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Sammanfattning

Svensk djurskyddstillsyn utdvas av kommunala nd&mnder, lansstyrelser samt
djurskyddsmyndigheten. Den direkta tillsynen utévas huvudsakligen av de
kommunala ndmnderna. Utredningar och rapporter om djurskyddstillsynen
visar att den kommunala tillsynen haller varierande kvalitet, samt att det
finns allvarliga brister inom den kommunala djurskyddstillsynen. Brister
inom tillsynen medfor att djur blir lidande. | uppsatsen undersoks hur
lansstyrelsen kan kompensera for bristfallig kommunal tillsyn. Hinder for
att lansstyrelsen ska kunna agera i detta syfte, identifieras och analyseras.
Undersokningar och analys sker utifran tillampningen av framst 29 §
djurskyddslagen, som ger méjlighet att meddela forbud att ha hand om djur,
for den som pa olika satt forbrutit sig mot djur. Denna bestammelse anvands
som utgangspunkt eftersom den utgor djurskyddets yttersta befastning. For
att skydda djur mot vanvard och missforhallanden maste férbud att ha hand
om djur meddelas nar det ar befogat. Lansstyrelsen beslutar om férbud att
ha hand om djur, 29 § djurskyddslagen.

Tre huvudfragor for lansstyrelsens mojlighet att kompensera for brister i den
kommunala tillsynen identifieras. Dessa ar:
e Lansstyrelsens vagledning, i form av konkreta rad och synpunkter,
till de kommunala tillsynsmyndigheterna.
e Lénsstyrelsens mojlighet att utéva den tillsyn som ar nédvéndig for
att uppratthalla djurskyddet, nar kommunen inte gor detta.
e Lénsstyrelsens utredningsansvar i djurskyddsarenden.

Manga lansstyrelser menar att risken for en javssituation ar ett ett hinder for
dem att mer aktivt ge rad och végledning till kommunerna. Uppsatsens
slutsats angaende detta &r att javsreglerna i stor utstrackning utformats med
forhallandet kommun-lansstyrelse i atanke. Lansstyrelserna bor darfor inte
ge javsreglerna en extensiv tolkning. Javsreglerna &r inte tankta att tillampas
sa att de hindrar lansveterindrernas radgivning till kommunerna. En
lansveterinar kan bade delta i inspektioner tillsammans med
djurskyddsinspektéren, medan drendet fortfarande behandlas kommunalt,
och ge rad i konkreta situationer, utan att hamna i en javssituation. For att
undvika jav ar det for lansstyrelsens del tillrackligt att man haller sig till den
direkta lydelsen av javsreglerna. En aktiv vagledande lansstyrelse bidrar till
att kommunala beslut haller hégre kvalitet. Det tjanar bade djurskyddet och
den enskildes rattssakerhet pa

Manga lansstyrelser anser att de varken kan eller ska ta nagon del i operativ
tillsyn. Vissa lansstyrelser menar att detta géller &en om det ur
djurskyddssynpunkt ar ndédvandigt med “akut” tillsyn, och kommunen inte
utfor denna tillsyn. Klart &r att huvudansvaret for den operativa tillsynen
ligger pa de kommunala namnderna. Léansstyrelsen har sedan
djurskyddslagens tillkomst haft samma befogenheter som kommunerna att
meddela de beslut som behovs for att avhjalpa



missforhallanden/uppratthalla efterlevnaden av djurskyddslagen. Enligt
djurskyddslagen samt lansstyrelsens instruktion och regleringsbrev innebar
lansstyrelsen roll inom djurskyddstillsyn ett yttersta ansvar for tillsynen i
lanet. Som ansvarig for tillsynen inom lénet ar det en skyldighet for
lansstyrelsen att anvénda sin befogenhet att ingripa nar det ar nddvandigt for
att uppratthalla det intresse, djurens skydd, man som tillsynsmyndighet &r
satt att Overvaka. Aven i fall d& lansstyrelsen inte har befogenhet att pa
nagot satt ingripa mot en forsumlig kommun har lansstyrelsen bade
mojlighet och skyldighet att utdva operativ tillsyn som &r nddvandig for att
skydda djur mot lidande eller sjukdom.

Fragan om lansstyrelsens utredningsansvar ar aktuell eftersom det blivit
vanligt att lansstyrelser anser att dels att man frdmst har en
domstolsliknande roll och dels att detta medfor att det inte ar lansstyrelsen
som har utredningsansvaret.  Forvaltningsmyndighet har  enligt
officialprincipen ett ansvar for att utredningen ar tillracklig i de drenden
myndigheten fattar beslut. Vid betungande beslut som ifraga om férbud
enligt 29 § har myndigheten utredningsskyldigheten. Det ar lansstyrelsen
som beslutar om forbud, och inte kommunen, som ansvarar for att
utredningen ar tillrackligt omfattande. Lansstyrelsen kan inte avbérda sig
sin utredningsskyldighet annat &n genom att végleda eller upplysa part eller
anmalare om att dessa forvantas inkomma med uppgifter eller dylikt. Det ar
inte godtagbart att beslut som &r nddvéndiga ur djurskyddssynpunkt inte
fattas av formella skél - pa grund av en bristfallig utredning - nar vidare
utredning ar mojlig. Om det allmanna har bevisbérdan som angaende
forutsattningarna att meddela forbud kraver saval rattssakerhetsaspekter,
som det allmdnna intresse som lansstyrelsen representerar, att utredning
gors av den omfattning att ett materiellt riktigt beslut kan fattas. Det finns
inte hinder mot att lansstyrelsen sjalv vidtar de atgarder/gor de
undersokningar som kravs for att komplettera utredningen.

Bestammelserna om djurférbud och omhéandertaganden har skarpts de
senaste aren, detta har skett utifran en 6nskan att djurskyddsintresset ska
beaktas i hdgre grad &n tidigare. Trots detta finns det en tendens hos en del
lansstyrelser att tillampa djurskyddsbestdammelserna enligt en tidigare, mer
tillatande lydelse. Detta satter djurskyddet ur spel. Det &r inte upp till
enskilda lansstyrelser att asidosatta vad regering och riksdag bestamt. For att
sakerstalla att skarpningar av lagstiftningen far avsedd effekt har i forsta
hand djurskyddsmyndigheten ett stort ansvar att na ut till samtliga aktorer
inom djurskyddet pd satt sa att en samsyn uppnds. | andra hand ger
skarpningen av bestdmmelserna i sig en mdgjlighet att ingripa mot
myndighetsutdvare som fattar beslut som star i motsatsforhallande till saval
lagens lydelse som dess anda. Genom att det numera ar obligatoriskt for
myndigheter att ingripa till djurens skydd genom omhéandertagande och
forbud har mojligheterna att utkréava ansvar for tjanstefel blivit storre.

En fraga som har samband med den effekt som forbudsbestammelsen har,
och skarpningens genomslag, ar i vilken man lansstyrelserna stravar efter att
begransa forbuden till visst slag av djur eller viss tid, och i vilken man dessa



begrénsningar ar befogade och i enlighet med lagstiftningens syfte.
Skérpningen av forbudsbestammelsen understryker att djurskyddsintresset
ska védga tungt. Det ar inte meningen att detta intresse ska fa vika for
spekulationer och férhoppningar om battring. L&nsstyrelser som
rutinmassigt begréansar forbud, utan konkret stod i det aktuella fallet for att
detta ar en tillracklig atgard, sakerstéller inte i nodvandig grad att djur
skyddas fran lidande. Ett generellt djurférbud bor vara presumtionen, som
kan brytas om det finns patagliga, och entydiga beldgg for att detta ar
lampligt.

Slutsatsen av detta arbete ar att lansstyrelsen har en mycket viktig roll inom
djurskyddstillsynen, dels genom att vagleda och stddja det kommunala
djurskyddsarbetet och dels genom att fungera som skyddsnat vid bristfallig
kommunal tillsyn — och med egna tillsynsinsatser forhindra att bristerna
medfor att djur blir lidande. Om det &r sa att lansstyrelsens uppgift som
overprovningsmyndighet begrénsar lansstyrelsens aktiva djurskyddsarbete
bor dverprovningen av kommunala beslut flyttas oOver till lansratten.
Lansstyrelsen kan inte ersattas inom djurskyddstillsynen men val inom
rattsvasendet.



Forord

Min uppsats tillagnas de fem individer som framforallt medverkat till dess
tillblivelse. Forst och framst Mimmi, Maja, Nelly och Tjorven,
familjemedlemmar och livskamrater sedan 12 ar. Under den tid jag arbetat
med uppsatsen har de inte vikit frdn min sida, utan troget suttit runt mig
varje kvall, till langt fram pa morgonen. Férutom att med sin narvaro varit
ett stort stod under arbetet, har mina fyra underbara kattflickor inspirerat
mig till att valja att skriva min examensuppsats om just djurskydd. Alla djur
ar inte lika lyckligt lottade som de ar - som betyder allt - och just darfor ar
en fungerande djurskyddstillsyn sa otroligt viktigt! Min van Manuel &r den
person som pa alla satt hjalpt mig, sa att jag helhjartat kunnat agna mig at
uppsatsen. FOr detta &r jag honom evigt tacksam, och uppsatsen tillagnas
darfor dven honom!

