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Utredningen (Jo 2009:02) Oversyn av djurskyddslagstiftningens
utformning och innehall

Sammanfattning

Med hénsyn till aktuell remiss om pagaende 6versyn av djurskyddslagstiftningen
foreslar Konkurrensverket att regeringen

e verkar for en harmonisering av djurskyddsreglerna inom EU for att
dels underléatta att vid upphandling stélla krav pa djurskyddshansyn,
dels 6ka forutsattningarna for en fungerande konkurrens vid offentlig
upphandling pa livsmedelsomradet och narmast animalieprodukter

e tar initiativ till att Jordbruksverkets konkurrensutsatta veterinarverk-
samhet avskiljs fran myndighetsuppgifterna (tillsyn av djurdgare m.m.),
t.ex. genom att den forstnamnda verksamheten bolagiseras samt

e initierar regelbundna utvarderingar av djurskyddsreglerna med hansyn
till fordelar och nackdelar.

I de fall Sverige har strangare djurskyddskrav &n andra lainder medfor detta ett
handelshinder, hogre produktionskostnader for berérda foretag och en negativ
paverkan pa konkurrensen. En 6kad konkurrens pa livsmedelsomradet ger battre
garanti for hog produktkvalitet och laga priser till nytta for det allménna,
medborgare eller konsumenter. Detta dr inte minst viktigt vid kommunernas och
landstingens upphandling pa omradet. Har uppgar inkdpen till ansenliga belopp
och det finns klara indikationer pa att konkurrensen inte fungerar sarskilt bra.

Jordbruksverket forenar affarsverksamhet med myndighetsovning (tillsyn m.m.)
som ror bl.a. djurdgare som kan vara myndighetens kunder. Dessa motstridiga
roller kan forsamra forutsattningarna for en effektiv tillsyn och konkurrens pa
veterindromradet och vara fortroendeskadligt. Den foreslagna renodlingen av
Jordbruksverkets uppgifter bor 16sa problemen.
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Darutover bor uppmarksammas de nya reglerna i konkurrenslagen om offentliga
aktorers saljverksamhet pa konkurrensmarknader som géller fran den 1 januari
2010. Det kan finnas skal for myndigheter med sadan forsaljning, inte minst myn-
digheter som kombinerar konkurrensutsatt forsaljning med myndighetsutovning
inkl. tillsyn, att se 6ver sin verksamhet utifran de nya reglerna.

Inledning

Jordbruksdepartementets fragor med anknytning till den pagaende Gversynen av
djurskyddslagstiftningen galler allmént sett inte direkt Konkurrensverkets
kompetensomrade. Men verket vill ta upp tva aktuella forhdllanden med stark
koppling till denna lagstiftning och som bor kunna inga i den aktuella
probleminventeringen och nuldgesanalysen. Forhdllandena paverkar viktiga
tillsyns- och konkurrensfragor pa djurskyddsomradet.

Det ena forhéllandet galler beroringspunkterna mellan djurskydds- och
upphandlingslagstiftningen. Fragan, som fatt viss uppmarksamhet pa senare tid,
har samband med forutsattningarna for en vl fungerande konkurrens vid offent-
lig upphandling pé livsmedelsomradet och narmast animalieprodukter (notkott,
mejeriprodukter, dgg m.m.). Det andra forhéllandet ror att en hog foljsamhet till
djurskyddslagstiftningen maste anses forutsatta en effektiv tillsyn av bl.a.
djurdgare. Det sistnamnda finns skal att kommentera med héansyn till
Jordbruksverkets tillsynsroll och konkurrens med privata veterinarer.

I det foljande hanvisas i manga fall till Konkurrensverkets rapporter, remiss-
yttranden till regeringen m.m. Dessa finns pa www.kkv.se.

Djurskyddslagstiftningen paverkar konkurrensen pa livsmedelsomradet

Det ar angeldget att foretag, lantbrukare och djurdgare i skilda lander omfattas av
samma regelverk som ror djurskydd, kvalitet pa livsmedel m.m. Detta framjar
den gransoverskridande handeln, en 6kad konkurrens, tillvaxt och sysselsattning.

Andra viktiga forutsittningar ar att reglerna ar tydliga och langsiktigt stabila samt
att foretagen — vid myndigheters tillsyn av foretagen och aktuell verksamhet — far
en objektiv och rattssaker bedomning. Detta minskar foretagens risktagande och
stimulerar etablering. Av detta foljer battre forutsattningar for en val fungerande
konkurrens, hog produktkvalitet och laga priser.

