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Sammanfattning

Statskontoret har utrett hur livsmedelskontrollen kan stiarkas i kommuner dar
kontrollen ar otillracklig eller inte utfors pa ett riskbaserat satt.

Det finns flera orsaker till att vissa kommuners livsmedelskontroll brister

Kommunerna ansvarar for att kontrollera bland annat livsmedelsbutiker, restau-
ranger, storkok och dricksvattenanldggningar. Bland de kommuner som brister i livs-
medelskontrollen finns bade stora och sm& kommuner, och de finns i alla delar av
Sverige. Men kommuner med fa invanare i glesbefolkade omraden har i genomsnitt
storre brister. Dessa kommuner ar ofta mer sarbara, exempelvis nar nagon i perso-
nalen blir sjuk eller slutar. Statskontoret bedomer att bristerna dven beror pa att vissa
kommuner inte prioriterar kontrollen i tillracklig utstrackning. En béttre statlig styr-
ning kan i dessa fall 16sa en del av problemet. Men nér det géller brister som beror
pa faktorer som kommunernas storlek och geografi, bedémer Statskontoret att pro-
blemen inte kan avhjalpas med en forbéattrad statlig styrning.

Effektivitetsskal talar for att kommunerna bor samverka mer

Statskontoret har analyserat i vilken utstrackning olika former av kommunal sam-
verkan respektive statligt dvertagande av livsmedelskontrollen kan l6sa problemen.
Likvardighets- och rattssakerhetsskal talar for ett statligt Overtagande. Ett sadant
Overtagande ar dock forknippat med stora effektivitetsrisker, bland annat i form av
hoga omstallningskostnader. Vi rekommenderar darfor att problemen i forsta hand
atgardas genom att kommunerna samverkar mer med varandra.

Statskontoret bedomer att samverkan som innebér att kommuner bildar gemen-
samma kontrollmyndigheter har bast forutsattningar att minska sarbarheten och hoja
effektiviteten i livsmedelskontrollen. Vi anser darfor att kontrollmyndigheterna
behover bli stérre och farre.

Livsmedelskontrollen &r i manga kommuner organisatoriskt integrerad med miljo-
tillsynen. Statskontoret bedomer darfor att atgarder for att 6ka samverkan bor gélla
bada omradena, i sa stor utstrackning som mojligt.

Regeringen bor ta initiativ till en fardplan som 6kar samverkan

Statskontoret foreslar att regeringen tar initiativ till en fardplan med atgarder som
kan 6ka den kommunala samverkan. Regeringen bor formulera ett mal som innebar
att de kommunala kontrollmyndigheterna senast ar 2025 bor ha minst 3 arsarbets-
krafter inom livsmedelskontroll. Om kommunerna samverkar om bade livsmedels-
kontroll och miljotillsyn bedémer vi att de minsta kontroll- eller tillsynsmyndighet-
erna skulle ha omkring 12 arsarbetskrafter totalt inom dessa omraden. Om malet nas
skulle antalet kommunala kontrollmyndigheter behéva minska fran knappt 250 till
drygt 100 stycken.

For att uppna malet foreslar Statskontoret att regeringen vidtar ett antal atgarder:



Infor krav pa att kommuner ska ta tillvara samverkansmaojligheter
Statskontoret foreslar att regeringen initierar ett arbete som innebér att det infors ett
krav i livsmedelslagen pa att kommunerna ska ta tillvara pa samverkansmojligheter.
Samverkan ska ske i de fall det ar mojligt for att minska sarbarheten samt 6ka effek-
tiviteten och likvardigheten i livsmedelskontrollen. Forslaget innebér att kommu-
nerna kan vélja i vilka former de samverkar och vad de samverkar om.

Skéarp uppféljningen av kommunerna for att 6ka samverkan

En skérpt statlig uppfoljning &r ett sétt att signalera till kommunerna att de behéver
samverka i storre utstrackning Livsmedelsverket har redan skérpt sin styrning och
Statskontoret anser att myndigheten bor fortsatta pa den inslagna vagen. Regeringen
bor 6vervéga att ge Livsmedelsverket ytterligare sanktionsmojligheter.

Ge ekonomiska bidrag till kommunerna for att bilda gemensamma
kontrolimyndigheter

Statskontoret foreslar att regeringen infor ett ekonomiskt bidrag for att underlatta for
kommunerna att bilda gemensamma kontrollmyndigheter. Syftet med bidraget &r att
tacka kommunernas kostnader i samband med att de ska planera och bilda en sadan
myndighet.

Ge tydligare uppdrag till lansstyrelserna att verka fér kommunal samverkan
Regeringen bor ge lansstyrelserna i uppdrag att inventera och bedéma vilka kommu-
ner som har mest nytta av att samverka inom livsmedelskontroll och miljétillsyn.
Uppdraget innebar vidare att landshévdingarna ska verka for att kommunerna bildar
gemensamma kontroll- och tillsynsmyndigheter inom eller utanfor lansgrénserna.

Regeringen bor 6vervaga ytterligare krav pa samverkan om namnda atgarder
inte far effekt

Om de atgarder som vi har beskrivit ovan inte ger avsedd effekt bor regeringen éver-
vaga att under 2021 vidta ytterligare atgarder. Regeringen bor bland annat 6vervaga
att lagstifta om att kommuner med en liten kontroll- eller tillsynsverksamhet ska
bilda gemensamma myndigheter efter den modell som tillampas i Finland. Stats-
kontoret bedomer att denna atgard i dag &r svar att motivera eftersom den innebér ett
ingrepp i den kommunala sjalvstyrelsen. Men om andra atgarder inte har tillracklig
effekt bedémer Statskontoret att ett sadant ingrepp i sjélvstyrelsen kan motiveras.



1 Uppdraget och dess genomforande

1.1 Uppdraget

Flera tidigare utvarderingar och uppféljningar har visat pa brister i en del kommuners
livsmedelskontroll. Bristerna har funnits atminstone sedan 2000-talet och trots att
olika atgérder har vidtagits fran statsmakternas sida finns problemen kvar.

Regeringen (Naringsdepartementet) har uppdragit at Statskontoret att utreda hur
livsmedelskontrollen kan starkas i kommuner som inte kontrollerar i tillracklig
omfattning eller inte gor det pa ett riskbaserat satt. | uppdraget ingar att kartlagga
vad dessa kommuner har for problem och behov som paverkar genomférandet av
livsmedelskontrollen. | uppdraget ingar ocksa att analysera och lamna forslag pa hur
kommunerna kan l6sa problemen pa ett kostnadseffektivt satt.

Statskontoret ska dvervaga om den statliga styrningen behdver forandras, och vilka
alternativa organisatoriska losningar som finns. | uppdraget nd&mner regeringen sar-
skilt mojligheten att flytta ansvaret for att utfora kontrollen till en annan kontroll-
myndighet, samt 6kad samverkan mellan kommuner. Nér det géller mojligheter till
samverkan ndmner regeringen i uppdraget frivillig samverkan, avtalssamverkan och
lagstyrd samverkan med utgangspunkt i den modell som inréattats i Finland. Upp-
draget framgar i sin helhet i bilaga 1.

Vi har tolkat att uppdraget inte handlar om att analysera i vilken utstrackning som
de beddmningar som kommunala kontrollmyndigheter gor ar likvardiga eller vad
eventuella brister i likvardigheten beror pa. Men det ar anda 6nskvart att livsmedels-
kontrollen blir mer likvardig, och vi har darfor beddémt i vilken utstrackning som
olika atgarder kan bidra till detta.

Vi har aven tolkat uppdraget som att det framst handlar om att 6vervaga atgarder
som innebér ett huvudsakligen offentligt utférande av kontrollverksamheten. Vid
sidan om detta skulle dven en 6kad anvandning av offentligt godkéanda, sa kallade
ackrediterade privata organ, kunna anvandas inom livsmedelskontrollen. Vi har inte
narmare analyserat dessa mojligheter.

1.1.1 Uppdraget ligger nara andra pagaende utredningsuppdrag

Vi konstaterar att det finns flera andra pagaende utredningar som beror de fragor vi
behandlar i denna utredning. Hur den kommunala livsmedelskontrollen organiseras
kan paverka andra verksamhetsomraden i kommunerna. Livsmedelskontroll ar ofta
organisatoriskt ssmmanvéavd med kommunernas uppdrag pa miljomradet. Miljotill-
synsutredningen ser for narvarande 6ver organiseringen och ansvarsférdelningen for
miljotillsynen. Utredningen ska redovisa sina forslag senast 28 juni 2017.1

1 Dir. 2016:32, Enhetliga och effektiva system for miljétillsyn och sanktioner.



Regeringen tillsatte i februari 2017 en parlamentarisk kommitté med uppdrag att
starka kommunernas kapacitet. Kommittén har ett brett uppdrag att analysera i vilken
utstrdckning som bland annat kommunal samverkan och asymmetrisk uppgiftsfor-
delning kan bidra till att starka kommunernas férmaga att mota samhallsut-
vecklingen. En asymmetrisk uppgiftsfordelning innebar att kommuner kan ha olika
uppgifter exempelvis beroende pa att de har skilda forutsattningar att utfora dem.
Kommittén ska lamna en delrapport om avtalssamverkan senast den 1 oktober 2017.
Uppdraget ska slutredovisas 2019.2

1.2 Nuvarande reglering och ansvarsfordelning for
livsmedelskontrollen

Den offentliga livsmedelskontrollen utférs av Livsmedelsverket, lansstyrelserna och
kommunerna samt Generalldkaren.® Kommunerna dr ansvariga for alla anlaggningar
som inte faller inom Livsmedelsverkets eller lansstyrelsernas ansvarsomraden. Det
handlar framst om sadant som livsmedelshutiker, restauranger och storkok, inklusive
kommunala anléggningar. Andra anldggningar under kommunalt kontrollansvar ar
smaskalig och storskalig tillverkning, livsmedelsforetagens huvudkontor, grossister,
importorer och distributionsforetag. Kommunerna ansvarar ocksa for att kontrollera
anlaggningar for dricksvattenforsérjning. Livsmedelsverket ansvarar for att kontrol-
lera vissa livsmedelsanlaggningar, som exempelvis mejerier och slakterier. Totalt
finns cirka 87 600 livsmedelsanlaggningar. Livsmedelsverket kontrollerar drygt
1400 av dessa och kommunerna 6vriga i den man de inte kontrolleras av Léns-
styrelserna eller Generalldkaren. Lansstyrelserna ansvarar for att kontrollera primér-
produktionen av livsmedel som framst ar enskilda jordbruk. Generallakaren ansvarar
for kontroll av livsmedelsanlaggningar inom Forsvarsmakten.

Det finns for narvarande 249 kommunala kontrollmyndigheter. Att antalet kontroll-
myndigheter ar farre an antalet kommuner beror pa att vissa kommuner redan sam-
verkar om kontrollen i kommunalférbund eller en gemensam namnd. Béade Livs-
medelsverket och lansstyrelserna har vaglednings- och samordningsuppdrag i for-
hallande till den kommunala livsmedelskontrollen.

Livsmedelskontrollen regleras i EU-lagstiftning samt av nationell lagstiftning som
kompletterar och preciserar EU-lagstiftningen. EU:s lagstiftning pa omradet bestar
av flera rattsakter, dar den sa kallade kontrollforordningen innehaller bestammelser
om hur medlemsstaterna ska finansiera, organisera och genomfora kontrollen.* Varje
medlemsstat ska enligt férordningen bland annat utarbeta en samlad flerarig natio-
nell kontrollplan. | Sverige ansvarar Livsmedelsverket for att utarbeta den nationella
kontrollplanen efter samrad med Jordbruksverket.®

2 Dir. 2017:13, Starkt kapacitet i kommunerna for att méta samhéallsutvecklingen.

3 Ansvarsfordelningen framgar av livsmedelslagen (2006:804) och preciseras i livsmedels-
férordningen (2006:813).

4 EG-forordning nr 882/2004 om offentlig kontroll for att sakerstalla kontrollen av efterlevna-
den av foder- och livsmedelslagstiftningen samt bestdmmelserna om djurhdlsa och djur-
skydd.

57 § forordning (2009:1426) med instruktion for Livsmedelsverket
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1.3 Genomfdrande

Vi inleder med att redovisa bristerna i den kommunala livsmedelskontrollen. Dar-
efter har vi utifran de alternativ som namns i uppdraget analyserat i vilken utstrack-
ning som olika atgarder skulle kunna I6sa de problem som vi har identifierat. Dessa
alternativ &r:

o en forbattrad styrning
e en 6kad kommunal samverkan
o ett statligt dvertagande.

Darutover bedémer vi ocksa om atgarderna skulle kunna bidra till en okad effektivi-
tet respektive en okad likvardighet. Vi har ocksa bedémt vilka konsekvenser som
atgarderna skulle kunna ha for de berérda myndigheterna. For det alternativ som vi
forordar har vi ocksa bedomt hur val alternativet passar in i den svenska forvalt-
ningsmodellen.

1.3.1 Material och underlag

Var kartlaggning och analys av problemen i kommunernas livsmedelskontroll utgar
huvudsakligen fran den statistik Gver genomforda kontroller som landets 249 kom-
munala kontrolimyndigheter redovisade till Livsmedelsverket for 2016. Dessa upp-
gifter har vi kompletterat med information fran lansstyrelsernas och Livsmedelsver-
kets revisioner av de kommunala kontrollmyndigheterna. Vi har dven intervjuat
kommunala tjansteman, inklusive livsmedelsinspektorer, i fyra kommuner, for att
belysa faktorer som paverkar hur kommunerna utfor kontrollen.® Vi har valt kom-
muner utifran en lista pa 20 kommuner som Livsmedelsverket bedomt haft problem
inom livsmedelskontrollen.

Var analys av de olika atgarderna bygger pa myndighetsrapporter, forskning och de
intervjuer som vi har genomfort. Analysen av kommunal samverkan ar &ven baserad
pa statistik fran Livsmedelsverket. For att inhamta erfarenheter av kommunal sam-
verkan har vi ocksa intervjuat kommunala tjansteman, inklusive livsmedelsinspek-
torer, i fem omraden dar kommunerna samverkar om livsmedelskontrollen.” Vi har
&ven intervjuat representanter for foljande organisationer:

e  Sveriges kommuner och landsting SKL, och det kommunala miljéchefsnatverket
e Lansstyrelser genom det sa kallade 28-nétverket
e Livsmedelsverket

e Regeringskansliet (Livsmedelsenheten pa Naringsdepartementet och kommun-
enheten pa Finansdepartementet)

e Livsmedelssakerhetsverket Evira i Finland och det finlandska kommunfdrbun-
det

6 Hoor, Jokkmokk, Alvkarleby och Odeshdg.

" Miljonamnden 6stra Skaraborg (kommunalforbund), Mala/Norsjo milj6- och byggnamnd
(gemensam niamnd), Bricke och Ange kommuner (avtalssamverkan) samt Kumla och
Hallsberg (gemensam forvaltning).

11



e Naéringslivs- och konsumentorganisationer genom Svensk Dagligvaruhandel,
Visita, Livsmedelsforetagen, det nationella resurscentrumet for mathantverk
Eldrimner, Sveriges konsumenter och Néaringslivets regelnamnd

e Swedac

e Miljotillsynsutredningen.

1.3.2 Utfoérande

Uppdraget har utforts av en arbetsgrupp bestdende av projektledaren Johan Lantto
och Charlotta Edholm. Uppdraget har foljts av en intern referensgrupp vid Stats-
kontoret. Beskrivande delar av rapporten har i ett tidigare skede faktagranskats av
Livsmedelsverket, lansstyrelserna genom styrgruppen for 28-nétverket och SKL.

1.4 Rapportens disposition

Rapporten ar indelad i fem kapitel. | kapitel 2 analyserar vi vad problemen inom den
kommunala livsmedelskontrollen beror pa. | kapitel 3 diskuterar vi om en béttre
statlig samordning och védgledning kan l6sa problemen. | kapitel 4 analyserar vi
atgarder som innebar en 6kad kommunal samverkan respektive att flytta kontroll-
ansvaret till en annan myndighet. Har jamfor vi ocksa atgarderna. | kapitel 5 redo-
visar vi Statskontorets forslag.
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2 Orsaker till problem inom den
kommunala livsmedelskontrollen

Detta kapitel innehaller dels en beskrivning av de kommuner som utfor kontroll i
otillracklig omfattning eller inte utfor kontroll pa ett riskbaserat satt, dels en analys
av vilka faktorer som kan forklara dessa problem.

2.1 Vad ar en otillracklig och inte riskbaserad kontroll?

Att livsmedelskontroll ska utforas pa ett riskbaserat satt framgar av EU-lagstift-
ningen pa omradet. Principen &r att ju hogre risk som riskbedémningen av en viss
livsmedelsanlaggning visar pa, desto fler timmar ska kommunerna planera in for
kontrollen. En riskbaserad livsmedelskontroll innebdr att kommunerna genomfor
kontrollen i enlighet med den planeringen. Om en anlaggning inte kontrolleras i niva
med vad som faller ut av riskklassningen, &r inte kontrollen riskbaserad enligt Livs-
medelsverkets riktlinjer.®

Det &r inte mojligt att exakt ange vad som ar en tillracklig respektive otillracklig
omfattning av kontrollverksamheten. Men Livsmedelsverket beddmde 2016 att vissa
kommuner kontrollerar anldggningar anméarkningsvart lite. Med det menade Livs-
medelsverket kommuner som kontrollerade en lagre andel &n 40 procent av anldgg-
ningarna totalt, eller en Iagre andel &n 80 procent av anlédggningarna i de hoga risk-
klasserna (riskklass 1-4). Mot denna bakgrund har Statskontoret anvant dessa grans-
vérden for att ringa in de kommuner som utfor kontroller i otillrdcklig omfattning.

Statskontoret har ocksa utgatt fran att en 1ag andel genomférda kontroller pekar pa
att kommunen inte har en riskbaserad kontroll. Det galler sarskilt om andelen kon-
trollerade anlaggningar i de hoga riskklasserna ar lag. Detta beror pa att sadana an-
laggningar enligt den nationella kontrollplanen ska kontrolleras varje ar.°

| detta sammanhang vill vi lyfta fram att kritik har riktats mot den riskklassifice-
ringsmodell som anvands. Naringslivets regelnamnd har visat att det finns stora skill-
nader mellan kommunerna i hur de riskklassificerar en fiktiv livsmedelsbutik.
Statskontoret foreslog 2015 forenklingar i modellen, bland annat mot bakgrund av
kritiken.

8 Livsmedelsverket, Livsmedelskontrollen — Utveckling, brister och forbattringsforslag,
dnr 2016/03103, 2016-09-26, s. 5.

°Enligt artikel 41 i EU:s kontrollférordning ska varje medlemsstat utarbeta en samlad flerarig
nationell kontrollplan. I Sverige ansvarar Livsmedelsverket for att utarbeta den nationella
kontrollplanen efter samrad med Jordbruksverket, 7 § forordning (2009:1426) med instruk-
tion for Livsmedelsverket.

10 Naringslivets regelnamnd, Livsmedelskontroll — Tillampning, klassning, avgifter och sam-
verkan, s. 10.

11 Statskontoret, Avgifter i livsmedelskontrollen, 2015:17.
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Livsmedelsverkets uppfoljningar visar ocksa att det finns stora skillnader mellan
kontrollmyndigheterna nér det géller hur de bedémer fel hos livsmedelsanldggning-
arna och i vilken utstrackning som de fattar beslut om atgarder mot livsmedelsfare-
tagarna.*? ¥ Darmed finns det en risk for att livsmedelsforetagen behandlas olika
beroende pa var i landet de har sin verksamhet. Vi kommer att i kapitel 4 dterkomma
till detta problem med likvérdigheten.

2.2 Omfattningen av otillracklig och inte riskbaserad
kontroll

Kommunala kontrollmyndigheter kontrollerade 62 procent av de anlaggningar som
de har ansvar for 2016, enligt de uppgifter kommunerna lamnar till Livsmedelsver-
ket. Men variationen var stor och kommunerna kontrollerade mellan 13 och 94 pro-
cent av anlaggningarna.

Livsmedelsverkets statistik visar att 39 kommuner (16 procent) kontrollerade en
lagre andel &n 40 procent av alla anlédggningar 2016. Det dr en omfattning som Livs-
medelsverket bedomt som anmarkningsvart 1ag.

Statistiken visar att 54 procent av kommunerna kontrollerade 100 procent av anlégg-
ningarna i de hoga riskklasserna (1-4) ar 2016. Det &r en 6kning jamfort med 2014,
da motsvarande andel var 45 procent. Men 28 kommuner (12 procent) kontrollerade
en lagre andel an 80 procent av anlaggningarna i de hogre riskklasserna samma ar,
aven det en omfattning som Livsmedelsverket bedomt som anmarkningsvart lag.*

Ar 2016 kontrollerade sammanlagt 41 kontrollmyndigheter inte en tillrackligt stor
andel av det totala antalet anldggningar eller av antalet anldggningar i de hdga risk-
klasserna. En fjardedel av de granskade kommunerna fick papekanden i revisionen
2015 om att kontrollen inte var planerad eller riskbaserad. Tre kommuner saknade
kontrollplan. 1 6vrigt handlade papekandena om att kommunen inte féljde kontroll-
planen, eller att kommunen inte utformat den pa ett riskbaserat satt. 1>

Tre kommuner hade sa allvarliga brister att de under 2016 fick forelagganden av
Livsmedelsverket att forbattra sin kontroll. 6

2.3  Direkta och bakomliggande orsaker till bristerna

For att analysera vad problemen beror pa bor vi skilja pa direkta orsaker till proble-
men och bakomliggande orsaker. Till de direkta orsakerna hor sddant som kommu-
nernas kompetens, resurser och arbetssatt. Bakomliggande orsaker dr bland annat
strukturella faktorer, exempelvis storleken pd kommunerna och var de &r belagna.

2 |_ivsmedelsverket, Livsmedelskontrollen — Utveckling, brister och forbattringsforslag, dnr
2016/03103, 2016-09-26, s. 5-6.

13 Livsmedelsverket, Analys av skillnader i hur myndigheterna noterade avvikelser i livs-
medelskontrollen 2012-2014. Rapport 22-2016.

14 Det finns dock kommuner dar uppgifter om detta saknas eftersom kommunerna inte
tillampar Livsmedelsverkets riskklassificeringsmodell.

15 Livsmedelsverket, Rapport om Sveriges livsmedelskontroll 2015, bilaga 20, rapport 18 —
2016, s. 22.

16 |_ivsmedelsverket, Arsredovisning 2016, s. 24.
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En annan bakomliggande faktor kan vara hur kommunerna valjer att prioritera kon-
trollverksamheten. Problemen kan &ven bero pa brister i den statliga styrningen och
vagledningen. Vi kommer i kapitel 3 att analysera i vilken utstrdckning den statliga
styrningen skulle kunna dndras for att atgarda de problem som vi har identifierat.
Darfor gar vi inte in pa detta har.

