer likvardig som &r féremal for den planerade utvéarderingen. Vidare gor
uppdragsformuleringen det mojligt att &ven beakta insatser som redan genomforts, pagar eller
som endast &r i planeringsstadiet.

En forsta delrapportering ska enligt uppdraget ske sista april 2017 och innehalla en redovisning
av hur Livsmedelsverket planerar att genomfora utvarderingen. Foljande rapport innehaller
denna redovisning.

Avgransningar

| utvdrderingen har vi valt att inte inkludera kontrollen av primarproducenter, det vill sdga
producenter av produkter fran jorden och naturen som exempelvis grénsaker, frukt, kott och
mejeriprodukter. Denna grupp ingar inte i definitionen av foretagare i foljande dokument och
inte heller i efterféljande utvardering. Skalet till detta &r framst att kontrollen i
primérprgduktionen nyligen har varit foremal for en sarskild utvéardering dar dessa fragor
belystes.

11 Regleringsbrev for budgetéret 2017 avseende Livsmedelsverket inom utgiftsomrade 23 Areella
naringar, landsbygd och livsmedel, sida 3

2 Rapport fér regeringsuppdrag ang&ende den offentliga kontrollen av livsmedel och foder i
priméarproduktionen, Jordbruksverket och Livsmedelsverket, 2016
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Vad ar en likvardig
livsmedelskontroll?

| kontrollférordningen definieras likvardighet som “olika systems eller dtgérders forméga att
uppné samma mal” och likvirdig som “olika system eller atgérder som kan uppnd samma mal”.?
Dessa definitioner innebar att handlingar anses som likvardiga om de uppnar samma mal. Det
har i detta sammanhang ingen betydelse om handlingarna i sig ar lika eller olika varandra.

En likvardig livsmedelskontroll &r saledes, med utgangspunkt fran denna definition, en kontroll
som nar samma mal. Ur en svensk kontext, dar det finns ett flertal olika kontrollmyndigheter,
kan vi definiera likvardighet som olika kontrollmyndigheters formaga att uppna samma mal.
Hur kontrollen genomfors av olika kontrollmyndigheter, exempelvis vilket arbetssatt som
anvands, har i detta ssmmanhang ingen betydelse, sa ldnge samma mal uppnés. Aven det
motsatta galler — om kontrollmyndigheterna inte uppnar samma mal i ungefar samma
utstrackning sa ar den per definition inte likvardig.

Anvandningen av begreppet likvardighet kompliceras dock om vi inkluderar ett annat
perspektiv, namligen foretagarnas. Den definition vi diskuterat tidigare utgar fran
lagstiftningens perspektiv, dar kontrollens huvudsakliga vérde &r att hitta avvikelser i
livsmedelskedjan och se till att dessa rattas till. For foretaget har kontrollen &ven andra vérden.
Kontrollen innebér exempelvis att tid maste avsattas, att en kostnad maste betalas, att det kan
uppkomma stérningar i produktionen pa grund av att avvikelser behover atgéardas och sa vidare.

Ur ett foretagarperspektiv ar saledes en likvérdig kontroll, en kontroll som har samma vérde pa
flera parametrar an enbart att den uppnar samma mal. Att mata livsmedelskontrollens
likvardighet innebar ur detta perspektiv att vi mater kontrollens formaga att uppna malen samt
andra aspekter av kontrollen som paverkar hur foretagarna upplever den. Framforallt sadana
aspekter som har att géra med i vilken grad foretagarna upplever att de far en kontroll som
liknar andra foretags kontroll.

Medan en likvardig kontroll, i bemarkelsen att samma mal uppnas, inte ar beroende av att
kontrollmyndigheterna arbetar pa samma sétt sa ar en likvardig kontroll ur foretagarnas
perspektiv i hogre grad beroende av detta. En likformig kontroll, alltsa en kontroll dar olika
kontrollmyndigheter till formen arbetar lika, leder med stor sannolikhet till att den upplevs som
mer likvérdig av foretagarna. Det &r dock inte alls sékert att en likformig kontroll leder till att
samma mal uppnas eftersom kontrollmyndigheterna verkar i sa olika sammanhang. P4 samma
satt ar det inte sakert att en likvardig kontroll, i bemarkelsen att samma mal uppnas, ocksa
upplevs som en likvérdig kontroll av foretagarna. Hur en sadan kontroll genomfors kan skilja
sig mellan kontrollmyndigheterna pa ett satt som innebar att den inte upplevs som likvardig.

% Europaparlamentets och radets forordning (EG) nr 882/2004 av den 29 april 2004 om offentlig kontroll
for att sakerstélla kontrollen av efterlevnaden av foder- och livsmedelslagstiftningen samt
bestammelserna om djurhélsa och djurskydd, artikel 2.14
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Den definition av en likvardig livsmedelskontroll som kommer att anvandas i den planerade
utvarderingen utgar fran att likvardigheten kan ses ur dessa tva perspektiv. En likvérdig
livsmedelskontroll &r saledes en livsmedelskontroll dar kontrollmyndigheterna uppnar samma
mal i ungefar samma utstrackning och som av livsmedelsforetagarna upplevs arbeta och
bedoma verksamheterna pa liknande sétt.

Likvardighetens bestandsdelar

For att mojliggora méatningar av likvardigheten inom livsmedelskontrollen behover vi precisera
vad det innebar att uppnd samma mal i ungefar samma utstrackning och vad som innefattas i
livsmedelsforetagarnas upplevelse av ett liknande arbetssatt och en liknande bedémning.

Vi kommer precisera detta i ett antal antaganden om vad som utgor en likvardig
livsmedelskontroll. Dessa antaganden kommer utgora var utgangspunkt nér vi sedan ska mata
likvardigheten i kontrollen och effekterna av Livsmedelsverkets insatser for att oka
likvérdigheten.

Att uppna samma mal i ungefdr samma utstrackning

Att alla kontrollmyndigheter, i ungefar samma utstrackning, finner avvikelser fran
lagstiftningen och sékerstaller att dessa atgéardas.