Det ar viktigt fran kund- eller konsumentsynpunkt att det finns en effektiv
konkurrens pa livsmedelsomradet. Detta géller inte minst vid kommunernas och
landstingens kop av livsmedel bl.a. till skola, vard och omsorg. Dessa kop, som
normalt ska foregas av en upphandling i konkurrens enligt upphandlingsreg-
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lerna, uppgar till stora belopp.! Men pa den berérda upphandlingsmarknaden
rader en hog foretagskoncentration. Konkurrensverket har erfarit att vid manga
upphandlingar kan en kommun fa ett fatal eller rentav enbart ett anbud, dvs. har
tycks konkurrensen inte fungera sarskilt bra. Slutsatsen styrks av en rapport fran
Svensk Naringsliv.2

Ett syfte med upphandlingslagstiftningen, som till storre delen baseras pa
EU-regler, ar framst att bidra till forverkligandet av den inre marknaden och
minska det allmdnnas kostnader {6r inkdp av varor och tjanster. Detta ska bl.a.
uppnds genom att inkopen foregds av en upphandling i konkurrens och ge
foretag, oavsett nationalitet, lika forutsattningar att vinna ett offentligt kontrakt.?
Darmed ges battre majligheter for en effektiv konkurrens vid den offentliga
sektorns upphandling, vilket dr en huvudforutsattning for att uppna formanliga
inkopsvillkor till nytta for det allménna, medborgare eller konsumenter.

Kommuner har vid upphandling av livsmedel i vissa fall kravt att dessa ska ha
producerats enligt den svenska djurskyddslagstiftningen. Konkurrensverket har i en
promemoria analyserat mdjligheterna att stalla detta krav utifran upphandlings-
reglerna.* Enligt verkets uppfattning far inte kravet stallas da detta strider mot
dessa regler och de EU-réttsliga principerna om icke-diskriminering och lika-
behandling av leveranttrer. Det ar latt att inse att kravet medfor att foretag fran
andra EU-lander, som ska folja det egna landets djurskyddsregler, utestangs fran
upphandlingen. Darmed minskar forutsattningarna for en fungerande konkur-
rens, vilket kan medfora oférmanliga inkdpsvillkor.

Men Konkurrensverket vill for tydlighets skull framhalla att det enligt upphand-
lingsreglerna ar tillatet att stilla krav pd djurskyddshinsyn vid offentlig upphand-
ling. Men da ska den upphandlande myndigheten bl.a. sdkerstélla att leveran-
torerna behandlas lika och ges lika forutsédttningar att lamna ett anbud. Vidare ska
de stédllda kraven vara tydliga och forutsebara.

Myndigheten ska dven kunna kontrollera att leverantdren uppfyller kraven. Detta
foljer av ett beslut av EU-domstolen.> Domen bor ses i ljuset av att om ndmnda
kontroll av leverantoren inte sker s& kan detta strida mot principen om lika
behandling av leverantdrerna. Det kan t.ex. handla om att en leverantér som inte
svarar mot kraven far konkurrensfordelar framfor en leverantér som uppfyller
kraven, dvs. har snedvrids konkurrensen.

1 Enligt Sveriges kommuner och landsting (SKL) uppgéar kommunernas inkop av
livsmedel pa érsbasis till omkring 6 miljarder kronor. Har ingar inte inkop av fardiglagad
mat fran entreprendrer dar uppgift saknas.

2 Forenklings- och utvecklingsmojligheter inom offentlig upphandling av livsmedel, 2009
3 Sverige ar pa upphandlingsomréadet dven anslutet till ett internationellt avtal, General
Procurement Agreement (GPA), med koppling till viarldshandelsorganisationen WTO.

¢ Promemoria den 15 januari 2010 rubricerad “Krav pa djurskydd — en kommentar av
Konkurrensverket”, dnr 575/2009

5 C-448/01, Wienstrom GmbH mot republiken Osterrike
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Det bor sdgas att det ar resurs- eller kostnadskravande f6r en kommun eller ett
landsting att kontrollera att leverantoren uppfyller de stédllda kraven pa djur-
skyddshansyn. Men det framsta hindret for att utféra den namnda kontrollen
maste anses vara att distributionskedjan for animalieprodukter utgors av flera
handelsled. Det gor det for narvarande svart for att inte saga omgjligt for den
upphandlande myndigheten att kunna fullgéra kontrollen.

