Revisionsverkets viktigaste
observationer och
stallningstaganden

Milj6- och halsoskydd

Syftet med miljo- och hélsoskyddet &ar att forebygga och eliminera
halsorisker i livsmiljon. De tidigaste verksamhetsformerna for miljo- och
halsoskydd harror fran 1800-talet, men sarskilt under de senaste
artiondena har verksamheten utvidgats och forandrats i synnerhet till foljd
av Europeiska unionens krav och kraven for den inre marknaden.

Milj6- och halsoskyddet omfattar manga olika verksamhetsformer och
det finns flera lagar som reglerar det. Det finns emellertid ingen sarskild
lag om ordnande av milj6- och hélsoskydd. For verksamheten ansvarar
social- och halsovardsministeriet, jord- och skogsbruksministeriet och
arbets- och naringsministeriet. Det faktum att ansvaret ar fordelat mellan
flera olika ministerier visar hur olika verksamhetsformerna for miljé- och
hélsoskydd &r.

Milj6- och halsoskyddet i kommunerna styrs bade av ministerierna och
av de centrala @mbetsverken och regionforvaltningsverken. For det
egentliga faltarbetet ansvarar framst kommunerna. Det &r svart att utreda
den totala méngden resurser som anvands for miljo- och halsoskyddet,
eller ens statens andel av resurserna. Aven enligt forsiktiga berakningar
utgér den sistnémnda dock tiotals miljoner euro. Resurserna ar tamligen
ansprakslosa jamfort med exempelvis de resurser som anvands for
primarhalsovarden. Miljo- och halsoskyddet &ar emellertid en mer
betydande funktion &n vad dess omfattning &r matt i pengar, eftersom man
genom miljo- och hélsoskyddet kan forebygga stora hdlsoméssiga och
ekonomiska olégenheter.

Vid revisionen satte sig revisionsverket in i miljé- och halsoskyddet som
helhet, med sarskild fokus pa organisering och styrning av myn-
dighetsverksamhet. Huvudfragan vid revisionen var om forvaltningen av
miljo- och halsoskyddet fungerar.



En omfattande och heterogen organisationsstruktur gor att
det ar svart att hantera helheten

Ledningen av milj6- och hélsoskyddet &r fordelad mellan tre olika
forvaltningsomraden inom statens centralférvaltning. Varje forvaltnings-
omrade har en egen ledning och planeringsprocess. For uppgifterna
ansvarar pa hogsta nivan social- och halsovardsministeriet, jord- och
skogsbruksministeriet och arbets- och naringsministeriet. Pa central-
ambetsverksniva ankommer uppgifterna i sin tur pa Tillstdnds- och
tillsynsverket for social- och hélsovarden (Valvira), Livsmedels-
sékerhetsverket (Evira) och Sékerhets- och kemikalieverket (Tukes). For
att samordna verksamheten har man skapat en del officiella och
inofficiella metoder for samarbetet mellan ministerierna och de centrala
ambetsverken. Enligt observationerna vid revisionen kan emellertid inget
av de ministerier som deltar i verksamheten klart sagas leda miljo- och
hélsoskyddet som helhet. Samtidigt fokuserar de centrala &mbetsverken
alltjamt pa sina egna uppgifter och roller. Totalansvaret for ledningen av
verksamheten har inte faststallts for en ansvarig aktor. 1 och med den
differentierade forvaltningsmodellen har den mangd anvisningar som
centrala dmbetsverk riktar till lokala myndigheter blivit omfattande och
den har inte samordnats i tillracklig utstrackning.

Utvecklingen av den lokala organisationen har lett till att den
regionala nivan proportionellt sett forsvagats

Utifran observationerna vid revisionen har regionforvaltningsmyn-
digheterna en obetydlig roll i miljo- och halsoskyddet och rollen har
atminstone inte blivit starkare sedan lansstyrelsernas tid. Endast inom
djurens hélsa och vélbefinnande har regionfdrvaltningsmyndigheterna
fortfarande en viktig roll. Det stéd som beviljas av regionsforvaltnings-
verken varierar och dr bundet till hur aktiva enskilda &mbetsinnehavare &r.
Regionforvaltningsverkens forsvagade styrande roll inom miljé- och
halsoskyddet beror framst pa de kommunala aktorernas kompetens och
specialisering, som har 6kat i och med kommunernas samarbetsomraden.
Bildandet av samarbetsomraden har med andra ord lett till att region-
forvaltningsmyndigheternas stallning proportionellt sett blivit svagare. Att
laget utvecklats sa som nu ar fallet kunde inte forutses nar samarbets-
omradena planerades och ingen reagerade pa den tynande regionala nivan
inom miljo- och halsoskyddet. Utifran revisionen verkar det totalt sett som
om organisationsstrukturen i tre steg inom miljé- och hélsoskyddet inte



langre &r nodvéandig vare sig ur kommunernas synvinkel eller ur
centralforvaltningens synvinkel.

