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Forslag til endringer i serveringsloven - høring

Saken er fremmet etter prinsippet om fullført saksbehandling.

Følgende har vært medsaksbehandlere:

Vedlegg: (Eget hefte)

- Høringsnotat fra Nærings- og handelsdepartementet av 07.11.2003 m/foreslåtte endringer i 

  serveringsloven

Sammendrag:

Nærings- og handelsdepartementet har sendt ut til høring forslag til endringer i serveringsloven.

Høringsfristen er satt til 10.02.2004.  (Fristen er utsatt til 13.02.04 p.g.a. bystyrets behandling.)

De viktigste endringsforslagene er:

· Kravet om serveringsbevilling avgrenses til bare å gjelde virksomheter der det kreves skjenkebevilling etter alkoholloven mens alle serveringssteder omfattes av lovens kontroll- og sanksjonssystem.  (Uavhengig om det kreves serveringsbevilling ved virksomheten.)

· Det legges til rette for et mer målrettet sanksjonssystem.

· Vandelsbestemmelsen harmoniseres med den tilsvarende bestemmelsen i alkoholloven.

Utredning
Serveringsloven, som trådte i kraft fra 01.01.1998, erstattet den tidligere hotelloven.  Begge lovene la til grunn at virksomheter som driver serveringsvirksomhet skal ha serveringsbevilling gitt av kommunen som bevillingsmyndighet.  I den nye serveringsloven ble det innført strengere krav til søkernes vandel. Blant annet fikk bevillingsmyndigheten utvidet adgang til å innhente opplysninger fra  politiet, skatte- og avgiftsmyndighetene, tollmyndighetene, næringsmiddeltilsynet og arbeidstilsynet.  Det ble også innført krav om avleggelse av obligatorisk etablererprøve for den som skulle stå ansvarlig for serveringsvirksomhet. Prøven skal dokumentere at vedkommende har de nødvendige kunnskaper om de lover og bestemmelser som gjelder. 

Formålet med den nye loven var å sikre forsvarlig drift av serveringsstedene og ivareta behovet for forutsigbare rammebetingelser for bransjen og samfunnet.  I tillegg skulle loven bidra til å gi kommunene et mer anvendelig og praktiserbart verktøy for å bekjempe kriminalitetsutviklingen som hadde funnet sted i deler av serveringsbransjen og den konkurransevridning dette medførte. 

Utviklingen i bransjen de siste årene, tyder imidlertid ikke på at forholdene har bedret seg nevneverdig.  Det rapporteres stadig om lovovertredelser og det kan således stilles spørsmål ved om serveringsloven er et godt redskap i forhold til å bekjempe useriøse aktører og kriminalitet i bransjen. 

Den viktigste endringen i høringsnotatet er forslaget om at plikten til å ha serveringsbevilling skal begrenses til de steder som serverer alkohol. 

Generelt om dagens lovgivning og behovet for endringer

Både bransjen og kommunene har gitt uttrykk for at de ønsker loven videreført for å nå målet om reduksjon av useriøse elementer i bransjen og derved ivareta de seriøse næringsdrivendes interesser.  Det er også et ønske om å harmonisere bestemmelser i serveringsloven med tilsvarende bestemmelser i alkoholloven. Samtidig ønsker departementet å foreslå et forenklet system for kontroll med etablering og drift av serveringssteder som ikke serverer alkohol.

Avgrensningen av hvilke virksomheter som må ha serveringsbevilling etter dagens system og hvilke som faller utenfor kan være noe uklart. Tradisjonelt har loven vært tolket slik at kiosker og andre som driver svært enkel servering (varme pølser) ikke må ha bevilling.  De senere år har det skjedd en rask utvikling hva angår nye konsepter.  Vareutvalget i kiosker, bensinstasjoner og lignende har vært under stor forandring, uten at dette er fanget opp i lovverket.  Krav om serveringsbevilling ved storkiosker, bensinstasjoner og lignende praktiseres noe ulikt rundt om i kommunene.  Departementet ser derfor også utfra den generelle utviklingen i serveringsbransjen et behov for en gjennomgang av lovens virkeområde. 

Det er imidlertid viktig å presisere at det uavhengig av serveringsloven finnes et sett av regler som berører driften av et serveringssted.