Att kontrollmyndigheterna uppnar samma mal i ungefar samma utstrackning ar det perspektiv
pa likvardig kontroll som speglar definitionen i kontrollférordningen. Men vilka mal ar det da
som ska uppnas av alla kontrollmyndigheter (i ungefar samma utstrackning) for att kontrollen
ska vara likvardig?

Aven om det inte finns ett tydligt angivet mal for livsmedelskontrollen i lagstiftningen framgar
det anda redan i titeln pa kontrollférordningen att syftet med den offentliga kontrollen &r att
»sakerstalla kontrollen av efterlevnaden av foder- och livsmedelslagstiftningen”.*> Om syftet &r
att kontrollera efterlevnaden av livsmedelslagstiftningen kan vi anta att malet med den
offentliga livsmedelskontrollen ar att finna eventuella avvikelser fran lagstiftningen och
sakerstalla att dessa atgardas. Med utgangspunkt fran detta kan vi nu definiera likvardighet ur
lagstiftningens perspektiv som olika kontrollmyndigheters formaga att finna avvikelser fran
lagstiftningen och sékerstélla att dessa atgardas.

Livsmedelskontrollens mal &r dessutom nara sammankopplat med livsmedelslagstiftningen.
Livsmedelslagstiftningens mal &r dels att sékerstalla saker och halsosam mat till konsumenterna,
dels att mojliggora handel med livsmedel inom unionen (samt med lander utanfér unionen).®
Kontrollen ska underlatta handeln eftersom en fri handel inom unionen bygger pa att det finns
ett fortroende for att kontrollen av livsmedelsproduktionen &r val fungerande i alla delar av

* P4 engelska: ...to ensure the verification of compliance with feed and food law...”

% Férordning (EG) nr 882/2004

® Europaparlamentets och radets férordning (EG) nr 178/2002 av den 28 januari 2002 om allmanna
principer och krav for livsmedelslagstiftning, om inrattande av europeiska myndigheten for
livsmedelssakerhet och om forfaranden i fragor som galler livsmedelssikerhet
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unionen. Pa samma sétt bygger handeln med lander utanfor unionen pa att det finns ett
fortroende for livsmedelskontrollen inom unionen.

Med utgangspunkt fran detta kan vi borja konstruera en enkel modell for tankta 6nskade effekter
i den offentliga livsmedelskontrollen.

Prestation Effekter

Farre fall av

Kontroll Awvikelser hittas -
livsmedelsrelaterade

Séker & halsosam

genomfors & atgardas mat till konsumenterna

sjukdomar

Liten skillnad mellan
kontrollmyndigheter
i vilken utstrackning
avvikelser hittas & atgardas

Hogt fortroende for Handel inom & utom

arelile Livsmedelsindustrin unionen majliggérs

Hog grad av
likvardighet

Hogt fértroende for
livsmedelskontrollen

Tid

\

Figur 1. Modell éver tinkta énskade effekter av livsmedelskontrollen

Att kontroll genomfors &r den prestation som ar foljden av kontrollmyndigheternas verksamhet.
En inledande tankt effekt av detta &r att avvikelser fran livsmedelslagstiftningen hittas och
atgardas. Detta i sin tur formodas leda till farre fall av livsmedelsrelaterade sjukdomar bland
befolkningen men ocksa ett hogt fortroende for livsmedelsindustrin och den offentliga
livsmedelskontrollen. Ett hogt fortroende for dessa kommer i sin tur leda till att handel med
livsmedel mojliggdrs inom och utanfor unionen.

Aven om vi kan finna mal (eller tankta énskade effekter) i lagstiftningen sa finns det inget
kriterium for nar malet &r uppnatt. | detta sasmmanhang, nar fokus ar pa likvardighet i att uppna
malen, kan vi dock utga ifran att likvardigheten ligger i att samma mal nas i ungefar samma
utstrackning av alla kontrolimyndigheter. Att alla kontrollmyndigheter nar ungefar samma
effekt med sina kontroller. Med det perspektivet blir det i beddmningen av likvérdighet inte
framst intressant att studera i vilken grad avvikelser hittas och atgardas, utan snarare vilken
spridning det finns mellan kontrollmyndigheterna nar det galler i vilken utstrackning detta sker.

Upplevelsen av ett liknande arbetssatt och en liknande bedémning

Som konstaterats tidigare ar en viktig bestandsdel i en likvardig kontroll upplevelsen hos
livsmedelsforetagarna av att kontrollen utfors pa ett liknande satt och att en liknande bedémning
gors, oberoende av vilken kontrollmyndighet som utfoér kontrollen. Detta kan i sin tur brytas ner
i mindre bestandsdelar.
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Figur 2. Modell éver prestationerna “beslut om kontrollavgift” och “kontroll genomférs"

Liknande kontrollavgifter

Att liknande foretag far betala liknande kontrollavgift antas ha betydelse for
upplevelsen av likvardighet.

Skillnader i den kontrollavgift som foretagen ar skyldiga att betala har i olika sammanhang lyfts
fram som ett problem ur ett likvardighetsperspektiv. Avgiften har en direkt paverkan pa
foretagens lénsamhet och eventuella skillnader kan saledes upplevas snedvrida konkurrensen
mellan foretag. Kontrollavgiften bestdams i dagslaget dels av vilken timtaxa som den aktuella
kontrollmyndigheten beslutat, dels av vilken riskklassning som foretaget fatt och darmed hur
ménga timmar kontroll som det beddms nédvandigt att genomfora pa det enskilda foretaget.’
Sveriges kommuner och landsting (SKL) har tagit fram ett underlag for hur timtaxan kan
beréknas vilket syftar till att géra dessa berakningar mer lika mellan olika kontrollmyndigheter.®
For riskklassningen finns en végledning framtagen av Livsmedelsverket.’

Det bor noteras att det ur ett likvardighetsperspektiv inte ar storleken pa kontrollavgiften i sig
som ar problemet, utan skillnaderna i kontrollavgift mellan liknande foretag.