De direkta orsakerna kan ha flera bakomliggande orsaker (figur 2.1). Personal- eller
kompetensbrist kan exempelvis bero pa att kommunen pa grund av sitt geografiska
lage har svart att rekrytera personal, men ocksa pa att kommunen inte ger livs-
medelskontrollen tillrdckliga resurser. Vi kommer nedan att diskutera de olika orsa-
kerna, och bérjar med att redogora for de direkta orsakerna.

Figur 2.1 Bristande kontrollverksamhet kan vara resultatet av en kedja av bakomliggande
orsaker.

Bakomliggande
orsaker, exempelvis
strukturella
forhallanden,

Direkta orsaker som
exempelvis
bristande resurser,

Kontrollverksamhet

bristande som har otillracklig

kompetens eller
brister i
genomfdérande

omfattning eller inte
ar riskbaserad

politiska
prioriteringar och
den statliga
styrningen

2.3.1  Brister i bemanning, kompetens eller resurser

Statskontoret har tidigare pekat ut resursbrist som en viktig orsak till problemen
inom livsmedelskontrollen. Statskontoret menade att livsmedelskontrollen antingen
ar underfinansierad genom att kommunerna inte tar in tillrackliga avgifter eller
anvander avgiftsintakter till annan verksamhet, eller att kommunerna har svart att
rekrytera kompetent personal.*’

Att manga kommuner inte har tillrackligt manga anstallda for livsmedelskontrollen
gar att se i den redovisning kommunerna lamnar till Livsmedelsverket. Uppgifterna
visar att antalet drsarbetskrafter i manga kommuner understiger det resursbehov som
den riskklassificering kommunerna sjalv gor innebar. Ar 2016 skulle den genom-
snittliga kommunen behovt 6ka antalet arsarbetskrafter med 11 procent for att resur-
serna skulle ha motsvarat behovet. Men variationen mellan kommunerna &r stor.

Sammanstallningen av de revisioner av kommunerna som lansstyrelsen och Livsme-
delsverket genomforde under 2015 visar pa ett liknande monster. 7 av 55 kommuner
hade inte tillréckligt med personal for att kunna genomféra kontrollen. Darutover
saknades det for 9 kommuner underlag for att kunna gdéra denna beddémning.®

17 Statskontoret, Avgifter i livsmedelskontrollen, 2015:17, s. 51.
18 Livsmedelsverket, Rapport om Sveriges livsmedelskontroll 2015, bilaga 20, rapport 18,
2016, s. 18.
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Ut6ver det bedomde 45 procent av myndigheterna ocksa att de behdvde mer personal
infor 2017. En tredjedel av dessa myndigheter hade en eller farre arsarbetskrafter.?

| 21 av de 27 kommuner som kontrollerade i for liten omfattning 2015 beddémde
Livsmedelsverket att bemanningsproblem helt eller delvis var orsaken till proble-
men.? En liknande bild framtrader i de intervjuer Statskontoret gjort med tjansteméan
i kommuner som haft problem inom sin livsmedelskontroll. Problemen har ofta upp-
kommit i samband med langvariga sjukskrivningar eller foraldraledigheter. Svarig-
heter att rekrytera erséttare har medfort att det tagit lang tid att komma tillratta med
problemen. Det kan i detta sammanhang ndmnas att rekryteringsproblem tycks vara
nagot som manga kontrollmyndigheter brottas med, &ven Livsmedelsverket.

Kompetensbrist &r ett annat problemomrade i revisionerna av kommunerna. Har fick
44 procent av kommunerna en anmarkning ndr det géller kompetensen 2015. De
flesta brister handlade om kompetensplanering. En del brister upptacktes &ven i sam-
band med sa kallade skuggkontroller, da revisorerna foljde med ut pa kontroll. En
ungefar lika stor andel kommuner fick anmérkning nar det géller kompetensen 2013.

Livsmedelsverket och lansstyrelserna har vid sina revisioner av kommunala
kontrollmyndigheter &ven uppmarksammat brister i verksamhetsuppfdljningen. Det
handlar bland annat om att myndigheterna inte har foljt upp att de olika anldggning-
arna fatt den kontroll de ska ha. Kravet pa verksamhetsuppfoljning har fortydligats i
Livsmedelsverkets foreskrifter fran och med den 1 januari 2017.%

2.3.2  Kommuner med fa inv@nare har svarare att utféra
livsmedelskontrollen

En strukturell orsak till problemen &r att manga kontrollmyndigheter &r smé. Ar 2016
hade 98 kontrollmyndigheter en arsarbetskraft eller mindre. Det motsvarar nastan
40 procent av alla myndigheter. En fjardedel hade mellan en och tva arsarbetskrafter.
En ungefar lika stor andel hade mellan tva och fem arsarbetskrafter. Det betyder att
narmare 90 procent av alla myndigheter hade under fem arsarbetskrafter.

Sma kommuner, det vill sdiga kommuner med fa invanare, har farre inspektorer an
kommuner med manga invanare.?2 Enligt Livsmedelsverket ar det en svar uppgift
for manga sma kommuner att uppratthalla ratt kompetens bland livsmedelsinspekto-
rerna. Bemanningen blir latt sarbar nar antalet inspektorer ar litet.2 Liknande upp-
fattningar har framkommit i Statskontorets intervjuer med tjansteman i kommuner
som haft problem med att uppratthalla en tillracklig omfattning pa sin kontroll.

19 Livsmedelsverket, Myndighetsrapporteringen, 2016.

2 ivsmedelsverket, Arsredovisning 2016, s. 24.

2L Livsmedelsverket, Livsmedelskontrollen — Utveckling, brister och forbattringsforslag, dnr
2016/03103, 2016-09-26, s. 6.

22 Om inte annat framgar avser vi fortsattningsvis med ”sma kommuner” kommuner med fa
invanare. Nagon exakt definition for vad som ska ridknas som fa invanare finns inte, men ett
riktmérke &r att de flesta kommuner med farre invanare &n mediankommunen i landet
(omkring 15000 invanare) ocksa har fa livsmedelsinspektorer (en arsarbetskraft eller
mindre).

23 Livsmedelsverket, Livsmedelskontrollen — Utveckling brister och forbattringsforslag, dnr
2016/03103, 2016-09-26, s. 7
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Ju fler invanare en kommun har desto hogre andel av anlaggningarna tenderar kom-
munen att kontrollera. Det framgar i var analys av de uppgifter kommunerna lamnar
till Livsmedelsverket. Statskontoret kom fram till ett liknande resultat &ven 2015.%
En forklaring kan vara att det &r svarare att uppréatthalla en effektiv kontrollverksam-
het i en liten kommun. SKL menar att lagstiftningens hoga krav pa en lang rad
administrativa uppgifter ar svarare att genomfora i en liten kommun dar det admi-
nistrativa stodet i allménhet ar samre. Sadana uppgifter kan vara exempelvis behovs-
utredning och kontrollplanering. Det innebér att inspektérerna i dessa kommuner
maste lagga en storre del av arbetstiden pa administration och alltsa mindre tid at
den egentliga kontrollverksamheten. Enligt SKL visar erfarenheten tydligt att
inspektorer kan dgna betydligt fler timmar per ar at karnverksamheten i en storre
kommun.?

2.3.3 Glest befolkade kommuner har svarare att genomfora
livsmedelskontroller

Statskontorets analys visar att kommuner som dr stora till ytan tenderar att kontrol-
lera en lagre andel av anlaggningarna. Det skulle bland annat kunna bero pa att de
storre avstanden inom kommunen gor att inspektorerna maste lagga mer tid pa att
resa.

Aven kommunens geografiska lage verkar ha betydelse for hur kommunerna genom-
for livsmedelskontrollen. Det visar sig vid en analys av kontrollfrekvensen utifran
Myndighetens for tillvaxtpolitiska utvarderingar och analyser (Tillvaxtanalys) indel-
ning av olika kommuner. Kommunerna &r dér indelade i 6 olika regioner, fran ”Stor-
stadsregion” till "Landsbygdsregion mycket avldgset beldgen”. Denna indelning av-
speglar bade kommunernas invanarantal och geografiska storlek och lage.

Kontrollmyndigheter i storstadsregioner kontrollerar i genomsnitt 62 procent av an-
laggningarna, medan motsvarigheten i landsbygdsregioner som ar mycket avlagset
belagna ar 42 procent (tabell 2.1). Analysen visar ocksa att det ar stor skillnad mellan
kommungrupperna nar det galler hur vanligt det &r att kommuner redovisar en lag
andel kontrollerade anlaggningar, under 40 procent. | kommuner som ligger i stor-
stadsregioner ar det bara 4 procent (1 av 28 kommuner) som redovisar sa laga varden,
medan det i gruppen landsbygdsregioner som ar mycket avlagset beldgna ar 43 pro-
cent (6 av 14 kommuner).

24 Statskontoret, Avgifter i livsmedelskontrollen, 2015:17, s. 54-56
25 SKL, Véagar till samarbete, 2014, s. 10.
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Tabell 2.1 Kommunernas befolkningsstorlek och geografiska lage har betydelse fér hur
kommunerna genomfor livsmedelskontrollen.

Kommungrupp (antal kommuner inom parentes) Genomsnittlig  Procentuell andel
andel kommuner som
kontrollerade  kontrollerade mindre

anlaggningari &an 40 procent av

procent anlaggningarna (antal
kommuner inom
parentes)
Storstadsregionerna (28) 62 4(1)
Tat region ndra en storre stad (93) 57 12 (11)
Tat region avlagset beldgen (22) 57 9(2)
Landsbygdsregion nara storre stad (55) 50 24 (13)
Landsbygdsregion avldgset beldgen (36) 52 17 (6)
Landsbygdsregion mycket avlagset beldgen (14) 42 43 (6)
Alla kontrollmyndigheter (249) 55 16 (39)

Kontrollmyndigheter i storstadsregioner kontrollerade i genomsnitt 98 procent av
anlaggningarna i hog riskklass, medan motsvarigheterna i landsbygdsregioner som
ar mycket avl&gset beldgna var 87 procent (tabell 2.2). Ingen av kommunerna i stor-
stadsregionerna hade en anmarkningsvart 1ag kontrollfrekvens (under 80 procent),
medan detta var betydligt vanligare bland de kommuner som lag i regioner som
betecknades som landshygdsregioner.

Tabell 2.2 Kommunernas befolkningsstorlek och geografiska lage har betydelse for hur
kommunerna genomfor livsmedelskontrollen av anlaggningar i hog riskklass (1-4).

Kommungrupp (antal kommuner inom Genomsnittlig  Procentuell andel
parentes) andel kommuner som
kontrollerade  kontrollerade mindre an

anlaggningari 80 procent av anlagg-

procent ningarna (antal kom-
muner inom parentes)

Storstadsregionerna (28) 98 0(0)

Tat region ndra en storre stad (93) 91 11 (10)
Tat region avlagset beldgen (21) 96 5(1)

Landsbygdsregion nara storre stad (54) 88 17 (9)
Landsbygdsregion avldgset beldgen (35) 87 17 (6)
Landsbygdsregion mycket avlagset beldgen (12) 87 17 (2)
Alla kontrolimyndigheter (243) 91 12 (28)

2.3.4 Avlagset belagna kommuner har svarare att bemanna

Som vi tidigare har namnt ser Livsmedelsverket att det &r svart for manga sma kom-
muner att anstalla inspektorer och att uppratthalla inspektorernas kompetens. Detta
ar sarskilt svart i kommuner som ligger i landsbygdsregioner som dr mycket avlagset
beldgna, vilket en analys utifran de namnda kommungrupperna visar. De kommuner
som l&g i dessa regioner behdvde i genomsnitt 6ka antalet arsarbetskrafter med 36
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procent for att kommunens resurser ska motsvara behovet (tabell 2.3). Detta Iag
betydligt 6ver de genomsnittliga behoven bland kommuner i 6vriga regioner.

Tabell 2.3 Kommuner med fa invanare och avldgset belagna kommuner hade svarare att
rekrytera inspektorer.
Kommungrupp (antal kommuner inom parentes) Procentuellt behov av
personaltillskott (medelvarde)
Storstadsregionerna (28) 8
Tat region ndra en storre stad (93) 9
Tat region avlagset beldgen (22) 6
Landsbygdsregion nara storre stad (55) 10
Landsbygdsregion avldgset beldgen (36) 14
Landsbygdsregion mycket avlagset beldgen (14) 36
Alla kontrolimyndigheter (249) 11

En genomgaende uppfattning bland de vi varit i kontakt med &r att manga kommuner
har svart att rekrytera personal med ratt kompetens och erfarenhet for arbete med
livsmedelskontroll. Det ar sarskilt svart i sma kommuner.?” Problemen galler inte
bara kommunerna utan &ven l&nsstyrelserna och Livsmedelsverkets regionala avdel-
ningar. Svarigheterna att rekrytera personal ar en forklaring till att kommunerna i det
som betecknas som landsbygdregioner i betydligt storre utstrackning &n andra kom-
muner redovisar ett behov av att 6ka antalet arsarbetskrafter for att resurserna ska
motsvara behovet (tabell 2.3).

2.3.5  Vissa kommuner prioriterar inte livsmedelskontrollen

En orsak till bade skillnaderna i kontrollfrekvens mellan kommunerna och till att
vissa kommuner kontrollerar i otillrdcklig omfattning &r i vilken utstrdckning som
kommunen prioriterar livsmedelskontrollen. Det menar manga av de tjansteman vid
kommunala och statliga myndigheter som vi har intervjuat.

Livsmedelsverkets revisioner ger stod for dessa uppfattningar. Nastan hélften av de
55 kommuner som ingick i revisionerna 2015 fick en anmarkning ndr det galler
finansieringen. Livsmedelsverket beddmde att bristerna var allvarliga, eftersom en
tillracklig finansiering ar en forutsattning for att kommunen ska kunna utféra
kontrollen. I 7 kommuner beddmde Livsmedelsverket att kommunen satt timtaxan
for lagt. Men andelen kommuner som i revisionerna har fatt en anmarkning nar det
galler finansieringen har minskat fran cirka 65 procent 2013 till 46 procent 2015.2
Otillracklig finansiering bedomdes ocksa vara en orsak till personalbrist i 7 kommu-
ner. Livsmedelsverket menade att det inte var ovanligt att kommuner tvekar att hoja
timtaxan av néringspolitiska skal.?®

% Uppgifterna bygger pa hur kommunerna rapporterade antal arsarbetskrafter for livs-
medelskontroll forhaller sig till det redovisade resursbehovet for denna kontroll. | tabellen
redovisas hur manga procent kontrollmyndigheterna i respektive region i genomsnitt skulle
behova 6ka antalet &rsarbetskrafter for att hamna i niva med resursbehovet.

27 Statskontoret, Statens styrning av kommunerna, 2016:24, s. 55.

28 |ivsmedelsverket, Rapport om Sveriges livsmedelskontroll 2015, bilaga 20, rapport 18,
2016, s. 20.

29 |ivsmedelsverket, Livsmedelskontrollen — Utveckling, brister och forbattringsforslag, dnr
2016/03103, 2016-09-26, s. 7
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Lag timtaxa kan tyda pa att kommunerna inte prioriterar livsmedelskontrollen
tillrackligt.

Kommuner som 2016 hade en lag kontrollfrekvens (under 40 procent) hade &ven en
nagot lagre timtaxa an ovriga kommuner (tabell 2.4). Denna skillnad kvarstar i
huvudsak d&ven om man bortser fran kommuner i storstadsregioner som i genomsnitt
har en hogre timtaxa &n i vriga kommuner.® Det gér att tolka en lag timtaxa som
att kommunen inte prioriterar livsmedelskontrollen men det maste tolkas med viss
forsiktighet. Det kan exempelvis vara sa att kommuner med en hog timtaxa i strid
med regelverket anvander medlen till andra verksamheter, och darfor anda inte
prioriterar kontrollerna.3! Enligt SKL forekommer det aven, sarskilt i smad kommu-
ner, att kostnader for lokaler, it-system m.m. bokfors centralt och inte ingar i budge-
ten och i forlangningen timtaxan for livsmedelskontrollen.32 En |ag timtaxa kan dér-
for vara ett uttryck for att alla kostnader for verksamheten inte raknats med.

Tabell 2.4 Kommuner med lag timtaxa hade ldgre kontrollfrekvens 2016.
Kommungrupp (antal kommuner inom parentes) Genomsnittlig timtaxa i kronor
Kommuner med kontrollfrekvens under 40 procent (39) 953
Kommuner med kontrollfrekvens 40 procent eller hogre (210) 1009

2.3.6 Olika uppfattningar om avgiftsmodellens betydelse

Foretradare for naringslivsorganisationer inom livsmedelsomradet har sagt till Stats-
kontoret att de bedémer att den nuvarande avgiftsmodellen bidrar till problemen med
lag kontrollfrekvens. Skalet ar att eftersom den nuvarande modellen bygger pa for-
handsbetalning s har kommunerna inte tillrackliga incitament att genomfcra
kontrollerna. Om en modell med efterhandsbetalning istéllet infordes skulle kom-
munerna ha ett ekonomiskt incitament att faktiskt genomfdra kontrollerna.

Statskontoret har i tidigare rapport bedémt att den nuvarande avgiftsmodellen &r svar
att forsta och saknar legitimitet. Vi har darfor foreslagit en forordningséndring som
g6r det mojligt for kontrollmyndigheter att ta ut avgiften efter att kontrollen &r
genomford.3® Men vi anser att det ar svart att bedoma i vilken utstrackning avgifts-
systemet bidrar till problemen med Iag kontrollfrekvens, eftersom i stort sett alla
kommuner tillampar forhandsbetalning. Det finns alltsa inget att jamféra med. Vi
noterar aven att flera remissinstanser var kritiska till Statskontorets forslag. De

%0 De 28 kommuner som ligger i storstadsregioner enligt Tillvaxtanalys klassificering hade
en genomsnittlig timtaxa pa 1097 kronor. Om man bortser fran dessa kommuner var den
genomsnittliga timtaxan i kommuner med en lagre kontrollfrekvens under 40 procent
952 kronor att jamféra med 995 kronor i kommuner med en kontrollfrekvens 40 procent eller
hégre 2016.

31 Statskontoret, Avgifter i livsmedelskontrollen, 2015:17, s. 51.

32 SKL, Véagar till samarbete, 2014, s. 16

33 Statskontoret, Avgifter i livsmedelskontrollen, 2015:17.
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befarar att ett system med efterhandsbetalning kan leda till att antalet kontroller
generellt kommer att minska. 3

2.4  Statskontorets sammanfattande beddmning

Brister i resurser, kompetens och bemanning ar sannolikt de direkta orsakerna till att
vissa kommuner har l1ag kontrollfrekvens och inte genomfor kontrollerna pa ett risk-
baserat satt.

Men Statskontoret bedémer dven att det finns bakomliggande strukturella faktorer
som i sin tur forklarar en del av dessa brister. De sma kommunerna, det vill saga
kommuner med fa invanare, har generellt sett svarare att bedriva en lika effektiv
verksamhet som de storre kommunerna. Det kan bero pa att det finns mindre moj-
ligheter till specialisering i sma kommuner, och att en storre del av inspektorernas
arbetstid i dessa kommuner gar till administrativa uppgifter. Sma kommuner &r ocksa
mer sarbara, och berdrs mer nar nagon i personalen &r sjuk eller avslutar sin anstall-
ning. Gleshefolkade kommuner som ligger langt ifran stérre befolkningscentra har
ocksa svarare att genomfara kontroller i tillracklig omfattning. En forklaring till detta
kan vara att langa avstand gor att mer av inspektorernas tid gar till resor, och att
kommuner pa dessa orter kan ha svarare att rekrytera personal.

Det ar viktigt att papeka att de strukturella faktorerna bara forklarar en del av den
variation som finns mellan kommunerna. Bland de kommuner som utfor otillrackligt
antal kontroller finns bade sma och stora kommuner, och kommuner som ligger nara
och langt ifran stora befolkningscentrum.

Vi bedomer &ven att bristerna beror pa att vissa kommuner inte prioriterar kontrollen
i tillrécklig utstrackning. Men det ar svart att bedoma hur stor del av problemen som
beror pa detta.

En annan faktor som bidrar till problemen &r en generell brist pa inspektorer i landet.
Véra intervjuer tyder pa att detta, i sarskilt hog utstrackning, drabbar kommuner i
avlagset belagna i landsbygdsregioner.

3 Regeringskansliet, Remissammanstallning — Statskontorets rapport om avgifter i
livsmedelskontrollen, forslag for en mer effektiv avgiftsfinansiering. Promemoria 2017-04-
06 N2015/05104, s. 6.
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3 Kan battre samordning och vagledning
|6sa problemen?

| detta kapitel beskriver vi de instrument som de statliga myndigheterna har till sitt
forfogande for att paverka den kommunala livsmedelskontrollen, och i vilken
utstrackning dessa ar tillrackliga for att 16sa de problem vi identifierade i kapitel 2.

3.1  Samordning, ledning och utveckling av
livsmedelskontrollen

Livsmedelsverket ska verka for en effektiv och likvardig livsmedelskontroll i hela
landet, samt leda, samordna och félja upp livsmedelskontrollen.®® Lansstyrelserna
har i uppdrag att samordna livsmedelskontrollen inom lanet. Livsmedelsverket har
under de senaste aren arbetat systematiskt med att gora kraven pa kontrollmyndig-
heterna tydligare. Tidigare var styrningen av kommunerna mer fokuserad pa stod
och vagledning. Denna forandring berodde bland annat pa att Riksrevisionen 2014
bedomde att kraven pa kontrollmyndigheterna var otydliga.®

3.1.1  Livsmedelsverket har tydliggjort hur livsmedelskontrollen ska
genomforas

De foreskrifter som Livsmedelsverket antog den 1 januari 2017 tydliggjorde kravet
pa att kommunerna ska ha en systematisk kontroll. Dar star bland annat att det ska
finnas en kontrollplan, vad den ska innehalla och att den ska vara flerarig. I planen
ska det framga vilka personella och ekonomiska resurser som behovs for att kom-
munerna ska kunna genomféra kontrollen, samt vilka metoder inspektorerna ska
anvanda i sitt kontrollarbete. Kommunerna ska regelbundet f6lja upp och utvérdera
planen. Kontrollmyndigheterna ska ocksa ha en plan for kompetensférsorjningen.
Dér ska det sta vilken kompetens som finns vid kommunen, samt vilka atgarder kom-
munen behdver genomféra l6pande for att sékerstalla att det finns tillracklig kompe-
tens pa myndigheten. De uppdaterade foreskrifterna sager aven att kommunerna
behover ha en tillracklig beredskap infor nodsituationer pa livsmedelsomradet. 3

Bestammelserna r i huvudsak nya. Men i sak innebér uppdateringen anda inget nytt,
eftersom motsvarande krav finns i EU:s kontrollférordning och ingick Livsmedels-
verkets vagledningar.