Eksempler på dette er:

    - næringsmiddellovgivning

    - generelle brannvernforskrifter

    - krav til bokføring og regnskap

    - skatte- og avgiftsbestemmelser

    - krav til oppholds- og arbeidstillatelse

    - alkohollovens bestemmelser

    - arbeidsmiljøbestemmelser osv.

Disse forholdene er regulert i spesiallovgivning og har direkte anvendelse uavhengig av serveringsloven.

Dagens serveringslov skiller ikke mellom type serveringsvirksomheter. Et gatekjøkken eller et konditori med én ansatt behandles på samme måte som en restaurant med stor virksomhet og mange ansatte. Behandling av bevillingssøknader er en tidkrevende og kostnadskrevende prosess både for kommunal administrasjon og også for den næringsdrivende med tanke på selve søknadsbehandlingen og på krav om gjennomføring av etablererprøve. Departementet finner det derfor nødvendig å stille spørsmål ved om det er behov for å opprettholde en så omfattende bevillingsplikt som serveringsloven i dag hjemler og gir utrykk for at gevinsten ved å opprettholde dagens ordning i forhold til de mindre serveringsstedene er svært begrenset. Det er grunn til å anta at det ikke er disse virksomhetene som hovedsakelig er gjenstand for hovedtyngden av svart økonomi og annen kriminalitet. I arbeidet mot kriminalitet i serveringsbransjen er det viktig at ressursene settes inn der behovet er størst. 

Endringsforslagene

Bevillingssystemet

Departementet foreslår på bakgrunn av ovennevnte at det innføres et todelt bevillingssystem som går ut på følgende:

· Serveringsbevilling kreves kun ved de serveringssteder som serverer alkohol.  

· Alle serveringssteder (med og uten bevilling) underlegges et kontroll- og sanksjonssystem.

Departementet har også vurdert om avgrensningen kunne vært gjort på annen måte, for eksempel ved å sette grense ved omsetningens størrelse, antall sitteplasser, antall ansatte eller lignende.  Det fryktes imidlertid at en slik avgrensning vil gi grobunn for betydelige omgåelser og lett vil kunne bli vanskelig å praktisere og følge opp i relasjon til lovens formål. 

De fleste større serveringssteder serverer alkohol.  Ved å trekke avgrensningen ved disse stedene vil forhåndskontrollen med de største serveringsstedene fremdeles være effektiv. Videre er alkohol et kriterium som neppe vil medføre at den enkelte virksomhet forsøker å unngå bevillingsplikt ved å legge om driften.  Departementet presiserer imidlertid at det er svært viktig å opprettholde kontrollen også med de virksomheter som ikke blir bevillingspliktige. 

Det konkluderes med at forslaget om innføring av et todelt system i serveringsloven forener ønsket om forenkling med ønsket om fortsatt bekjempelse av kriminaliteten i serveringsbransjen, og anbefaler det innført. 

Kontrollsystemet:

Departementer foreslår at alle serveringsvirksomheter skal være underlegges kontroll- og sanksjonssystemet.  Dette innebærer at også de virksomhetene som faller utenfor bevillingsplikten omfattes av dette. Som eksempler på slike virksomheter nevnes pølseboder, gatekjøkken, større kiosker og bensinstasjoner samt konditorier.  Kommunen skal i henhold til forslaget føre den samme kontrollen med serveringssteder uten bevilling som de gjør med serveringsstedene som er inne i bevillingssystemet.  Det er i denne sammenheng viktig å presisere at alle virksomheter for øvrig må forholde seg til norsk lov, og både bokettersyn og andre former for kontroller fra offentlige myndigheter er allerede hjemlet i andre lover. 

Meldeplikt til bevillingsmyndighetene:

I henhold til serveringsloven er det hjemlet en meldeplikt til bevillingsmyndigheten fra politiet, skatte- og avgiftsmyndighetene, næringsmiddeltilsynet og arbeidstilsynet dersom det avdekkes ulovlige forhold som kan ha betydning for bevillingsspørsmålet. Det foreslås ingen endringer i denne bestemmelsen. Departementet foreslår at meldeplikten også skal gjelde for serveringssteder som ikke er underlagt bevillingsplikt etter serveringsloven.  Utlendingsmyndighetene foreslås også underlagt opplysningsplikten.