Sedan ingangen av ar 2013 ska kommunen hora till ett samarbetsomrade
for miljo- och halsoskyddet, om inte kommunen for att ordna miljé- och
halsoskydd kan anvisa resurser som motsvarar minst tio arsverken.
Samarbetsomraden bildades eftersom de skarpta kraven pa tillsyn éver
miljo- och halsoskyddet gjorde att storsta delen av kommunerna inte
langre kunde ordna miljo- och halsoskyddet pa egen hand.
Observationerna vid revisionen om konsekvenserna av bildandet av
samarbetsomraden var framst positiva. Resurserna for miljo- och
hélsoskyddet i kommunorganisationerna har precis inte Okat, men
organisationerna har blivit stérre och pa sa séatt mindre sarbara. Samtidigt
har personalen fatt mojlighet att specialisera sig. Kommunernas
samarbetsomraden har blivit sakkunnigorganisationer vars kompetens pa
manga omraden ar hogre an regionforvaltningsverkens. De centrala
ambetsverken har blivit en naturlig samarbetspart for de kommunala
myndigheterna i flera fragor som kraver sakkunskap. P4 sa vis sker det allt
oftare att kommunerna forbigar regionforvaltningen nar de behover rad
eller hjélp.

Fragan gallande ansvaret for ordnande av miljo- och
halsoskydd kraver en noggrann och évergripande prévning

Organiseringen av milj6- och hélsoskyddet i olika kommuner och
samarbetsomraden varierar beroende pa vilken forvaltningssektor
verksamheten &r placerad i. P4 motsvarande satt finns det ocksa skillnader
i vilken kommunalpolitisk aktér miljo- och halsoskyddet ar understalld
inom sitt omrade. Utifran revisionen verkar det som om varken
forvaltningssektorn eller namnden har nagon stérre betydelse for hur
verksamheten inom miljo- och héalsoskyddet fungerar eller lyckas. Den
politiska styrningen av milj6- och hélsoskyddet ar obetydlig pa
kommunniva.

Tillsynsuppgifterna inom milj6- och halsoskyddet &r en mangfacetterad
helhet som kraver hdg kompetens och fortrogenhet av tillsyns-
myndigheten. Kraven pa koncentrering av den kommunala tillsynen
h&nfor sig just till den omstandigheten att en del av kommunerna inte
langre har kunnat ordna tillsynen p& egen hand. A andra sidan
understoddes forstatligandet av verksamheten utifran intervjuerna och
enkaten vid revisionen endast nar det géllde vissa enskilda funktioner,
men inte ens dari var understodet forbehallslost.



En del av tillsynsuppgifterna inom miljé- och hélsoskyddet ankommer
redan pa staten och under de senaste aren har staten aven fatt nya
uppgifter att ansvara for. Utifran revisionen verkar det som om den
nuvarande uppgiftsfordelningen mellan kommunerna och staten &r relativt
fungerande. Fragan géllande ansvaret for ordnande av miljé- och
halsoskydd &r flerdimensionell och helt motsatta asikter kan motiveras pa
trovardigt grunder. Saval forstatligande av verksamhet, privatisering av
uppgifter som det nuvarande ordnandet i kommunerna har bade fordelar
och nackdelar. Néar ansvaret for ordnandet av tillsynen 6ver miljo- och
halsoskyddet faststalls, bor utvecklingen ske pa ett aterhallsamt satt och
man bor félja upp hur verksamheten i samarbetsomradena utformas och
etableras. Fragan om pa vilket satt miljo- och halsoskyddet ska ordnas bor
avgoras som en del av kommunreformen.