Eftersom jag blivit mycket engagerad och intresserad av mitt uppsatsamne
har det varit valdigt svart att begransa omfattningen av arbetet. Jag vill
sérskilt tacka min handledare Bengt Lundell, vars fortjanst det ar att jag
formatt mig att avsluta arbetet utan att uppsatsen omfattar ett par hundra
sidor. Min handledare har kommit med vardefulla synpunkter och rad som
gang efter annan fatt mig att aterfinna den roda traden.

Sist men inte minst &r jag tacksam mot alla dem, djurskyddsinspektorer,
jurister och lansveterinarer som avsatt tid till att diskutera med mig och
besvara otaliga fragor. Bland annat har jag fatt vanligt bemé&tande och hjélp
fran djurskyddsinspektorernas riksforbud, DIRF, samt tjansteman pa
Djurskyddsmyndigheten och Jordbruksverket. Ett sérskilt tack ftill
djurskyddsinspektor Goéran Gustavsson, samt juristerna Helena Striwing och
Hékan Bredin - samtliga ar forebilder - kunniga personer med ett
outtréttligt engagemang for djuren.
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1 Inledning

1.1 Bakgrund

| takt med att vi far storre kunskap om djur och i takt med att allt fler
manniskor far en relation till djur som inte grundas pa en syn pa djuren som
ett medel utan som individer med ett egenvérde, fordndras den allménna
uppfattningen om olika former av utnyttjande av djur. Detta i sin tur leder
till opinion och lagandringar ifrdga om djurskyddslagstiftningen. Vid
samtliga tillfallen nar djurskyddslagen skarpts har det statt varit tydligt att
den allmanna opinionen varit en viktig drivkraft bakom forandringen.
Hanvisningar till allmanhetens &sikt och rattsuppfattning ifraga om
djurskydd, aterfinns i alla forarbeten som foregatt sadana férandringar.*

Enligt djurskyddslagen ska djur behandlas vél och skyddas mot onddigt
lidande och sjukdom. De ska ges tillrackligt med foder, vatten och tillsyn.
Stall eller andra férvaringsutrymmen ska de tillrackligt utrymme och hallas
rena. Djur som &r sjuka eller skadade ska snarast ges nodvandig vard.

Tillsyn dver efterlevnad av djurskyddslagen utévas av kommunala namnder,
lansstyrelser samt djurskyddsmyndigheten. Den direkta tillsynen utévas
huvudsakligen av de kommunala ndmnderna. Lansstyrelserna har dock
uppgifter som har ndra samband med den direkta tillsynen, bl.a. beslutar
lansstyrelsen i drenden som rér omhandertaganden av djur samt forbud att
ha hand om djur.

Utredningar och rapporter om djurskyddstillsynen visar att framst den
kommunala tillsynen haller varierande kvalitet. Detta géller namndernas
(djurskyddsinspekttrernas) kompetens, antal inspektioner, och resurser som
laggs pa djurskyddstillsyn. | flera rapporter konstateras att det finns
allvarliga brister inom den kommunala djurskyddstillsynen.

Mycket gors for att komma tillratta med problemen. Sverige har dock 291
kommuner och visionen om en vél fungerande djurskyddstillsyn, pa
kommunal niva, &r inte verklighet annu. Under tiden medfor den bristfalliga
tillsynen att djur blir lidande.

Jag har de senaste aren foljt ett djurskyddséarende, ett vanvardsfall, dar ett
mycket stort antal djur, under lang tid varit utsatta for ett omfattande
lidande. Jag har forvanats Gver att djurens skydd manga ganger forefaller
vara sa svagt nar det kommer till tillampningen av “en av vérldens framsta
djurskyddslagar” vilket Sveriges djurskyddslag ofta omndmns som i media.

! Se bl.a. Kungl. Maj:ts proposition ar 1944 nr 43, s. 13, Kungl. Majt:s prop. Nr 170 s. 5-6,
Prop. 1978/79:13, s. 15, 18, 19; Prop. 1987/88:99, s. 14, 18, 19, 29, Prop. 1991/92:173,
s.19; Prop. 2001/2002:93, s. 17.



Detta motiverade mig att agna mitt examensarbete at en narmare studie av
djurskyddstillsynen och de problem som finns inom detta omrade.

1.2 Motivering och syfte

Den svagaste, och den avgorande, ldnken i den kedja som utgor
djurskyddstillsynen & den operativa tillsynen som utdvas av
djurskyddsinspektorer p& uppdrag av kommunala namnder.?

Néar jag inledde mitt arbete med uppsatsen, var min tanke att skriva om
skillnaderna inom den kommunala djurskyddstillsynen. Efter att jag last
utredningar och rapporter som skrivits de senaste aren konstaterade jag att
den kommunala tillsynen grundligt studerats. Det stod klart att mitt
utgangslage, att det fanns stora variationer och aven brister inom den
kommunala tillsynsorganisationen, var ett allmant kant faktum.

Istallet for att uppfinna hjulet pa nytt, och konstatera det redan uppenbara,
har jag beslutat mig for att studera problemet ur en annan synvinkel. Min
utgangspunkt ar att det inte ar godtagbart att djur far lida av formella skal,
pa grund av att den svagaste lanken i djurskyddstillsynens kedja brister.
Detta har lett mig att inrikta mitt arbete pa att granska hur djurskyddet kan
uppratthallas &ven nar den kommunala tillsynen &r bristfallig. Jag avser
darfor att i uppsatsen belysa lansstyrelsens roll inom djurskyddstillsynen.

Efter att i det forsta skedet av mitt arbete, ha talat med ett stort antal
djurskyddsinspektorer och &ven med lansveterinédrer, har jag funnit tre
huvudomraden dar lansstyrelsen kan kompensera for brister inom den
kommunala djurskyddstillsynen:

e Lansstyrelsens vagledning, i form av konkreta rad och synpunkter,
till de kommunala tillsynsmyndigheterna.

e Léansstyrelsens mojlighet att utéva den tillsyn som ar nédvéndig for
att uppratthalla djurskyddet, nar kommunen inte gor detta.

e Lansstyrelsens utredningsansvar i djurskyddsarenden.

Jag har dock dven konstaterat att det ofta inte upplevs som sjéalvklart att
lansstyrelsen kan, eller ska, stodja och hjalpa kommunerna eller pa andra
satt kompensera for otillracklig tillsyn pa den kommunala sidan. Samtidigt
ar lansstyrelsen manga ganger den instans som det ligger narmast till hands
for djurskyddsinspektorerna att vanda sig till nar de har problem eller fragor.
Genom mina intervjuer har jag fatt intrycket att manga av de som arbetar
med djurskyddstillsyn skulle vialkomna ett fortydligande av lansstyrelsens
roll och mojligheter ur detta perspektiv.

2 Namnderna har i sin tur tillsynsuppdraget frén staten.



Darfor ar mitt syfte med uppsatsen att, utifran min hypotes om var det finns
behov av mer aktivitet av lansstyrelserna, identifiera de hinder som kan
finnas fran lansstyrelsernas sida mot att ta en mer aktiv roll gentemot
kommunerna. Jag ska gora en analys av dessa hinder. Jag kommer ocksa att
utifran de senaste arens skarpningar av djurskyddslagstiftningen undersoka
om lagstiftarens intentioner  forverkligas genom  lansstyrelsens
rattstillampning. | detta avseende kommer jag att inrikta mig pa att
undersoka tillampningen av framst en bestammelse om ingripande till skydd
for djuren. Min forhoppning ar att med min utredning i nagon man bidra till
battre forutsattningar for djurskyddet, genom att visa pa moéjliga vagar till
ett storre samarbete mellan kommunala tillsynsmyndigheter och
lansstyrelserna.

Det perspektiv jag valt for mitt arbete &r att granska hur tillampningen av ett
enskilt rattsligt verktyg - som har till syfte att skydda djur fran att utséattas
for lidande - paverkas av hur lansstyrelsen uppfattar sin roll.
Undersokningar och analys sker framst utifran tillampningen av 29 §
djurskyddslagen, som ger moéjlighet att meddela forbud att ha hand om djur,
for den som pa olika satt forbrutit sig mot djur. Anledningen till att just
denna regel anvands som utgdngspunkt &r att tillimpningen av
djurférbudsbestammelsen i hdg grad utgor djurskyddets yttersta befastning.
Ett forbud aktualiseras forst vid allvarliga missforhallanden eller en hog
grad av sannolikhet for att sadana missférhallanden kommer att uppsta. For
att skydda djur mot vanvard och missforhallanden maste forbud att ha hand
om djur meddelas nar det ar befogat. De senaste dren har bestammelsen
skarpts vasentligt och en studie av hur denna bestammelse tillampas ar
darfor enligt min uppfattning en god végledning for att avgoéra hur tillsynen
av efterlevnaden av djurskyddslagen fungerar.

1.3 Fragestallningar

De fragestallningar jag utgar fran ar foljande:

Vilka hinder finns det fran lansstyrelsens sida att ta en aktiv roll for att i
dessa avseenden stddja kommunala tillsynsorgan samt djurskyddet? Ar
dessa hinder juridiskt hallbara, och finns det mojligheter att ga runt dem?