Konkurrensverkets forslag

For att underlatta for upphandlande myndigheter att stalla krav pa djurskydds-
hédnsyn vid upphandling av livsmedel dr det angeldget att regeringen verkar for
en harmonisering av djurskyddsreglerna inom EU. Darutdver medfor lika regler
for djurskydd inom EU 6kade forutsattningar for en battre konkurrens vid upp-
handling av livsmedel och narmast animalieprodukter. Detta dr som framgétt inte
minst viktigt med hansyn till den kommunala sektorns omfattande upphandling
och inkop pa omradet.

I de fall Sverige har strangare djurskyddskrav dan andra lander medfor detta ett
handelshinder och hogre produktionskostnader for berdrda foretag. Regeringen
bor darfor initiera regelbundna utvarderingar av djurskyddsreglerna med hansyn
till fordelar och nackdelar.

Tillsynen av reglerna for djurskydd — Jordbruksverkets dubbla roller

Konkurrensverket anser att nuvarande organisering av tillsynen av djurskydds-
lagstiftningen inte ar optimal utifran kravet pa en effektiv tillsyn och resurs-
anvandning. Har avses att den centrala tillsynsmyndigheten pa omradet, dvs.
Jordbruksverket, har dubbla och motstridiga roller genom att dels utfora
veterindrtjanster i konkurrens med privata veterindrforetag, dels svara for
myndighetsutdvning (tillsyn m.m.) som omfattar sisthdimnda foretag samt
djurdgare. Detta far anses bl.a. ha missgynnat de manga sma veterinarforetagen.

Det ar mycket olampligt att forena affarsverksamhet med myndighetsévning dar
bl.a. myndighetens kunder ar tillsynsobjekt. Det kan forsdmra forutsattningarna
for en effektiv myndighetsutovning och vara fortroendeskadligt. Det finns dven
risk for att allmdnna medel som ska finansiera myndighetsuppgifterna anvands
for att subventionera veterinartjanster. Darmed snedrids konkurrensen.

Namnda forhallanden motverkar en effektiv resursanvandning pa berérda
omraden till nackdel for det allménna, djurdgare och konsumenter. Dessa fragor
utvecklas i Konkurrensverkets rapport Atgéarder for battre konkurrens (2009:4),
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som gjordes pa uppdrag av regeringen.® Flera andra statliga utredningar har tagit
upp Jordbruksverkets konkurrensutsatta producentroll.”

For att komma till rdtta med problemen har Jordbruksverket foreslagit att
myndighetens verksamheter indelas utifrdn en bestéllar- och utférarmodell.
Konkurrensverket har avstyrkt forslaget da detta inte kan anses 16sa problemen.®

Utover Jordbruksverket har uppmarksammats andra myndigheter som kombi-
nerat myndighetsuppgifter inkl. tillsyn med konkurrensutsatt narings- eller
uppdragsverksamhet.” Har har statliga utredningar i de flesta fall foreslagit, vilket
i nagra fall har genomforts, en bolagisering av den konkurrensutsatta verksam-
heten. Ett huvudsyfte har varit att 16sa redovisade problem (snedridning av
konkurrensen, réttssiakerhetsproblem m.m.) och uppna en effektivare ordning pa
berorda omraden.

For narvarande bereds inom regeringskansliet (Finansdepartementet) Forvalt-
ningskommitténs betdnkande.!* Dar tas upp bl.a. problemet med myndigheter
som bedriver narings- eller forsadljningsverksamhet i konkurrens med privata
foretag. Ett av kommitténs forslag innebar att statliga myndigheter ska, med vissa
undantag, omfattas av ett lagstadgat forbud att bedriva verksamhet pa en
konkurrensmarknad. Konkurrensverket har yttrat sig 6ver betankandet.!!

I en nyligen publicerad rapport, som gjorts pa uppdrag av Konkurrensverket
inom verkets uppdragsforskning pa konkurrensomradet, analyseras pa vilka
grunder det skulle kunna ges undantag fran foreslaget forbud.'? En slutsats i
rapporten dr att “eftersom de negativa konsekvenserna ar storst vid rollkonflikter
bor en myndighet under inga omstandigheter tilldtas att bedriva naringsverksam-

¢ Se d&ven Konkurrensverkets yttrande, dnr 149/2009, till Jordbruksdepartementets &ver
betdankandet Trygg med vad du &dter — nya myndigheter for sikra lakemedel och hallbar
produktion (SOU 2009:8).