Forfattningsgrunden ar svar att hantera

Under de senaste aren har syftet varit att forenhetliga lagstiftningens
terminologi och strukturer inom de olika branscherna for miljo- och
halsoskyddet. Trots detta varierar den innehallsméssiga noggrannhets-
nivan och den bindande karaktaren i nationella lagar och EU-regler stort
mellan olika branscher. Skillnaderna i lagstiftningen avspeglas déarfor
direkt pa tyngdpunkterna och resurserna for den verksamhet som ordnas
av kommunerna och begransar samtidigt forutsattningarna for den évriga
verksamheten.

For de som utfor tillsynsarbete i praktiken anses det framsta problemet i
fraga om lagstiftningen om miljo- och halsoskyddet vara de kontinuerliga
forfattningsandringarna, eftersom uppféljningen av och hansynstagandet
till alla &ndringar tar tid vilket minskar tiden for basarbetet. Vid
beredningen av lagstiftningen bér sarskild uppméarksamhet féastas vid att
lagstiftningen &r tydlig och entydig. Dessutom bor man stodja sig pa
samrad enligt en god lagstiftningsberedning sa att problem som hanfor sig
till forfattningar ska komma fram redan i beredningsskedet. Dessutom
skulle det vara viktigt att utarbeta tillimpningsanvisningar om nya
forfattningar innan lagarna trader i kraft och att informera de som
anvénder och tillampar lagar om anvisningarna.

Den flerkanaliga styrningen utgor ett problem
Det riksomfattande tillsynsprogrammet &r vid sidan av lagstiftningen det

viktigaste styrmedlet for tillsyn dver miljo- och halsoskyddet. Programmet
har bidragit till att planeringen och uppfdljningen i kommunerna och
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behandlingen vid ndmnderna nu &r mer strukturerade och mer
samordnade. Programmet &r omfattande och innehaller ett flertal allmanna
mal och branschvisa mal. Dessa fick ett motstridigt mottagande av de som
utévar tillsyn i praktiken. Flera av malen for programmet ansags vara
orealistiskt kravande och i manga avseenden daligt motiverade ur de
lokala myndigheternas synvinkel. Programmet ansags inte i alla
avseenden styra verksamheten till de mest relevanta fragorna. Dessutom
anser de kommunala aktorerna att rapporteringskraven i programmet ar
orimliga och delvis onddiga.

De branschvisa malen for tillsynen éver miljo- och halsoskyddet har
faststallts utgdende fran de specifika riskanalyserna for varje centralt
ambetsverk och de behovsanalyser som har gjorts utifran riskanalyserna.
Riskanalyser gors med manga olika metoder, och i frdga om
riskbedomningar har vaxelverkan mellan @mbetsverken varit obefintlig.
Ur de kommunala myndigheternas synvinkel &r ¢nskan att det riksom-
fattande tillsynsprogrammet ska innehalla riktlinjer sarskilt for
fordelningen av tyngdpunkter mellan de olika branscherna for miljo- och
halsoskyddet. Detta syfte kan endast nas genom en riskanalys som
overskrider granserna mellan forvaltningsomradena och en kartlaggning
av tillsynsbehoven som har gjorts utifran riskanalysen.

Vid revisionen upptacktes skillnader ocksa i styrningens enhetlighet. De
centrala ambetsverken fokuserar inom styrningen alltjamt pa sina egna
ansvarsomraden, trots samarbetsforfarandet. Kommunernas myndigheter
kan bli forvirrade av bade skillnaderna i de centrala d@mbetsverkens
styrning och de centrala dmbetsverkens och ministeriernas varierande
riktlinjer. Vid revisionen framkom att ett ministerium i vissa enskilda fall
har dragit upp sadana riktlinjer for tillsynen som skiljer sig fran de
centrala ambetsverkens principer. Ett av problemen i styrningen ansags
ocksa vara att det ibland tar for lang tid att fa svar pa de fragor som har
stallts till centrala ambetsverk. | sa fall ar det nodvandigt att pa lokal niva
gora egna tolkningar av akuta fragor, vilket i sin tur leder till allt brokigare
tillsynsrutiner i olika kommuner och regioner.