Vad &r syftet med bestammelsen om djurférbud och hur har lagstiftaren
avsett att bestammelsen ska tillampas? De senaste dryga tio aren har
mojligheterna att meddela forbud utokats och lagrummet har skarpts
kraftigt. Avspeglas denna skarpning i tillampningen? Om inte, varfér? Hur
paverkar lansstyrelsens aktivitet gentemot kommunerna
forbudsbestammelsens genomslagskraft?

For att behandla dessa huvudsakliga fragestallningar kommer jag dven att
Oversiktligt behandla djurskyddslagstiftningen och tillsynsorganisationens

uppbyggnad.



1.4 Avgransningar och kommentarer

Né&r jag véljer att undersdka hur det & mojligt att kompensera djurskyddet
for bristfalligt kommunalt tillsynsarbete har tva alternativ varit tankbara. Det
ena alternativet ar att redogora for bade djurskyddsmyndighetens och
lansstyrelsens mojligheter, det andra &r att vélja att belysa en av aktdrerna.
Anledningen till att jag valt att fokusera pa lansstyrelsens roll i férhallande
till kommunerna &r att lansstyrelsen av naturliga skal har den mest
omedelbara mojligheten att paverka den kommunala tillsynen.
Lansstyrelserna i landet har den geografiska narheten, och ett etablerat
kontaktnat, till kommunerna i lanet. Det &r till lansstyrelsen som
kommunala beslut som rér djurskyddstillsynen 6verklagas. Den feedback
jag fatt nar jag intervjuat djurskyddsinspektorer har ocksa till stor del
handlat om lansstyrelsens betydelse for det kommunala arbetet.
Djurskyddsmyndighetens roll inom djurskyddstillsynen &r dock oerhort
viktig, och pa sikt maste myndigheten finna arbetssatt som mojliggor en
néra samordning med kommunerna. Detta fortjanar en egen uppsats och
kommer av utrymmes- och tidsskél, inte att behandlas hér.

Min analys av lansstyrelsens roll sker, som namnts, framst med
utgangspunkt fran tillampningen av djurskyddslagens bestammelse om
mojlighet att meddela forbud att ha hand om djur. Ett arende om djurférbud
aktualiseras oftast i samband med omhéndertagande av djur. Av den
anledningen kommer &dven bestdimmelser om omhandertaganden att
behandlas i uppsatsen. Djurforbud kan dels aktualiseras i ett
forvaltningsrattsligt forfarande, dels folja efter en straffrattslig process. Jag
kommer endast att behandla fragan om djurforbud ur férvaltningsrattslig
synvinkel.

Aven om den korrekta benamningen ar forbud att ha hand om djur eller
visst slag av djur, kommer jag for enkelhetens skull att i den fortsatta
framstéllningen anvanda mig av beteckningen djurforbud eller i vissa fall
endast forbud. Om det som avses ar forbud enligt nagon annan
bestammelse, t.ex. 26 8§ djurskyddslagen, anges detta uttryckligen.

Jag har blivit mycket intresserad av mitt &mne medan jag skrivit. Det har av
utrymmesskal varit nddvandigt att sovra kraftigt i mitt material, och jag
hade gérna velat belysa fler fragestéllningar &n de jag valt att fokusera pa.
Sarskilt skulle jag vilja studera tillampningen av djurférbudsbestammelsen
och gora en jamforelse over tid, mellan olika lan. Det far dock bli en senare
fraga som jag hoppas fa mojlighet att aterkomma till. Jag har valt att istallet
agna huvuddelen av min uppsats at att utreda allmanna fragestallningar som,
aven om de studerats med forbudsbestammelsen som utgangspunkt, har mer
generell betydelse for tillsynsarbetet



1.5 Material och metod

Som ovan namnts har arbetets inriktning forandrats under resans gang. Fran
en inriktning mot den kommunala tillsynen i syfte att finna orsaker till
bristerna som finns dar, till en inriktning mot lansstyrelserna och deras
mojligheter att kompensera for bristfallig kommunal tillsyn. Detta har
medfort att arbetet med uppsatsen skett i tva etapper dar den forsta etappen
bildat grunden for det fortsatta arbetet.

| forsta fasen av mitt arbete har jag studerat propositioner, utredningar och
rapporter for att fa en grundlig kunskap om djurskyddslagen och
tillsynsorganisationen. Jag har aven last juristen Helena Striwings bdcker
om brott mot djurskyddslagen, djurplageri och utredning av vanvard. Dessa
bocker har varit mycket vardefulla da de savitt jag vet ar de enda i sitt slag i
det avseendet att de behandlar tillsynsrelaterade fragor ur ett
djurskyddsperspektiv.

Genom forberedande undersokningar har jag sokt finna en utgangspunkt for
min uppsats och en grund for mitt resonemang. Med utgangspunkt fran
lansstyrelsebeslut i djurskyddsarenden har jag fatt en uppfattning om hur
forbudsbestdammelsen tilldimpas. Denna uppfattning har bekréftats och
modifierats med intervjuer med lansveterinarer och jurister som &r
verksamma inom omradet. Jag har genomfort ett stort antal intervjuer med
djurskyddsinspektcrer fran olika delar av landet, detta har gett en viktig
inblick i de problem som djurskyddsinspektdrerna konfronteras med i sin
arbetsroll. Intervjuer har gjorts per telefon, via e-post och vid personliga
besék pa miljéforvaltningar. Den slutsats jag utgar fran vad galler
lansstyrelsens tre vagar att kompensera for brister inom den kommunala
tillsynen, &r resultatet av mina forberedande undersékningar.

| detta skede har mitt arbete gatt in i en andra fas. Néar jag fattat beslutet att
fokusera pa lansstyrelsens roll har jag fatt behov av att lasa in mig mer pa
det omradet. Utredningar om lansstyrelsens tillsynsvagledande roll inom
miljotillsynen har gett anledning till intressanta jamforelser. Jag har pa detta
satt fatt vardefulla uppslag som medfért att jag borjat granska
lansstyrelsernas och kommunernas gemensamma historia. Pa det sattet har
material och funderingar som anvénts som utgangspunkt for avsnittet om
lansstyrelsens végledande roll/risk for jav, kommit till.

| etapp tva har det aven funnits anledning att ta fornyad kontakt med
lansstyrelserna for att stalla uppféljande fragor.

En helt ovarderlig kalla till information har varit de aterkommande samtal
jag haft med aktérer pa olika positioner inom tillsynsorganisationen,
djurskyddsinspektorer, jurister och lansveterinérer.

I mojligaste man har jag for arbetet anvant mig av ursprungskallor vilket

innebdr att de utredningar och propositioner jag hanvisar till ibland har
skrivits for atskilliga decennier sedan. Som en parentes kan jag med
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anledning av detta, konstatera att aldre propositioner generellt haller en
hogre kvalitet vad géller att ge en rattsteoretisk/vardemassig grund till de
lagandringar som genomfors. Detta & nagot som jag anser ar mycket
viktigt. Bristande motivering av bestimmelser som infors bidrar till att de
som arbetar med bestammelserna far svarare att forsta bestammelsernas
orsak och syfte, vilket sjalvklart paverkar tillampningen.

Genom att jamfora myndighetspraxis och information fran intervjuer jag
gjort - med lagtext, forarbeten och doktrin - har jag kommit till mina
slutsatser ifraga om lansstyrelsens roll och férbudsbestammelsens
tillampning.

1.6 Disposition

For att forsta lansstyrelsens roll inom djurskyddstillsynen ar det nodvandigt
med grundlaggande kunskaper om djurskyddslagstiftning, djurskyddstillsyn,
och lansstyrelsen som myndighet. Uppsatsens forsta del, som bestar av
kapitel 2-3, behandlar darfor dessa omraden. Djurskyddslagens syfte och
historiska sammanhang lyfts fram. | fraga om djurskyddstillsynen &r
aktorerna inom tillsynsorganisationen i fokus. Har redogor jag ocksa for
aktuella utredningar om tillsyn.

Efter den allmdnna dversikten foljer uppsatsen huvuddel, kapitel 4, dér
lansstyrelsens roll i djurskyddséarenden behandlas och analyseras utifran tre
teman: lansstyrelsens vagledning/radgivning till kommunerna, vilka
mojligheter lansstyrelsen har att utdva nddvandig operativ tillsyn samt
lansstyrelsens utredningsskyldighet. Kapitel 4 avslutas med ett avsnitt som
behandlar fragan om hur lansstyrelsen tillampning av forbudsbestammelsen
forhaller sig till lagstiftarens intentioner med att skarpa lagstiftningen.

| ett avslutande femte kapitel summeras uppsatsens slutsatser. I denna del

samlas ocksd allmanna reflektioner kring lansstyrelsens roll inom
djurskyddstillsynen.
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2 Djurskyddslagstiftning

2.1 Allmant om djurskyddslagen

| lag regleras vilken miniminiva djurskyddet i Sverige ska ha. Den
grundlaggande regleringen  finns i  djurskyddslagen  (1988:534)
Djurskyddslagen &r en ramlag och fylls ut med mer detaljerade
bestammelser genom djurskyddsférordningen (1988:539). Den centrala
tillsynsmyndigheten inom omradet, djurskyddsmyndigheten, har befogenhet
att meddela foreskrifter som ytterligare reglerar kraven pa djurskydd. Aven
om djurskyddslagen inte &r s&rskilt utforlig, & den totala
djurskyddslagstiftningen, inklusive foreskrifter, omfattande och detaljerad. ®

Djurskyddslagen reglerar behandlingen av husdjur och djur i fangenskap. |
djurskyddslagen finns saval allmanna regler om djurhallning, som regler om
specifika situationer som slakt, veterinarvard och djurforsok. Reglerna ar
dels av malsattningskaraktir, dels av gransdragningskaraktir. Overtradelse
av regler om djurens skotsel eller vard straffas med boter eller fangelse i upp
till tva ar.