35 Forordning (2009:1426) med instruktion for Livsmedelsverket.

% |ivsmedelsverket, Redovisning av regeringsuppdrag om Livsmedelsverkets utnyttjande av
foreskriftsratt vad galler foreskrifter om offentlig kontroll, dnr 2014/42416, 2015-09-07,
s. 12.

37 Livsmedelsverkets foreskrifter (LIVSFS 2005:21) om offentlig kontroll av livsmedel.
Andringar enligt LIVSFS 2016:12.
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3.1.2  EU staller krav pa revisioner

EU:s kontrollférordning stéller krav pa att det ska genomforas revisioner av livs-
medelskontrollen i medlemsstaterna. Syftet med revisionerna ar att undersoka om
det finns brister i kontrollen som behover atgardas.

Livsmedelsverket genomfor revisioner, dels av den kontrollverksamhet som myn-
digheten sjalv utfor, dels av lansstyrelsernas och kommunernas kontroller. Sedan
2007 finns &ven en Gverenskommelse om att lansstyrelserna ska utfora revisioner av
kommunernas kontroll, inom ramen for lansstyrelsernas regionala samordnings-
ansvar. Livsmedelsverket har dven tagit fram véagledningar och genomfort utbild-
ningar for hur lansstyrelserna ska genomfdra dessa revisoner.*

3.1.3 Livsmedelsverket kan forelagga kommunen att genomfora atgarder

Om en kommun inte fullgér sin kontrollskyldighet kan Livsmedelsverket sedan 2006
enligt 18 § livsmedelslagen foreldgga kommunen att genomfora atgarder for att rétta
till bristerna. Livsmedelsverket hamtar underlag for att bedéma om det finns grund
for forelaggande fran revisioner och myndighetsrapportering. Beslutet om forelag-
gande galler till dess att Livsmedelsverket anser att kommunen har kommit till ratta
med bristerna pa ett tillfredsstallande sétt.

Livsmedelsverket har sedan 2014 riktat forelagganden mot sex kommuner. Verket
anser att det resulterat i forbattrad planering och uppféljning samt 6kad kontroll-
frekvens i de berérda kommunerna, men papekar samtidigt att sma kommuner som
forbattrat sig i enlighet med ett forelaggande kan hamna i svarigheter igen nar kom-
munens ende inspektor slutar.“°

3.1.4 Livsmedelsverkets vagledningar och radgivning

Livsmedelsverkets stod och vagledning till kommunerna och lansstyrelserna bestar
bland annat av skriftliga vagledningar, kontrollhandbdcker, kurser, seminarier och
direkt radgivning. Myndigheten driver &ven webbplatsen Livstecknet som innehaller
information om exempelvis ny lagstiftning, samt blanketter och mallar. Stédet och
végledningen géller dels planering och uppfdljning av sjalva kontrollverksamheten,
dels de bedémningar som lansstyrelsernas kontrollanter och kommunernas livsme-
delsinspektdrer gor av om livsmedelsforetagen lever upp till kraven i livsmedelslag-
stiftningen.*

Lansstyrelsernas vagledning och radgivning har i stor utstrackning bestatt av att
anordna lansmaéten dar de kommunala kontrolimyndigheterna kan diskutera fragor
med varandra. Vissa lansstyrelser ordnar &ven utbildningar och studiebesok.

38 SOU 2011:23, Revision av livsmedelskedjans kontrollmyndigheter, s. 24.

39 SOU 2011:23, Revision av livsmedelskedjans kontrollmyndigheter, s. 27.

40 Livsmedelsverket, Livsmedelskontrollen — Utveckling, brister och atgardsforslag, dnr
2016/03103, 2016-09-30, s. 9.

41 Se Riksrevisionen, Livsmedelskontroll — tar staten sitt ansvar? RIR 2014:12, s. 56-57.
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3.2 Livsmedelsverket har successivt skarpt styrningen

Problemen med att vissa kommuner inte utfor kontroll i tillracklig omfattning eller
inte utfor kontroll pa ett riskbaserat satt har varit kanda under en langre tid. Livs-
medelsverket har vid flera tillfallen skérpt sin styrning, men trots detta har proble-
men inte kunnat avhjalpas.

3.2.1 Sma kontrollmyndigheter har svart att uppfylla lagstiftningens krav

Vi ndmnde i kapitel 1 att lagstiftningen som reglerar livsmedelskontrollen i stor ut-
strackning bestar av EU-lagstiftning. Enligt EU:s kontrollférordning ska medlems-
staterna se till att en riskbaserad offentlig kontroll genomfors regelbundet och s ofta
som det ar lampligt for att uppna malen i férordningen. Forordningen séger ocksa att
de behdriga myndigheterna ska se till att all personal far utbildning som gor att de
med tillracklig kompetens kan utféra sina uppgifter och utféra den offentliga
kontrollen.

Den nuvarande EU-lagstiftningen &r i storre utstrackning &n den tidigare malstyrd.
Det betyder att den inte i detalj beskriver hur exempelvis restaurangkok ska vara
utformade. | stallet sager lagstiftningen att lokalerna ska var inredda pa ett sadant
satt att de ar latta att halla rena. EU-forordningen ger ett stérre utrymme for livs-
medelsforetagen att hitta flexibla 16sningar. Detta kraver att livsmedelsinspektdrerna
bedomer fran fall till fall, vilket i sin tur staller hogre krav pa inspektorernas kompe-
tens dn vad som var fallet tidigare.*

Vi bedémer att de samlade kraven i lagstiftningen &r svara att uppfylla fér de minsta
kommunerna, sérskilt for de drygt 30-talet kommuner vars inspektorsresurser mot-
svarar mindre an en halv arsarbetskraft.

3.2.2 Tidigare genomforda atgarder har inte haft patagligt forandrat
problembilden

Flera utredningar runt millennieskiftet pekar pa problem liknande de som finns i dag
i den kommunala livsmedelskontrollen. Darfor beslutade riksdagen 2005 om ett
antal atgarder.”® Bland annat infordes en majlighet for Livsmedelsverket att ta Gver
ansvaret for enskilda livsmedelsanlaggningar (se dven 4.3.1). Regeringen ansag
ocksa att Livsmedelsverket i storre utstrackning borde anvanda det mandat myndig-
heten har att utfarda bindande féreskrifter.4* Vi kan konstatera att problemen inom
den kommunala livsmedelskontrollen till stor del finns kvar, trots de genomférda
atgarderna.

Ytterligare forandringar har genomférts under senare ar, bland annat pa grund av
Riksrevisionens granskning fran 2014. Som namndes tidigare har nya foreskrifter
inforts fran och med den 1 januari 2017. Regeringen har aven fortydligat Livs-
medelsverkets ansvar for att samordna och félja upp genom att dndra sina instruk-
tioner till myndigheten. Mot bakgrund av att dessa fordndringar har genomforts
relativt nyligen ar det svart att saga hur de kommer att paverka livsmedelskontrollen.

42 Uppdrag om Gversyn av kontrollansvaret for vissa typer av livsmedelsverksamheter,
regeringsbeslut, J02010/3600, 2010-12-09.

43 Prop. 2004/05:72, bet. 2004/05:MJU10, rskr. 2004/05:200.

4 Prop. 2004/05:72, Forbattrad djurskydds- och livsmedelstillsyn.
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Livsmedelsverket anser att myndigheten inte har tillrdckliga befogenheter att ingripa
mot kommuner som inte klarar sitt kontrolluppdrag. Myndigheten har darfor begart
hos regeringen dels att kunna kombinera forelagganden med vite, dels att fa majlig-
het att kunna ta dver kontrollansvaret for samtliga anlaggningar i en kommun. Nar
det géller den sistndmnda punkten drar Livsmedelsverket paralleller till bestdmmel-
serna i 19 § miljotillsynsforordningen (2011:13) som ger mojlighet att dverlata sa
vél enskilda kontrollobjekt som en viss typ av kontrollobjekt.*

3.2.3 Problemen beror inte pa bristfallig vagledning

En bra statlig vagledning kan underlatta kommunernas livsmedelskontroll. | de
intervjuer vi genomfort med tjansteman i kommuner som haft problem med sin livs-
medelskontroll &r det ingen som sagt att bristande vagledning skulle vara ett skal till
att kommunen inte genomfoért kontroller. Tvartom tycks den allmanna uppfattningen
vara att Livsmedelsverkets vagledning haller hog kvalitet.

3.3 Statskontorets sammanfattande beddémning

Statskontoret bedomer att det finns mojligheter att utveckla Livsmedelsverkets styr-
ning av livsmedelskontrollen for att pa sa satt atgarda en del av de brister som finns
i den kommunala kontrollverksamheten. Statskontoret har tidigare foreslagit att
Livsmedelsverket bland annat skulle kunna agera mer aktivt mot kommuner som
misskoéter sitt kontrolluppdrag.“® Livsmedelsverket har inlett ett arbete med att i
hogre grad besluta om férelagganden for kommuner dar kontrollen brister. Detta ar
ocksa nagot som SKL fragat efter.*

Var beddmning ar att detta kan I6sa en del av problemen, sérskilt i de fall dar pro-
blemen beror pa att kommunerna inte prioriterar kontrollverksamheten. Om orsa-
kerna till problemen beror pa strukturella faktorer som kommunernas storlek och
lage, bedomer vi att denna typ av atgarder har mindre effekt, atminstone pa langre
sikt. Den sarbarhet som ar forknippad med de manga sma kontrollmyndigheterna
forsvinner inte av att Livsmedelsverket i storre utstradckning beslutar om féreldggan-
den for dessa kommuner.

Vi bedomer mot den bakgrunden att det inte gar att 16sa problemen bara genom en
battre styrning och vagledning fran Livsmedelsverkets och lansstyrelsernas sida,
aven om det kan vara en del av l6sningen. Vi bedémer darfor att det krévs forand-
ringar av mer organisatorisk art. Det innebér antingen att staten tar dver ansvaret for
livsmedelskontrollen, eller att kommuner i 6kad utstrackning samverkar nar det
géller livsmedelskontrollen.

4 Livsmedelsverket, Redovisning av regeringsuppdrag om Livsmedelsverkets utnyttjande
av foreskriftsratt vad galler foreskrifter om offentlig kontroll, dnr 2014/42416, 2015-09-07,
S. 24.

46 Statskontoret, Avgifter i livsmedelskontrollen, 2015:17, s. 87.

47 SKL, Avgifter i livsmedelskontrollen. Férslag pa en mer effektiv avgiftsfinansiering —
Statskontorets rapport 2015:17, dnr 15/4648, 2015-12-18.
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4  Okad samverkan eller ett statligt
Overtagande?

| detta kapitel analyserar vi om en ¢kad kommunal samverkan respektive ett statligt
dvertagande av livsmedelskontrollen skulle kunna losa de problem med sarbarhet,
bristande effektivitet och bristande politisk prioritering som identifierades i kapitel
2. | kapitlet analyserar vi &ven hur 6kad samverkan eller statligt dvertagande skulle
paverka likvardigheten i livsmedelskontrollen och om de har andra konsekvenser.

Okad kommunal samverkan respektive ett statligt 6vertagande kan ta sig olika
uttryck. For att beddma konsekvenserna har vi darfor analyserat olika former av
kommunal samverkan respektive statligt dvertagande.

4.1 Olika former av kommunal samverkan

Utifran en juridisk synvinkel gar det att urskilja tre typer av kommunal samverkan:
samverkan utan rattslig reglering, kommunalrattslig samverkan respektive civilratts-
lig samverkan. Om vi ser till syftet med samverkan gar det grovt sett att urskilja tre
olika typer eller ambitionsnivaer i kommunal samverkan, namligen:*

e samverkan genom samradsgrupper, professionella natverk och liknande
o samverkan om specifika uppgifter, tjénster eller resurser
e samverkan genom att bilda en gemensam organisation.

4.1.1 Samverkan genom samradsgrupper, professionella natverk och
liknande

Syftet med att samverka genom samradsgrupper, professionella natverk eller
liknande &r vanligtvis att utbyta erfarenheter. Sddan samverkan ar normalt inte ratts-
ligt reglerad, det vill sdga att samverkan sker utan att parterna skriver formella avtal
om hur samarbetet ska regleras. Riksrevisionen beddmde 2014 att den vanligaste
formen av samverkan mellan kommuner nar det géller livsmedelskontrollen var
informations- och erfarenhetsbyte mellan inspektorer, i forsta hand for att fa rad och
stod. 49

Ett uttryck for denna typ av samverkan &r den regionala miljésamverkan som finns i
tva tredjedelar av lanen. Den drivs vanligtvis av ansvariga kommunala namnder till-
sammans med andra aktorer i l&net, till exempel lansstyrelsen och regionférbund
eller kommunforbund. Samverkan kan bestd i gemensamma tillsynskampanijer,

4 Denna indelning &r inspirerad av Anell, Anders & Mattisson, Ola, 2009, Samverkan i
kommuner och landsting — En kunskapséversikt, s. 36
49 Riksrevisionen, Livsmedelskontroll — tar staten sitt ansvar? RIR 2014:12 s. 83.
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handlaggarstod och seminarier. ® Livsmedelskontrollen ingar i 7 av de 15 sam-
arbeten som finns i dag.

4.1.2 Samverkan om specifika uppgifter, tjanster och resurser

Samverkan om specifika uppgifter eller tjanster innebér att kommunerna genom att
dela pa arbetet forsoker att utnyttja gemensamma resurser pa ett battre satt. | en skrift
om samverkan pa bygg- och miljoomradet utvecklar SKL tva olika varianter av
denna typ av samverkan. En variant &r att gemensamma specialistfunktioner inrattas
i en kommun. Det innebdr att en kommun blir anstéliningskommun for specialister,
och att fordelningen av resurser och kostnader mellan kommunerna regleras i ett
avtal. En annan variant &r att kommunerna tecknar samarbetsavtal inom olika
specialistomraden. Det innebar att kommunerna hjalper varandra med exempelvis
spetskompetens eller i samband med resursbrist.

Det saknas uppgifter hur vanligt det d&r med denna typ av samverkan. Men Riks-
revisionen beddmde att det var ganska ovanligt med samverkan som innebadr att kom-
muner anlitar personal fran en annan kommun. 5t

Samverkan om specifika uppgifter, tjanster och resurser regleras vanligen i avtal.
Livsmedelslagen ger sedan 2005 stod for avtalssamverkan, vilket innebér att ett
kontrolluppdrag som en kommun har kan fullgéras av en annan kommun, och att en
person som &r anstalld av en kommun kan fatta beslut pd en annan kommuns vagnar.
Majligheten till avtalssamverkan innebar att kommunen behaller ansvaret for sin
verksamhet, och att anstallda i andra kommuner far ratt att handldgga vissa arenden
eller arendetyper och fatta beslut i arendena.

4.1.3 Samverkan genom gemensam organisation

Samverkan genom att bilda en gemensam organisation innebér att kommunerna
skapar helt gemensamma resurser. Sadan samverkan regleras vanligen i form av ett
kommunalfoérbund eller en gemensam ndmnd.

Enligt 11 § livsmedelslagen ska ansvaret for livsmedelskontrollen ligga hos den
namnd som fullgér uppgifter inom miljé- och halsoskyddsomradet. Detta innebér att
kommuner inte kan bilda gemensamma kontrollmyndigheter for enbart livsmedels-
kontroll.

Ett kommunalférbund &r en offentligrattslig juridisk person som é&r fristaende i for-
hallande till sina medlemskommuner. En gemensam namnd daremot &r en namnd
som tillsatts i ndgon av de samverkande kommunerna. Till skillnad fran ett kom-
munalférbund &r en gemensam namnd alltsa inte nagon egen juridisk person. Den
kan darmed inte fatta beslut, inga avtal eller anstélla personal i sitt eget namn.

Samverkan i kommunalférbund eller genom en gemensam nadmnd innebér att de
ingéende kommunerna bildar en enda kontrollmyndighet. Ar 2007 utgjorde varje
kommun en kontrolimyndighet. %2 Genom att kommuner bildat gemensamma

50 Statskontoret, Vagledning till en battre tillsyn — En utvéardering av tillsynsvéagledning pa
miljoomradet, 2014:17, s. 44

51 Riksrevisionen, Livsmedelskontroll - tar staten sitt ansvar? RIR 2014:12, s. 83.

52 |ivsmedelsverket, Rapport om Sveriges kontroll i livsmedelskedjan 2007, dnr 3519/2007,
2008-06-24, s. 24
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kontrollmyndigheter har antalet kommunala kontrolimyndigheter minskat till 249 ar
2016.%

Det gar dven att reglera samverkan i en gemensam organisation genom avtal. SKL
har utvecklat en variant av samverkan pa miljo- och byggomradet som innebar att
kommunerna bildar en gemensam férvaltningsorganisation men behéller sina
respektive namnder. Samverkan regleras har genom avtal och delegationer mellan
kommunerna.*

Samverkan i en gemensam organisation innebér oftast att personalresurser rent
fysiskt samlas i en kommun. Men det férekommer att exempelvis en gemensam
namnd kombineras med att alla samverkande kommuner behaller personalresurser.

Vilka kommuner samverkar i en gemensam organisation?

SKL har till Statskontoret lamnat en forteckning 6ver kommuner som bildat gemen-
samma organisationer inom bygg- och miljéomradet. Livsmedelskontrollen ingar i
alla dessa samarbeten. | denna férteckning samverkar 73 kommuner i 27 samarbeten
(tabell 4.1). Det &r alltsa i genomsnitt 2,7 kommuner per samarbete.

Tabell 4.1 Totalt samverkar 27 kommuner inom livsmedelskontrollen.
Gemensam namnd 16
Kommunalféorbund 7
Gemensam forvaltning, separata 4
kontrollmyndigheter
Summa 27

Anm: Antalet gemensamma organisationer ar 27, men antalet kontrollmyndigheter &r 32 eftersom de 9 kom-
muner som har gemensamma férvaltningar ar separata kontrollmyndigheter.

De flesta samarbeten bedrivs i form av gemensam ndmnd (16 stycken) eller kom-
munalférbund (7 stycken). Fyra av samarbetena med sammanlagt 9 kommuner
bedrivs i form av en gemensam forvaltning, men med separata ndmnder. Det innebar
att dessa kommuner &r separata kontrollmyndigheter. | de samarbeten som organise-
ras i form av kommunalforbund ingar igenomsnitt fler kommuner &n i de samarbeten
som organiseras i form av en gemensam ndmnd eller en gemensam forvaltning med
separata namnder.

Mediankommunen bland de 73 kommuner som samverkar i gemensamma organi-
sationer ar nadgot mindre &n den svenska mediankommunen bade sett till befolknings-
mangd och sett till ytstorlek (tabell 4.2).

%3 Livsmedelsverket, Myndighetsrapporteringen 2016, opublicerat material, 2017-02-28.
% SKL, Véagar till samarbete, 2014, s. 19-20
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Tabell 4.2 Kommuner som ingar i samverkansorganisationer skiljer sig nagot fran
kommunkollektivet i stort.

Kommuner som ingar i sam- Alla kommuner
verkansorganisationer (290 stycken)
(73 stycken)

Antal invanare, 2016 (medianvarde) 11776 15 687

Areal i hektar (medianvarde) 47 068 67 317

De 73 kommuner som samverkar i en gemensam organisation ar séarskilt vanliga i
Vastra Gotalands 14n och i Orebro lan. | Vastra Gotalands 1an ar det 20 av 49 kom-
muner och i Orebro 1an 10 av 12 kommuner som samverkar pa detta sétt. Ovriga
kommuner som samverkar om en gemensam organisation finns framst i sddra
Sverige eller i mellersta Sverige. Ingen av de ytmassigt stora kommunerna i norra
Sverige har nagot organiserat samarbete kring miljotillsynen eller livsmedels-
kontrollen. Det enda samarbetet i en gemensam organisation norr om Gavleborgs lan
ar det mellan Mala och Norsjo i Vasterbottens lan.

Orsaker till varfor kommuner inte samverkar i gemensam organisation

En viktig orsak till att kommuner inte samverkar i storre utstrackning &r att det kan
finnas motstand bade bland fortroendevalda och bland tjansteman i kommunerna att
samverka, det r nagot som framgar av vara intervjuer. Flera uppger att man i manga
kommuner inte vill forlora kontrollen dver verksamheten.

Av de intervjuer vi gjort framgar det aven att avstanden bidrar till att kommuner inte
samverkar i gemensamma organisationer i storre utstrackning. Det géller sérskilt i
glesbygdsomraden. Avstandsfaktorn forklarar ocksa varfor existerande kommun-
samarbeten inte utvidgas till narliggande kommuner. Langa avstand leder till kost-
nader i form av restid vid inspektioner, och gor att det blir svart att driva verksam-
heten lika effektivt som i ett omrade med kortare avstand. Kommuner som samver-
kar i en gemensam organisation kan hantera stora avstand genom att sprida perso-
nalresurser i de samverkande kommunerna. Men sannolikt gar en del av fordelarna
med att samverka da forlorade.

Det kan noteras att de till invanarantalet stérsta kommunerna i liten utstrackning
samverkar med andra kommuner i dessa former. Ingen av de tre storstdderna och
endast en kommun i SKL:s kommungrupp "storre stdder” gor det, ndmligen Skévde.
Men det finns nagra forortskommuner till Stockholm med relativt manga invanare
som samverkar i en gemensam organisation.

De kommuner som samverkar ar ofta nagorlunda jamnstora sett till invanartal. En
jamforelse visar att i cirka halften av samarbetena ar invanartalet i den storsta sam-
verkande kommunen hdgst 3 ganger storre an i den minsta samverkande kommunen
(tabell 4.3). Den genomsnittliga skillnaden &r ca 3,5 ganger. Men det forekommer
samarbeten dar skillnaderna mellan kommunernas invanarantal ar storre &n sa. Det
galler exempelvis Karlskoga med drygt 30 000 invanare som samverkar med Stor-
fors med knappt 5 000 invanare.

30



Tabell 4.3 Det dr vanligare med samverkansorganisationer nar kommunerna inte skiljer sa
mycket i innevanarantal. Men det férekommer dven samverkansorganisationer dar
innevanarantalet i de kommuner som ingar skiljer mycket.

Mindre dn 3 3-5 ganger Over 5 ganger

ganger storre storre storre
Antal samverkansorganisationer 13 9 5

4.2 Konsekvenser av 6kad samverkan inom
livsmedelskontrollen

Genomforda studier och forskning tyder pa att mellankommunal samverkan &r
omfattande och har 6kat i omfattning. Miljoomradet &r ett av de omraden dar det
forekommer mest samverkan. Till miljdomradet brukar oftast livsmedelskontrollen
raknas.