Daglig leder:

Etter gjeldende rett skal ethvert serveringssted ha en styrer som har det reelle ansvar for den daglige driften av serveringsstedet og denne skal ha en stedfortreder.  Departementet foreslår at begrepet ”styrer” i serveringsloven erstattes med begrepet ”daglig leder”. Denne personen må være myndig og ved virksomheter der det kreves serveringsbevilling må vedkommende avlegge etablererprøve. Departementet foreslår at kravet om stedfortreder oppheves. 

Vandelskravet:

Nærings- og handelsdepartementet har samarbeidet med Sosialdepartementet om å utforme et felles vandelskrav for serveringsloven og alkoholloven. Departementet foreslår nå å endre vandelsbestemmelsen i serveringsloven, slik at denne blir likelydende med tilsvarende bestemmelse i alkoholloven. Endringen innebærer bl.a. at fokus rettes mot at det er innflytelsen vedkommende har over virksomheten som står i sentrum, og ikke hvilken formell stillingstittel som benyttes.

Viktige elementer i vurderingen av overtredelser ved vandelsvurderingen vil være:

- lovbruddets grovhet

- antall overtredelser

- hvor langt tilbake i tid overtredelsen ligger

Av den nye bestemmelsen fremgår det at bevillingshaver og andre med vesentlig innflytelse over virksomheten må ha utvist uklanderlig vandel i forhold til alkohollovgivningen og bestemmelser i annen lovgivning som har sammenheng med alkohollovens formål, samt skatte-, avgifts- og regnskapslovgivningen, og må ikke ha begått lovbrudd i forhold til annen lovgivning som er uforenelig med driften av serveringssted.  Det kan imidlertid ikke legges vekt på forhold som ligger mer enn 10 år tilbake i tid.

Bestemmelsene i vandelskravet foreslås harmonisert med tilsvarende bestemmelser i alkoholloven. 

Nye krav til opplysninger ved bevillingssøknad:

Departementet foreslår at det i tillegg til de eksisterende krav til innhenting av dokumentasjon også innføres hjemmel for kommunen til å be om leiekontrakt og finansieringsplan ved søknadsbehandlingen. Høringsinstansene bes også gi innspill om hvorvidt det bør kreves at det fremlegges budsjett.

Vilkår:

Pr. i dag gir ikke serveringsloven hjemmel for å stille vilkår ved en bevilling. Ved innvilgelse av serveringsbevilling kan det imidlertid informeres om at andre offentlige tillatelser også må være i orden før virksomhet kan startes opp.  

Det anbefales fra departementet at kommunene heretter gis hjemmel for å tildele bevilling på betingelse at kravene i loven oppfylles innen en nærmere fastsatt tidsfrist.  For eksempel kan det stilles krav om at etablererprøve avlegges innen 3 uker etter at bevilling er gitt.

Politiets kontrolladgang:

Det foreslås at politiet gis adgang til å kontrollere serveringssteder når de måtte finne dette nødvendig. 

Åpningstider:

Serveringsloven innførte såkalte ”normaltider” som var gjeldende dersom den enkelte kommunen ikke hadde fastsatt annen åpningstid. Disse innebar at tillatt åpningstid var fra kl. 06.00 – kl. 01.00 dersom ikke annet var vedtatt.  Denne bestemmelsen er foreslått opphevet. Dette innebærer at et serveringssted vil ha frihet til å holde åpent så lenge de ønsker, med mindre kommunen i forskrift eller enkeltvedtak fastsetter åpningstiden. Kommunen har full anledning til å  fastsette ulike åpningstider for ulike typer serveringssteder.  Like steder må imidlertid behandles likt.

Hjemmel for å nekte gjester adgang:

I henhold til dagens lovgivning har serveringsstedene kun hjemmel for å nekte en gjest adgang ”der og da”, dersom gjester oppfører seg utilbørlig.  Departementet foreslår nå å gi serveringsstedene mulighet til å nekte en gjest adgang for  kortere eller lengre periode, dersom personen er beruset eller forstyrrer ro og orden.  Dette skal i såfall meddeles gjesten skriftlig og det skal fremgå hvor lang tid nektelsen gjelder for.  Det har vært et ønske både fra politiet, kommuner og næringen selv om å innføre en slik adgangen. 