Medan djurplageri ar ett brottbalksbrott som for en fallande dom forutsatter
uppsat eller grov oaktsamhet, kravs endast oaktsamhet av normalgraden for
ansvar for brott mot djurskyddslagen. Djurplageribestammelsen aktualiseras
forst nar en skada, djurets lidande, redan intraffat. Djurskyddslagens syfte ar
daremot framst preventivt, lagens bestdmmelser syftar att forhindra
situationer dar djur utsatts for lidande. Vidare ar det ifraga om
djurskyddslagen den faktiska 6vertradelsen av lagens bestammelser, som ar
relevant, det krévs inte att den resulterat i ett lidande.

2.1.1 Lagstiftningsteknik

| 2 och 4 § § framgar lagens grundtanke: att djur ska behandlas val, skyddas
mot lidande/sjukdom och hallas i en god djurmiljo, pa ett satt som ger dem
utlopp for sitt naturliga beteende. Som synes ar detta inga entydiga begrepp
utan vad som laggs in i uttrycken “behandlas vél”, “god djurmiljé”,
“naturligt beteende”, ja t.o.m. "lidande” forandras Over tid. Begreppen anger
en standard som &andras i takt med samhallsutvecklingen och i takt med att
vi far storre kunskap om djuren. Detta géller kunskap om deras naturliga
beteende och behov, men ocksa kunskap om deras upplevelseférmaga och
kanslomassiga kapacitet. Kunskapen och den darmed sammanhdngande
attitydforandringen gor att de olika begreppens innebérd fordndras med
tiden.

® Tidigare var statens jordbruksverk central tillsynsmyndighet, och utfardade d& foreskrifter
med detaljerade bestammelser om djurhallning.
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Just detta ar bade en svaghet och en styrka med den aktuella
lagstiftningstekniken. A ena sidan goér det att lagen har lang hallbarhet.
Genom att begreppen inte definieras en gang for alla kan deras tolkning
anpassas till praxis, vetenskapliga ron o.s.v. A andra sidan finns det inte en
gemensam utgangspunkt vid tolkning av lagen. En bedémning om vad som
ar godtagbart eller inte far avgoras med hansyn till den rattsuppfattning, och
den kunskapssituation, som rader vid ett visst tillfalle. Detta kan sjalvfallet
vara svart att avgora. | fraga om portalparagraferna, 2 och 4 § §, sa ar de
grundforutsattningar som lagen bygger pa men de &r inte
straffsanktionerade. Aven sanktionerade bestammelser i lagen innehaller
dock begrepp som har karaktar av rattsliga standard som kan medféra
tolkningsproblem. Ett av rekvisiten for att meddela forbud att ha hand om
djur &r t.ex. att nagon allvarligt forsummat varden eller skétseln av ett djur.
Vad detta innebar har forandrats mycket pa de knappt 20 ar som forflutit
sedan den nuvarande djurskyddslagen kom till. Generellt sett var
myndigheterna tidigare betydligt mer liberala mot den enskilde, pa
djurskyddets bekostnad *

2.2 Historisk tillbakablick

2.2.1 1944 ars djurskyddslag

Den forsta svenska djurskyddslagen tillkom ar 1944 under inflytande av en
internationell trend att lagstifta om djurens vard och behandling. En av
anledningarna till att lagstifta om djurens skydd var att man menade att
lagstiftningen skulle paverka den allménna attityden, och pa det séttet skulle
man kunna uppnd en mer human behandling av djur.’

Né&r den forsta svenska djurskyddslagen tillkom (lag om djurskydd m.m.
1944:219), diskuterades hur tillsyn over efterlevnaden av lagen skulle
organiseras. Det ursprungliga forslaget till lagstiftning innebar att det i varje
kommun skulle finnas bade en djurskyddsinspektér (fran en kommunal
namnd), och en djurskyddskonsulent, foretradare for ndgon
djurskyddsorganisation. Medan inspekttren framst skulle ha en granskande
funktion och kontrollera att djurskyddslagen efterlevdes, skulle
djurskyddskonsulenten hjélpa djurhallarna med information och radgivning.
Forslaget innebar dven att det skulle finnas en viss méjlighet att forbjuda
den som gjort sig skyldig till grovt djurplageri, att ha hand om djur®

Skélen till att de kommunala ndmnderna skulle bli ansvariga for den lokala
tillsynen till, var enligt motiven, helt enkelt att det var onskvart att nagon

* En annan sak 4r att en dvertradelse av de grundlaggande bestammelserna sjalvfallet vager
tungt vid ett avgdrande om rekvisiten i de bestdmmelser som ar sanktionerade, har
overtratts.

> | motiven till 1944 &rs lag hanvisas till att Finland, Norge, Tyskland hade infért sérskilda
djurskyddslagar, som kunde forvéntas fa opinionsbildande verkan. Kungl. Maj:ts
proposition nr 43, s. 11, ar 1944,
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aktor pa varje ort ansvarade for djurskyddet. Det fanns dock skiljaktiga
meningar vad galler lampligheten i en kommunalt organiserad tillsyn.
Djurskyddsorganisationer och lantbruksnaringens organisationer ifragasatte
om den kommunala namnden var lamplig att handha djurskyddsfradgorna.
Det ifragasattes ocksa i vilken man tillsynen av en lagstiftning som inte
hade nagot direkt samband med den kommunala verksamheten, skulle
utféras av kommunerna, pa egen bekostnad.’

Eftersom halsovardsnamnden redan sysslade med drenden som rorde djur —
om an frdn en annan utgangspunkt an djurskyddet — ansags det vara denna
namnd som var narmast till hand for djurskyddsfragorna.®

Jordbruksndringens organisationer hade en mycket negativ instéllning till
tillsynen och till djurskyddslagen generellt sett. Lantbruksstyrelsen (som
senare blev Statens jordbruksverk) och Sveriges allménna lantbrukssallskap
(senare LRF) ansag at tillsynsorganisationen onddig och menade att det
fanns risk for att inspektionsverksamheten skulle begrdnsa lantbrukarnas
frihet. Lantbruksstyrelsen framforde asikten att en forutsattning for
onskvard produktion hos djuren var att djurhallning var god, och att detta
garanterade god djurhallning. Man menade att det var onddigt att lagstifta
om djurskyddsfragor. Ifraga om mojligheten att meddela foérbud att ha hand
om djur avvisade naringens organisationer forslaget i dess helhet.’

Till synes fick naringens synpunkter i hog grad paverka den slutliga
lagstiftningen. | frdga om tillsynsorganisationen modifierades det
ursprungliga forslaget till en mycket blygsam organisation. Denna utgick
fran de kommunala hélsovardsnamnderna som fick en mdjlighet, dock inte
som foreslagits en skyldighet, att anstdlla sérskild inspektor for
djurskyddstillsynen. Idén med djurskyddskonsulenter évergavs, dven om
flera remissinstanser var mycket positiva till detta forslag. Forslaget om
djurférbud resulterade inte heller i lagstiftning. *°

2.2.2 1988 ars djurskyddslag

Djurskyddslagstiftningen kom genom aren att bli omfattande. Den
ursprungliga lagen kompletterades med lagar och foreskrifter om bland
annat omhéndertagande, offentlig forevisning, slakt och vetenskapliga
forsok. Nar en dversyn av lagen inleddes sades det i forsta hand vara i syfte

" Kungl. Maj:ts proposition nr 43,8r 1944, s. 53-55, 59.

88 Kungl. Maj:ts proposition nr 43 &r 1944, s. 59.

® Utdrag ur remissyttrande, Kungl. Maj:ts proposition nr 43 r 1944, s. 20, 53-54. Sveriges
allmanna lantbukssallskap var ett facklig organisation som bildades 1917, senare bytte
forbundet namn till Sveriges lantbruksférbud och 1971 bildades ( genom en
sammanslagning med Riksférbundet landsbygdens folk) Lantbrukarnas riksférbund, LRF.
Lantbruksstyrelsen avvecklades 1991 och dess uppgifter dverfordes till det nyinréttade
Jordbruksverket.

19 Kungl. Maj:ts proposition nr 43 &r 1944, s. 53-57, 59-60.
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att genomfora tekniska och redaktionella &ndringar. Dock blev resultatet en i
maénga avseenden helt ny lag.*

En faktor som sdkert var betydelsefull for fordndringarna av
djurskyddslagstiftningen var den uppméarksamhet som missforhallanden
inom den industriella djurhallningen, vid denna tidpunkt fick i massmedia. |
slutet av attiotalet debatterades flitigt s.k. djurfabriker med storskalig,
effektiv produktion utan tillracklig hansyn till djurens behov och natur. |
motiven till 1988 ars djurskyddslag hanvisar departementschefen bl.a. till att
det framkommit att grisar i vissa fall skallats levande pa slakterier (beroende
pd den hoga graden av automatik i produktionen, min anmarkning).
Departementschefen understryker att detta ar oacceptabelt och att reglerna
om slakt ska foras in i djurskyddslagen (och inte bara finnas i foreskrifter,
min anmarkning) for att betona deras betydelse.*?

| inledningen till motiven till 1988 ars djurskyddslag understryker
departementschefen att djurskyddet &ar en viktig etisk friga med en bred
forankring i manniskors medvetande. Han betonar djurskyddslagens
preventiva syfte — att forebygga att djur utsétts for lidande - och anfor att
ansvaret for att djuren behandlas val och skyddas primart avilar varje
enskild manniska som har djur i sin vard. Angaende den nya
djurskyddslagen havdar han vidare att det d&ven behdvs andringar i materiellt
hanseende av 1944 &rs lag, att forstarka djurskyddet.”