Samverkan mellan kommuner syftar vanligen till att utnyttja nagon form av stor-
driftsfordel. 1 den forskning som bedrivits finns ocksa indikationer pa att det finns
sadana fordelar inom tillsynsverksamheter. 5

Samverkan uppfattas ofta som nagot positivt. Riksrevisionen fragade i sin gransk-
ning av livsmedelskontrollen fran 2014 kommunerna om deras syn pa effekterna av
samverkan. En majoritet ansag att samverkan i ganska stor eller mycket stor utstrack-
ning medfor battre anvandning av resurser (66 procent), mer samsyn och likvérdig-
het (85 procent) och mdéjlighet att diskutera bedémningar (86 procent).%” De flesta
av de som vi har intervjuat ar positiva till 6kad kommunal samverkan om livsmedels-
kontrollen. Nedan redovisar vi i vilken utstrackning som vi bedomer att samverkan
kan 16sa de problem som vi lyfte fram i kapitel 2.

4.2.1 Samverkan leder till 6kad effektivitet

SKL menar att erfarenheten tydligt visar att handlaggare inom miljé- och byggom-
radet kan lagga betydligt fler timmar per ar inom sin karnverksamhet om de arbetar
i en storre organisation. Samverkan som innebdr att stérre organisationer bildas kan
darfor oka effektiviteten i verksamheten. Ett skal till att det &r svart att uppna hog
effektivitet inom miljo- och byggomradet i sma kommuner ar, enligt SKL, att bland
annat miljobalken och livsmedelslagen stéller hoga krav pa flera administrativa upp-
gifter kopplade till karnverksamheten. Det handlar om att gora tillsynsplaneringar,
konsultera vagledande myndigheter med mera.®

En analys av de 32 kontrollmyndigheter som samverkar i gemensamma organisa-
tioner visar att de i genomsnitt kontrollerade ungefér samma andel anldggningar som
ovriga kontrollmyndigheter 2016 (tabell 4.4). Men analysen visar dven att de i
genomsnitt kontrollerade en nagot stérre andel av anlaggningar i de hoga risk-
klasserna. Det var ocksa betydligt lagre andel av dessa 32 kontrollmyndigheter som

5 Anell, Anders & Mattisson, Ola, 2014, Samverkan i kommuner och landsting — En
kunskapsdversikt s. 10.

% Anell, Anders & Mattisson, Ola, 2014, Samverkan i kommuner och landsting — En
kunskapsdversikt, s. 49.

57 Riksrevisionen, Livsmedelskontroll — tar staten sitt ansvar? RIR 2014:12, s. 83.

8 SKL, Véagar till samarbete, 2014, s. 10 och 18-25.
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kontrollerade en lag andel anlaggningar jamfort med ovriga kontrollmyndigheter.
Aven om en sadan jamforelse inte tar hansyn till andra faktorer som kan ha betydelse
for resultaten ger det 4nda ett visst stod for att samverkan i en gemensam organisa-
tion okar effektiviteten i verksamheten. Andra faktorer som kan paverka resultaten
kan till exempel vara skillnader i kommunernas storlek eller geografiska lage.

Tabell 4.4 Samverkan mellan kommuner verkar kunna leda till en nagot battre tillsyn.

Andel Andel Procentuell Procentuell
kontrollerade kontrollerade andel kommu- andel kommu-
anlaggningar anlaggningar i ner som ner som
(medelvarde i riskklass —1-4 kontrollerade kontrollerade

procent) (medelvarde i mindre an 40 mindre dn 80
procent) procent av procent av
anldggningarna anldggningarna i
riskklass 1-4
Kontrollmyndigheter 55 94 6 6
(32) som bygger pa
samverkande kom-

muner
Ovriga kontrollmyndig- 54 91 17 12
heter (212-217)

Aven samverkan om specifika uppgifter, tjanster eller resurser kan tankas 6ka effek-
tiviteten, frdmst genom att 6ka kvaliteten i kontrollverksamheten. Men méjlighet-
erna att 0ka effektiviteten &r sannolikt mindre &n om kommuner samverkar i en
gemensam organisation, eftersom samverkansformen inte gor det mojligt att ratio-
nalisera kommunernas administration.

En liknande bedémning kan goras av samverkan i exempelvis samradsgrupper och
professionella natverk. Enligt SKL kan sadan samverkan leda till effektivitetsvinster
genom att minska dubbelarbetet. Denna typ av samverkan kan vara viktig for miljo-
inspektorer i sma kommuner, som darigenom far en mojlighet att traffas och utbyta
erfarenheter. Vara intervjuer visar dock att sma kommuner ofta inte hinner med
denna typ av samverkan och saknar tillrackliga resurser for att delta i samrads-
grupper och liknande. " Tidsbrist” angavs &ven som ett hinder for samverkan i Riks-
revisionens enkat till kommunerna 2014.%°

4.2.2 Samverkan kan minska sarbarheten

SKL lyfter fram minskad sarbarhet som en viktig fordel nar kommuner samverkar i
en gemensam organisation.®® De intervjuer vi genomfort med miljochefer och
inspektorer i kommuner som samverkar i gemensamma organisationer bekréftar
denna bild. Storre personalgrupper medfdr béttre kontinuitet i verksamheten, vilket
gor att kontrollorganisationen blir mindre sarbar vid sjukdom, ledigheter eller nar
nagon valjer att avsluta sin anstallning. En indikation pa att detta stimmer &r att det
var en lagre andel av de kontrollmyndigheter som bygger pa samverkande kommu-
ner som kontrollerade en Iag andel anlaggningar 2016 (tabell 4.4). Det procentuella
behovet av personaltillskott ar ocksa lagre bland de kontrolimyndigheter som sam-
verkar i en gemensam organisation jamfort med sadana som inte gor det (tabell 4.5).

%9 Riksrevisionen, Livsmedelskontroll — tar staten sitt ansvar? RIR 2014:12, s. 84.
60 SKL, Véagar till samarbete, 2014, s. 18-25
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Tabell 4.5 Kontrollmyndigheter som bygger pa samverkande kommuner verkar vara mindre
sarbara dn andra kontrollmyndigheter.

Procentuellt behov av personaltillskott
(medelvérde)

Kontrollmyndigheter (32) som bygger pa 5
samverkande kommuner
Ovriga kontrollmyndigheter (217) 12

Statskontorets beddmning &ar att samverkan om specifika uppgifter, tjanster eller
resurser kan minska kommunernas sarbarhet. SKL gor en liknande bedémning®! och
minskad sarbarhet var dven ett motiv till varfor méjligheten till avtalssamverkan
infordes i livsmedelslagen. Regeringen bedémde att en sadan majlighet skulle vara
sérskilt betydelsefull for mindre och resurssvaga kommuner, eftersom det kunde
minska sarbarheten i den enskilda kommunen. Samtidigt skulle det ge inspektorer
aven i mindre kommuner mojligheter att specialisera sig, i och med att kommunerna
skulle kunna sélja deras tjanster till andra kommuner.

Vi bedomer det som tveksamt om samradsgrupper eller professionella natverk
minskar problemen med sarbarhet. Sadana grupper och natverk kan vara till stor
nytta for sma kommuner — om de har resurser att delta — men ar knappast till storre
hjélp om det av nagot skal uppstar vakanser i organisationen.

4.2.3 Samverkan i gemensam organisation kan paverka hur kommunerna
prioriterar livsmedelskontrollen

Statskontoret beddmer att samverkan i gemensam organisation i viss utstrdckning
kan paverka de kommunala prioriteringarna. Sadan samverkan innebér att kommu-
nerna maste ta ett gemensamt ansvar for att finansiera kontrollen. De kommuner som
ingar i samarbetet kommer troligen inte att acceptera att nagon kommun inte priori-
terar kontrollverksamheten. En chef for en gemensam organisation som vi har inter-
vjuat framholl att samverkan bidragit till 6kad prioritering av livsmedelskontrollen i
de medverkande kommunerna. Bland annat hade nagra av kommunerna hjt sin tim-
taxa. Mer l6sliga former av samverkan som samverkan om specifika uppgifter, tjans-
ter eller resurser eller genom samradsgrupper eller professionella natverk bedomer
vi dock har ingen eller liten paverkan pa kommunernas prioriteringar.

4.2.4 Samverkan kan ge forutsattningar for okad likvardighet

SKL beddmer att samverkan kan ge forutséttningar for att tillsynen blir mer likvér-
dig, genom att kommuner i storre utstrdckning anvander exempelvis likartade
policyer och bedomningsgrunder for taxesattning. Det ar nagot som SKL lyfter fram
som en fordel for néstan alla former av kommunal samverkan.

Statskontoret delar SKL:s beddmning att samverkan ar positivt for likvardigheten.
De inspektdrer vi intervjuat i kommuner som samverkar i gemensamma organisa-
tioner vittnar om betydelsen av att ha kollegor att planera, genomféra och diskutera
arbetet med. Flera bedémer att det leder till hogre kvalitet i verksamheten och 6kad
likvérdighet i de bedémningar som inspektérerna gor.

61 SKL, Véagar till samarbete, 2014, s. 24.
62 Prop. 2004/05:72, Forbattrad djurskydds- och livsmedelstillsyn, s. 19.
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Men vi vill poangtera att samverkan pa lokal och regional niva inte automatiskt
skapar Okad likvardighet 6ver landet. Att genom samverkan skapa stérre kontroll-
myndigheter behdver inte heller innebéra att likvardigheten dkar 6ver landet. Livs-
medelsverket har visat att det finns stora skillnader mellan de stérre kommunernas
livsmedelskontroll.?*  Var bedémning ar anda att storre och farre
kontrollmyndigheter kan underlatta for Livsmedelsverket att végleda och styra
kontrollmyndigheterna, och att det darfor indirekt ger battre forutsattningar for en
mer likvardig livsmedelskontroll.

4.2.5 Samverkan kan paverka kommunernas oévriga verksamheter
negativt

Om samverkan innebar att personalresurser for en uppgift flyttas fran en kommun
till en annan kan det innebara negativa konsekvenser for andra verksamhetsomraden
i den kommun som resurserna flyttas ifran. Kommunens ovriga verksamheter kan
exempelvis ha nytta av kompetensen hos inspektdrerna. SKL menar att en nackdel
med samverkan i form av en gemensam namnd eller kommunalférbund &r att miljo-
kompetens och politisk ledning foér det miljoarbete som inte & myndighetsutévning
anda maste uppratthallas i respektive kommun.®

Var bedomning &r att detta problem ar stérre vid samverkan om miljétillsynen an vid
samverkan om livsmedelskontrollen. Det hdnger samman med att miljotillsynen har
en tydligare koppling till kommunernas 6vriga uppgifter pa miljomradet och inom
plan- och byggomradet. Men eftersom det ofta & samma personal som genomfor
miljotillsyn och livsmedelskontroll skulle en mellankommunal samverkan om bara
livsmedelskontrollen anda kunna paverka miljotillsynen negativt. Detta géller sér-
skilt i sma kommuner. Det beror pa att den kommun som “blir av” med personal-
resurserna for livsmedelskontrollen da kan fa svarare att genomfora och bemanna
ovriga tillsynsuppgifter.

Samverkan genom samradsgrupper och liknande bor inte ha nagon paverkan pa kom-
munernas évriga verksamheter.

4.3  Ett statligt 6vertagande kan se ut pa olika satt

Ett Okat statligt ansvar for livsmedelskontrollen kan ta sig olika uttryck. Vi ur-
skiljer tre olika former av statligt dvertagande:

e Den kommunala livsmedelskontrollen fors 6ver i sin helhet till staten.

e Enstaka anlaggningar eller samtliga anlaggningar i en kommun fors over till
staten.

e Enviss typ av anléggningar i samtliga kommuner fors éver till staten.

8 Livsmedelsverket, Analys av skillnader i hur myndigheterna noterade avvikelser i
livsmedelskontrollen 2012-2014 genomgang av data fran myndighetsrapporteringen,
Rapport nr 22, 2016.

64 SKL, Végar till samarbete, 2014, s. 19-23.
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Kontrollansvaret &r redan i dag férdelat mellan staten och kommunerna. Det innebér
att alternativen tva och tre redan tillampas. Det vi ska préva har & om omfattningen
av dessa alternativ bor 6ka.

Vi beddmer att det de frdmsta statliga kandidaterna till att ta dver ansvaret for livs-
medelskontrollen fran kommunerna ar Livsmedelsverket och lansstyrelserna. Livs-
medelsverket ar den centrala myndigheten for livsmedelskontrollen, och har dess-
utom operativ kontrollverksamhet pa fyra regionala enheter. Lansstyrelserna be-
driver kontrollverksamhet inom narliggande sakomraden.

4.3.1 Nuvarande regelverk ger méjlighet att éverta enskilda anlaggningar

Livsmedelslagen ger mgjlighet att under vissa forutsattningar fora 6ver ansvaret for
kontroller for en viss anlaggning fran en kommun till Livsmedelsverket, eller tvart
om. Om en verksamhet exempelvis har stor omfattning eller ar sarskilt komplicerad
far Livsmedelsverket i samrad med en kommun besluta att flytta 6ver ansvaret for
en viss anlaggning till myndigheten. Om en kommun grovt har asidosatt sin
kontrollskyldighet for en viss anlaggning, eller har asidosatt sin kontrollskyldighet
under langre tid, kan Livsmedelsverket ansdka hos regeringen att ansvaret for an-
laggningen ska foras 6ver till myndigheten fran kommunen. Det ar ovanligt att Livs-
medelsverket tar 6ver kontrollen av en anlaggning, och nér det har hant har det varit
i samrad med kommunen. Aven om Livsmedelsverket med nuvarande regelverk
skulle kunna ta 6ver ansvaret for samtliga anlaggningar i en kommun anlaggning for
anlaggning, finns anda uppgiften som kontrolimyndighet kvar hos kommunen. Livs-
medelsverket har darfor i en skrivelse till regeringen begért att bestdimmelserna i
stallet utformas sa att myndigheten far mojlighet att ta 6ver bade en viss typ av till-
synsobjekt och enskilda tillsynsobjekt.® Vi aterkommer till detta alternativ i avsnitt
4.5 nar vi diskuterar konsekvenserna av ett statligt 6vertagande.

4.3.2 Oversyn av kontrollansvar pa andra omraden

Livsmedelsverket har haft i uppdrag att analysera om det finns vissa typer av livs-
medelsanlaggningar som pa grund av en sarskild komplexitet kraver en specialist-
kompetens som normalt inte kan forvéntas finnas hos kommunerna.

Nar det galler kosttillskott och livsmedel for sérskilda naringsandamal kom Livs-
medelsverket fram till att om ansvaret for dessa skulle flyttas fran kommunerna
skulle det uppsta svarhanterliga gransdragningsproblem mellan de olika kontroll-
myndigheterna. Det beror pa att det & komplicerat att avgéra om det ar fraga om
sadana sarskilda livsmedel eller om det ar "vanliga” livsmedel. Livsmedelsverket
konstaterade ocksa att det ur livsmedelssynpunkt skulle bli ineffektivt att separera
kontrollen av dricksvattenanlaggningarna fran den tillsyn som féljer av miljo-
balken.®®

% Livsmedelsverket, Redovisning av regeringsuppdrag om Livsmedelsverkets utnyttjande
av foreskriftsratt vad galler foreskrifter om offentlig kontroll, dnr2014/42416, 2015-07-07,
s. 24.

% Livsmedelsverket, Redovisning av regeringsuppdrag angaende Oversyn av ansvars-
fordelningen inom livsmedelskontrollen Jo2010/3600, bilaga, dnr 5271/2010, 2011-10-28,
s. 3—4 (dricksvattenanldggningar s. 45).
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Livsmedelsverkets dversyn berérde dven mer komplexa anldggningar som, med
undantag for dricksvattenanlaggningar, férekommer i mindre utstrdckning hos kom-
munerna. Det huvudsakliga problemet i den kommunala livsmedelskontrollen hand-
lar om att vissa kommuner inte i tillrdcklig utstrdckning genomfor kontroller av
“vanliga” anlaggningar, som livsmedelsbutiker, restauranger och storkok. Det &r dar-
for Statskontorets bedémning att det inte nd&mnvart skulle bidra till att 16sa de
huvudsakliga problemen om kontrollansvaret for enskilda sakomraden férdes Gver,
utéver vad som redan genomforts.

4.4  Erfarenheter av statligt 6vertagande fran andra
tillsynsomraden

For att kunna vardera i vilken utstrackning som ett statligt 6vertagande av livs-
medelskontrollen kan l6sa problemen i livsmedelskontrollen har vi undersokt erfa-
renheterna frén tidigare statligt dvertagande av kommunal tillsyn. Ar 2009 tog léns-
styrelserna over ansvaret for djurskyddskontroller, och for kontrollen av livsmedel
och foder i primérproduktionen. Ar 2014 tog Livsmedelsverket éver ansvaret for
smaskaliga animalieanldggningar, exempelvis mindre charkuterier och mejerier®?

4.4.1 Lansstyrelsernas 6vertagande av djurskyddskontrollerna

Regeringen motiverade reformen dér lansstyrelserna tog 6ver ansvaret for djur-
skyddskontroller med att den skulle atgarda langvariga problem med bristande djur-
skyddskontroll. Med i bilden fanns ockséa dkade krav inom EU pa en god styrning,
samordning och uppféljning av djurskyddskontrollen. Enligt regeringen hade
Sverige svart att garantera att EU-regelverket om offentlig kontroll pa djurskydds-
omradet foljdes. Styrningen av de kommunala kontrollmyndigheterna forsvarades
bland annat av att kommunerna hade rétt att besluta om finansieringen. Eftersom en
stor del av djurskyddskontrollen finansierades med skattemedel var det lokala poli-
tiska prioriteringar som avgjorde hur mycket resurser som gick till djurskyddet.
Regeringen lyfte aven fram att djurskyddskontrollen kan vara komplex och ibland
krava att djurskyddsinspektoren har specialistinriktning. Sma kommuner kunde
dessutom ha problem att rekrytera personal, problem som kunde forstarkas av att
kommunen tilldelade tillsynen otillrackliga resurser. | sma kommuner kunde djur-
skyddskontrollen dessutom bli sarbar eftersom kunskapen dar var koncentrerad till
ett fatal personer.

Regeringen ansag aven att det innebar en stor risk for olikartade bedémningar att
djurskyddskontrollen var spridd pa dver 300 kontrollmyndigheter, vilket i slutandan
ledde till bristande rattssdkerhet.®® Regeringen resonerade att farre men storre
kontrollmyndigheter skulle ge en generell kompetensdkning och en 6kad likvérdig-
het i kontrollerna.:

Men en 6verforing av kontrollansvaret till lansstyrelserna var ocksa férenad med
nackdelar, konstaterade regeringen. De kommunala kontrollmyndigheterna hade
vissa forutsattningar for en effektiv kontrollverksamhet som lansstyrelserna delvis

67 Anlaggningar som ska godkannas enligt artikel 4 i férordning (EG) nr 853/2004.
8 Prop. 2007/08:63, Djurskyddskontroll m.m. i statlig regi, s. 30.
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saknade. Det handlade dels om att kanna till lokala forhallanden, dels om att kom-
munerna kunde samordna djurskyddskontrollerna med miljétillsynen.®

Djurskyddskontrollen blev anslagsfinansierad

Djurskyddskontrollerna sysselsatte fore reformen cirka 182 arsarbetskrafter i kom-
munerna, inrdknat bade handlaggare och chefer. En tjansteman som arbetade med
djurskyddsfragor lade i genomsnitt 35 procent av sin arbetstid pa detta sakomrade.™
Cirka 22 arsarbetskrafter arbetade med djurskyddsfragor pa lansstyrelserna.” Djur-
skyddskontrollerna omfattade cirka 100 000 registrerade verksamheter, utover
privatpersoner med séllskapsdjur.™

| samband med att regeringen Gverforde kontrollansvaret sa avskaffades ocksa
avgiftsfinansieringen. I stéllet tillfordes lansstyrelsernas forvaltningsanslag 118 mil-
joner kronor baserat pa antalet arsarbetskrafter hos kommunerna. Regeringen mena-
de att verksamhetsoverforingen innebar betydande mdjligheter till effektivitets-
vinster och darmed ocksa utrymme for kvalitetshojningar. Lansstyrelserna skulle
kunna gora besparingar bland annat genom att ta tillvara stordriftsfordelar, utveckla
enhetliga arbetssétt och samla specialistkompetens. Anslagstillskottet till lansstyrel-
serna inkluderade dven kostnader for kontroll av livsmedel och foder i primar-
produktionen (se avsnitt 4.4.2). 7

Reformen forsenades eftersom lansstyrelserna inte hade fatt tillrackliga resurser for
genomforandet. Regeringen gav darfor lansstyrelserna ett tillfalligt tillskott bade
2010 och 2011 pa 11 miljoner kronor respektive 25 miljoner kronor.”® Det sist-
namnda tillskottet permanentades sedan. Reformen blev sammantaget drygt 20 pro-
cent dyrare &n berdknat.”™

Okad likvardighet men sjunkande effektivitet i djurskyddskontrollerna
Statskontoret kom 2011 fram till att kvaliteten i djurskyddskontrollerna hade 6kat.
Statskontoret ansag dven att kontrollerna hade blivit mer likvardiga, rattssakra och
traffsékra. Det faktum att antalet kontrollmyndigheter minskat kraftigt hade gett
béattre forutsattningar i detta avseende. Samordningen av kontrollen inom lanen hade
blivit battre, men samordningen pa nationell niva var fortfarande svagt utvecklad.”
Statskontoret menade ocksa att forutsattningarna for en objektiv kontroll okat,
eftersom det inte langre fanns en risk for att ett oberéttigat politiskt inflytande skulle
kunna paverka beslutsfattandet. 77

8 Prop. 2007/08:63, Djurskyddskontroll m.m. i statlig regi, s. 30.

0 Prop. 2007/08:63, Djurskyddskontroll m.m. i statlig regi, s. 49-50.

"1 Statskontoret, Djurskyddskontrollens utveckling (2011:23), s. 7-8.

2 Prop. 2007/08:63, Djurskyddskontroll m.m. i statlig regi, s. 49-50.

3 Prop. 2007/08:63, Djurskyddskontroll m.m. i statlig regi, s. 40. Extra kontroller ar fortsatt
avgiftsfinansierade.

74 Statskontoret, Djurskyddskontrollens utveckling (2011:23), s. 32.

> Prop. 2011/12:1, Budgetpropositionen for 2012 Utgiftsomrade 1 Rikets styrelse, s. 51.

76 Statskontoret, Djurskyddskontrollens utveckling (2011:23), s. 7-8.

7 Statskontoret, Djurskyddskontrollens utveckling (2011:23), s. 78.
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Lansstyrelserna i sédra Sverige fick till storsta delen sina behov tackta via verksam-
hetsévergangar av kommunala djurskyddsinspektorer, medan daremot flera norr-
landslan behdvde rekrytera ny personal.”® Sammantaget minskade antalet arsarbets-
krafter fran totalt 204 (varav 182 i kommunerna) fore reformen, till 184 ar 2010.7
Antalet genomfdrda kontroller sjonk kraftigt i samband med att lansstyrelserna tog
Over, vilket resulterade i en forsdmrad kostnadseffektivitet. Statskontoret pekade i
sin rapport hosten 2011 pa att reformen var langt ifran genomford. Statskontoret sag
stora mojligheter att 6ka bade kvalitet och kvantitet med befintliga resurser.®

Sedan 2011 har antalet kontroller sjunkit ytterligare. En uppféljning av resursan-
vandningen 2014 visade att lansstyrelserna anvande mer resurser till djurskydds-
kontrollerna &n vad som tillférdes dem nér de tog Over djurskyddskontrollerna.
Variationerna i effektivitet mellan lansstyrelserna var stora, och det saknades tydliga
kopplingar mellan utfall och externa faktorer som djurtathet och lansstorlek.8!