Kommunens adgang til midlertidig og permanent stenging av serveringssted:

Bevillingsmyndigheten har etter dagens lovgivning anledning til å trekke tilbake en serveringsbevilling, dersom det blir begått grove lovbrudd.

Departementet mener at bevillingsmyndigheten bør ha muligheten til straks å stenge et serveringssted midlertidig for å avverge eller stanse lovbrudd.  Det foreslås videre at det gis direkte hjemmel i loven til å foreta umiddelbar permanent, stenging uten foregående varsel ved spesielt alvorlige tilfeller, for eksempel dersom det ved et serveringssted er omsatt metanol.

Politiets adgang til midlertidig stenging:

Politiet har etter dagens lovgivning anledning til å stenge et serveringssted for inntil fire dager dersom dette er nødvendig for bl.a. å stanse forstyrrelser av den offentlige ro og orden eller for å stanse lovbrudd. Departementet foreslår at denne adgangen utvides til syv dager.

Delegering av bevillingsmyndighet:

Etter departementets oppfatning taler reelle hensyn for at kommunene bør gis hjemmel til å delegere bevillingsmyndigheten, også ut av kommunen.  Bevillingssøknad kan etter dette avgjøres av en interkommunal sammenslutning. For mindre kommuner vil det kunne spares ressurser og tid ved å inngå et samarbeid med tilgrensende kommuner om utøvingen av bevillingsmyndigheten.  

Økonomiske og administrative konsekvenser av endringsforslagene

Departementet mener at lovforslagene vil innebære en forenkling av bevillingssystemet og en besparelse både for offentlige og private aktører, da det vil være langt færre som må søke om serveringsbevilling. 

Den utvidede muligheten til å innhente dokumentasjon ved en søknad vil imidlertid kunne innebære noe økte kostnader for kommunene og til noe merarbeid for bevillingssøkerne.  For den seriøse søker antas dette imidlertid ikke å være tilfelle, idet finansieringsplan og leiekontrakt allerede bør være i orden før det søkes om bevilling.

Det antas at harmoniseringen som er foreslått mellom serveringsloven og alkoholloven også vil innebære en forenkling for kommunene når det gjelder saksbehandlingen.

Den foreslåtte utvidelsen av politiets stengingsadgang til 7 dager, vil medføre en økonomisk større byrde for dem som blir rammet, enn dagens ordning der det kun kan stenges i inntil 4 dager.

Vurdering av departementets endringsforslag

Todelt bevillingssystem:

Etter å ha vurdert de argumenter som fremkommer av høringsnotatet deler rådmannen departementets vurdering av at nytteverdien ved å kreve serveringsbevilling ved små virksomheter som storkiosker og konditorier ikke står i forhold til arbeidsbyrden ved behandlingen av alle disse sakene.  For de næringsdrivende er dette også en byrde.  Man ser imidlertid at frafall av bevillingsplikten for de serveringssteder som ikke serverer alkohol, vil føre til at kommunens oversikt og innsikt i de forskjellige virksomhetene vil bli redusert.

Vurderingen av om det kan gjøres innskrenkninger i lovens virkeområde må ses i forhold til at dette ikke må fortrenge lovens formål, som er å sikre forsvarlig drift av serveringsstedene og å bidra til å bekjempe kriminalitet i bransjen.  Man støtter departementet i at det er viktig å sette ressursene inn der det trengs mest og at de små serveringsstedene ikke antas å representere den viktigste gruppen i så henseende.  Dette taler til fordel for en innføring av et todelt bevillingssystem, slik det er foreslått.

Kontroll-og sanksjonsbestemmlser:
Rådmannen mener det er helt nødvendig at kommunen som bevillingsmyndighet må ha et kontrollansvar overfor serveringsvirksomheter som kommer inn under bevillingssystemet. Kommunen må også ha sanksjonsmuligheter i forhold til disse stedene dersom det oppdages grove brudd på gjeldende lov og regelverk. Dette innebærer at det kan bli nødvendig å inndra bevilling / stenge virksomheten for en kortere eller lengre periode. 