De framsta av dessa forandringar blev att sérskilda krav for djur inom
husdjursskétseln, och for slakt infordes. Kraven pa tillstdnd, for att fa
anvanda djur for vetenskapliga &ndamal, skarptes och den etiska
prévningen, som inforts pa 70-talet, utokades. Lagens portalparagraf, 2 §,
som tidigare angett att djur "savitt mojligt” skulle skonas fran lidande
andrades ocksa sa att presumtionen istéllet blev att djur alltid ska skonas
frn lidande (de undantag som finns frn regeln anges i lagen). **

De senaste decennierna har djurskyddslagens bestammelser ytterligare
skarpts och utokats. Bland annat har straffskalan vid brott mot lagen utokats
till fangelse i tva ar. | 1988 ars lag infordes i 4 § ett krav pa att djur inom
husdjursskotseln skulle ges mdjlighet till naturligt beteende. Det kravet
omfattar i dag alla djur som skyddas av lagen. Besiktningsveterinarer pa
slakterier har fatt skyldighet och befogenhet att reagera nar det forekommer
brister i djurskyddet. Dessutom har myndigheter fatt utékade majligheter
och skyldigheter att ingripa vid dalig djurhallning, vilket féljande avsnitt
handlar om.

Det &r intressant att notera hur jordbruksnaringen, som under hela den forsta
tiden av djurskyddslagstiftningens historia haft en negativ installning till
lagstiftning inom omradet, sa smaningom intar en annan hallning. | bérjan

1 prop. 1987/88:93, s. 15.

12 prop. 1987/88:93, s. 29.

13 prop. 1987/88:93, s. 14-15.

¥ Prop. 1987/88:93, s. 1, djurskyddslag (1988:534).
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av nittiotalet kritiserades myndigheternas tillampning av
forbudsbestimmelsen (som slutligen inforts 1968). Det konstateras att
tillampande myndigheter i alltfér stor utstrackning underlater att meddela
befogade forbud. En skérpning av forbudsbestammelsen foreslas i syfte att
infora en skyldighet for myndigheterna att utfarda djurférbud nér detta ar
sakligt motiverat.

Vid remissbehandlingen av lagforslaget sker ett brott mot den tidigare
trenden. Jordbruksnéringens organisationer ar odelat positiva till forslaget
om att skérpa tillampningen av forbudsbestdammelsen. Lantbrukarnas
riksforbund (LRF) uttalar att forbud att ta hand om djur ska kunna meddelas
om det &r nédvandigt och att djuragarens forsorjningsmajligheter da inte ska
fa paverka beslutet. Svenska lantarbetarforbundet menar att vid uppenbar
vanvard bor djuren omedelbart kunna omhandertas och ansvarig for all
framtid forbjudas att ha djur.

2.3 FoOrbud att ha hand om djur — historisk
resumé med motivuttalanden

I det ursprungliga forslaget till djurskyddslag ingick en bestdammelse som
innebar att det i vissa fall skulle vara mojligt att meddela den som gjort sig
skyldig till djurplageri ett forbud att hand om djur. Forbudet skulle
meddelas av allmén domstol. Bestdammelsen hade motsvarighet i dansk,
norsk och tysk djurskyddslagstiftning. *°

| 1944 ars lag infordes inte nagon bestammelse om férbud. Anledningen var
dels att remissinstanserna hade ansett att ett forbud vara ett alltfor stort
ingrepp i manniskors forsorjningsmojligheter och dels att man inte sag att
forbudet skulle fylla ndgon praktisk funktion.’

Med tiden visade det sig dock att myndigheterna saknade effektiva medel att
ingripa mot svar och upprepad vanvard av djur. Opinionen mot detta véxte
och det motionerades vid flera tillfdllen om att en forbudsbestammelse
maste inforas. Efter en framstallning fran JO i fragan, infordes en
bestammelse om mojlighet att meddela forbud att ha hand om djur i
lagstiftningen. Bestammelsen tradde i kraft 1969 och inférdes i
djurskyddslagen och inte i strafflagen. Forbud skulle meddelas i
administrativ ordning for att det skulle vara méjligt att ingripa snabbt utan
att behdva avvakta atal och dom.™®

5 prop. 1991/92:173, s. 63-64.

18 Kungl. Maj:ts proposition nr 43 r 1944, s. 16.

7 Man menade att de personer som gjorde sig skyldiga till sddana brott férmodligen var
otillrakneliga och darmed straffria. Vidare ansags det inte finnas nagot direkt behov av en
bestammelse av denna typ. Kungl. Maj:ts proposition nr 43,ar 1944, s. 74.

18 Kungl. Maj:ts proposition nr 170 &r 1968, s. 5-6, 8-12.

16



| motiven da forbudsbestammelsen infordes i slutet av 1960-talet, uttalade
departementschefen att syftet med bestdammelsen var att férebygga upprepad
vanvard av djur — att ingripa mot den som inte foljt djurskyddsregler, och
som med stor sannolikhet kunde antas gora sig skyldig till vanvard av djur.
Med hénsyn till de avsevdarda ingrepp 1 den drabbades
forsorjningsmojligheter samt de verkningar i évrigt som ett forbud skulle
innelt;éra uttalades att forbud endast skulle fa tillgripa i sarskilt kvalificerade
fall.

Detta synsatt kom att bli vagledande for bestimmelsens tillampning fran det
att den infordes 1969, t.o.m. lagandring och motivuttalanden i borjan pa
nittiotalet. D& var nuvarande djurskyddslag tillkom 1988 Gverfordes
forbudsbestdammelsen i stort sett oforandrad till den nya lagen.
Departementschefen uttalade att bestammelsen var tankt att tolkas pa
samma sétt som tidigare. Han hé&nvisade till ovan ndmnda motivuttalande
fran 1968 och menade att detta skulle galla dven i fortsattningen.”

Under perioden 1969-1992 forutsatte tillampningen av
forbudsbestdammelsen att utredande myndighet fann konkreta skal som
talade for att en person i framtiden skulle upprepa sina forseelser ifraga om
missforhallanden i djurhaliningen. Det fanns alltsd en presumtion for att
missforhallanden inte skulle upprepas.

Nér bestammelsen om forbud bdrjade galla, 1969, kunde férbud endast
meddelas om en ur djurskyddssynpunkt vasentlig foreskrift inte foljts eller
om missforhallanden av allvarlig natur foreldag. Ett uttalande av
departementschefen medférde att man da allvarliga missforhallanden
forelag, forst hade att utesluta att rattelse kunde ske pa annat satt innan
forbud kunde meddelas. Det kravdes alltsda en mycket hog grad av
overtygelse om att nagon forandring inte skulle ske, for att ett forbud skulle
meddelas. *

| praktiken innebar detta att allvarliga missforhallande fick fortga eftersom
det inte var utsiktslost (motivens formulering) att rattelse kunde ske. Denna
forutsattning for att meddela forbud angavs dock inte i lagtexten utan
grundade sig pa namnda motivuttalande med den hanvisning (och tolkning)
av allmanna rattsgrundsatser som uttalandet innebar. %

19 Kungl. Maj:ts prop. nr 170 &r 1968, s. 21.
20 prop. 1987/88:93, s. 68.
21 Kungl. Maj:ts prop. nr 170 &r 1968, s. 21.

22 Departementschefen hanvisade till den allménna rattsgrundsatsen, om att minst
ingripande atgard, for att uppna avsett syfte, ska valjas (behovsprincipen, min anmarkning).
Den tillampning av bestdmmelsen som departementschefen forordade var helt klart “minst
ingripande atgard”. Det kan dock starkt ifrdgasattas om denna tillampning var i enlighet
med behovsprincipen eftersom dess anvandande inte var val dgnat at att uppna
bestammelsens syfte -— att skydda djuren mot upprepad vanvard/lidande. Férmodligen
innebar en tillampning av proportionalitetsprincipen, som innebér att en &tgard maste sta i
rimlig proportion till syftet med atgéarden, att djurens skydd fick ge vika eftersom det vid
denna tidpunkt inte var ett vasentligt intresse. Kungl. Maj:ts prop. nr 170 ar 1968, s. 21.
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Infor 1988 ars lag uttalade  departementschefen  angéaende
djurforbudsbestdmmelsen att endast redaktionella &ndringar gjorts i
bestammelsen jamfort med tidigare lydelse. Lagtexten hade t.ex. omarbetats
sa att det tydligt framgick att ett missforhallande inte behovde foreligga for
att forbud skulle kunna meddelas. Det var mojligt att meddela djurférbud
for missforhallande som inte langre var aktuella. Vidare menade
departementschefen att tidigare motivuttalanden (prop. 1968:170 s. 21) om
att forbud endast skulle anvéandas i sarskilt kvalificerade fall med héansyn till
ingreppen i forsorjningsmojligheter  o.s.v.  skulle gélla  aven
fortsattningsvis.?