4.4.2  Lansstyrelsernas 6vertagande av ansvar for kontroll av livsmedel
och foder

Motivet for att flytta ansvaret for att kontrollera livsmedel och foder i primarpro-
duktionen var att kontrollfrekvensen inom omradet var sa lag att manga kommuner
inte hade tillrackligt stort antal kontroller for att kunna uppratthalla sin kompetens
inom omradet. Regeringen ifragasatte darfor om den kommunala kontrollorgani-
sationen kunde halla en tillrackligt hog och likvardig kvalitet i kontrollverksam-
heten.??

Statskontoret noterar att det inte finns nadgon information om resultaten i kontroll-
verksamheten fore dverforingen till lansstyrelserna, vilket forsvarar bedomningen av
vilken effekt som Gvertagandet haft pa verksamheten. Men en utvardering fran 2016
visade att det fanns problem i kontrollen av livsmedel och foder i primérproduk-
tionen. Utvérderingen visade att den inte var riskbaserad och enhetlig, inte genom-
fordes med tillracklig regelbundenhet och att den inte hade avsedd effekt. Det
berodde bland annat pa att registren Gver primarproducenterna var ofullstandiga. Det
fanns ocksd kompetensbrister. 8 Léansstyrelserna ansag att bemanningen var for lag
och ansvaret var splittrat pa for manga personer. 8 Myndigheterna lamnade flera for-
slag till regeringen for att atgarda problemen, bland annat om hur samordningen och
utnyttjandet av resurser skulle kunna forbattras. De konstaterade samtidigt att
genomfdrandet av dessa forslag skulle kréva ytterligare resurser.®

8 SOU 2011:75, Ny djurskyddslag, s. 367.

79 Statskontoret, Djurskyddskontrollens utveckling (2011:23), s. 44.

8 Statskontoret, Djurskyddskontrollens utveckling (2011:23), s. 7-8.

81 Prop. 2015/16:1 Budgetpropositionen for 2017 Utgiftsomrade 23 Areella naringar,
landsbygd och livsmedel, s. 60.

82 Prop. 2007/08:63, Djurskyddskontroll m.m. i statlig regi, s. 37.

8 Jordbruksverket och Livsmedelsverket, Rapport for regeringsuppdrag angaende den
offentliga kontrollen av livsmedel och foder i primarproduktionen, 2016, s. 7-8.

8 Jordbruksverket och Livsmedelsverket, Rapport for regeringsuppdrag angaende den
offentliga kontrollen av livsmedel och foder i primarproduktionen, 2016, s. 31.

8 Jordbruksverket och Livsmedelsverket, Rapport for regeringsuppdrag angaende den
offentliga kontrollen av livsmedel och foder i primarproduktionen, 20186, s. 7.
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4.4.3 Livsmedelsverket 6vertagande av ansvar for smaskaliga
animalieanlaggningar

Den 1 januari 2014 tog Livsmedelsverket 6ver ansvaret for att kontrollera smaskaliga
animalieanlaggningar fran kommunerna. Det dvergripande syftet med beslutet var
att 6ka likvérdigheten i kontrollen. Genom att fora 6ver kontrollen av anldggningarna
till Livsmedelsverket bedémde regeringen att kompetensen skulle kunna sékerstéallas
i och med att Livsmedelsverket redan hade ansvar for att kontrollera stérre anlagg-
ningar med animalisk produktion.8

Livsmedelsverket fick i uppdrag att se 6ver ansvarsfordelningen och bedémde att
kommunerna hade ansvar for att kontrollera for fa smaskaliga animalieanlaggningar
for att kunna uppratthalla tillracklig kompetens. Livsmedelsverket menade att utbild-
ningsinsatser och forstarkt uppfoljning tillfalligt skulle kunna forbéattra forutsattning-
arna. Men myndigheten menade ocksa att sddana insatser inte skulle kunna utjamna
skillnaderna i strukturella forutsattningar mellan kommunerna som storlek pa kom-
munen och avstand inom kommunen. Totalt berdrdes cirka 600 foretag och 148 kom-
munala kontrollmyndigheter.8” Stockholm och Goéteborg blev undantagna, eftersom
Livsmedelsverket bedémde att de hade tillrackligt manga anlaggningar for att kunna
uppratthalla kompetens. De éaterfick darfor kontrollansvaret. Ansvarsfordelningen
blev darmed asymmetrisk.

Livsmedelsverkets analyserade aven lansstyrelsens mojligheter att ta dver ansvaret.
Myndigheten avradde fran detta, dels eftersom det skulle innebara relativt fa anlagg-
ningar per lansstyrelse, dels eftersom kontrollomradet inte 1ag inom lansstyrelsens
befintliga kompetens.

8 Livsmedelsverket, Redovisning av regeringsuppdrag angaende Oversyn av ansvars-
fordelningen inom livsmedelskontrollen J02010/3600, bilaga, dnr 5271/2010, 2011-10-28,
s. 3.

87 Livsmedelsverket, Overféring av kontrollansvaret for 853-anlaggningarna — Redovisning
av Livsmedelsverkets arbete med den féradndrade ansvarsfordelningen, 2015, s. 9. 146
kommuner samt Stockholm och Géteborg.
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Annu svart att saga nadgot om effekterna

Livsmedelsverket gjorde en uppfoljning cirka ett ar efter att myndigheten tagit 6ver
de smaskaliga animalieanlaggningarna. Den visade att det var svart att sdga nagot
om malet om mer likvardiga kontroller hade uppnatts. Féretagen var 6verlag positiva
till forandringen, medan en relativt hog andel av de berérda kommunerna var nega-
tiva. En majoritet av de ansvariga cheferna i kommunerna menade att de hade haft
tillracklig kompetens for uppgiften. De framférde ocksa att kommunernas attrakti-
vitet som arbetsgivare for livsmedelsinspektorer hade forsamrats, eftersom de ansag
att ansvaret for mer komplicerade anlaggningar var vardefullt for att skapa utveck-
ling i arbetet.®®

4.5 Konsekvenser av ett statligt dvertagande av
livsmedelskontrollen

| detta avsnitt diskuterar vi for- och nackdelar med ett statligt 6vertagande mot
bakgrund av de lardomar som finns att hamta fran tidigare statliga 6vertaganden.
Men vi inleder med att redogora for de principiella aspekterna pa ett kommunalt
respektive ett statligt ansvar.

4.5.1 Det finns principiella for- och nackdelar bdde med kommunalt och
med statligt ansvar

Det ar nagra principiella varden som brukar aterkomma i diskussionen nar det ska
goras en avvagning om en uppgift ska vara ett statligt eller ett kommunalt ansvar.
Tillsynsutredningen aterger fem sadana principer:®

e Princip 1: Det 4r ett riksintresse att garantera landets alla medborgare en viss
minimistandard i fraga om trygghet, sikerhet och valfard.

e Princip 2: En uppgift bor inte ligga pa hogre beslutsniva an nodvandigt i for-
hallande till de som direkt berdrs av beslutet.

e Princip 3: Uppgifter som kraver ett stort matt av likformighet eller dar det &r
nodvéandigt med en dverblick Gver hela riket bor ligga pa central niva.

e Princip 4: Uppgifter som kréver ett betydande inslag av lokalkannedom och
specifik detaljkunskap bor decentraliseras.

e Princip 5: Narliggande uppgifter bor verkstallas pa samma beslutsniva och vara
samma huvudmans ansvar, om det darigenom gar att uppna effektivitetsvinster.

Tillsynsutredningen konstaterar att argumenten for ett kommunalt ansvar for en upp-
gift vanligen betonar den andra och den fjarde principen. Argument for ett statligt
ansvar brukar betona den forsta och den tredje principen.

Tydliga krav pa en nationellt likvardig tillsyn talar for ett statligt ansvar.®® Men till-
synsutredningen konstaterar att argumenten om nérhet mellan beslutsfattare och

8 |ivsmedelsverket, Overforing av kontrollansvaret for 853-anlaggningarna — Redovisning
av Livsmedelsverkets arbete med den forandrade ansvarsférdelningen, 2015, s. 3.

89 SOU 2004:100, Tillsyn. Forslag om en tydligare och effektivare tillsyn, s. 132.

% SOU 2004:100 Tillsyn. Forslag om en tydligare och effektivare tillsyn, s. 134.
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berérda samt lokalkdnnedom varit betydelsefulla nér beslut har fattats om att till-
synsansvaret ska ligga pa kommunal niva.®

Den femte principen dppnar fér en mer pragmatiskt inriktad uppgiftsfordelning, dér
praktiska — och inte minst kostnadsméssiga — hansyn kan spela en stor roll.

45.2  Effektivitetsrisker med ett statligt dvertagande

Ett statligt dvertagande av livsmedelskontrollen har bade for- och nackdelar nar det
galler effektiviteten. Men var dvergripande bedoémning &r att det pa kort och medel-
lang sikt finns betydande effektivitetsmassiga risker med ett statligt Gvertagande.

Langsiktiga effektivitetsskal som talar for ett statligt 6vertagande

Ett statligt Overtagande skulle ge farre och stérre enheter. Om ansvaret fors over till
lansstyrelsen skulle det innebara att den minsta lansstyrelsen, Gotlands lan, far
ungefar sex arsarbetskrafter for livsmedelskontroll. Ett statligt 6vertagande skulle
alltsa kunna ge stordriftsfordelar for verksamheten. Det handlar framfor allt om att
personal och kompetens skulle kunna anvéndas effektivare i kontrollverksamheten.
Detta gor det mojligt att planera och félja upp kontrollverksamheten dver ett storre
geografiskt omrade. En storre enhet skulle ocksa fa stérre méjligheter att ha special-
kompetens pa olika kontrollomraden. En forbattrad planering och en mer samlad
kompetens bor kunna leda till effektivitetsvinster i form av en dkad traffsakerhet i
kontrollverksamheten, oberoende av om det &r Livsmedelsverket eller lansstyrel-
serna som tar gver ansvaret.

Samordningsvinsterna med annan befintlig kontrollverksamhet &r stérre om Livs-
medelsverket blir ny huvudman &n om lansstyrelsen blir det. Skélet &r att Livs-
medelsverket redan utfor livsmedelskontroll inom samma och nérliggande ansvars-
omraden som kommunerna har i dag. Beroringspunkterna ar daremot farre mellan
den kommunala livsmedelskontrollen och l&nsstyrelsens ansvar for kontroll av djur-
skydd samt livsmedel och foder i primarproduktionen.

Langsiktiga effektivitetsskal som talar mot ett statligt 6vertagande

Ett statligt ansvar innebdar att kontrollverksamheten ska técka ett storre geografiskt
omrade. Det skulle i sin tur medfora okade restider och mindre tid att genomfora den
operativa kontrollen.

Ett statligt ansvar skulle aven gora det svarare att uppratthalla den lokalkannedom
och mgjlighet till direkta kontakter med livsmedelsforetagare som finns i dag. Det &r
svart att uppskatta vilken roll en hog grad av lokalkannedom spelar for en effektiv
kontrollverksamhet. Men det ar sannolikt att den lokala narvaron ger mojligheter att
inhdmta information om livsmedelsanlédggningarna som till exempel innebdr att det
gar att gora en battre riskbedémning.

Risk for héga omstéallningskostnader vid ett statligt 6vertagande

Statskontoret beddmer att det finns flera effektivitetsméssiga risker med att staten tar
over livsmedelskontrollen. Det handlar dels om évergangskostnader for lokaler, it-
stod med mera, dels om svarigheter att rekrytera personal.

°1 SOU 2004:100 Tillsyn. Forslag om en tydligare och effektivare tillsyn, s. 135.
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Ett statligt 6vertagande av livsmedelskontrollen skulle krava investeringar bland
annat i kompetensutveckling, lokaler och ett gemensamt it-stod. Detta ar kostnader
som inte direkt skulle kunna tas ut i hdgre avgifter. Det géller &ven for omstallnings-
kostnaderna, som sannolikt skulle behdva finansieras med anslagsmedel. Erfaren-
heterna fran nar lansstyrelserna tog 6ver djurskyddskontrollen visar ocksa att pro-
blemen med att bygga upp en ny kontrollorganisation inte bor underskattas. Denna
reform blev drygt 20 procent dyrare &n berdknat (se avsnitt 4.4.1).

Mojligtvis ar dock forutsattningarna nagot battre for ett dvertagande av livsmedels-
kontrollen &n vad de var for djurskyddskontrollen. Den kommunala livsmedelskon-
trollen &r en storre verksamhet an djurskyddsverksamheten, vilket kan ge battre for-
utsattningar att ta tillvara stordriftsfordelar. Livsmedelskontrollen ar darutover i
huvudsak en planerad verksamhet, medan djurskyddskontrollen i stor utstrdckning
ar handelsestyrd, det vill sdga en stor andel av kontrollerna sker efter en anmélan
fran allméanheten. Avgiftsfinansieringen av livsmedelskontrollerna skapar &ven
andra ekonomiska forutsattningar an vad som gallde for djurskyddskontrollerna.

Rekryteringssvarigheter kan ge risk for nedgang i kontrollverksamheten

Mot bakgrund av att det generellt &r svart att rekrytera livsmedelsinspektorer
bedomer Statskontoret att det finns en risk for att ett statligt dvertagande skulle
innebara en nedgang i kontrollverksamheten under en forhallandevis lang tid. |
manga mindre kommuner lagger den tjansteman som utfor livsmedelskontrollen en
mindre del av sin arbetstid pa detta. Exempelvis har trettiosex kommuner 0,5 ars-
arbetskrafter eller mindre for livsmedelskontroll. Det &r darfor troligt att ett antal av
de kommunala tjanstemén som i dag arbetar med kontrollen inte skulle folja med vid
ett statligt 6vertagande. Det skulle innebéra att kompetensen for den operativa
kontrollen i viss utstrackning skulle behdva byggas upp pa nytt. Det galler framfor
allt i de norra delarna av landet. Erfarenheterna fran nar lansstyrelserna tog Gver
djurskyddskontrollerna talar for att det finns en sadan risk. D& uppstod ett
jamforelsevis storre rekryteringsbehov av inspektérer i norrlandsléanen jamfort med
i sodra Sverige (se avsnitt 4.4.1).

Vi bedomer att riskerna for en nedgang i effektiviteten ar stérre om Livsmedelsver-
ket tar 6ver livsmedelskontrollen & om lansstyrelserna gor det. Det hdnger samman
med att lansstyrelserna har en betydligt mer finmaskig regional organisation. Livs-
medelsverket skulle troligen behova bygga upp en sadan for att fa kontrollverksam-
heten att fungera. Det innebér att lansstyrelserna i storre utstrackning kan utnyttja
exempelvis befintliga lokaler och it-stod.

Ett asymmetriskt 6vertagande skulle begransa méjligheterna till effektiva
Idsningar

Ett alternativt till ett fullstdndigt statligt évertagande skulle kunna vara att staten
endast tog dver verksamheten i de mindre kommunerna, det vill séga ett asymmet-
riskt dvertagande. Men den typen av uppgiftsfordelning medfér ocksa problem. Om
de kommuner som star for en relativt stor andel av arsarbetskrafterna skulle undantas
skulle det sannolikt bli svarare att skapa en effektiv regional organisation i de aktu-
ella lanen eller regionerna.

4.5.3 Ett statligt dvertagande minskar sarbarheten

Ett statligt 6vertagande skulle innebéra att det skapas storre enheter. Det galler oav-
sett om det &r Livsmedelsverket eller 1ansstyrelserna som tar 6ver. Vi bedémer darfor
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att ett statligt 6vertagande skulle minska problemet med sma och sarbara kontroll-
myndigheter.

45.4  Ett statligt 6vertagande minskar risken for felaktiga prioriteringar

Statskontoret bedomer att problemen i livsmedelskontrollen delvis beror pa att vissa
kommuner inte prioriterar kontrollen i tillracklig utstrackning (se dven avsnitt 2.3.5).
Vi bedomer att ett statligt 6vertagande skulle innebéra en att riskerna minskar for att
besluten ska paverkas av hansyn som inte har med livsmedelskontrollen att géra. Det
géller sarskilt om Livsmedelsverket skulle Gverta kontrollen, eftersom myndigheten
inte behover ta hansyn till andra fragor.

455  Ett statligt 6vertagande ger battre forutsattningar for en likvardig
kontrollverksamhet

Ett statligt dvertagande skulle innebéra farre kontrollmyndigheter, vilket ger battre
forutsattningar for likvardighet i bedomningarna. Ett statligt Overtagande av livs-
medelskontrollen skulle dessutom ge farre beslutsnivaer. Om Livsmedelsverket tog
Over ansvaret skulle det underlatta styrningen av livsmedelskontrollerna genom att
all operativ verksamhet samlas inom en myndighet. Men &ven om lénsstyrelsen fick
ansvaret skulle styrningskedjan kortas. Darmed skulle forutsattningarna bli battre for
att den centrala myndighetens styrning faktiskt far genomslag pa den operativa
nivan. Sammantaget skulle risken minska for att olika enheter pa olika nivaer i
kontrollkedjan gor olika beddmningar.

Storre enheter med en mer samlad kompetens borde aven ge forutsattningar for en
hogre och jamnare kvalitet i besluten. Enheterna skulle ocksa fa battre forutsatt-
ningar for att ha tillgang till specialistkompetens, framfor allt inom det juridiska om-
radet.

En nackdel med ett statligt 6vertagande utifran ett likvardighetsperspektiv ar att
enheterna skulle behova técka storre geografiska omraden, vilket kan minska moj-
ligheterna till oanmalda kontroller i vissa omraden.

Battre forutséattningar for likvardighet med Livsmedelsverket
Forutsattningarna for att skapa en likvérdig och kvalitativ livsmedelskontroll &r
antagligen battre om Livsmedelsverket tar dver ansvaret &n om lansstyrelserna gor
det. Dels har Livsmedelsverket till skillnad fran lansstyrelserna en operativ kompe-
tens pa omradet. Dels har lansstyrelsen en rad olika uppgifter inom skilda sakomra-
den, vilket innebar en risk for att verksamheten med livsmedelskontroller inte prio-
riteras pd samma sétt som inom en mer renodlad myndighet.

Svarare att uppna likvardighet om bade staten och kommuner har ansvar

Ett sk&l som talar mot att staten bara skulle ta 6ver ansvaret for delar av kontroll-
verksamheten, exempelvis i alla utom de stdrsta kommunerna, ar att styrningen av
den operativa kontrollverksamheten skulle forsvaras om ansvaret fanns bade hos en
statlig myndighet och hos ett antal kommunala myndigheter. Detta skulle begrénsa
mojligheterna att uppna en okad likvérdighet.

4.5.6 Konsekvenser for kommunerna

Kontrollverksamheten ar hart reglerad, och det saknas i stor utstrackning utrymme
for lokala prioriteringar. Darfor skulle vissa kommuner kunna uppfatta ett statligt
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Overtagande som en fordel. Genom att kommunerna slipper ansvaret for livsmedels-
kontrollen kan de koncentrera sig pa évriga kommunala uppgifter.

En nackdel om ansvaret for livsmedelskontrollen éverfors till staten &r att det kan
drabba andra kommunala verksamheter negativt. Det handlar sarskilt om miljétill-
synen, som i manga sma kommuner ar organisatoriskt integrerad med livsmedels-
kontrollen. Om livsmedelskontrollen forsvinner kan det darfor bli svarare for kom-
munerna att bemanna miljétillsynen.

Det skulle ocksa innebéara att kommunerna fick nagot farre verksamheter att fordela
kommungemensamma kostnader pa. Om ansvaret lyftes fran kommunerna skulle det
aven innebéra en begransad minskning av antalet arbetstillfallen i kommunen.

4.6 Statskontoret forordar 6kad kommunal samverkan
framfor ett statligt Overtagande av
livsmedelskontrollen

Statskontoret beddmer att 6kad kommunal samverkan &r att foredra framfor ett stat-
ligt 6vertagande av livsmedelskontrollen. Vi utvecklar grunderna for var bedémning
nedan och ger en éverblick i tabell 4.6.

Tabell 4.6 Konsekvenserna av 6kad kommunal samverkan respektive statligt overtagande av
livsmedelskontrollen inom olika malomraden.

Effek- Sarbar- Felaktig Likvardighet Ovriga konsekvenser
tivitet het priorite-
ring

Samverkan Nagot Liten eller  Liteneller  Battre forut- Inga tydliga
genom samrads- okad ingen pa- ingen pa- sattningar
grupper, profess- verkan verkan
ionella natverk
m.m.
Samverkan om Nagot Minskad Liten eller  Battre forut- Kan ha negativa kon-
specifika upp- okad ingen sattningar sekvenser for andra
gifter, tjanster paverkan lokalt kommunala verksam-
och resurser heter
Samverkan i Okad Minskad Mindre Battre forut- Kan ha negativa kon-
gemensam risk sattningar sekvenser for andra
organisation lokalt kommunala verksam-

heter
Statligt 6verta- Stor risk  Minskad Betydligt Battre forut- Kan ha negativa kon-
gande av hela livs- for mindre sattningar sekvenser for andra
medelskontrollen ol risk nationellt kommunala verksam-

heter
Statligt overta- Minskad  Minskad Delvis Delvis battre Forsvarad statlig styr-
gande i enskilda mindre forutsatt- ning
kommuner risk ningar natio-

nellt
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4.6.1 Effektivitetsskal talar for kommunal livsmedelskontroll

Aven om vi inte forordar att staten tar 6ver livsmedelskontrollen kan vi konstatera
att likvardighets- och réattssékerhetsskal talar for att tillsynsuppgifter som livs-
medelskontrollen bor vara ett statligt ansvar. Ett statligt dvertagande skulle &ven
minska riskerna for att livsmedelskontrollen paverkas av lokala prioriteringar pa det
satt som ar fallet i dag. Ett statligt ansvar skulle ocksa minska sarbarheten genom att
inspektionsenheterna skulle bli storre.

Det viktigaste skalet for att vi inte foreslar ett statligt 6vertagande &r att det finns
stora effektivitetsrisker med ett statligt Gvertagande, atminstone pa kort och medel-
lang sikt. Erfarenheterna fran lansstyrelsens 6vertagande av djurskyddskontrollerna
visar att kostnaderna for sadant som utveckling av it-stod och enhetliga handlagg-
ningsrutiner samt personaldvergangar sannolikt forst pa langre sikt kan uppvégas av
eventuella stordriftsférdelar med ett statligt évertagande.