Skyldigheter och resurser &r i obalans

Inom styrningen av milj6- och hélsoskyddet kan det mycket tydligt ses en
obalans mellan styrningen av innehallet och styrningen av resurserna.
Denna obalans belastar d&ven pa en mer allméan niva forhallandet mellan
kommunerna och staten. Det allmént identifierade problemet i styrningen
inom kommunsektorn betonas sarskilt nar det galler styrningen av miljo-
och hélsoskyddet, eftersom kommunerna i och med den differentierade



forvaltningsmodellen for centralférvaltningen far anvisningar av flera
olika ministerier och centrala ambetsverk. Utifran observationerna vid
revisionen kan det ségas att miljo- och halsoskyddet styrs i kommunerna
med hjélp av orealistiska tillsynsmal. Med tanke pa en trovardig styrning
och engagemanget i denna ar det problematiskt att foremalen for styrning
och genomférarnas resurser redan i utgangslaget ar otillrackliga i
forhallande till kraven pd norm- och informationsstyrning. Detta har
darfor lett till trovéardighets- och legitimitetsproblem pa lokal niva. Trots
bristen pa resurser, verkar det som om tillsynen pa lokal niva inte har
drabbats av nagra stérre kriser, eftersom de lokalt uppgjorda riskbaserade
tillsynsplanerna kan genomforas relativt bra. P& sa satt kan den
riksomfattande styrningen i viss utstrackning anses ha avskilts fran
forfarandena och resurserna inom kommunsektorn.

Samordningen av datasystemen har misslyckats

Inom milj6- och halsoskyddet anvands tva centrala datasystem som
forenar aktorerna: Eviras KUTI i livsmedelstillsynen och Valviras och
Tukes YHTI i den 6vriga tillsynen. Nar de centrala ambetsverkens system
byggdes upp, togs kommunerna inte direkt med i de nya systemen.
Anslutningen fran kommunernas system till de centraliserade systemen
genomfdrdes via ett granssnitt dar data Overfors mellan systemen.
Ldsningen har visat sig vara misslyckad. Anvandningen av helheten har
blivit dyr, det har uppstatt problem i datadverféringen och kommunerna
far inte de uppgifter som de behover fran det nya systemet. Det stora
antalet systemleverantorer gor dessutom att det ar svart att 16sa problem
och att implementeringen av andringar i datasystemen gar langsamt.

Produkternas sparbarhet i livsmedelstillsynen kan férebygga
gra ekonomi

Inom livsmedelstillsynen kan ursprunget for produkter som restauranger
saljer i regel inte sparas utifran kvitton. Nar bevis pa ursprunget pa prov
har kravts av restauranger, kan dessa inte visa fraktbrev, kvitton eller
motsvarande verifikat, och detta géller upp till halften av de livsmedel
som ar till salu. FOor en enskild restaurang &r problemet litet, men
leverantorerna av produkter kan vara betydande aktorer. Béttre sparbarhet
kan ocksa bidra till battre livsmedelssékerhet. | det praktiska tillsyns-
arbetet har kravet pa verifikat ansetts som arbetsamt och kompetensbristen
har ansetts gora att 6vervakningen av laget ar svar.



Revisionsverkets rekommendationer

1. Fragorna géllande organiseringen och ansvaret for ordnande av miljo-
och hélsoskyddet ska integreras i riktlinjerna for reformen av
kommunstrukturen och statens central- och regionfdrvaltning.
Statsradet ska vara aktivt i drendet och de ansvariga ministerierna
(SHM, JSM, ANM) ska aktivt stoda detta mal.

2. Statsradet ska oberoende av kommunreformen utreda lednings-
forhallandena i centralforvaltningen for miljo- och hélsoskyddet samt
om regionforvaltningsnivan ar nodvandig.

3. De ansvariga ministerierna och de centrala d@mbetsverken ska i
samarbete sékerstalla att riskerna inom de olika branscherna for miljo-
och halsoskyddet kartlaggs pa ett kommensurabelt sétt och att
verksamheten styrs utgaende fran detta.

4. De ansvariga ministerierna och de centrala ambetsverken ska
sakerstalla att de Gvervakningsskyldigheter som alagts kommunerna
och kommunernas resurser &r i balans.

5. Nar det géller datasystemen for miljo- och halsoskyddet ska parterna i
verkligheten skapa gemensamma system som tar hansyn till bade de
centrala d&mbetsverkens och lokalférvaltningens behov. De centrala
ambetsverken ska vara aktiva i arendet.

6. Mojligheter till samarbete inom livsmedelstillsyn och bekdmpning av
grd ekonomi bor utredas nar programmet for bekdmpning av gra
ekonomi kompletteras. Battre sparbarhet av produkter kan bidra till
battre livsmedelssakerhet och samtidigt forhindra verksamhets-
mojligheterna inom den graa ekonomin i restaurang-branschen.