" Riskklassningsmodellen ses fér narvarande éver och kan komma att se annorlunda ut. Det &r exempelvis
inte sékert att den framtida modellen resulterar i ett antal kontrolltimmar.

8 Underlag for taxesattning inom livsmedelskontrollen, Sveriges Kommuner och Landsting (SKL), 2013-
06-20

% vagledning om riskklassning av livsmedelsanlaggningar och berakning av kontrolltid,
Livsmedelsverket, 2011-08-25
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Beslutad kontroll genomfors

Att kontroll som beslutats ocksa genomfors antas ha betydelse for upplevelsen av
likvardighet.

Ytterligare ett omrade som paverkar foretagarnas upplevelse av likvardighet ar att den beslutade
kontrollen faktiskt ocksa levereras i form av kontroll. Upplevelsen av likvardighet hanger i detta
sammanhang inte sa mycket ihop med huruvida andra (liknande) foretag far kontroll eller inte.
Foretagarnas upplevelse av likvardighet grundar sig snarare pa en jamforelse med ett absolut
tillstand, namligen att varje foretag far den kontroll som beslutats och som foretaget betalar for.

Liknande uppléiigg vid kontroll av liknande anléiggningar

Att ett liknande uppldgg anvands vid kontrolltillfallet antas ha betydelse for
upplevelsen av likvardighet.

Pa vilket satt kontrollen genomfors har i olika sammanhang framhallits som betydelsefullt for
den upplevda likvardigheten. | detta ingar det om kontrollen féranmals eller inte, vilka delar av
lagstiftningen som kontrolleras och vilka kontrollmetoder som anvénds.

Om en kontroll ar féranmald eller inte har betydelse for foretagaren genom att de oanmaélda
kontrollerna riskerar att stora verksamheten i storre utstrackning an de foranmalda. Vid de
féranmélda kontrollerna finns en mojlighet att forbereda verksamheten och avsétta tid for
kontrollen. Det bor dock noteras att enligt lagstiftningen ska kontroll foretradesvis genomforas
utan férvarning, férutom i samband med revision.*

Skillnader i vilken lagstiftning som kontrolleras kan innebéra att vissa foretagare upplever att de
blir foremal for en mer omfattande kontroll (som inkluderar fler delar av lagstiftningen) &n
andra foretagare.

Vilka kontrollmetoder som anvénds har betydelse for foretageren eftersom det kan upplevs som
mer eller mindre krévande for verksamheten. Betydande, systematiska, skillnader i vilka
kontrollmetoder som anvands kan darfor bidra till en upplevelse av bristande likvardighet i
kontrollen.

Hdg och jimn kompetens hos kontrollpersonalen

Att personalen inom kontrollen har en hég och jamn kompetens antas ha
betydelse for upplevelsen av likvardighet.

Kontrollpersonalens kompetens har betydelse i flera moment i kontrollprocessen, till exempel
beddmningen av avvikelser. Men kompetensen hos kontrollpersonalen har &ven, i sig sjalvt,
betydelse for foretagarnas upplevelse av likvardighet. | inspektdrens eller kontrollantens dialog
med féretagaren innan, under och efter kontrollen har kompetens avgérande betydelse fér hur

9 Férordning (EG) nr 882/2004, artikel 3.2
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livsmedelsforetagaren upplever kontrollen. Exempelvis har kompetensen betydelse i dialogen
med foretagaren om vilka atgarder som ar lampliga nar en brist upptéackts i kontrollen.
Kompetensens betydelse for den upplevda likvardigheten grundar sig bade pa att den ska halla
en tillrackligt hog niva och den ska vara pa en liknande niva mellan inspektorer.

| en tidigare intervjustudie har innebdrden av kompetens inom livsmedelskontrollen kartlagts. **
Kartlaggningen visade att kompetens vilar starkt pa kunskap och erfarenhet. Men aven att social
kompetens och personliga egenskaper ar viktiga komponenter.

Bredd - Kunna ta
manga folk
situationer
Social
Erfarenhet kompetens Paverka

Kunskap beteende
till praktik

Kompetens

Veta nar
man inte
vet

Bransch-

kunska .
- Personliga

MU E egenskaper

Sak-
kunskap

Lag-
stiftning Utbildning

Figur 3. Kompetensens bestdndsdelar

Nar det galler kunskap sa handlar det dels om sakkunskap om lagstiftning och branscher.
Personens utbildning har betydelse men personen maste dven ha forméagan att omsétta den
teoretiska kunskapen i praktiskt handlande. Kunskap innefattar dven en djupare forstaelse for
varfor man gor pa ett visst satt, det vill sdga bakgrunden till lagstiftning och beslut. Erfarenheten
ar att ha en bredd, att ha varit med om manga olika situationer inom manga olika omraden.
Social kompetens handlar om att kunna ”ta folk” och att kunna f4 dem att 4ndra sitt beteende.
Det &r &ven viktigt med personliga egenskaper som att vilja (ha ett driv) och att vara nyfiken
samt att bade vara 6dmjuk och saker, trygg i sin roll.

1 Utvardering av RG:s kompetensstdd och kommunikation inom livsmedelskontrollen, Sylvén S, Ullman
A och Wennberg H, Livsmedelsverket, 2014
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Liknande bedémning gérs

Att liknande bedémningar gors i liknande fall antas ha betydelse fér upplevelsen av
likvardighet.

Kontrollmyndigheternas bedémning av det som iakttas hos foretaget ar en avgorande aspekt av
kontrollen. I och med att kontrollen ar malstyrd, det vill siga styrs mot mal snarare &n genom
detaljerade regler, finns ett utrymme for olika bedémningar av liknande iakttagelser. | en
enké&tundersokning riktad till foretag med Livsmedelsverket som kontrollmyndighet instdmde
86 procent i att det var viktigt for dem att inspektérerna tillampar reglerna likvérdigt.”> Om det
gors olika bedomningar av liknande iakttagelser kan detta antas ha en negativ inverkan pa
upplevelsen av likvardighet i kontrollen.

Liknande avvikelser hanteras pa samma sditt

Att liknande avvikelser hanteras pa liknande séatt av olika kontrollmyndigheter
antas ha betydelse for upplevelsen av likvardighet.