Det ar inte heller av effektivitetsskal 1ampligt att staten tar éver ansvaret for hela
livsmedelskontrollen i enskilda kommuner, eller omvant, att enskilda kommuner
skulle behalla ansvaret for livsmedelskontrollen vid ett statligt Gvertagande av den
kommunala livsmedelskontrollen. Vi bedomer att en sadan losning sannolikt skulle
gora det svart for en statlig myndighet att bedriva en effektiv verksamhet.

Ett fortsatt kommunal ansvar for livsmedelskontrollen innebar ocksa en mojlighet
att ta tillvara effektivitetsmassiga fordelar som ofta foljer av en lokal ndrvaro som
till exempel en battre kdannedom om lokala forhallanden och kortare avstand.

Var bedémning ar att 6kad samverkan skulle medfora effektivitetsvinster jamfort
med nuvarande férhallanden, oavsett vilken form denna samverkan sker i. Men sam-
verkan som sker genom att kommunerna bildar gemensamma organisationer gor att
det blir méjligt att effektivisera planering, ledning och administration. Darmed ger
denna form av samverkan battre mojligheter till effektivisering an de tva andra for-
merna av kommunal samverkan.

4.6.2 Samverkan behdvs for att minska sarbarheten och tka effektiviteten
och likvardigheten

Ett viktigt skal for att kommuner ska samverka i 6kad utstrackning ar for att minska
sarbarheten och ¢ka likvardigheten. Men alla former av samverkan leder inte till att
sarbarheten minskar. Vi bedomer att det i forsta hand &r nar kommuner samverkar
om specifika uppgifter, tjinster och resurser eller i gemensamma organisationer som
sarbarheten kan minska. Vi bedomer inte att samverkan genom sadant som samrads-
grupper och professionella natverk kan lsa detta problem.

Samverkan bor dven ge positiva effekter pa likvardigheten dven om det inte gar att
I6sa alla de problem med likvardighet som tidigare studier visat genom 6kad sam-
verkan. Vi beddmer att samverkan i viss utstrdckning kan ldsa problemet med att
vissa kommuner inte prioriterar livsmedelskontrollen. Det galler framfor allt for
samverkan i gemensamma organisationer som vi bedémer leder till att risken for att
livsmedelskontrollen inte prioriteras minskar, genom att kommuner som samverkar
paverkar varandra.
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Livsmedelsverket och lansstyrelserna kommer &ven i fortsattningen behéva genom-
fora atgarder for att starka likvardigheten i livsmedelskontrollen och se till att kom-
muner prioriterar livsmedelskontrollen i tillracklig utstrdckning (se dven kapitel 3).

4.6.3 Ett minskat antal kontrollmyndigheter &r dnskvart

Var analys visar att det & samverkan i gemensamma organisationer som har bast
forutsattningar att hoja effektiviteten i livsmedelskontrollen bedémer vi att det ar
viktigt att kontrollmyndigheterna blir stérre och farre. Vi bedémer att ett minskat
antal kontrollmyndigheter &ven skulle vara positivt for den statliga samordningen
och végledningen av livsmedelskontrollen. Det stora antalet kontrollmyndigheter
som finns i dag gor det svarare for Livsmedelsverket att styra och samordna effektivt.
De stora skillnaderna gor att Livsmedelsverket i sin styrning maste hantera helt olika
problem i stora respektive i sma kommuner.

4.6.4 Goda samverkansmojligheter for kommuner som i dag har en svag
kontroll

Som vi konstaterat tidigare var det 41 kontrollmyndigheter som under 2016 genom-
forde kontroller i otillrdcklig omfattning (se avsnitt 2.2). Av dessa var det 2 som
redan ingick i gemensamma kontrollorganisationer. Bland de 6vriga 39 var det
33 kommuner som hade farre &n tva arsarbetskrafter.

Vi beddmer att cirka 30 av dessa 33 kommuner har goda mojligheter att samverka
med andra kommuner, eftersom de ligger i relativt tatbefolkade omraden. Dessutom
ligger 4 av kommunerna inom pendlingsavstand till kommuner som redan samverkar
i gemensamma kontrollorganisationer.

Men 3 av kommunerna ligger i avlagset belagna landsbygdsregioner. De &r ocksa
kommuner dar det geografiska avstandet mellan tatorterna ar stort, mer an tio mil.
For dessa kommuner ar mojligheten till samverkan med andra kommuner samre.
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5 Forslag pa hur samverkan mellan
kommuner kan 0ka

| detta kapitel lamnar Statskontoret ett forslag pa hur samverkan mellan kommunerna
ska kunna 6ka. Vi inleder i avsnitt 5.1 med att redogora for vara utgangspunkter och
hur vi resonerat kring det forslag vi lamnar. | avsnitt 5.2 redogdr vi for hur kraven
pa samverkan har utformats tidigare, dels i Finland och dels i svensk lagstiftning.
Kapitlet avslutas i avsnitt 5.3 med att vi redovisar vara forslag.

5.1 Utgangspunkter for Statskontorets forslag

Statskontorets forslag bygger pa att det krédvs bade stimulans och krav for att astad-
komma okad samverkan. De krav som stalls maste vidare anpassas till regeringsfor-
mens princip om kommunalt sjélvstyre. Atgérder for att 6ka samverkan bor dven
inkludera fler kommunala verksamhetsomraden an bara livsmedelskontrollen.
Atgarderna bor vidare syfta till att alla kommuner deltar i samverkan, &ven de stora
kommunerna. Vi utvecklar detta nedan.

5.1.1 Bade stimulans och krav behovs for att astadkomma fordjupad
samverkan

For att 6ka samverkan och minska antalet kontrolimyndigheter beddmer vi att staten
maste vidta fler och kraftfullare atgarder &n staten hittills gjort. Vi gor den bedom-
ningen bland annat mot bakgrund av att det bildats f4 gemensamma kontrollmyndig-
heter de senaste aren, trots de atgarder som genomforts.

Grovt sett kan vi skilja mellan atgarder som innebér att staten stimulerar frivillig
samverkan mellan kommuner och atgarder som pa olika satt ska tvinga kommunerna
att samverka. Det gar bland annat att stimulera frivillig samverkan genom informa-
tionsinsatser, forenklad lagstiftning och ekonomiska bidrag. Atgarder som innehéller
inslag av tvang kan handla om att genom en tydligare styrning eller krav i forfatt-
ningen gora att kommuner maste eller behover samverka i 6kad utstrackning.

SKL har foreslagit atgarder for att stimulera frivillig samverkan. SKL foreslar att
Livsmedelsverket, Jordbruksverket och lansstyrelserna ska fa i uppdrag att verka for
att det ska inrattas samverkansnatverk, sa kallade regionala noder. Vi har inte nar-
mare analyserat forslaget. Men vi beddémer att samverkan i ndtverksform kan bidra
till att forbattra livsmedelskontrollen. Men det loser inte problemen med att vissa
kommuner inte utfér sin livsmedelskontroll i tillracklig utstrackning (se avsnitt 4.2).

SKL foreslar ocksa att en generell mojlighet till avtalssamverkan fér kommunerna
ska inforas i lagen En sadan mojlighet skulle underlétta for kommuner att samarbeta
om juridisk kompetens, it-stéd och annat som behdévs for att effektivisera kontroll-
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verksamheten. Som vi namnde i kapitel 1 har en parlamentarisk kommitté fatt i upp-
drag att utreda forutsattningarna for en generell mojlighet till avtalssamverkan. 2
Statskontoret har darfor inte analyserat SKL:s forslag narmare.

| 6vrigt har inte de vi intervjuat och samtalat med i ndgon storre utstrackning lyft
fram brister i lagstiftningen som ett hinder for samverkan. Nagra av de kommun-
foretradare som samverkar i kommunalrattsliga former har dven sagt att det ar ett
problem att timtaxor for livsmedelskontrollen maste beslutas i alla de samverkande
kommunernas fullméktige. De sager att denna ordning innebdr administrativt mer-
arbete och en risk for att timtaxorna varierar mellan de kommuner som deltar i sam-
verkan. Men vi har inte haft mdojlighet att analysera detta inom ramen for det héar
uppdraget.

Krav pa att kommuner ska samverka kan utformas pa olika sétt. Vi kommer att nar-
mare beskriva nagra alternativ i avsnitt 5.2. En allmén svarighet med att stélla krav
som gor att kommuner maste samverka ar att kommuner da kan tvingas att samverka
med parter som de inte har fullt fortroende for. Foretagsekonomerna Anders Anell
och Ola Mattisson betonar i en kunskapsdversikt om kommunal samverkan hur
viktigt det ar att parterna har fortroende for varandra, och att framgangsrik samver-
kan i hog grad ar en fraga om att parterna behover lara sig att hantera motstridiga
intressen och mal.® Var slutsats ar att samverkan har battre forutsattningar att
fungera val om de parter som ingar i samverkan har fortroende for varandra. Krav
fran staten pa samverkan bor darfor utformas pa ett sadant satt att de sa langt som
mojlighet ger kommunerna frihet att valja samverkansparter och samverkansformer.

5.1.2 Kraven maste anpassas till regeringsformens princip om kommunal
sjalvstyrelse

Den kommunala sjélvstyrelsen &r reglerad i regeringsformen. Den innebdr att det ska
finnas en sjalvstandig och fri bestdimmanderétt for kommuner och landsting, inom
vissa ramar. Nar frdgan om huruvida en atgérd ar forenlig med sjélvstyrelsen ska
bedomas sa finns det en konstitutionell praxis att utga ifran. Fragor som ar viktiga
att ta hansyn till & exempelvis om en atgard paverkar den lokala demokratin, den
kommunala beskattningsréatten eller den statliga tillsynen av kommunal verksam-
het.%

Vi bedémer att en atgard som innebér att kommunerna maste samverka framst kom-
mer att paverka kommunernas mojlighet att fritt bestimma hur de ska organisera sin
verksamhet. Det kan handla om att kommunen véljer att organisera verksamhet
separat eller integrerat med annan verksamhet.

Ett sddant krav kan &ven paverka kommunernas mojlighet att bestimma hur
kontrollverksamheten bedrivs, och i forlangningen de fortroendevaldas och medbor-
garnas mojlighet att paverka verksamheten. Men mot bakgrund av att formerna for
livsmedelskontrollen &r starkt reglerad i europeisk och svensk lagstiftning bedémer
vi att utrymmet for kommunerna att bestdimma hur de ska bedriva kontrollverksam-

%2 Dir. 2017:13, Starkt kapacitet i kommunerna for att méta Samhallsutvecklingen.
% Anell, Anders & Mattisson, Ola, 2009, s. 99.
% Statskontoret, Kommunal sjalvstyrelse och proportionalitet, 2011:17, s. 66-68.
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heten &r begransat, och att sjalvstyrelsen i detta avseende redan ar relativt kring-
skuren. Ett krav som innebéar att kommunerna maste samverka skulle darfér inte ha
nagot stor betydelse for sjalvstyrelsen i detta avseende, oavsett hur ett sadant krav
utformas.

Regeringsformen séger att en proportionalitetsbeddmning ska géras

Enligt regeringsformen (1974:52) 14 kap. 38 bor en inskrédnkning i den kommunala
sjalvstyrelsen inte g utdver vad som ar nddvandigt med hansyn till de andamal som
har foranlett den. Regeringen har uttryckt att en sadan proportionalitetsbedémning
bor innefatta en skyldighet att undersoka om det andamal som regleringen avser att
tillgodose kan uppnas pa ett for det kommunala sjalvbestammandet mindre ingri-
pande satt &n det som foreslds. Om olika mojligheter finns for att uppna detta
andamal ansag regeringen att riksdagen, av hansyn till principen om den kommunala
sjalvstyrelsen, bor valja den reglering som innebér en sa liten inskrankning av den
kommunala sjalvbestdimmanderatten som mdjligt. Regeringen menade att detta for-
utsatter att det i lagstiftningsprocessen gors noggranna analyser av den paverkan som
olika forslag har pa den kommunala sjalvstyrelsen.%

Krav pad kommunal samverkan innebar en mer eller mindre stor inskrankning i den
kommunala sjélvstyrelsen. Men vi bedémer att det gar att motivera en sadan
inskrankning om det gar att visa att det ar en forutsattning for att minska sarbarheten,
Oka effektiviteten och ge battre forutsattningar for en mer likvardig livsmedels-
kontroll i landet. Som vi utvecklade i kapitel 3 bedémer vi att de brister som finns
inom den kommunala livsmedelskontrollen inte gar att 16sa enbart genom en béttre
styrning och véagledning fran Livsmedelsverkets och lansstyrelsernas sida. Eftersom
vi beddmer att ett statligt dvertagande av livsmedelskontrollen har betydande nack-
delar aterstar bara en 6kad kommunal samverkan. Men om ett krav som innebér att
kommuner maste samverka ar proportionellt maste bedémas i forhallande till hur
stor inskrankningen som gors i sjalvstyrelsen &r och det varierar beroende pa hur ett
sadant krav utformas. Vi aterkommer till detta langre fram.

5.1.3 Atgarder bér samordnas med miljétillsynen och eventuellt &ven
andra kommunala verksamhetsomraden

Statskontoret lamnar nedan ett antal forslag for att 6ka samverkan om livsmedels-
kontrollen. Vissa av atgarderna bedémer vi bor samordnas med andra verksamhets-
omraden, framst miljotillsynen. Som vi namnt i kapitel 1 ar livsmedelskontrollen och
miljétillsynen ofta organisatoriskt integrerade med varandra, sarskilt i sma kommu-
ner. Aven om antalet arsarbetskrafter igenomsnitt ar strre inom miljétillsynen finns
det aven har en problematik med sma och sarbara tillsynsmyndigheter. Undersck-
ningar visar att det finns stora skillnader mellan de kommunala organisationerna pa
miljoomradet. %

Vi bedomer att det ar sarskilt viktigt att samordna atgarder som syftar till att kom-
muner ska bilda gemensamma kontrollmyndigheter. Det verkar inte vara andamals-
enligt att kommuner bildar gemensamma kontrollmyndigheter endast for livsmedels-
kontrollen. Det beror dels pa att livsmedelskontrollen ar en sa liten verksamhet i
manga kommuner och dels pa att det skulle kunna drabba andra tillsynsomraden

% Prop. 2009/10:80, En reformerad grundlag, s. 212 f.
% Naturvardsverket, Effektiv miljétillsyn, 2013, rapport 6558.
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negativt, fraimst miljotillsynen, (se kapitel 4). Det finns i 11 § livsmedelslagen dven
en bestdmmelse om att en kommuns uppgift nér det galler den offentliga kontrollen
ska genomforas av den eller de kommunala ndmnder som genomfor uppgifter inom
miljo- och halsoskyddsomradet. Om kommuner ska kunna bilda gemensamma
kontrollmyndigheter endast for livsmedelskontrollen behdver denna bestammelse
ses dver.

Statskontoret anser att det finns ett varde i att det utvecklas en sammanhallen struktur
for samverkan mellan kommunerna, det vill sdga att kommuner samverkar med
samma parter inom olika omraden. Darfor bor insatser som syftar till 6kad sam-
verkan samordnas mellan olika verksamhetsomraden. En sadan ordning innebar tro-
ligen fordelar utifran administrativ synvinkel, eftersom det ger kommunerna béttre
mojligheter att samordna liknande typer av verksamhet i storre enheter. Darmed ger
det kommunerna moéjligheter att uppna stordriftsfordelar. En mer sammanhallen
struktur ger sannolikt dven béttre forutsattningar for medborgarna att fa insyn i verk-
samheterna. Bade den Kommunala kompetensutredningen och Ansvarskommittén
har bedomt att den snabba utvecklingen mot allt fler éverlappande samverkanskon-
stellationer ar en stor brist utifran en demokratisk synvinkel.®

5.1.4 Angelaget att de stora kommunerna deltar i samverkan

Av naturliga skal ar det framfor allt de sma kommunerna som har mest att tjana pa
samverkan, sdrskilt samverkan som sker i form av gemensamma kontrollmyndig-
heter eller genom avtal. Som vi redovisade i kapitel 4 ar det relativt ovanligt att storre
kommuner ingdr i gemensamma namnder eller kommunalférbund. Men stérre kom-
muner verkar vara mer aktiva i samverkan som innebdr utbyte av information och
kunskap.

Vi bedomer &r att det ar viktigt att fA med dven de stérre kommunerna i mer fordju-
pad samverkan. Ett skal ar att stora kommuner sannolikt bade kan bidra med
specialistkunskap och administrativ kapacitet i ett samarbete med mindre kommu-
ner. Ett annat skal &r att stora kommuner ofta &r funktionella nav i regioner, och att
det darfor ar lattare att skapa rationella och effektiva Idsningar om de inkluderas.

5.2 Krav pa samverkan som finns i olika forfattningar

Krav pa kommunal samverkan kan utformas pa olika sétt. Nedan redovisar vi dels
den modell for lagstyrd samverkan som tillampas i Finland, dels krav pad kommunal
samverkan som férekommer i annan svensk lagstiftning.

5.2.1 Lagen om samarbetsomraden i Finland®

Lagen om samarbetsomraden for miljo- och halsoskyddet i Finland tradde i kraft
2009. Lagen innebér att en kommun ska ha personalresurser som motsvarar minst
10 arsarbetskrafter for tjansterna inom miljo- och hélsoskyddet. Om en kommun inte

% SOU 2007:72, Kommunal kompetens i utveckling, s. 332.

% Uppgifter i detta avsnitt bygger, om inte annat framgar, pa regeringens proposition till
Riksdagen med forslag till lag om samarbetsomraden for miljo- och hélsoskyddet samt till
en lag om dndring av 32 8 i livsmedelslagen, RP 51/2009 rd.
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har sadana personalresurser ska den tillsammans med en eller flera kommuner bilda
ett samarbetsomrade.

Lagen ska tillampas for halsoskyddsuppgifter enligt ett antal lagar. Férutom livs-
medelslagen handlar det om hélsoskyddslagen, tobakslagen och veterinarvardslagen.
Enligt uppgift fran den finlandska motsvarigheten till Livsmedelsverket, Evira, utgor
livsmedelskontrollen cirka en tredjedel av personalresurserna i samarbetsomradena.
Det innebar att samarbetsomradena som minst har omkring 3 arsarbetskrafter for
livsmedelskontrollen.

Idag samverkar kommunerna i 62 samarbetsomraden. Alla dessa uppfyller kraven
pa 10 arsarbetskrafter.?® Men lagen tillater undantag fran kravet pa personalresurser
bland annat om det inte & majligt att bilda en funktionell enhet pa grund av skargard
eller langa avstand. Lagen tillater dven undantag om kommunen sjalv kan ordna
miljo- och halsoskyddsuppgifterna med tillracklig kvalitet, eller om samarbetsomra-
det kan sékerstallas pa annat sétt.

| varje samarbetsomrade ska det finnas ett organ som ansvarar for uppgifterna. Det
kan vara ett gemensamt organ eller en samkommun. De ndrmaste motsvarigheterna
till dessa organ &r i Sverige den gemensamma ndmnden respektive kommunalfor-
bundet.

Om en kommun inte uppfyller kraven pa personalresurser och inte tillhor ett sam-
arbetsomrade ska regeringen besluta om att kommunen ska tillhora ett sadant
omrade. Regeringen beslutar da dven om bland annat kostnadsfordelning, forvalt-
ningsmodell, grunderna for hur tjanster och uppgifter ska ordnas. Beslutet galler
fram till dess att de berérda kommunerna avtalar om nagot annat.

Det bor ndmnas att Finland planerar att inféra 18 direktvalda regionala organ, som
bland annat ska 6verta ansvaret for livsmedelskontrollen. Nar detta genomforts kom-
mer lagen om samarbetsomraden att avvecklas.

Reformen genomférdes i flera steg

Samarbetsomradena bildades under en tiodrsperiod. Reformen drevs fran det finska
regeringskansliet och involverade méanga aktorer, enligt uppgift fran Evira. Rege-
ringen i Finland fattade 2003 ett sa kallat principbeslut, som innebar att kommunerna
genom frivilliga arrangemang fram till 2006 skulle bilda 50-85 regionala enheter
inom milj6- och hélsoskyddet. Statsmakterna genomférde informationsinsatser och
lamnade statsbidrag for att kommunerna frivilligt skulle samverka. Mellan 2003 och
2006 minskade antalet enheter inom miljo- och halsoskyddet fran 277 till 224.

| en utvardering 2006 bedémdes det inte som sannolikt att malen med reformen
skulle uppnés enbart med frivilliga l6sningar. Ar 2007 beslutade regeringen att kom-
munerna fick fram till 2009 att hora till ett samarbetsomrade. Om kommunen vid
den tidpunkten inte fattat beslut om att tillhdra ett samarbetsomrade skulle rege-
ringen fatta beslut om detta. Enligt uppgift behdvde regeringen endast i ett fatal fall

% Enligt uppgift fran det finska Livsmedelssékerhetsverket (Evira).
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anvanda sig av sin beslutanderatt och tvinga kommuner att ingd i gemensamma sam-
arbetsomraden. 1

Erfarenheter av lagen om samarbetsomraden i Finland

Inférandet av samarbetsomraden har inte utvérderats. Men de tjansteman som Stats-
kontoret varit i kontakt med vid Evira och det finska kommunférbundet sdger att
reformen gjort livsmedelskontrollen mer effektiv och likvardig. De uppfattar dven
att samarbetsomradena har underlattat Eviras arbete, eftersom omradena har inne-
burit att myndigheten inte behovt ha lika manga kontaktpunkter pa lokal niva. En
annan fordel som lyfts fram &r att inspektérer i mindre kommuner fatt kollegor, vilket
underlattat diskussioner om hur de ska bedriva kontrollverksamheten. Men enligt
Evira ar det svart att saga exakt vilka konsekvenser lagen haft, eftersom det genom-
forts flera andra forandringar av livsmedelskontrollen under den tidsperiod da refor-
men genomfordes.

Enligt uppgift fran Evira minskade antalet kommunala livsmedelsinspektioner kraf-
tigt under samma tidsperiod som reformen genomférdes, fran cirka 84 000 kontroller
2005 till knappt 30 000 kontroller 2013.1°1 Men det ar svart att bedéma vad den
forandringen beror pa, eftersom rapporterings- och kontrollsystemen férandrats
under tidsperioden, enligt Evira. Det gor det svart att jamfora antalet kontroller 6ver
tid.

5.2.2 Krav pa samverkan i svensk lagstiftning

Allmant formulerade krav pa kommunal samverkan eller krav pa att tillvarata sam-
verkansmajligheter finns inom nagra kommunala verksamhetsomraden aven i
Sverige. Nedan redovisar vi nagra exempel pa hur kraven pa respektive omrade ar
formulerade, och vilka motiv som ligger bakom kraven.

Krav inom den kommunala raddningstjansten

Den kommunala raddningstjansten ar ett av de omraden dar det forekommer mest
samverkan. 174 kommuner samverkar antingen i kommunalférbund eller i gemen-
samma namnder. De flesta av de 6vriga kommunerna har ett avtalsreglerat radd-
ningstjanstsamarbete med andra kommuner.0?