Uttalandet om ingrepp i forsorjningsmojligheter och dvriga verkningar for
den enskilde, kom att tolkas pa det sattet att en avvagning mellan dessa
verkningar for den enskilde och djurens behov av skydd rutinméssigt
gjordes nar forutsattningarna for att meddela ett férbud var for handen. Vid
denna beddmning vagde hansyn till den enskildes forsorjningsmojligheter
oftast tyngre an  djurskyddsaspekterna. Aven vid allvarliga
missforhallanden, nar rattelse bedémdes som utesluten kunde avvéagningen
mot ett forbuds pdverkan pa den enskildes forsorjningsformaga, alltsa
medfora att befogade forbud i stor utstrackning inte meddelades.

Detta var sjélvfallet inte tillfredstallande. I motiven till lagdndringen som
borjade galla 1992 menade departementschefen dock att det inte var tidigare
motivuttalanden om att forbud endast skulle meddelas i sarskilt
kvalificerade fall som medférde en otillfredstallande rattstillampning. Aven
i fortsattningen borde forbud bara anvéandas nar djurhallaren pa ett allvarligt
satt brustit i sina skyldigheter genom att inte félja viktigt
forelaggande/forbud, forsummat tillsynen av, eller misshandlat ett djur. *

Istallet hanvisade departementschefen till det rattsfall dar forutsattningarna
for forbud provats av regeringsratten (RA 1983 s. 407). Regeringsrattens
bedémning av fallet visade att meddelandet av forbud forutsatte att
upprepad vanvard kunde befaras, och att det var utsiktslost att na rattelse pa
annat satt. Denna tillampning menade departementschefen, gav inte
tillrackliga medel att forhindra fortsatt allvarlig vanvard av djur.
Fortséttningsvis borde tillampande myndigheter darfor undersdka vilka
omstandigheter som talade emot att missforhallandena skulle upprepas.
Detta istallet for att som tidigare varit fallet, undersoka vad som talade for
en upprepning.®

Presumtionen blev darmed att den som pa nagot av de i paragrafen
uppraknade satten, forbrutit sig mot djur &r oldamplig att i fortsattningen ha
hand om djur. En risk for upprepning ar saledes presumerad.

%% Prop. 1987/88:93, s. 68.

2 Departementschefen hanvisade till att utvecklingen gétt mot att djurskyddsintresset
tillmatts allt storre vikt. Som tecken pa detta hanvisade han bl.a. till de reaktioner som foljt
pa vissa domstolsavgorande. Prop. 1991/92:173, s. 20.

% Prop. 1991/92:173, s. 20.
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Utgangspunkten skulle vidare vara att forbud inte bara kunde, utan skulle
meddelas, nar forutsattningarna for det var for handen. Befogenheten att
meddela forbud att ha hand om djur, nar rekvisiten i 29 § djurskyddslagen
var uppfyllda, blev darmed en skyldighet att géra detta.?®

Om forutsattningarna for att meddela forbud var uppfyllda skulle detta trots
allt inte ske om det kunde antas att ett upprepande inte skulle ske. Som
exempel pd omstandigheter som kunde utgéra grund for att underlata att
meddela forbud ndmnde departementschefen att forandringar i
djurhdllningen redan gjorts eller atminstone pabdrjats eller att
missforhallandena berott pa tillfallig sjukdom eller olycksfall. %

| praktiken kom anvandningen av ordet anta ifraga om visshetsgraden, att
medféra att alltfor optimistiska bedémningar gjordes ifrdga om
upprepningsrisken.

I motiven (prop. 1968:170, s. 22) nér forbudsbestammelsen inférdes hade
davarande departementschefen uttalat att det skulle vara mojligt att begransa
ett forbud till att gélla djur utdver ett visst antal. | 1991 ars motiv uttalades
att skérpningen av bestdmmelsen innebar att den inte langre kunde anses
tillamplig i andra fall &n nar antingen ett forbud som omfattar alla djur, eller
alla djur av ett visst slag, var befogat. Om det i andra fall krdvdes att
djurantalet minskades borde i fortsattningen foreldggande med stéd av 26 §
meddelas (denna bestdammelse ger tillsynsmyndigheten befogenhet att
meddela de beslut som behdvs for att sdkerstalla att djurskyddslagen foljs;
beslut enligt 29 § kan inte férenas med vite vilket beslut enligt 26 8§ kan,
min anmarkning).?®

2.4 Omhandertagande av djur - historisk
resumé med motivuttalanden

Fram till inférandet av mojligheten att meddela férbud att ha hand om djur,
1968, forutsatte ett omhandertagande av djur dels att djuret utsattes for
djurplageri och dels att rattelse inte skedde efter tillségelse fran
polismyndigheten.?

Tillkomsten av forbudsbestammelsen medforde att det dven infordes en
mojlighet att omhanderta djur som agaren p.g.a. djurférbud var skyldig att
avhanda sig eller som denne anskaffat i strid med djurférbud.®

%6 Prop. 1991/92:173, s. 20.
27 Prop. 1991/92:173, s. 20.
%8 Prop. 1991/92:173, s. 20.

2917 § (1944:219)

% Djur som handhades av ndgon som hade djurforbud, men som inte var 4gare, kunde dock
inte omhandertas. Kungl. Maj:ts proposition nr 170 ar 1968, s. 23-24.
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Forutsattningarna  for omhandertagande av djur blev i 1988 ars
djurskyddslag att djuret otillborligt utsattes for lidande utan att réattelse
skedde efter tillsagelse fran tillsynsmyndighet.®

Det fanns vid denna tidpunkt dven en mojlighet att tillfalligt omhénderta ett
djur som vanvardats/skadats genom misshandel, och behévde omedelbar
vard.

1988 ars djurskyddslag innebar att det blev méjligt att omhanderta djur som
holls i strid med ett djurférbud, oavsett om den som 6évertradde forbudet var
agare till djuren eller inte. En forutsattning for detta var dock att agaren
kande till forbudet eftersom situationen da kunde jamstallas med att dgaren
sjalv anskaffat djur i strid med ett forbud. Detta var en avsevard forstarkning
av forbudsparagrafens genomslagskraft. Det var inte langre mojligt att
undvika ett omhéandertagande genom att lata djuren &gas av annan an den
som meddelats forbudet, samtidigt som den som hade djurférbud fortsatte
ha hand om djuren.*

2.5 Reflektioner kring
djurskyddslagstiftningens utveckling

Djurskyddslagstiftningen har historiskt sett varit, och ar fortfarande,
resultatet av en avvéagning mellan delvis motstridiga intressen. Intresset av
att utnyttja djuren for olika syften a ena sidan, och djurskyddsintresset & den
andra. Utveckling har skett fran 1930-talet, da idén om en mojlighet att
meddela djurférbud upplevdes som néra nog oténkbar, till dagens debatt dar
djurskyddsintresset, inte minst av allméanheten (eller kanske pa grund av
allméanheten) tillmats stor vikt. Aven om 1944 ars djurskyddslag genom sin
tillkomst var en viktig markering av djurskyddsintresset ar det under 1990-
talet och framat som de stora forandringarna ifraga om djurskyddsfragorna
sker. Det hela borjar med att djurskyddsfragor, som tidigare framforallt
berort engagerade djurvanner, under 80-talet plotsligt far mycket
uppmarksamhet i massmedia. Avsléjanden om missforhallanden pa s.k.
djurfabriker och aven pa slakterier véacker starka reaktioner.

Den roll som massmedia och den allménna opinionen spelat i
djurskyddslagstiftningens utveckling ar anmarkningsvéard. Den allménna
opinionen har bade fatt storre kraft, och vuxit i storlek, genom massmedias
vaxande inflytande. Nu kommer allt fler missforhallanden till allméan
kannedom. Opinionen &r den starkaste drivkraften bakom alla rattsliga

3! Eftersom tillsagelsen fick anses utgéra en del av tillsynen kunde endast tillsynsmyndighet
gora tillsagelse. |1 och med det hade inte langre polismyndighet denna befogenhet. Prop.
1987/88:93, s. 44.

%2 Prop. 1987/88:93, s. 47.Skendverltelser &r dock fortfarande ett stort problem eftersom
svara bevisfragor aktualiseras
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forstarkningar av  djurskyddet. Vid samtliga tillfallen da lagar
tillkommit/andrats, har detta foregatts av reaktioner fran allméanheten. For de
folkvalda har det varit viktigt att reagera pa stark opinion och initiera en
forandring av lagstiftningen i enlighet med den allmanna rattsuppfattningen.