Awvikelser som upptacks vid kontroll kan, beroende pa omstandigheterna, hanteras pa olika satt.
Skillnader i avvikelsehanteringen kan uppsta vid flera olika tillfallen och vi har valt att fokusera
pa tva av dessa.

Uppféljning vid
extra offentlig [ Ingen
kontroll

avvikelse

Awvikelsen &tgardas ‘
Ja

Administrativa
Avvikelse atgarder och/eller
atalsanmalan?

Ja Uppfélining
(Administrativa—{ Kommunicering vid extra offentlig
sanktioner) kontroll?

Awvikelse
Atgardad?

Administrativa Tvingande
atgarder krav?

Beslut

Atalsanmalan Nej Nej

X Brister konstateras Uppféljning vid
Polis utan krav pé &tgard nésta planerade |
Aklagare kontroll

Figur 4. Férenklad processbeskrivning av avvikelsehantertingen enligt Livsmedelsverkets vdgledning om Gtgdrder vid
bristande efterlevnad av livsmedelslagstiftningen

Det forsta tillfallet &r nar den ansvariga kontrollmyndigheten valjer att antingen vidta
administrativa sanktioner eller att enbart konstatera att bristen foreligger men inte stélla krav pa
atgard. Om kontrollmyndigheten staller krav pa atgard sa ska det fattas ett beslut som
dessforinnan ska kommuniceras. Vid kommuniceringen kan foretagaren dock omedelbart
atgarda bristen, vilket gor att inget beslut fattas.

Det andra tillfallet & nar den ansvariga kontrollmyndigheten véljer att antingen folja upp
avvikelsen vid en extra offentlig kontroll eller vid nésta planerade kontroll. En extra offentlig
kontroll innebar ytterligare kostnader for féretagaren.

12 Kontrollens roll skiljer sig mellan livsmedelsbranscherna - foretagens syn pa kontrollen, Thomas
Ahlstrém, Gunilla Jansson och Susanne Sylvén, Rapport 29-2011, Livsmedelsverket, 2011
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Skillnader i hur avvikelser hanteras i dessa tva tillfallen far bade administrativa och ekonomiska
konsekvenser for foretagen. Om skillnaderna mellan hur liknande avvikelser hanteras blir for
stora och om det upplevs som att skillnaderna inte gar att motivera med skillnader mellan
foretagen eller foretagens historia, kommer de upplevas som en brist pa likvardighet av
livsmedelsforetagarna.

Summering — Definitionen
En likvardig livsmedelskontroll kan ses ur tva olika perspektiv.

Det ena perspektivet utgar fran lagstiftningens definition av vad likvardighet ar och vi har i det
sammanhanget konstaterat att likvardighet innebér att uppna samma mal i ungefar samma
utstrackning.

Det andra perspektivet ar livsmedelsforetagarens perspektiv. Utifran detta perspektiv har vi
konstaterat att likvéardighet utgors av livsmedelsforetagarnas upplevelse av ett liknande
arbetssatt och en liknande bedémning.

| syfte att gora det mojligt att méta likvardigheten och effekterna av Livsmedelsverkets arbete,
har vi preciserat var definition av en likvardig livsmedelskontroll i ett antal antaganden om vad
som paverkar likvardigheten. Dessa antaganden ar som foljer.

e Att alla kontrollmyndigheter, i ungefar samma utstrackning, finner avvikelser fran
lagstiftningen och sikerstaller att dessa atgéardas.

e Att liknande féretag far betala liknande kontrollavgift.

e Att kontroll som beslutats ocksa genomfors.

e Att ett liknande upplagg anvands vid kontroll av liknande anlaggningar

e Att personalen inom kontrollen har en hég och jamn kompetens.

e Attliknande bedémningar gors i liknande fall.

e Att liknande avvikelser hanteras pa liknande satt av olika kontrollmyndigheter.
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Hur mater vi likvardigheten i
kontrollen?

Med utgangspunkt fran den definition och de antaganden om en likvardig livsmedelskontroll
som gjordes i foregaende avsnitt ska vi nu beskriva hur likvardigheten kommer att matas inom
ramen for den kommande utvarderingen. | de fall da det inte &r majligt att méta sa kommer vi
beskriva orsakerna till detta.

Om inget annat anges kommer tva matningar genomforas, en i borjan och en i slutet av den
aktuella perioden (2017-2019).

Genom att mata likvardigheten far vi en bild av hur likvardigheten inom livsmedelskontrollen
utvecklar sig under den aktuella perioden. Detta ska dock inte blandas ihop med att mata
effekterna av Livsmedelsverkets insatser. Det & manga faktorer som paverkar likvardigheten
och genom att mata utvecklingen ser vi vad alla dessa faktorer ssmmantaget har fatt for
inverkan pa likvardigheten. Matningen av effekterna av Livsmedelsverkets insatser diskuteras i
nasta avsnitt (se sida 20).

For den fortsatta diskussionen bor det framhallas att livsmedelsforetagarna inte ar en homogen
grupp. Behov och upplevelser av kontrollen skiljer sig av naturliga skal mellan olika typer av
livsmedelsforetagare.™ Vi kan dven med goda skal anta att upplevelsen av likvardighet i hogre
grad paverkas av hur kontrollen ser ut hos liknande foretag. Exempelvis &r det rimligt att anta
att en restaurangagare i hogre grad jamfor sin kontroll med den kontroll som andra
restaurangagare far, &n med den kontroll som en vattenanlaggning far. Detta innebar att vi i
analysen, sa langt det ar majligt, bor utga fran jamforelser inom branscher eller liknande
indelningar. Exakt hur dessa jamférelser ska goras kommer inte avhandlas i denna rapport men
som utgangspunkt for den fortsatta diskussionen kan vi konstatera att skillnader som paverkar
likvardigheten i forsta hand avser skillnader mellan liknande foretag.