Lagen (2003:778) om skydd mot olyckor, LSO, sager att kommunerna och de stat-
liga myndigheter som ansvarar for verksamhet ska samordna verksamheten samt
samarbeta med varandra och med andra som berérs. Kommunerna ska &ven ta till
vara mojligheterna att utnyttja varandras resurser for férebyggande verksamhet. Av
propositionen framgar att kommunerna ska samarbeta och samordna savél i plane-
ring och forberedelser som operativt. 12 Resurserna i den kommunala och den stat-
liga raddningstjansten ska ocksa utnyttjias gemensamt. | propositionen framgar att

100 Uppgifterna fran Evira och finska kommunférbundet varierar ndgot men pekar inte pa att
mojligheten behovts anvandas i nagon storre utstrackning.

101 Motsvarande antal i Sverige var 2016 i cirka 83 000 kontroller, Livsmedelsverket 2016,
Statistik, Bilaga 1. Andel kontroller pa livsmedelsanlaggningar fordelade pad planerad
(oanmald/foranmald), offentlig respektive handelsestyrd kontroll, per 1an och kontrollmyn-
dighet, 20186, i procent.

102 Dir. 2017:15, En effektivare kommunal réaddningstjanst.

103 prop. 2002/03:119, Reformerad raddningstjanstlagstiftning, s. 103.
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formerna for samarbetet bestdms av kommunerna sjalva, och att samarbetet kan
regleras genom sarskilda avtal, men ocksa i kommunalférbund eller en gemensam
namnd. Lagen papekar att sarskilt for mindre kommuner kan det vara en fordel att
soka samarbete for att utveckla verksamheten. Det kan till exempel vara svart for
mindre kommuner att anstélla personal med sarskild kompetens.'%* | detta samman-
hang kan ndmnas att regeringen i februari 2017 beslutade om en utredning som bland
annat ska utarbeta forslag om hur kommunernas samverkan pa raddningstjanstom-
radet kan forstarkas, utvecklas och bli mer enhetlig.1%

Krav pa samverkan i biblioteksvasendet

For att ge alla tillgang till landets samlade biblioteksresurser anger bibliotekslagen
(2013:801) att bibliotek och bibliotekshuvudman inom det allméanna biblioteks-
vasendet ska samverka, | forarbetena motiverade regeringen kravet med att samord-
nande insatser skulle kunna bidra till en béttre tillgang till bibliotekstjanster for med-
borgarna och en mer rationell anvandning av det allménnas resurser. Regeringen
pekade dven pa skillnader i forutsattningar att bedriva biblioteksverksamhet mellan
sma och stora kommuner. 16

Samverkan betyder enligt forarbetena en eller flera atgarder som vidtas eller verk-
samheter som sker i samverkan med annan part eller andra parter inom det allménna
biblioteksvasendet och som befordrar god tillgang for medborgarna och effektivt
utnyttjande av det allménna biblioteksvésendets resurser”. 07

Forslag om krav pa samverkan inom dricksvattenomradet
Dricksvattenutredningen (SOU 2016:32) har foreslagit att infora ett krav i lagen
(2016:412) om allméanna vattentjanster pa kommuner att ta tillvara méjligheter att
samverka med andra kommuner nér det géller vattenforsérjningen. Syftet &r att kom-
munerna ska samverka i de fall dar det & mojligt for att till exempel 6ka kvaliteten
och formagan att leverera vatten, méta utmaningar och oka kostnadseffektiviteten.
Forslaget innebér att kommunerna kan vélja i vilka former som de samverkar och
vad de samverkar om. Samverkan kan exempelvis gélla att gemensamt utnyttja
vatten- och reservtakter, men &ven samverka kring exempelvis kompetens och kris-
beredskap.%

5.2.3 Lagstyrd samverkan enligt den finska modellen innebar ett relativt
stort ingrepp i den kommunala sjélvstyrelsen

Den modell for lagstyrd samverkan som tillampas i Finland ar en dandamalsenlig
atgard som kan vidtas om staten vill att kommuner i okad utstrackning ska bilda
gemensamma kontrollmyndigheter. De krav pa samverkan som finns i svensk lag-
stiftning ger stor frihet fér kommunerna, och behdver inte leda till att kommunerna
bildar gemensamma organisationer. Den finska modellen innebdr ett relativt stort

104 prop. 2002/03:119, Reformerad raddningstjanstlagstiftning, s. 103 och 107.

105 Dir. 2017:15, En effektivare kommunal réaddningstjanst.

106 Prop. 2004/05:1, Budgetpropositionen for 2005 Utgiftsomrade 17 Kultur, medier,
trossamfund och fritid, s. 64.

107 Ds 2003:66, Om biblioteksverksamheterna, s. 111-112. Krav pa samverkan infordes i
den tidigare bibliotekslagen (1996:1596) ar 2004.

108 SOU 2016:32, En trygg dricksvattenforsorjning, s. 809-814 och 1002.
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ingrepp i den kommunala sjalvstyrelsen, i forsta hand genom att det minskar kom-
munernas organisationsfrihet. Vi bedémer att de krav pa samverkan som stalls i dag
i den svenska lagstiftningen utgdr sma ingrepp i sjalvstyrelsen, eftersom de inte
paverkar kommunernas frihet att organisera sin egen verksamhet.

| detta sammanhang kan ndmnas att den finska regeringen bedémde att forslaget om
lagstiftad samarbetsskyldighet inte var problematiskt i férhallande till det grundlags-
fasta skyddet for den kommunala sjélvstyrelsen som finns i Finland. Den finska
regeringen gjorde den bedémningen mot bakgrund av att det i Finland i decennier
hade lagstiftats om tvangsbildade samkommuner (kommunalférbund) eller motsva-
rande.

Forhallandena i Sverige och Finland skiljer sig at i vasentliga avseenden. | Sverige
finns inte samma tradition med tvingande krav pa kommunal samverkan, och om vi
inforde ett sadant krav skulle det darfor innebéra en principiell nyhet i den svenska
forvaltningen. Vart att notera ar dven att regeringen i Finland forsokte fa kommu-
nerna att samverka pa frivillig vag, bade genom informationsinsatser och ekono-
miska bidrag, innan lagen inférdes.

Andra atgarder behover vidtas innan det gar att besluta om att inféra lagstyrd sam-
verkan enligt den finska modellen. For att motivera den inskrankning som ett krav
pa att kommuner ska bilda gemensamma kontrollmyndigheter innebar, bedémer vi
att staten maste kunna visa att mindre ingripande atgarder inte ar tillrackliga for att
astadkomma den avsedda effekten, i enlighet med proportionalitetsprincipen. Stats-
kontorets bedomning &r att det i dag ar svart att visa det. Vi kommer senare i rappor-
ten presentera ett antal atgarder som staten kan genomfora for att 6ka den kommu-
nala samverkan och som i mindre grad inskranker den kommunala sjalvstyrelsen.

Om det i en framtid skulle visa sig att de atgarder som vi foreslar inte far den effekt
de &r tankta att fa sa kan ett krav pa att kommuner ska bilda gemensamma kontroll-
myndigheter bedémas pa ett annat satt. Vi anser darfor att det kravs att andra steg
tas innan regeringen fattar beslut om ett krav pa att kommuner ska bilda gemen-
samma kontrolimyndigheter.

5.3 Statskontorets forslag till fardplan och atgarder for
Okad samverkan
Statskontorets forslag for att 6ka den kommunala samverkan bestar av féljande delar:

e Regeringen formulerar ett mal om att ingen kontrolimyndighet ska ha mindre an
3 arsarbetskrafter inom livsmedelskontrollen 2025. (se avsnitt 5.3.1)

e Regeringen och ansvariga myndigheter vidtar atgéarder for att na malet:

- Regeringen foreslar riksdagen att besluta om att infora ett krav i livsmedels-
lagen pa att kommuner ska ta tillvara samverkansmojligheter (se avsnitt
5.3.2).

- Uppfdljningen av kommunerna skarps for att 6ka samverkan (se avsnitt
5.3.3).

- Ett ekonomiskt bidrag lamnas till kommunerna for att bilda gemensamma
kontrollmyndigheter (se avsnitt 5.3.4).
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- Léansstyrelserna far ett tydligare uppdrag att verka for kommunal samverkan
(se avsnitt 5.3.5).

e Om dessa atgarder 2021 skulle bedémas otillrackliga for att uppna den avsedda
effekten anser vi att regeringen bor évervaga ytterligare atgarder (se avsnitt
5.3.6).

5.3.1 Regeringen formulerar ett mal om kommunal samverkan

Ett forsta steg for att dstadkomma en d6kad kommunal samverkan &r att regeringen
formulerar ett mal om att kommunal samverkan ska 6ka och en tidpunkt for nar malet
ska vara uppnatt. Statskontorets forslag kan ses som en fardplan mot en 6kad kom-
munal samverkan.

Kontrollmyndigheterna bér ha minst 3 arsarbetskrafter inom
livsmedelskontroll 2025

Vart forslag ar att regeringen formulerar ett mal som innebér att de minsta kontroll-
myndigheterna ska vara av en sadan storlek att livsmedelskontrollverksamheten blir
mindre sarbar och kan bedrivas pa ett effektivare satt. Ett sadant mal forutsatter att
kommuner i 6kad utstrdckning bildar gemensamma kontrolimyndigheter.

Det finns inget tydligt svar pa hur stor en kontrollmyndighet bor vara. | Stats-
kontorets tidigare rapport om livsmedelskontroll framforde de som vi intervjuade
varierande uppfattningar om detta. Vad géller befolkningsunderlaget varierade
bedémningarna fran 40 000 till 100 000 kommuninvanare, och forslagen pa minsta
antal arsarbetskrafter varierade fran 2 till 6.2° Enligt uppgifter fran Livsmedelsverket
har man inom myndigheten diskuterat denna fraga, och beddmningarna inom Livs-
medelsverket har varierat mellan 3 och 5 arsarbetskrafter.

Vi bedomer att ett mal som innebér att kontrollmyndigheter bor ha minst 3 arsarbets-
krafter ar en rimlig grans, sarskilt for att minska sarbarheten i kontrollorganisation-
erna. Om ingen kontrollmyndighet skulle ha mindre &n 3 arsarbetskrafter bedomer
vi att antalet kontrollmyndigheter i landet skulle bli cirka 100 stycken, vilket skulle
innebara mer an en halvering jamfort med nuldget. Denna bedomning baserar vi pa
foljande antaganden. Enligt Livsmedelsverkets statistik har 56 av landets
249 kontrollmyndigheter Gver 3 arsarbetskrafter eller mer. De genomsnittliga ars-
arbetskrafterna for évriga 193 kontrollmyndigheter ar 1,2. Det pekar pa att det i
genomsnitt skulle krdvas minst 2,5 kommuner for att bilda en gemensam kontroll-
myndighet som ar tillrackligt stor. Vi bedémer darfor att 100 stycken ar ett rimligt
antagande for hur manga kontrollmyndigheter som det kommer att finnas nar malet
ar uppnatt 2025.110

109 Statskontoret, Avgifter i livsmedelskontrollen — forslag pa en mer effektiv avgiftsfinansi-
ering 2015:17, s. 58.

110 En berakning visar att det, givet det antal arsarbetskrafter som fanns 2016 i den kom-
munala livsmedelskontrollen, maximalt skulle kunna finnas 133 kontrollmyndigheter om ett
med ett krav pa 3 arsarbetskrafter infordes (56 +193/2,5 =133) Det ar dock osannolikt att det
skulle bli s& manga eftersom berdkningen bygger pa att ingen kommun med mer &n
3 arsarbetskrafter blir del av en gemensam kontrollmyndighet och att alla samarbeten i Gvrigt
hamnar exakt pa minimigransen om 3 arsarbetskrafter.
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Detta innebar att det genom kommunal samverkan kommer att behdva bildas om-
kring 50-80 nya kontrollmyndigheter fram till 2025 for att na malet om att ingen
myndighet ska ha farre an 3 arsarbetskrafter. Uppskattningen ar oséker eftersom
antalet dels beror pa hur stora kontrolimyndigheter kommunerna véljer att bilda, dels
pa i vilken utstrackning som de kommuner som redan uppfyller kraven valjer bilda
gemensamma kontrollmyndigheter med andra kommuner.1!

Kontrollmyndigheterna skulle med ett mal om 3 arsarbetskrafter bli ungefar lika
stora som de finska samarbetsomradena. Ett hogre mal for antalet arsarbetskrafter
skulle innebéra att det i delar av landet skulle kravas ett stort antal kommuner for att
bilda gemensamma kontrollmyndigheter. Vi kan &ven konstatera att av de 27 sam-
verkansorganisationer som finns i dag (se avsnitt 4.1.3) sa uppfyller bara 12 kravet
pa minst 3 arsarbetskrafter.

Var bedémning &r darfor att ett mal for kontrollmyndigheternas storlek som 6ver-
stiger 3 arsarbetskrafter skulle vara bade opraktiskt och svart att genomfora. Vi
bedomer ocksa att det troligen behdver finnas méjligheter att géra undantag fran
malet i glesbygdsomraden. | dessa fall bedomer vi att andra samverkansformer kan
erbjuda mer andamalsenliga losningar for att ta tillvara behov av att samverka om
resurser. Det galler sarskilt samverkansformen avtalssamverkan. Vi aterkommer till
detta nedan.

Raknar vi in miljotillsynen, vilket vi foresprakar, sa innebér det att betydligt storre
tillsyns- eller kontrollmyndigheter kan bildas. Antalet arsarbetskrafter inom den
kommunala miljotillsynen &r cirka 3 ganger fler an inom livsmedelskontrollen. Vi
gor darfor bedémningen att ett mal for livsmedelskontrollen pa 3 arsarbetskrafter i
de flesta fall kommer att innebéra att de nya kontrollmyndigheterna far tillrackliga
resurser aven for miljétillsynen. Det skulle innebéra att det totala antalet arsarbets-
krafter i de minsta kontrollmyndigheterna skulle hamna omkring 12 arsarbetskrafter
i genomsnitt for bade miljotillsyn och livsmedelskontroll.

SKL har framfort att begreppet arsarbetskraft inte har nagon given definition, och att
det tillampas olika i Sveriges kommuner. Statskontorets bedémning ar att det bor ga
att hantera det problemet genom att Livsmedelsverket talar om hur begreppet arsar-
betskrafter ska tillampas.

En kontrollstation inrattas 2021 for att sakerstalla att malet kan nas 2025

Ar 2021 bor regeringen gora en utvardering for att avgora om de vidtagna &tgarderna
ar tillrackliga for att uppna malet fram till 2025. Om de atgarder som Statskontoret
foreslar, och som vi preciserar i de foljande avsnitten, inte bedéms ge avsedd effekt
bor regeringen Gvervaga att infora tydligare krav pa samverkan. Vi aterkommer till
detta i avsnitt 5.3.6.

111 Om ingen av de kommuner som idag uppfyller kravet pa minst 3 arsarbetskrafter inom
livsmedelskontrollen valjer att inga i en gemensam kontrollmyndighet behover det bildas ca
50 nya kontrollmyndigheter for att det totala antalet ska bli runt 100 kontrollmyndigheter.
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5.3.2 Infor krav pé att ta tillvara samverkansmajligheter i livsmedelslagen

Statskontoret foreslar att regeringen foreslar riksdagen att besluta om en férandring
i livsmedelslagen som innebar att kommuner ska ta vara pa samverkansmojligheter.
Vi foreslar att kravet far foljande lydelse i livsmedelslagen:

"Kommunen ska ta tillvara mojligheter att samverka nar det géller livsmedels-
kontrollen”

Syftet med ett sadant krav &r att understryka for kommunerna att de bér samverka,
framfor allt i de fall nar det minskar sarbarheten och okar effektiviteten och likvar-
digheten i livsmedelskontrollen. Kravet riktar sig till alla kommuner. Det riktar sig
alltsa inte bara till de kommuner som har ett omedelbart behov av samverkan pa
grund av att organisationen ar sarbar eller att det finns brister i kontrollverksamheten.
Som vi tidigare har framfort ar det angeléget att dven de stora kommunerna i storre
utstrédckning deltar i samverkan som innebar att kommuner bildar gemensamma
kontrollmyndigheter.

Faorslaget innebdr att kommunerna kan vélja i vilka former de samverkar och vad de
samverkar om. Det kan handla om att kommuner bildar gemensamma kontrollmyn-
digheter, samverkar om specifika tjanster och resurser eller samverkar genom att
utbyta information och kunskap.

Vi beddmer att kravet kan anvandas av Livsmedelsverket och lansstyrelserna i den
dialog som myndigheterna fér med kommunerna i samband med uppfdéljning och
revision av den kommunala livsmedelskontrollen. En kommun med aterkommande
brister eller som har ett stort personalbehov bor exempelvis da fa redogéra for hur
kommunen har tagit tillvara samverkansmojligheter.

Mot bakgrund av att kravet inte paverkar kommunernas frihet att sjalva organisera
sin egen verksamhet bedomer vi att atgarden inte inskranker det kommunala sjélv-
styret.

Dricksvattenutredningen har foreslagit att ett krav med liknande lydelse inférs i
lagen (2016:412) om allménna vattentjanster, se avsnitt 5.2.2. Vi beddmer att ett krav
med liknande utformning bor kunna inféras i miljébalken nér det géller den kommu-
nala miljotillsynen. Men detta ar inget som vi har analyserat ndrmare och det ar heller
inte ndgon forutsattning for att infora kravet i livsmedelslagen.

5.3.3 Oka samverkan genom en skarpt uppfoljning

Flera av dem som vi har intervjuat anser att ett sétt att astadkomma mer samverkan
ar att Livsmedelsverket i samband med sin uppféljning agerar aktivt mot de kom-
muner som har brister i sin livsmedelskontroll. Myndigheten kan géra det genom att
i okad utstrackning besluta om foreldaggande for sadana kommuner. Det skulle ge en
signal till kommunledningarna om att de bér samverka mer. Som vi beskrivit i kapi-
tel 3 har Livsmedelsverket ocksa under de senaste aren i dkad utstrackning beslutat
om foérelagganden.

Statskontoret har tidigare beddmt att Livsmedelsverket bor kunna agera mer aktivt
mot kommuner som misskater sitt kontrolluppdrag. Vi har ocksa foreslagit att myn-
digheten bor vara tydligare med vilka kommuner som inte lever upp till kraven,
genom att exempelvis publicera informationen pa Livsmedelsverkets webbplats.
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Statskontoret har ocksa foreslagit att revisionsrapporter inte enbart bor skickas till
den ansvariga kommunala ndmnden, utan &ven skickas for kdnnedom till kommun-
styrelsen. Detta kan vara ett satt att tydligare markera for kommunledningarna att
problemen i livsmedelskontrollen ska tas pa allvar.2

Vi beddmer att Livsmedelsverket har tagit steg i riktning mot en skérpt styrning, och
att myndigheten bor fortsatta pa den inslagna vagen. Vi menar ocksa att ett fortsatt
mer aktivt agerande fran Livsmedelsverkets sida kan bidra till att kommuner i 6kad
utstrackning véljer att soka samverkan med andra kommuner.

Om Livsmedelsverket far mgjlighet att forena forelagganden med sanktioner i nagon
form kan dessa signaler till kommunerna forstarkas ytterligare. Det ar ocksa en upp-
fattning som framkommit i nagra av de intervjuer som vi har genomfort. Stats-
kontoret foreslar darfor att regeringen évervager att ge Livsmedelsverket ytterligare
sanktionsmojligheter. Livsmedelsverket har foreslagit till regeringen att de bor fa
mojlighet att forena forelagganden med vite.'t®

5.3.4 Ekonomiskt bidrag for att bilda en gemensam kontrolimyndighet

Vi foreslar att staten ger ett ekonomiskt bidrag till den grupp av kommuner som
bildar en gemensam kontrollmyndighet. Syftet med ett sidant bidrag &r att tacka de
kostnader som uppkommer i samband med att planera och bilda en gemensam
kontrollmyndighet. Vi bedomer att bidraget bor vara sa stort att det tacker kostnaden
for en arsarbetskraft och vara begransat till ett ar. Ett sadant bidrag skulle dven ge
incitament for stérre kommuner att inga i gemensamma kontrollmyndigheter.

Ett bidrag bor forenas med villkor. Det bor exempelvis galla samarbeten av en viss
storlek. For att beréattiga till bidrag maste samarbetet ocksa vara sa stort att det upp-
fyller malet om att kontrollmyndigheten bor ha minst tre arsarbetskrafter inom livs-
medelskontrollen. Bidraget skulle betalas ut efter att en gemensam kontrollmyndig-
het har bildats. En sadan bidragskonstruktion skulle ge upphov till relativt sma
administrationskostnader for staten.

Bidraget bor lamnas till kommuner som bildar gemensamma myndigheter for bade
livsmedelskontroll och miljétillsyn. Skalet till det ar att vi bedémer att det inte ar
andamalsenligt att bilda gemensamma myndigheter bara for livsmedelskontrollen.
Detta gor aven att medel for bidraget bor hamtas bade fran utgiftsomrade 20 Allméan
miljo- och naturvard och utgiftsomrade 23 Areella naringar, landsbygd och livs-
medel. Bidraget kan finansieras genom att disponera om fran anslagen till de myn-
digheter som har tillsyns- och kontrollansvar enligt miljo- och livsmedelslagstift-
ningen.

Som vi beddmde tidigare skulle det behdva bildas 50-80 nya kontrollmyndigheter
for att uppna malet. Med en uppskattad genomsnittlig kostnad for en arsarbetskraft
pa 900 000 kronor skulle det innebéra en total kostnad pa uppskattningsvis 45-72

112 statskontoret, Avgifter i livsmedelskontrollen — forslag pa en mer effektiv avgiftsfinans-
iering, 2015:17, s. 86-87.

113 |ivsmedelsverket, Redovisning av regeringsuppdrag om Livsmedelsverkets utnyttjande
av foreskriftsratt vad galler foreskrifter om offentlig kontroll, dnr2014/42416, 2015-07-07,
S. 24.
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miljoner kronor for bidraget.*** Mot bakgrund av att miljotillsynen sett till antalet
arsarbetskrafter & omkring 3 ganger storre an livsmedelskontrollen anser vi det rim-
ligt att ca 3/4-delar av kostnaderna hamtas inom ramen for utgiftsomrade 20 Allméan
miljo- och naturvard och 1/4-del hamtas inom ramen for utgiftsomrade 23 Areella
néringar, landsbygd och livsmedel.