I riksrevisionens rapport om djurskyddstillsynen papekas att djurskyddet allt
mer hamnat i fokus. Troliga orsaker till detta uppges i rapporten vara;
uppmarksamhet i massmedia, 6kad aktivitet i djurrattsorganisationer, samt
stora sjukdomsutbrott med koppling till hantering av djur (mul- och
klévsjukan, galna kosjukan). Dessutom framhalls att staten hojt
ambitionerna inom djurskyddet genom &ndringar i lagstiftningen och
genom inrattandet av djurskyddsmyndigheten och att detta ger djurskyddet
storre tyngd.*®

Avvagningen mellan olika intressen finns kvar i fraga om
djurskyddslagstiftningen. Olika ndringar har stort intresse av att exploatera
djur. Djur anvénds exempelvis i stor utstrdckning inom medicinsk
forskning. Den debatt som pagar visar dock att avvagningen inte lika
sjalvklart som forr utfaller till ménniskans fordel. Framforallt &r det inte
langre en sjalvklarhet att manskliga trivialintressen vager tyngre an djurs
vitala intressen. Debatten om palsdjursuppfodning och djurtester av
kosmetiska produkter visar pa detta.

% Riksrevisionen, Hur effektiv &r djurskyddstillsynen? s. 7.
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3 Tillsyn Over efterlevnad av
djurskyddslagen

Var och en som har djur i sin vard har det priméara ansvaret for att djuren
behandlas val och skyddas fran lidande. Det &r alltsd den som har hand om
ett djur, oavsett om personen ar &gare till djuret eller inte, som &r skyldig att
se till att djurskyddslagens krav ar uppfyllda. Statens, det allméannas, uppgift
ar att fatta beslut om de normer som ska gélla, samt att ansvara for en
andamélsenlig tillsyn. 3

| propositionen till 1988 ars djurskyddslag tolkas ordet tillsyn i mycket vid
bemérkelse. Departementschefen uttalar att tillsynen inte bara ska ses som
en kontrollerande funktion utan i forsta hand ska ta sikte pa information,
upplysning och radgivning om djurskyddsaspekter av djurhallning i
allmanhet och enskilda personers djurinnehav.®

3.1 Tillsynsorganisationen

3.1.1 Historik

For att se till att den djurskyddslagen efterlevdes skapades i och med 1944
ars lag en tillsynsorganisation. De kommunala hélsovardsnamndernas
uppgift var att utéva tillsynen pa orten, detta under medverkan av
lansveterindr. Lansstyrelsen, med bitrdde av lansveterinar skulle dvervaka
att halsovardsnamnd och dess tillsynspersonal uppfyllde sina skyldigheter.
Lansstyrelsen skulle &ven hantera Overklaganden av den lokala
tillsynsmyndighetens  beslut.  Det hogsta tillsynsansvaret  hade
veterinarstyrelsen som hade till uppgift att utfarda rad och anvisningar for
att vagleda ovriga tillsynsorgan. Sa smaningom kom lantbruksstyrelsen att
ta over rollen som central tillsynsmyndighet. *®

3.1.2 Reglering av tillsynsansvaret

Det lokala och det centrala tillsynsansvaret foljer av djurskyddslagen 116 §
anges att den ndamnd som fullgdr uppgifter inom milj6- och
halsovardsomradet ska utva tillsynen inom kommunen. Namnden &r
skyldig att ha tillgang till djurskyddsutbildad personal i den omfattning som
kravs for att namndens uppgifter ska kunna utforas pa ett tillfredstallande
satt. Enligt samma bestdmmelse &r djurskyddsmyndigheten central

3 Detta foljer bl.a. av uttalanden i motiven till 1988 &rs djurskyddslag. Prop. 1987/88:93, s.
15.

* Prop. 1987/88:93, s. 15.

% 14 § 1 mom. (1944:219). Kungliga veterinérstyrelsen avvecklades 1972 och dess
uppgifter togs éver av lantbruksstyrelsen.
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tillsynsmyndighet. Den 6vriga tillsynen utévas enligt 16 8§ av den eller de
myndigheter som regeringen bestammer. | 56 § djurskyddsférordningen
anges att lansstyrelsen utévar den regionala tillsynen éver djurskyddslagen.
Enligt 24 § djurskyddslagen ska polismyndigheterna vid behov 1dmna den
hjalp som behévs vid tillsynen.*’

Samtliga tillsynsmyndigheter har de befogenheter som anges i 26 §
djurskyddslagen, d.v.s. att meddela de forelagganden och férbud som kravs
for att uppratthalla efterlevnaden av lagen. | propositionen till 1988 ars
djurskyddslag uttalar departementschefen att det faktum att samtliga
tillsynsmyndigheter har befogenhet att meddela férelagganden och férbud
enligt 26 § DL inte bor fororsaka nagra problem. Detta eftersom samrad och
samarbete mellan myndigheterna far forutsattas ske. Dock bor huvudregeln
enligt departementschefen vara att tillsynen ligger hos den myndighet som
utévar den omedelbara tillsynen.*®

Djurskyddsmyndighetens tillsynsroll

Enligt 24 8§ djurskyddslagen foljer att Djurskyddsmyndigheten utfvar den
centrala tillsynen Over efterlevnaden av lagen, samordnar 0vriga
tillsynsmyndigheters verksamhet och vid behov ska lamna rad och hjalp till
ovriga  myndigheter. Djurskyddsmyndigheten ~ har  regeringens
bemyndigande att meddela foreskrifter om hur tillsynen enligt
djurskyddslagen ska bedrivas.

I instruktionen for Djurskyddsmyndigheten anges att myndighetens uppgift
ar att verka for ett gott djurskydd. Myndigheten har bl.a. till uppgift att
meddela foreskrifter inom sitt omrade och att folja och utvérdera
tillampningen av djurskyddslagen.®

| regleringsbrevet anges ndrmare hur arbetet ska bedrivas.
Djurskyddsmyndigheten ska arbeta inom verksamhetsgrenarna: regelarbete,
tillsynsvagledning, registerhallning, etisk provning av djurforsok, stod till
forskning och utveckling, information och utbildning. De verksamhetsgrenar
som  framst  berdr  djurskyddstillsynen &  regelarbete  och
tillsynsvagledning.*

Malet for verksamhetsgrenen regelarbete ar ett tydligt regelverk som foljs.
Djurskyddsmyndigheten ska sammanstélla statistik som visar hur tillsynen i
landet utfors, bade tillsynsbesdkens utfall och for lansstyrelsernas del, antal
beslut om omhandertaganden, forbud och anmalningar till atal.

For verksamhetsgrenen tillsynsvagledning & malet en likvardig och
rattssaker djurskyddstillsyn med hég kvalitet i hela landet. Aterrapportering

% Djurskyddslag (1988:534)
% prop. 1987/88:93, s. 66
39 1, 2 8§ forordning med instruktion for Djurskyddsmyndigheten (2003:1125)

0 Regleringsbrev fér budgetéret 2005 avseende Djurskyddsmyndigheten
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av denna verksamhet ska ske genom att djurskyddsmyndigheten till
regeringen redovisar hur stor andel av kommunerna som fatt besok av
lansstyrelsen under den senaste trearsperioden samt vilken andel av
kommunerna som har en aktuell tillsynsplan.

Lansstyrelsens tillsynsroll

Lansstyrelsens roll inom djurskyddstillsynen &r inte lika tydlig som
djurskyddsmyndighetens eller de kommunala ndmndernas. | 2 8§
lansstyrelseinstruktionen, foreskrivs att lansstyrelsen skall verka for att
nationella mal far genomslag i ldnet. Detta ska ske med hinsyn tagen till
regionala forhallanden och forutsittningar.”

Myndigheten har ocksa en samordnande roll. Som statens foretridare ska
lansstyrelsen samordna olika samhillsintressen inom sitt ansvarsomrade,
samt frimja lidnets utveckling. Enligt 3 § 1 instruktionen anges att ett av
lansstyrelsens ansvarsomraden dr djurskyddsfragor inom lidnet. I 12 § uttalas
att lansstyrelsen ska ha en ldnsexpert, ldnsveterindren, for det
ansvarsomrade som djurskydd tillhor (livsmedelskontroll, djurskydd och
allminna veterinira frigor).”

Kommunala beslut som en kommunal tillsynsmyndighet meddelat med stod
av djurskyddslagen eller bestimmelser meddelade av lagen, kan 6verklagas
till lédnsstyrelsen (38 § DL). Liksom Ovriga tillsynsmyndigheter kan
lansstyrelsen meddela de foreligganden och forbud som kriavs for att
uppritthélla efterlevnaden av lagen (26 § DL). Dessutom har lénsstyrelsen
befogenhet att besluta om forbud att ha hand om djur (29 §) och
omhindertaganden (31 § DL). Om kommunen beslutat om omedelbart
omhindertagande (32 § DL) ska det beslutet faststillas av linsstyrelsen.”

Liansstyrelsen ldmnar information och rad till allmidnheten m.fl. i
djurskyddsfragor och tar ocksa emot anmilningar om bristfillig
djurhallning. Sadana anmaélningar vidarebefordras vanligen till den lokala
tillsynsmyndigheten. Vidare samarbetar lidnsstyrelsen med polis- och
aklagarmyndigheter i brottsutredningar som ror djurskyddsdrenden En
annan av lansstyrelsens uppgifter ér att vara forprovningsinstans i fraga om
godkinnande liggningar/forvaringsutrymmen for djurhillning."