13 Se exempelvis Kontrollens roll skiljer sig mellan livsmedelsbranscherna - foretagens syn pa kontrollen,
Thomas Ahlstrém, Gunilla Jansson och Susanne Sylvén, Rapport 29-2011, Livsmedelsverket, 2011
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Hur mditer vi att alla kontrollmyndigheter, i ungefédr samma utstréickning,
finner avvikelser fran lagstiftningen och séikerstdiller att dessa dGtgéirdas?

Det ar av praktiska och resursmassiga skal inte mojligt att direkt mata skillnader i
kontrollmyndigheternas formaga att finna avvikelser.

Nar vi ska mata i vilken utstrackning kontrollmyndigheterna finner avvikelser fran
lagstiftningen sa ar det viktigt att ha i atanke att upptackten av avvikelser maste ses i forhallande
till hur manga avvikelser som skulle kunnat upptackas. Det ar saledes inte skillnader i antalet
avvikelser totalt eller andelen kontroller med avvikelser som dr intressant. Det som vi skulle
vilja mata ar skillnader i hur stor andel av de existerande avvikelserna som upptécks. En
kontrollmyndighet som finner 80 av 100 existerande avvikelser fran lagstiftningen vid sina
kontroller uppnar malet i samma utstrackning som en som finner 40 av 50. Men vi kan av
naturliga skl inte exakt veta hur manga avvikelser som skulle kunna upptackas om de inte
upptacks. Med en tillrackligt stor mangd tillforlitlig data éver funna avvikelser skulle det dock
vara mojligt att ungeférligen uppskatta hur stor andel av kontrollerna vid en viss typ av
anlaggning som borde leda till att en avvikelse hittas. Sérskilt vid kontroller dar
beddémningsutrymmet for vad som &r en avvikelse eller inte &r begransat. Idag finns dock inget
tillforlitligt datamaterial gallande detta. Kontrollmyndigheternas rapportering till
Livsmedelsverket (den sa kallade myndighetsrapporteringen) innehaller forvisso uppgifter om
avvikelser men det finns ingen gemensam definition av vad en avvikelse ar for nagot. Olika
kontrollmyndigheter gor formodligen olika bedémningar av vad som utgor en avvikelse och
rapporterar darfor in olika. En kontrollmyndighet kan exempelvis vélja att inte rapportera in en
iakttagelse eftersom den atgardades pa plats av livsmedelsforetagaren medan en annan
kontrollmyndighet véljer att rapportera in i precis samma situation. En ny insamling av data om
avvikelser vid kontroller & mycket resurskravande och av det skalet inte mgjligt.

Hur mditer vi att liknande foretag fdr betala liknande kontrollavgift?

Matning gors av

e Skillnader i kontrollavgift mellan liknande anlaggningar.

e Skillnader i vilken berakningsmodell som anvands av kontrollmyndigheter.
e Skillnader i berakning av mangden kontroll for liknande anlaggningar.

e Skillnader i timtaxa mellan olika kontrollmyndigheter.

Det vi primért vill méta avseende kontrollavgifterna ar hur stora skillnaderna ar mellan liknande
anlaggningar nar det galler de kontrollavgifter de betalar.

Som tidigare namnts baseras kontrollavgiften pa den riskklassning som gors av en anlaggning,
den kontrolltid som i dagslaget foljer av riskklassningen samt den timtaxa som den aktuella
kontrollmyndigheten tillampar. I detta ssmmanhang ar det saledes aven intressant att mata
skillnader i riskklassning, faststélld kontrolltid och timtaxan.
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Uppgifter om kontrollavgift, riskklassning, kontrolltid och timtaxa finns tillgéngliga i
Livsmedelsverkets befintliga uppféljning av kontrollmyndigheterna.

Hur mditer vi att beslutad kontroll genomférs?

Matning gors av

e Skillnader mellan kontrollmyndigheter i vilken grad beslutad kontroll
genomfors.

Inom detta omrade vill vi forst och framst mata i vilken utstrackning den kontroll som beslutats
faktiskt ocksa genomfors. Detta inbegriper att folja om det sker nagon forandring i landet som
helhet. Har exempelvis fordelningen av kontrollmyndigheter forandrats sa att de som har
svagast resultat nar det galler genomforande av beslutad kontroll (utifran ett eller flera lampliga
kriterier) har blivit farre?'* Uppgifter om detta finns tillgangligt i Livsmedelsverkets befintliga
uppféljning av kontrollmyndigheterna.

Inom detta omrade kommer vi dven mer i detalj titta pa effekterna av de insatser
Livsmedelsverket genomfoér som kan antas bidra till att kontroll genomfors. Detta beskrivs
narmare pa sida 20.

Hur mditer vi att ett liknande uppldgg anvdénds vid kontroll av liknande
anldggningar?

Matning gors av

e Skillnader i andelen féranmalda kontroller for liknande anlaggningar och
mellan kontrollmyndigheter.

e Avslutande (2019/20) matning av vilken lagstiftning som kontrolleras.
Begransade mojligheter till jamforelser med tidigare matningar.

Inom detta omrade vill vi mata skillnader avseende anvandningen av olika kontrollmetoder, om
kontroller foranméls eller inte samt vilken lagstiftning som kontrolleras.

¥ Tv4 kriterier som anvants tidigare for att identifiera kontrollmyndigheter med otillracklig kontroll &r
kontrollmyndigheter dar kontroll utforts pa mindre &n 40 procent av anlaggningarna eller att kontroll har
utforts pa mindre an 80 procent av de anlaggningarna med hogst riskklass.
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Anvéndandet av olika kontrollmetoder skulle vara mojligt att mata om det fanns tillganglig
statistik over vilken kontrolimetod som anvénts vid respektive kontrolltillfalle. | dagslaget finns
dock ingen sadan statistik och det tar for lang tid att inféra den i den regelbundna uppféljningen
for att fa tillgang till uppgifterna under den aktuella méatperioden.

Nar det géller huruvida kontrollen genomfars foranmald eller inte sa vill vi mata i vilken
utstrackning det finns skillnader mellan liknande foretag i vilken grad de far foranmald kontroll
eller inte. Vi vill aven jamfdra kontrollmyndigheter och se om det finns skillnader i vilken
utstrackning de gor foranmalda kontroller eller inte. Statistik gallande detta finns i
Livsmedelsverkets I6pande uppfoljning av kontrolimyndigheterna.