7 Betankandena Veterinar faltverksamhet i nya former (SOU 2007:24), Behorighet och
ansvar inom djurens hélso- och sjukvard (SOU 2005:98) och rapporten Villkoren for
veterindr verksamhet (2002/03:4) av Riksdagens revisorer.

8 Skalen till Konkurrensverkets stédllningstagande utvecklas i yttrande, dnr 503/2008, till
Jordbruksdepartementet.

9 Se t.ex. rapporten om Lantmateriet med titeln “Metria — forutséttningar for att ombilda
Division Metria till ett statligt dgt aktiebolag” (regeringsuppdrag med dir. 2009:86) samt
betdnkandena Bolagisering for 6kad konkurrens och effektivitet — forslag om att bolagi-
sera konsult- och entreprenadverksamheter i Banverket och Végverket (SOU 2007:78),
Skog till nytta for alla? — Utvérdering och 6versyn av Skogsvardsorganisationen

(SOU 2005: 39) och Uppdragsarkeologi i tiden (SOU 2005: 80) om Arkeologiambetet.

10 Styra och stalla — forslag till en effektivare statsforvaltning (SOU 2008:118)

1 Yttrande, dnr 124/2009, till Finansdepartementet

12 Ett lagforbud for myndigheter att bedriva konkurrensutsatt ndringsverksamhet —
Kriterier for undantag fran forbudet, 2010, Henrik Jordahl
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het pad marknader dar den sjalv beviljar tillstdnd eller bedriver tillsyn”. Vidare
uttalas att i andra fall bor rétten att bevilja undantag “ligga hos en utomstaende
aktor som ger tydliga motiveringar och regelbundet omprovar undantagen”.

Konkurrensverkets forslag

Konkurrensverket har i den nimnda rapporten (2009:4) foreslagit att myndig-
heters konkurrensutsatta veterinartjanster separeras, organisatoriskt och juridiskt,
fran myndighetsuppgifterna — bl.a. myndighetsutdvning och bestillare av tjanster
inom omradena djursjukvard, djurskydd inkl. smittbekdmpning. Detta kan t.ex.
ske genom en bolagisering av den konkurrensutsatta verksamheten.

Den foreslagna renodlingen av Jordbruksverkets uppgifter tydliggor kostnaderna
for de skilda verksamheterna och bor 16sa problemen som foljer av myndighetens
motstridiga roller. Darmed Okar forutsattningarna for en effektiv tillsyn av bl.a.
djurdgare, en fungerande konkurrens pa marknaden for veterinartjanster och
darmed en effektiv resursanvandning pa berérda omraden. Konkurrensverkets
forslag overensstaimmer med statsmakternas riktlinjer for statsforvaltningen.'®

Avslutningsvis vill Konkurrensverket rikta uppmarksamheten pa de nya reglerna
i konkurrenslagen (2008:579) om offentliga aktorers konkurrensutsatta saljverk-
samhet som galler fran den 1 januari 2010." Det kan finnas skal for myndigheter,
inte minst sddana som Jordbruksverket som kombinerar konkurrensutsatt forsalj-
ning med myndighetsutovning, att se ver sin verksamhet med héansyn till de nya
reglerna. Ett huvudsyfte med oversynen bor vara att undanrdja konkurrenshinder
som kan strida mot de nya konkurrensreglerna.

Detta yttrande har beslutats av generaldirektdren. Foredragande har varit
konkurrensradet Per-Arne Sundbom.

Dan Sjéblom

Per-Arne Sundbom

13 Propositionen Statlig forvaltning i medborgarnas tjanst (prop. 1997/98:136) och
regeringens handlingsprogram En férvaltning i demokratins tjanst (2000)
14 Prop. 2008/09:231 Konfliktlosning vid offentlig séljverksamhet pd marknaden m.m.
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Kopia till

Finansdepartementet (Enheten for statlig forvaltning)
Naringsdepartementet (Enheten for marknad och konkurrens)
Kulturdepartementet (Enheten fo6r kulturarv och trossamfund)
Jordbruksverket

Statskontoret

Miljostyrningsradet

Sveriges kommuner och landsting (SKL)

Svenskt Naringsliv