I forhold til de serveringsstedene som etter departementets forslag ikke lenger behøver å ha serveringsbevilling, kan man imidlertid vanskelig se at utøvelsen av kontrollvirksomheten fra kommunenes side vil kunne følges opp godt nok.  De større kommunene vil ha store problemer med å holde oversikt over disse stedene og det er grunn til å tro at kontrollen ikke vil blir fulgt opp.  

Som en følge av at kontrollen foreslås tatt ut i forhold til de serveringssteder som ikke har serveringsbevilling, vil det være en naturlig konsekvens at også sanksjonsadgangen bortfaller for disse stedene.  I denne forbindelse er det viktig å presisere at også andre offentlige myndigheter har en selvstendig kontroll- og sanksjonsadgang, for eksempel politiet, skattemyndighetene og Mattilsynet.  Det bør vurderes om ikke dette er tilstrekkelig for å ivareta den nødvendige kontrollvirksomhet overfor de virksomheter som ikke lenger må ha serveringsbevilling.

Åpningstider:

Forslaget om å ta ut av loven bestemmelsen om ”normaltider” innebærer at det i utgangspunktet ikke blir noen begrensninger i åpningstiden.  Dersom man ønsker begrensninger i åpningstiden, kan dette vedtas i egen forskrift.  Departementet presiserer at det kan gis ulike åpningstider for ulike typer serveringssteder.  For eksempel er det mulig å sette strengere begrensninger ved steder som har skjenkebevilling enn ved et gatekjøkken. 

Når det gjelder serveringssteder som har skjenkebevilling vil det være naturlig å regulere åpningstiden utfra den tillatte skjenketid.  Her setter alkoholloven klare begrensninger.  I Sarpsborg kommune har det de siste to bevillingsperioder vært fulgt en fast praksis når det gjelder åpnings- og skjenketid.  Dette ligger i bevillingsvedtaket og denne ordningen kan videreføres for de serveringssteder som har skjenkebevilling.  

For de serveringssteder som ikke kommer inn under bevillingsplikten, vil eventuelle begrensninger i åpningstiden måtte vedtas i forskrift. De fleste av disse stedene vil være kaféer, konditorier, storkiosker og gatekjøkken. Kiosker og annen virksomhet som etter gjeldende lovgivning ikke trenger serveringsbevilling, har også i dag mulighet til å holde åpent så lenge de ønsker.  Man kan ikke se at dette har medført problemer. I en del kommuner har det også vært gitt unntak for gatekjøkken-virksomhet.  Det vises også til at åpningstidsloven bortfalt i 2002, slik at det ikke lenger er noen begrensninger i åpningstiden for andre typer forretninger.  Det anbefales på bakgrunn av ovennevnte at departementets forslag om opphevelse av åpningstidsbestemmelsene imøtekommes. 

Budsjett:

Departementet har i høringen foreslått at bevillingsmyndigheten gis hjemmel for å be om leiekontrakt og finansieringsplan ved behandling av bevillingssøknad. Rådmannen finner at denne dokumentasjonen kan være kan være et nyttig supplement i enkelte saker og støtter dette forslaget.

Departementet har også bedt om innspill på hvorvidt det bør gis mulighet til også å kreve fremlagt budsjett fra bevillingssøker. Rådmannen er av den oppfatning at et budsjett ikke nødvendigvis gir korrekte signaler om virksomhetens økonomi og at dette derfor kun er av begrenset interesse, men mener likevel det kan være nyttig i enkelte saker å ha mulighet til å be om budsjettet. 

Delegasjon ut av kommunen:

Etter dagens lovgivning stilles kommunene fritt med hensyn til hvilken instans i kommunen som skal treffe vedtak i saker vedr. serveringsbevilling. Departementet foreslår i den foreliggende høringen at kommunene gis mulighet også til å delegere bevillingsmyndigheten til en interkommunal instans. 

For Sarpsborg kommune sitt vedkommende anses den ovennevnte ordning ikke aktuell, da kommunen vil ha såpass mange bevillinger, selv etter det nye systemet, at det ikke vil være hensiktsmessig å legge bevillingsmyndigheten utenfor kommunen.  Dette av hensyn til oversikten og kontrollen med serverings- og skjenkestedene.  Rådmannen har for øvrig ingen merknader til en slik organisering for de kommuner som ønsker dette.