Vilken lagstiftning som kontrolleras vid olika anldggningar och av olika kontrollmyndigheter
finns det viss data om i befintlig uppfoljning. Uppgifterna om detta &r dock bristfélliga och
bland annat av den anledningen kommer forandringar genomforas i uppfoljningen fran ar 2018
(som rapporteras in i borjan av 2019). Detta medfor svarigheter med att jamfora matningar for-
och efter att férandringarna genomforts. Huvudsakligen gors darfor en avslutande métning
(2019/20) som sedan jamfors med tidigare uppféljningar i den man det ar mojligt.

Hur mditer vi att personalen inom kontrollen har en hég och jimn kompetens?

Matning gors av

e Kompetensen hos kontrollpersonalen (kunskap och erfarenhet). Eventuellt
enbart vid ett tillfalle.

Erfarenheten och kunskapsnivan hos personalen i kontrollen kan vi inte fa ndgon tydlig bild av
genom Livsmedelsverkets befintliga uppféljning. For att fa en bild av detta krévs sarskilda
undersokningsinsatser. Sadana insatser bor ge svar pa hur erfaren kontrollpersonalen ar, till
exempel hur manga ar inspektorerna har arbetat med livsmedelskontroll, hur manga kontroller
de genomfort inom olika omraden och hur manga kontroller de genomfor per ar. Vi vill dven fa
en bild av deras kunskapsniva, exempelvis gallande lagstiftning och branscher (processer). For
att kunna mata forandringar i kompetensen bor tva matningar genomforas. Om det bedéms som
osannolikt att det skett nagra storre forandringar hos kontrollpersonalen kan det dock vara
motiverat att avsta fran en andra matning. Detta av flera skal, men framfor allt eftersom det tar
resurser fran bade Livsmedelsverket och Gvriga kontrollmyndigheter att genomfcra en sadan
undersokning.

Personliga egenskaper och social kompetens &r aspekter av kompetensen som vi inte kan méata
pa ovanstaende vis. Det ar Gverhuvudtaget svart att méata dessa egenskaper. Ett alternativ som
skulle vara mojligt ar att fraga foretagarna om deras upplevelser av kontrollpersonalens
kompetens i dessa avseenden. Resultatet av en sadan undersokning risker dock att bli svartolkat
och det bedéms darfor inte motiverat att genomfora en sadan undersokning.

Inom detta omrade kommer vi dven mer i detalj titta pa effekterna av de kompetenshéjande
insatser Livsmedelsverket genomfor. Detta beskrivs narmare pa sida 22.
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Hur mditer vi att liknande bedémning gérs i liknande fall?

Det ar av resursmassiga skal inte mojligt att direkt mata skillnader i
kontrollmyndigheternas bedomningar. Matningen sker istadllet i tidigare effektsteg.

Resonemanget gallande métning i avsnittet om att alla kontrollmyndigheter i ungefar samma
utstrackning finner avvikelser fran lagstiftningen och sékerstaller att dessa atgardas (se sida 15)
ar applicerbart dven nar det galler bedémningar.

En métning av skillnader i hur bedémningar gors ar av resursmassiga skal inte mojlig att
genomfora.

Hur mdter vi att liknande avvikelser hanteras pG samma sditt?

Matning gors av

e Skillnader mellan kontrollmyndigheternas rutiner for hantering av
avvikelser.

Vi har tidigare konstaterat att de delar av avvikelsehanteringen som vi valt att fokusera pa ar
momentet da en kontrollmyndighet kan valja att vidta administrativa sanktioner eller inte, samt
momentet da kontrolimyndigheten kan vélja att folja upp avvikelsen vid en extra offentlig
kontroll eller vid nésta planerade kontroll. Med utgangspunkt fran detta vill vi mata skillnader i
hur stor andel av avvikelserna som leder till beslut om administrativa sanktioner samt skillnader
i hur manga av avvikelserna som féljs upp vid extra offentlig kontroll. Befintlig uppféljning
medger dock inte fullt ut métningar av detta.

For att fa en bild av eventuella skillnader mellan kontrolimyndigheter i hur avvikelser hanteras
kommer vi istallet folja upp skillnader pa strukturell niva. Detta innebar att vi foljer upp
myndigheternas rutiner for hur avvikelser ska hanteras i en sarskild undersdékning. Eventuella
skillnader i rutinerna kan med goda skél antas avspegla sig i skillnader vid kontrollens
genomforande.

Inom detta omrade kommer vi dven mer i detalj titta pa effekterna av de insatser

Livsmedelsverket genomfor som kan antas bidra till att kontroll genomfors. Detta beskrivs
narmare pa sida 23.
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Summering — Matning av likvardigheten

Med utgangspunkt fran var definition och vara antaganden om vad som paverkar upplevelsen av

en likvérdig kontroll har vi i detta avsnitt beskrivit hur likvardigheten kan métas. Vi har
dessutom pekat pa nagra delar av likvardigheten som inte &r majlig att mata idag.

En utgangspunkt for matningen av skillnader i livsmedelskontrollen ar att skillnader bor

analyseras genom att jamfora liknande foretag eller anldggningar. Detta eftersom vi antar att det

huvudsakligen &r skillnader i den kontroll som liknande verksamheter far som bidrar till
upplevelsen av bristande likvardighet i kontrollen.

Nedan foljer en kortfattad beskrivning av hur respektive antagande ska métas.

e Att alla kontrollmyndigheter, i ungefar samma utstrackning, finner avvikelser fran

lagstiftningen och sikerstaller att dessa atgardas.
— Ingen matning méjlig

e Att liknande foéretag far betala liknande kontrollavgift.
—  Skillnader i kontrollavgift mellan liknande anldaggningar.

—  Skillnader i vilken berdkningsmodell (for riskklassning och kontrolltid) som anvands av

kontrollmyndigheter.
—  Skillnader i berakning av kontrolltid for liknande anlaggningar.
—  Skillnader i timtaxa mellan olika kontrollmyndigheter.

e Att beslutad kontroll ocksa genomfors.