Statsmakterna anvander ofta ekonomiska bidrag for att paverka de insatser och
prioriteringar som kommuner och landsting gor. Det &r inte ovanligt att anvanda
statsbidrag for att forbattra samverkan mellan huvudmén, eller att samverkan skrivs
in som ett villkor for att fa ett visst bidrag.!® Ett exempel ar de statshidrag till
regionaliserad yrkesutbildning for vuxna som regeringen inforde 2017. Ett villkor
for att fa bidraget ar att minst tre kommuner samverkar och soker bidraget gemen-
samt.'16 Under aren 2002-2004 avsatte regeringen sammanlagt 125 miljoner kronor
till projekt for att framja samverkan mellan kommuner och landsting dar befolk-
ningen minskade kraftigt.'” Men statshidrag har inte tidigare anvénts specifikt for
att fa kommuner att samverka om livsmedelskontrollen.

5.3.5 Ge lansstyrelserna tydligare uppdrag att verka for kommunal
samverkan

Under senare ar har bade lansstyrelserna och Livsmedelsverket genomfort informa-
tionsinsatser for att 6ka samverkan mellan kommunerna. Det handlar frimst om att
lansstyrelserna och Livsmedelsverket lyft frigan om samverkan i samband med sam-
mankomster dar i forsta hand inspektorer och miljochefer fran kommunerna deltar.
Lansstyrelserna hade bade i regleringsbrevet for 2015 och 2016 i uppdrag att redo-
visa pa vilket satt och i vilken utstrackning lansstyrelserna har verkat for samverkan
mellan kommunerna nar det galler livsmedelskontrollen. Enligt uppgift fran Livs-
medelsverket forsoker myndigheten stimulera samverkan inom sarskilda sakomra-
den och genom att lyfta behovet av att kommuner hjalper varandra i samband med
semester och liknande. Men myndigheten driver inte pa for att kommunerna ska
bilda gemensamma kontrollmyndigheter.

Statskontoret foreslog 2015 att regeringen ger lansstyrelserna i uppdrag att i ett forsta
steg inventera och beddma vilka kommuner som skulle ha mest nytta av att samverka
inom kontrollen. | ett andra steg foreslog Statskontoret regeringen att ge landshdv-
dingarna i uppdrag att fungera som regionala férhandlingspersoner med uppgift att
astadkomma en organiserad samverkan mellan de kommuner som lansstyrelserna
har funnit ha mest nytta av samverkan.®

Vi anser att grunderna for Statskontorets tidigare forslag fortfarande ar giltiga. Men
vi foreslar att forslaget justeras och preciseras i vissa avseenden. For det forsta anser

114 Kostnaden for en arsarbetskraft ar hamtad fran SKL:s utbildningsmaterial handlaggnings-
kostnad per timme, daterad 2016-11-04, s. 12.

115 statskontoret, Tank efter fore. Om viss styrning av kommuner och landsting, 2011:22,
S 75.

116 Forordning (2016:937) om statshidrag for regional yrkesinriktad vuxenutbildning.

117 statskontoret, Statshidrag till kommunala samverkansprojekt — En uppfdljning, 2005:23,
s. 7.

118 statskontoret, Avgifter i livsmedelskontrollen — forslag pa en mer effektiv avgiftsfinans-
iering, 2015:17, s. 84-85.
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vi att uppdraget bor inkludera aven miljétillsynen. Det ligger i linje med malet att
halla ihop dessa verksamhetsomraden. Detta skulle troligen dven underlatta upp-
draget for lansstyrelserna, eftersom de har en stor kompetens och verksamhet inom
miljoomradet.

Regeringen bor dven precisera uppdraget till att i forsta hand handla om att verka for
att kommunerna ska bilda gemensamma kontrollmyndigheter. | andra hand kan det
aven handla om att verka for att kommunerna tar till vara andra samverkansméjlig-
heter for att minska sarbarheten i tillsyns- och kontrollverksamheten, exempelvis av-
talslosningar. Det sistnamnda kan sarskilt vara aktuellt i omraden déar det av nagon
anledning inte ar lampligt att bilda gemensamma myndigheter, som i omraden med
stora avstand.

Uppdraget innebér att analysera hur kommunerna kan bilda gemensamma kontroll-
myndigheter, dven dver lansgranserna, och att finna l6sningar som gor att alla kom-
muner hittar samverkanspartners. Denna inriktning gor att lansstyrelsernas aktivite-
ter maste rikta sig mot kommunledningarna. Det gor att vi bedémer att uppdraget
bor ligga pa hogsta ledningsniva i lansstyrelserna. Darfor ar forslaget om att ge upp-
drag till landshévdingarna att fungera som regionala forhandlingspersoner rimligt.

Lansstyrelsernas uppdrag bor av naturliga skal avgransas till kommunerna i respek-
tive 1an. Men det &r viktigt att tanka pa att samverkan dven kan ske over lansgran-
serna. Darfor ar det viktigt att lansstyrelserna aven samrader med varandra.

Statskontoret forutsatter att de berdrda statliga myndigheterna stodjer lansstyrel-
serna, och att arbetet sker i samverkan med SKL.

5.3.6 Yitterligare atgarder regeringen bor évervagas om namnda atgarder
inte ger avsedd effekt

Om de atgarder som redovisats ovan inte far avsedd effekt anser Statskontoret att
regeringen bor vidta ytterligare atgarder. Vi foreslar darfor att regeringen 6vervager
detta vid den utvardering som gors 2021.

Regeringen bor dvervaga lagstyrd samverkan

Statskontoret bedomer att regeringen da bor Gvervéaga ar att infora ett krav pa att
kommuner som inte uppfyller vissa villkor méste bilda gemensamma kontrollmyn-
digheter. Ett sddant krav skulle innebéra ett ingrepp i den kommunala sjalvstyrelsen.
Men vi bedémer att det skulle kunna motiveras om det visat sig att andra atgarder
inte haft tillracklig effekt.

Om ett sadant krav infors i Sverige bedomer vi att kravet férutom livsmedels-
kontrollen bor innefatta den kommunala miljétillsynen enligt miljobalken. | detta
inkluderar vi fragor kopplade till dricksvattenférsérjningen. Som vi beskrivit tidigare
ar dessa verksamhetsomraden organisatoriskt integrerade med varandra, sarskilt i
sma kommuner. Mot denna bakgrund bedomer vi att regeringen behover gora en
narmare analys om exakt vilka verksamhetsomraden som ska inga i de gemensamma
tillsyns- och kontrollmyndigheterna. I en sadan analys bor det ocksa inga att bedéma
i vilka fall som undantag ska kunna goras fran kravet pa att bilda gemensamma
kontrollmyndigheter. Det handlar framfor allt om kommuner dér stora geografiska
avstand begransar mojligheterna till samverkan. For dessa kommuner bor regeringen
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utreda vilka alternativa krav som kan stéllas for att de ska kunna minska sin sarbar-
het.

Ett krav pa att kommuner ska samverka i gemensamma kontrollmyndigheter innebar
att staten i betydligt storre utstrdckning kommer att behéva ta ett ansvar for hur till-
synsverksamheten organiseras. Det kommer inte att racka att bara stélla ett krav pa
ett minsta antal arsarbetskrafter for att bilda en kontrollmyndighet. Det beh6vs aven
en reglering av vad som hander om kommunerna inte uppfyller kravet. Det gar att
hamta inspiration fran det finlandska exemplet. Finland har valt en modell som
innebér att regeringen kan besluta om att kommunen ska hora till ett samarbetsom-
rade, i de fall kommunerna inte kommer Gverens. Regeringen kan i de fallen ocksa
besluta om kostnadsfordelning, forvaltningsmodell och annat som ar nédvandigt for
att samarbetet ska fungera. Vi beddmer att en liknande eller alternativ reglering
skulle behdvas i Sverige om regeringen infor ett krav pa att alla kontrollmyndigheter
ska ha ett minsta antal arsarbetskrafter.
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Bilaga

Regeringsuppdraget

Regeringsbeslut V1

Regeringen

2016-12-08
N2016/07646/DL

Naringsdepartementet . ] Statskontoret

Box 8110
104 20 Stockholm

Uppdrag att féresla atgarder som sakerstaller att nédvandiga
livsmedelskontroller genomférs av alla kommunala
kontrollmyndigheter

Regeringens beslut

Regeringen uppdrar at Statskontoret att utreda hur livsmedelskontrollen kan
starkas 1 kommuner som utfor kontroll 1 otillricklig omfattning eller inte
utfér kontroll pa ett riskbaserat sitt. Statskontoret ska inom ramen for
uppdraget kartligga vilka problem och behov som paverkar genomforandet
av livsmedelskontrollen som finns i dessa kommuner. Statskontoret ska
analysera och limna férslag pa hur problemen kan 16sas pa ett
kostnadseffekuvt sitt. Inom ramen for denna analys ska Statskontoret
overviga bl.a. om den statliga styrningen behover forindras och vilka
alternativa organisatoriska losningar som star till buds, inklusive att ansvaret
fér att utfora kontrollen flyttas till en annan kontrollmyndighet. Aven
mojligheterna dll en 6kad samverkan kommuner emellan ska analyseras och
overvigas av Statskontoret. Nir det giller méjligheter till samverkan kan
dessa avse bla. frivillig samverkan, avtalssamverkan eller lagstyrd samverkan

med utgangspunkt i den modell som intittats i Finland.

Statskontoret ska, vid genomférandet av uppdraget, samrada med
Livsmedelsverket, linsstyrelser och Sveriges Kommuner och Landsting.

Uppdraget ska redovisas till Regeringskansliet (Niringsdepartementet) senast
den 15 juni 2017.

Telefonvéxel: 08-405 10 00 Postadress: 103 33 Stockholm
Fax: 08-411 36 16 Besoksadress: Master Samuelsgatan 70
Webb: www.regeringen.se E-post: n.registrator@regeringskansliet.se
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Bakgrund

Den offentliga livsmedelskontrollen ska skydda minniskors hilsa och virna
om konsumenternas intressen. Livsmedelskontrollen ska sakerstilla att
foretag och andra som hanterar livsmedel foljer lagstiftningen.

Enligt Europaparlamentets och radets férordning (EG) nr 882/2004 av den
29 april 2004 om offentlig kontroll for att sikerstilla eftetlevnaden av foder-
och livsmedelslagstiftningen samt bestimmelserna om djurhilsa och
djurskydd ska den offentliga kontrollen vara dndamalsenlig, effektiv och
likvirdig. Viktiga principer ar dven att offendig kontroll ska utforas
regelbundet och vara riskbaserad. Medlemsstaterna ir skyldiga att sikerstilla
att det finns tllrickliga resurser tillgingliga for den offentliga kontrollen.

Den offentliga kontrollen av livsmedel utférs av kommunerna,
linsstyrelserna och Livsmedelsverket. Kommunerna utfér offentlig kontroll
av exempelvis butiker, restauranger, skolkok och organisationer.
Liansstyrelserna utfor offentlig kontroll av primirproducenter.
Livsmedelsverket ir central myndighet som leder och samordnar landets
livsmedelskontroll. Verket utfor dven offentlig kontroll av livsmedels-

anlaggningar som slakterier, aggpackerier, fiskanliggningar, mejerier m.m.
Skilen for regeringens beslut

Flera rapporter har patalat att livsmedelskontroller inte utfors 1 tillricklig
utstrickning.

Riksrevisionen har i rapporten Livsmedelskontrollen — tar staten sitt ansvar? (RiR
2014:12) konstaterat att manga kommunala kontrollmyndigheter ar smd och
har svart att leva upp till de omfattande krav som stills pa dem. Av
rapporten framgar att 1 en tredjedel av kommunerna arbetar mindre én en
arsarbetskraft med livsmedelskontroll. Riksrevisionen rekommenderade bl.a.
att Livsmedelsverket bor utveckla sin uppfélining och i hégre grad anvinda
sin foreskriftsriet for att fortydliga kraven pa kontrollmyndigheterna. Enligt
Riksrevisionen borde Livsmedelsverket dven verka for en ¢kad samverkan

mellan kommunerna.

Statskontoret konstaterade i rapporten 2015:17 Aupgifler i livsmedelskontrolien-

firslag pa en mer effektiv avgiftsfinansiering att de kommunala kontrollmyndig-

heterna inte alltid utfor de kontroller som de borde gora enligt lagstiftningen
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och de egna riskbedémningarna. Den frimsta forklaringen ér resursbrist.
Analysen visade att sma kommuner generellt sett har stérre problem én stora
kommuner, bland annat med att rekrytera och behilla personal.
Statskontoret betonade dirfér vikten av kommunal samverkan i livsmedels-
kontrollen. Statskontoret bedomde dven att Livsmedelsverket bor agera mer
aktivt mot kommuner som misskéter sitt kontrolluppdrag.

Livsmedelsverkets senaste revisionstapport, baserad pa 2014 ars revisioner,
visar att det finns stora variationer mellan de kommunala kontrollmyndig-
heterna. Vissa myndigheter uppfyllde i allt viisentligt de krav som stills,
medan andra myndigheter hade allvarliga brister eller utférde inte nagon
kontroll alls. Bemanningsproblem eller resursbrist angavs ofta av dessa
kontrollmyndigheter vara orsaken tll bristerna. Livsmedelsverket har darfor
lyft fram behovet av att 6ka samverkan, dll exempel genom att uppmuntra
frivillig samverkan cller genom att, 1 likhet med vad som giller i I'inland,
stilla krav pa att kontrollmyndigheterna maste ha ett visst antal kontroll-
objekt eller arsarbetskrafter. I Finland anges i livsmedelslagen att tillsyns-
myndigheterna ska ha ”tllrackligt stor och kvalificerad personal med
tillricklig erfarenhet” for att framgangsrikt bedriva livsmedelskontroll.
Livsmedelsverket har till regeringen dven limnat forslag pa utvidgade
maojligheter till att forelagga kontrollmyndigheter och ta 6ver kontrollansvar.

Statskontoret har 1 rapporten Statlig styrning av kommuner — en kartldggning
(2016:24) redovisat att det behévs mer samverkan mellan kommunerna for
en mer likvirdig livsmedelskontroll samt att kommunerna efterfragar
tydligare statlig styrning inom livsmedelskontrollen. I rapporten Kommunal
avtalssamverkan - Behavs dkade mijligheter? (2016:23) konstaterar Statskontoret
ocksa att 14 § livsmedelslagen (2006:804) ger en kommun mojlighet att triiffa
avtal med en annan kommun om att kontrolluppgifter som kommunen har,
kan skotas helt eller delvis av den andra kommunen.

Forutom att manniskors hilsa riskeras nér inte livsmedelskontrollen utfors
som den ska, finns det ocksa konkurrens-, likvérdighets- och
rittssikerhetsproblem niir kontrollen utfors pa olika sitt 1 olika kommuner.
Regeringen anser dirfor ate det r angeldget att utreda mojliga atgirder for
att sikerstilla att nodvindiga livsmedelskontroller utfors i landets samtliga
kommuner.

3(4)

67



68

Pa regeringens vignar

Sven-Erik Bucht

7y

Cecilia Dahlberg

Kopia till

Statsradsberedningen/SAM
Finansdepartementet/BA, K och SFO
Niringsdepartementet/FE, JM, KSR, RS och SUN
Livsmedelsverket

Linsstyrelserna

Sveriges Kommuner och Landsting

4(4)



	Sammanfattning
	Det finns flera orsaker till att vissa kommuners livsmedelskontroll brister
	Effektivitetsskäl talar för att kommunerna bör samverka mer
	Regeringen bör ta initiativ till en färdplan som ökar samverkan
	Inför krav på att kommuner ska ta tillvara samverkansmöjligheter
	Skärp uppföljningen av kommunerna för att öka samverkan
	Ge ekonomiska bidrag till kommunerna för att bilda gemensamma kontrollmyndigheter
	Ge tydligare uppdrag till länsstyrelserna att verka för kommunal samverkan
	Regeringen bör överväga ytterligare krav på samverkan om nämnda åtgärder inte får effekt


	1 Uppdraget och dess genomförande
	1.1 Uppdraget
	1.1.1 Uppdraget ligger nära andra pågående utredningsuppdrag

	1.2 Nuvarande reglering och ansvarsfördelning för livsmedelskontrollen
	1.3 Genomförande
	1.3.1 Material och underlag
	1.3.2 Utförande

	1.4 Rapportens disposition

	2 Orsaker till problem inom den kommunala livsmedelskontrollen
	2.1 Vad är en otillräcklig och inte riskbaserad kontroll?
	2.2 Omfattningen av otillräcklig och inte riskbaserad kontroll
	2.3 Direkta och bakomliggande orsaker till bristerna
	2.3.1 Brister i bemanning, kompetens eller resurser
	2.3.2 Kommuner med få invånare har svårare att utföra livsmedelskontrollen
	2.3.3 Glest befolkade kommuner har svårare att genomföra livsmedelskontroller
	2.3.4 Avlägset belägna kommuner har svårare att bemanna
	2.3.5 Vissa kommuner prioriterar inte livsmedelskontrollen
	Låg timtaxa kan tyda på att kommunerna inte prioriterar livsmedelskontrollen tillräckligt.

	2.3.6 Olika uppfattningar om avgiftsmodellens betydelse

	2.4 Statskontorets sammanfattande bedömning

	3 Kan bättre samordning och vägledning lösa problemen?
	3.1 Samordning, ledning och utveckling av livsmedelskontrollen
	3.1.1 Livsmedelsverket har tydliggjort hur livsmedelskontrollen ska genomföras
	3.1.2 EU ställer krav på revisioner
	3.1.3 Livsmedelsverket kan förelägga kommunen att genomföra åtgärder
	3.1.4 Livsmedelsverkets vägledningar och rådgivning

	3.2 Livsmedelsverket har successivt skärpt styrningen
	3.2.1 Små kontrollmyndigheter har svårt att uppfylla lagstiftningens krav
	3.2.2 Tidigare genomförda åtgärder har inte haft påtagligt förändrat problembilden
	3.2.3 Problemen beror inte på bristfällig vägledning

	3.3 Statskontorets sammanfattande bedömning

	4 Ökad samverkan eller ett statligt övertagande?
	4.1 Olika former av kommunal samverkan
	4.1.1 Samverkan genom samrådsgrupper, professionella nätverk och liknande
	4.1.2 Samverkan om specifika uppgifter, tjänster och resurser
	4.1.3 Samverkan genom gemensam organisation
	Vilka kommuner samverkar i en gemensam organisation?
	Orsaker till varför kommuner inte samverkar i gemensam organisation


	4.2 Konsekvenser av ökad samverkan inom livsmedelskontrollen
	4.2.1 Samverkan leder till ökad effektivitet
	4.2.2 Samverkan kan minska sårbarheten
	4.2.3 Samverkan i gemensam organisation kan påverka hur kommunerna prioriterar livsmedelskontrollen
	4.2.4 Samverkan kan ge förutsättningar för ökad likvärdighet
	4.2.5 Samverkan kan påverka kommunernas övriga verksamheter negativt

	4.3 Ett statligt övertagande kan se ut på olika sätt
	4.3.1 Nuvarande regelverk ger möjlighet att överta enskilda anläggningar
	4.3.2 Översyn av kontrollansvar på andra områden

	4.4 Erfarenheter av statligt övertagande från andra tillsynsområden
	4.4.1 Länsstyrelsernas övertagande av djurskyddskontrollerna
	Djurskyddskontrollen blev anslagsfinansierad
	Ökad likvärdighet men sjunkande effektivitet i djurskyddskontrollerna

	4.4.2 Länsstyrelsernas övertagande av ansvar för kontroll av livsmedel och foder
	4.4.3 Livsmedelsverket övertagande av ansvar för småskaliga animalieanläggningar
	Ännu svårt att säga något om effekterna


	4.5 Konsekvenser av ett statligt övertagande av livsmedelskontrollen
	4.5.1 Det finns principiella för- och nackdelar både med kommunalt och med statligt ansvar
	4.5.2 Effektivitetsrisker med ett statligt övertagande
	Långsiktiga effektivitetsskäl som talar för ett statligt övertagande
	Långsiktiga effektivitetsskäl som talar mot ett statligt övertagande
	Risk för höga omställningskostnader vid ett statligt övertagande
	Rekryteringssvårigheter kan ge risk för nedgång i kontrollverksamheten
	Ett asymmetriskt övertagande skulle begränsa möjligheterna till effektiva lösningar

	4.5.3 Ett statligt övertagande minskar sårbarheten
	4.5.4 Ett statligt övertagande minskar risken för felaktiga prioriteringar
	4.5.5 Ett statligt övertagande ger bättre förutsättningar för en likvärdig kontrollverksamhet
	Bättre förutsättningar för likvärdighet med Livsmedelsverket
	Svårare att uppnå likvärdighet om både staten och kommuner har ansvar

	4.5.6 Konsekvenser för kommunerna

	4.6 Statskontoret förordar ökad kommunal samverkan framför ett statligt övertagande av livsmedelskontrollen
	4.6.1 Effektivitetsskäl talar för kommunal livsmedelskontroll
	4.6.2 Samverkan behövs för att minska sårbarheten och öka effektiviteten och likvärdigheten
	4.6.3 Ett minskat antal kontrollmyndigheter är önskvärt
	4.6.4 Goda samverkansmöjligheter för kommuner som i dag har en svag kontroll


	5 Förslag på hur samverkan mellan kommuner kan öka
	5.1 Utgångspunkter för Statskontorets förslag
	5.1.1 Både stimulans och krav behövs för att åstadkomma fördjupad samverkan
	5.1.2 Kraven måste anpassas till regeringsformens princip om kommunal självstyrelse
	Regeringsformen säger att en proportionalitetsbedömning ska göras

	5.1.3 Åtgärder bör samordnas med miljötillsynen och eventuellt även andra kommunala verksamhetsområden
	5.1.4 Angeläget att de stora kommunerna deltar i samverkan

	5.2 Krav på samverkan som finns i olika författningar
	5.2.1 Lagen om samarbetsområden i Finland97F
	Reformen genomfördes i flera steg
	Erfarenheter av lagen om samarbetsområden i Finland

	5.2.2 Krav på samverkan i svensk lagstiftning
	Krav inom den kommunala räddningstjänsten
	Krav på samverkan i biblioteksväsendet
	Förslag om krav på samverkan inom dricksvattenområdet

	5.2.3 Lagstyrd samverkan enligt den finska modellen innebär ett relativt stort ingrepp i den kommunala självstyrelsen

	5.3 Statskontorets förslag till färdplan och åtgärder för ökad samverkan
	5.3.1 Regeringen formulerar ett mål om kommunal samverkan
	Kontrollmyndigheterna bör ha minst 3 årsarbetskrafter inom livsmedelskontroll 2025
	En kontrollstation inrättas 2021 för att säkerställa att målet kan nås 2025

	5.3.2 Inför krav på att ta tillvara samverkansmöjligheter i livsmedelslagen
	5.3.3 Öka samverkan genom en skärpt uppföljning
	5.3.4 Ekonomiskt bidrag för att bilda en gemensam kontrollmyndighet
	5.3.5 Ge länsstyrelserna tydligare uppdrag att verka för kommunal samverkan
	5.3.6 Ytterligare åtgärder regeringen bör övervägas om nämnda åtgärder inte ger avsedd effekt
	Regeringen bör överväga lagstyrd samverkan



	Referenser
	Bilaga
	Regeringsuppdraget