Konklusjon

Under henvisning til ovennevnte redegjørelse og vurderinger finner rådmannen i all hovedsak å kunne gi sin tilslutning til de endringer i serveringsloven som er foreslått i Nærings- og handelsdepartementets høringsnotat.  Man er positiv til forslaget om at plikten til å ha serveringsbevilling begrenses til å gjelde kun for de serveringssteder som skjenker alkohol.  Det presiseres imidlertid at man er svært skeptisk til forslaget om at kommunen skal utøve kontroll med de virksomheter som faller utenfor bevillingssystemet, da man vanskelig kan se at dette vil kunne fungere tilfredsstillende.  Man stiller seg svært tvilende til at dette vil bli fulgt opp godt nok og frykter at denne kontrollen vil bli noe tilfeldig. 

Dersom kontrollmyndigheten bortfaller, vil det være en naturlig konsekvens at også sanksjonsadgangen for kommunene bortfaller. Det presiseres i denne forbindelse at også andre offentlige myndigheter har en selvstendig kontroll- og sanksjonsadgang, for eksempel politiet, skattemyndighetene og Mattilsynet.  Det bør vurderes om ikke dette er tilstrekkelig for å ivareta den nødvendige kontrollvirksomhet overfor de serveringssteder som ikke lenger må ha serveringsbevilling.

Det er også et poeng at plikten til å følge opp et kontroll og sanksjonssystem overfor serveringssteder som ikke har serveringsbevilling, ville innebære at kommunene måtte bruke ressurser for å holde seg løpende orientert om etableringer og endringer av virksomheter.  Dette ville være en uheldig  konsekvens av et forslag som i utgangspunktet er ment å være en forenkling i forhold til dagens lovgivning.

Rådmannens innstilling:

Sarpsborg kommune gir i all hovedsak sin tilslutning til forslaget fra Nærings- og handelsdepartementet til endringer i lov av 13. juni 1997 nr. 55 om serveringsvirksomhet.

Man er imidlertid skeptisk til forslaget om at kommunen skal utøve kontroll med de serveringssteder som ikke har serveringsbevilling. Dette begrunnes med at kommunen har liten mulighet for å følge opp nyetableringer og endringer når det ikke lenger er krav om bevilling eller registrering hos kommunen.  Som en følge av ovennevnte vil det være en naturlig konsekvens at også kommunenes sanksjonsadgang overfor disse stedene bortfaller.

Behandling i formannskapet 05.02.04

Votering:

Rådmannens innstilling ble enstemmig vedtatt.

Formannskapets innstilling:

Sarpsborg kommune gir i all hovedsak sin tilslutning til forslaget fra Nærings- og handelsdepartementet til endringer i lov av 13. juni 1997 nr. 55 om serveringsvirksomhet.

Man er imidlertid skeptisk til forslaget om at kommunen skal utøve kontroll med de serveringssteder som ikke har serveringsbevilling. Dette begrunnes med at kommunen har liten mulighet for å følge opp nyetableringer og endringer når det ikke lenger er krav om bevilling eller registrering hos kommunen.  Som en følge av ovennevnte vil det være en naturlig konsekvens at også kommunenes sanksjonsadgang overfor disse stedene bortfaller.

Behandling i bystyret 12.02.04

Votering:

Formannskapets innstilling ble enstemmig vedtatt.

Bystyrets vedtak:

Sarpsborg kommune gir i all hovedsak sin tilslutning til forslaget fra Nærings- og handelsdepartementet til endringer i lov av 13. juni 1997 nr. 55 om serveringsvirksomhet.

Man er imidlertid skeptisk til forslaget om at kommunen skal utøve kontroll med de serveringssteder som ikke har serveringsbevilling. Dette begrunnes med at kommunen har liten mulighet for å følge opp nyetableringer og endringer når det ikke lenger er krav om bevilling eller registrering hos kommunen.  Som en følge av ovennevnte vil det være en naturlig konsekvens at også kommunenes sanksjonsadgang overfor disse stedene bortfaller.

Rett utskrift:

Dato: 17.02.2004 

Oddlaug Fredriksen

Formannskapssekretær

Saken sendes saksbehandler for ekspedering / oppfølging.
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