—  Skillnader mellan kontrollmyndigheter i vilken grad beslutad kontroll genomférs.

e Att ett liknande upplagg anvands vid kontrolltillfallet.

— Skillnader i andelen féranmalda kontroller fér liknande anlaggningar och mellan

kontrollmyndigheter.

— Avslutande (2019/20) matning av vilken lagstiftning som kontrolleras. Begransade

mojligheter till jamforelser med tidigare matningar.

e Att personalen inom kontrollen har en hég och jamn kompetens.

— Kompetensen hos kontrollpersonalen (kunskap och erfarenhet). Eventuellt enbart vid

ett tillfalle.

e Att liknande bedémningar gors i liknande fall.
— Ingen matning majlig.

e Att liknande avvikelser hanteras pa liknande satt av olika kontrolimyndigheter.
—  Skillnader mellan kontrollmyndigheternas rutiner for hantering av avvikelser.
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Hur mater vi effekterna av
Livsmedelsverkets insatser?

| foregaende avsnitt presenterades hur likvéardigheten i livsmedelskontrollen ska méatas. Som
tidigare papekats &r detta inte samma sak som att utvéardera effekterna av de insatser som
Livsmedelsverket genomfor. Aven om Livsmedelsverkets insatser skulle bidra till férandringar i
likvardigheten sa finns det manga andra handelser och aktorer som paverkar likvardigheten. For
att kunna se om Livsmedelsverkets insatser har nagon effekt behdver vi saledes studera dessa
mer i detalj och da inte enbart méata de mer langsiktiga effekterna. Féljande avsnitt innehaller en
presentation av tre omraden med insatser som vi avser att utvardera sarskilt. Insatserna inom
respektive omrade ar sadana som Livsmedelsverket har genomfort eller kommer att genomfora
och som bland annat syftar till att 6ka likvéardigheten i kontrollen.

Genom att identifiera utvarderingsomraden snarare an specifika insatser gor vi det magjligt att
aven studera framtida insatser som har baring pa dessa omraden.

Insatser for att 6ka likvardigheten i att beslutad kontroll
genomfors

Prestation Effekter

— — ——

Okad likvardighet i
livsmedelskontrollen
(Foretagarens perspektiv)

Prestation(er) =— — — — ——————— Atgarder vidtas av Kontroll som
I I\ kontrollmyndigheten beslutats genomfors
~

—_— - —a ~

Hantering av brister i
kommunala
myndigheters
fullgérande av
sitt kontrolluppdrag

Myndigheten foljer
upp sin egen
livsmedelskontroll

Nya kontroll-
foreskifter

Ej genomford
kontroll upptacks

Figur 5. Effektkedja éver kinda och méjliga insatser fér att fa kontrollmyndigheterna att genomféra kontroll.

Livsmedelsverkets arbete med att leda kontrollen innefattar att hantera kommunala
kontrollmyndigheter som inte fullgor sitt kontrolluppdrag. | detta ingar att agera nar
myndigheter inte genomfér kontroll i tillrdcklig omfattning eller inte genomfor den kontroll som
beslutats. Livsmedelsverkets insatser som syftar till att fa kontrollmyndigheterna att fullgora sitt
kontrolluppdrag avser vi att utvardera sarskilt.

Livsmedelsverket kan bidra till att foretagen far den kontroll som beslutats genom att félja upp
kontrollen och agera pa det som framkommer. Livsmedelsverket kan fa kannedom om att
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kontrollmyndigheter inte genomfor kontroll i tillréacklig utstrackning genom den arliga
uppféljningen av livsmedelskontrollen i Sverige. Ytterligare en kalla till kunskap om detta &r de
revisioner som Livsmedelsverket och L&nsstyrelserna genomfor vid olika kontrollmyndigheter.
I det fall Livsmedelsverkets egen kontroll inte skulle genomfdra kontroll i tillrdcklig omfattning
sa skulle dven detta framkomma i myndighetsrapporteringen och vid revisioner.

| de fall dar kontroll inte genomfors i tillracklig omfattning (eller om andra brister upptécks) sa
kan ett antal atgarder vidtas. Atgarderna skiljer sig en del &t beroende pé vilka
sanktionsmdjligheter Livsmedelsverket har och vilka orsakerna till bristerna &r. Hanteringen av
fall d&r kontrollmyndigheter brustit i sitt fullgérande av kontrolluppdraget avhandlas i en
nyligen uppdaterade rutinbeskrivning.*®

| januari 2017 tradde nya kontrollforeskrifter i kraft. | dessa fortydligades bland annat kravet pa
att kontrollmyndigheterna arligen ska faststalla en plan for myndighetens livsmedelskontroll.
Myndigheten ska dessutom regelbundet folja upp och utvéardera genomférd kontroll med sarskilt
beaktande till den plan som tagits fram tidigare.'® De nya kontrollforeskrifterna kan forvantas fa
som effekt att det vid myndighetens egen uppfdljning upptacks att kontroll inte utforts i
tillracklig omfattning eller atminstone inte enligt den plan som faststallts. Detta i sin tur bor leda
till att kontrollmyndigheten vidtar egna atgarder for att korrigera detta.

| utvarderingen kommer vi studera effekter av de atgarder som Livsmedelsverket genomfor
inom ramen for uppdraget att agera nar kontrollmyndigheter inte fullgor sitt uppdrag, samt
andra insatser som syftar till att bidra till att kontroll genomfors i tillracklig utstrackning. Detta
inbegriper att studera forandringar hos de kontrollmyndigheter som pa nagot vis blivit foremal
for Livsmedelsverket insatser med anledning av att de brustit i att genomféra kontroll. Vi
kommer aven studera hur kontrolimyndigheterna planerar och féljer upp sin egen kontroll, da
detta antas ha betydelse for att kontroll faktiskt utfors. Som tidigare ndmnts kan aven andra
insatser komma att studeras om de kan antas paverka i vilken grad kontroll genomfors.

3 Hantering av brister i kommunala myndigheters fullgérande av sitt kontrolluppdrag, Livsmedelsverket,
2017-03-24
18 Livsmedelsverkets féreskrifter om offentlig kontroll av livsmedel, LIVSFS 2005:21
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Insatser for att hoja och utjamna kompetensen

Prestation Effekter

I | Kontroll som

Prestation(er) r\ Ibeslutats genomfors

Okad

kompetens

Personalen inom Okad likvardighet i
kontrollen har .
livsmedelskontrollen

en hog och jamn v ,
kompetens (Foretagarens perspektiv)

Personliga  Social
egenskaper kompetens

Utbildningar Okad kunskap Jamnare T

kompetens

KontrollWiki

(inklusive kontroll-
handbdcker)

Figur 6. Effektkedja 6ver kdnda och méjliga insatser for att héja och utjimna kompetensen hos kontrollpersonalen.

Kontrollpersonalens kompetens paverkar direkt eller indirekt ett stort antal av de faktorer som
har betydelse for den upplevda likvérdigheten. Av denna anledning ar det motiverat att sarskilt
folja Livsmedelsverkets kompetenshdjande insatser.

De delar som Livsmedelsverket har mojlighet att paverka ar huvudsakligen kunskapen och
erfarenheten hos kontrollpersonalen. Kunskapen kan erhallas genom utbildningsinsatser samt
riktad kommunikation i olika former. En hogre grad av erfarenhet hos kontrollpersonalen kan
exempelvis uppnas genom att det genomfars tillrackligt med kontroll som bidrar till
kontrollpersonalens erfarenhet. Se foregaende avsnitt pa sida 20 for en beskrivning av hur detta
ska foljas upp.

Det finns &ven skél att folja upp vissa av de utbildningssatsningar som Livsmedelsverket
genomfor och kommer att genomfora framdver da dessa ar tankta att bidra till
kontrollpersonalens kunskap.

Kontrollwiki ar Livsmedelsverkets nya verktyg for livsmedelskontroll dar information fran
manga tidigare dokument samlats, tillsammans med helt ny information. KontrollWiki riktar sig
framst till kontrollpersonal och ar tankt att vara ett enkelt verktyg for att ta till sig kunskap om
regler, lagstiftning och hur kontroll kan utforas. Inom ramen for utvarderingen av
Livsmedelsverkets kompetenshdjande insatser kan det &ven finnas skal att félja upp
anvandningen av KontrollWiki.
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Kontrollprojekt som initierats av Livsmedelsverket har som ett syfte att hdja kompetensen hos
kontrollpersonalen. Det kan darfor finnas anledning att séarskilt folja upp nagra av
kontrollprojekten under perioden.

Personliga egenskaper och social kompetens hos kontrollpersonalen ar delar av kompetensen
som Livsmedelsverket inte har nagon (eller atminstone marginell) paverkan pa.

| detta avsnitt har vissa intressanta insatser inom detta omrade identifierats. Av resursskél

kommer inte alla dessa insatser kunna foljas upp i detalj. Exakt vilka som blir foremal for
sarskilda undersokningsinsatser aterstar att besluta.

Insatser for att 6ka likvardigheten i hanteringen av avvikelser

Prestation Effekter

Beslut om
administrativa
atgéarder tas i

liknande situationer

Vagledningen
anvands av
kontrollmyndigheter

Uppdaterad
véagledning

Liknande avvikelser Okad likvardighet i
hanteras p& samma livsmedelskontrollen
satt (Foretagarens perspektiv)

Okad Liknande avvikelser
kompetens foljs upp samma satt

Figur 7. Effektkedja dver kéinda och méjliga insatser som bidrar till en mer likvérdig hantering av avvikelser.

Ytterligare ett omrade som vi avser att utvardera ar insatser som syftar till 6ka likvardigheten i
hanteringen av avvikelser. | dagsléget &r det framforallt en insats som tydligt har betydelse i
detta sammanhang och det &r den planerade uppdateringen av vagledningen Atgérder vid
bristande efterlevnad av Livsmedelslagstiftningen. Uppdateringen av vagledningen &r ténkt att
tydliggora hur avvikelser kan hanteras. En omedelbar forvantad effekt av att végledningen
uppdateras ar att kontrollmyndigheterna borjar anvanda den. Detta ar darefter tankt att fa
effekter for hur och nar kontrollmyndigheterna beslutar om atgarder samt hur uppféljningen av
avvikelser sker. Aven Livsmedelsverkets kompetenshdjande insatser kan antas ha viss effekt pa
hur avvikelser hanteras. Sérskilt om dessa insatser sker i kombination med de planerade
fortydligandena i Livsmedelsverkets vagledning Atgérder vid bristande efterlevnad av
livsmedelslagstiftningen.

I utvarderingen kommer en undersokning genomforas for att fa en bild av
kontrollmyndigheternas rutiner for hantering av avvikelser. Undersékningen gors fére och efter
att vagledningen har uppdateras. Beroende av vilka forandringar som gors i vagledningen och
eventuella andra insatser inom detta omrade sa kan upplagget dock forandras.

En viktig datakalla i detta utvarderingsomrade blir den tidigare namnda uppfoljningen av
kontrollmyndigheternas rutiner for hantering av avvikelser (se sida 18).
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Summering — Matning av effekterna

For att kunna se om Livsmedelsverkets insatser har nadgon effekt behéver vi studera vissa
insatser mer i detalj och da inte enbart mata de mer langsiktiga effekterna. | féljande avsnitt har
tre omraden med insatser presenterats. Det ar omraden som vi avser att utvéardera sarskilt.

De insatsomraden som kommer bli utvarderade ar

e Insatser for att 6ka likvardigheten i att beslutad kontroll genomfors
e Insatser for att hoja och utjdamna kompetensen
e Insatser for att 6ka likvardigheten i hanteringen av avvikelser

Exakt vilka undersokningsinsatser som kommer genomforas inom respektive omrade och vilka
insatser som kommer att ingd i utvarderingen aterstar att besluta.
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