Den kommunala ndmndernas tillsynsroll

Tidigare (fére 1991 ars kommunallag) var kommunernas namndverksamhet
lagreglerad, det foreskrevs vilka namnder en kommun maste ha. Sa &r det
inte langre. Av 3 kap. 3 8§ kommunallagen (1991:900) foljer att
kommunalfullmaktige ska tillsatta de ndmnder som kravs for att fullgora
kommunala uppgifter. Kommunerna kan darmed fritt organisera sin
namndverksamhet. Enligt 24 § djurskyddslagen ska tillsynen inom
kommunen utévas av den ndmnd som utfér uppgifter inom miljé- och

*! F6rordning med lansstyrelseinstruktion (2002:864)
*2 Frordning med lansstyrelseinstruktion (2002:864)
*3 Djurskyddslag (1988:534)

# SOU 1996:13, s. 38.
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halsoomradet. Fore 1992 fanns det en namnd (oftast kallad milj6- och
hélsoskyddsnamnd) som enbart hanterade miljofragor i alla kommuner.
Efter avregleringen har allt fler kommuner valt att organisera sin
namndverksamhet pd annat satt. Kommunforbundet genomforde ar 2000
enkatundersokningen Miljo- och hdlsoskydd i kommunerna. Av svaren
framgick att 98 av de 264 kommuner som svarade hade en milj6- och
halsoskyddsndmnd eller liknande. For 6vrigt var kombinationerna bygg- och
miljonamnd, samt bygg-, milj6- och raddningsnamnd vanligt
forekommande.®

Den kommunala ndmnd som ansvarar for &renden inom miljo- och
hélsovardsomradet utovar tillsyn Gver efterlevnaden av djurskyddslagen i
kommunen. Tillsynsuppgifter utgor en avsevéard del av de flesta kommuners
arbete och sker bl.a. inom samhallsomradena: miljoskydd, raddningstjénst,
djurskydd och folkhélsa. Miljoskydd &r det ojamforligt mest omfattande och
resurskravandet med cirka 1 miljon tillsynsobjekt och 2000 kommunala
arsarbetskrafter. 1 jamforelse omfattar djurskyddstillsynen cirka 90 000
jordbruksforetag och sysselsatter omkring 250 kommunala arsarbetskrafter.
| de flesta fall & det samma ndmnd som — med sina totala tillgangliga
resurser i tid och personal - har att utva tillsyn bade enligt djurskyddslagen
och miljobalken.*®

Av 24 § DL foljer att det ar den kommunala ndmnden som ansvarar for
tillsynen. Det &r sdledes namnden, och inte kommunen i sig, som é&r
tillsynsansvarig forvaltningsmyndighet. Vart att minnas med tanke pa
regeringsformens forbud mot att annan myndighet och beslutande
forsamling paverkar beslutsfattande forvaltningsmyndighet (11 kap. 7 §
RF).

Kommunens politiska ledning styr dock i stor utstrackning den omfattning
och inriktning tillsynsverksamheten ges. Det ar fullmaktige som beslutar om
namndernas ekonomiska ramar, och som beslutar vilka ledamoter som ska
ingd i namnderna. Fullmaktige beslutar ocksa om vilka avgifter namnden far
ta ut for sin verksamhet, ndgot som har stor inverkan pa vilka medel
verksamheten forfogar dver.*’

Det ska anmadrkas att det formellt sett alltid & den kommunala ndmnden,
d.v.s. politikerna som fattar beslut. Djurskyddsinspektéren ar en anstalld
tjansteman utan egentlig makt. Dock &r det ett faktum att det lokala
djurskyddet i mycket hdg grad ar direkt beroende av den enskilde
djurskyddsinspektérens  engagemang och  intresse. De  flesta
djurskyddsarenden kommer déverhuvudtaget inte till ndmndens kdnnedom
utan inspektorens medverkan. Dessutom har i praktiken ofta beslutanderatt i
vissa typer av arenden delegerats fran namnden till den ansvarige

*® Naturvardsverkets rapport Kommunernas organisation for tillsyn éver miljofarlig
verksamhet, s. 20-24.
% SOU 2004:100, s. 107 -117.

"9 § 3 kap. kommunallag ( 1991:900)
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tjanstemannen. Detta géller t.ex. beslut om omedelbara omhandertaganden
eller andra beslut som &r bradskande ur djurskyddssynpunkt.*®

3.1.3 Europeisk kritik av den svenska
tillsynsorganisationen®

Medlemskapet i EU innebar att den svenska tillsynsorganisationen nu kan
ségas ha ytterligare ett (hogsta) led, Europeiska kommissionens Food and
Veterinary Office. FVO har till uppgift att sékerstdlla att unionens
gemensamma lagstiftning pa omradena livsmedelssakerhet, djurhélsa,
djurskydd och véxtskydd genomfors (implementeras och tillampas) i
medlemsstaterna. For detta andamal genomfor FVO inspektioner i olika EU
l&nder.

Under hosten 2003 var FVO i Sverige for att géra en inspektion om
djurskydd, framst pa slakterier och i samband med transporter. Man fick da
tillfalle att granska den svenska tillsynsorganisationen.

FVO kritiserade den svenska tillskyddsorganisationen pa foljande punkter:

Centrala myndigheter har inte befogenhet att paverka hur lansstyrelsers och
lokala tillsynsmyndigheters utfor sina tillsynsuppgifter. Samma situation
galler forhallandet mellan regionala och lokala tillsynsmyndigheter. Den
centrala tillsynsmyndigheten (som da var Jordbruksverket, min anmarkning)
kan inte utfirda bindande foreskrifter for hur tillsynen pa
djurskyddsomradet ska utforas.™

Inte heller regionala tillsynsmyndigheter har medel att paverka kommunerna
att genomfora ett visst antal inspektioner eller i 6vrigt agera pa onskvart stt.
Kommunal sjalvstyre véger tyngre &n behovet av att kunna ingripa mot de
kommuner som inte utfor sina uppgifter pa ett riktigt satt. En lansstyrelse
som besoktes, genomférde inga kommunbesok (for att inspektera den
kommunala tillsynen) eftersom man menade att detta inte var lampligt
eftersom lansstyrelsen ar 6verprévningsinstans for kommunala beslut.

Det finns ingen enhetlig syn pa de regionala tillsynsmyndigheternas roll och
uppgifter Uppgiften att évervaka och samordna lokala myndigheter tolkas
olika av l&nsstyrelserna vilket innebér att lansstyrelsernas aktivitet gentemot
kommunerna varierar mellan olika lan.

*8 | Djurskyddsmyndighetens allmanna rad om tillsyn m.m, s. 8, anges de beslutssituationer
dar namnden bor dvervéga att delegera beslutanderatten.

* Avsnittet bygger pa FVO:s rapport efter inspektionen i Sverige, rapporten kan laddas ner
fran FVO:s hemsida och har beteckningen DG(SANCQ)/9210/2003, informationen i
avsnittet aterfinns framst pa sidorna 5, 6, 8, 14, 16-17.

%0 Djurskyddsmyndigheten som tagit dver jordbrukverkets roll har befogenhet att utfarda
bindande foreskrifter om tillsynen, men har dnnu inte utnyttjat den méjligheten utan endast
utfardat allmanna rad om tillsyn (DFS 2004:9)
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Det finns mellan de olika aktorerna an brist pa samordning och
kommunikation. Man prioriterar djurskyddsfragor olika och foljer inte upp
nar man Overlamnar ett drende eller gér en anmalan. Sadan uppféljning
saknades vid FVO:s inspektion ifraga om kommunernas atalsanmalningar
samt anmalningar till kommunerna fran besiktningsveterinarerna. Vidare
kande lansstyrelserna inte till resultaten av kommunernas inspektioner.

FVO konstaterade att samordning, samarbete, rapportering, uppféljning och
aterkoppling inte alltid ar effektiv. Man framhall att detta medfor att Sverige
inte kan sékerstélla en enhetlig rattstillampning med avseende pa EU:s krav.

FVO understrok att det ar viktigt att det maste finnas en mer enhetlig
tolkning av lansstyrelsens tillsynsroll i forhallande till kommunerna.

3.2 Tillsyn och tillsynsvagledning

3.2.1 Begreppsdefinitioner

Tillsyn bedrivs, som framgatt, enligt ett stort antal forfattningar men det
finns ingen enhetlig tolkning av tillsynsbegreppet eller dess ledsagare,
tillsynsvégledning. En enhetlig tillampning av djurskyddslagen ar en
sjalvklar malsattning. Det &r i det sammanhanget ett stort problem att synen
pa vad tillsynsrollen, respektive den tillsynsvagledande rollen, innebir,
skiljer sig at i olika delar av landet och &ven mellan olika aktdrer inom
tillsynsorganisationen. Djurskyddslagen ger knapphéndig information i
fragan. Instruktionen for lansstyrelserna ar &n mer faordig men kan dock
tolkas som ett omfattande, men inte valdefinierat ansvar for djurskyddet
inom l&net. Djurskyddsmyndigheten har annu inte utnyttjat sin mojlighet att
med foreskrifter satta upp regler och riktlinjer for tillsynen. Det finns dock
allmanna rad for tillsynen, men dari saknas ocksa en definition av
begreppen.>

I 3 8§ miljobalkens tillsynsforordningen (1998:900) definieras operativ
tillsyn som tillsyn som utOvas direkt gentemot den som bedriver en
verksamhet eller vidtar en atgard. Tillsynsvéagledning innebar, enligt samma
paragraf, tillsyn i form av utvérdering, uppféljning av operativ tillsyn samt
stod och rad till de operativa tillsynsmyndigheterna.

Dessa begrepp anvands ocksa inom djurskyddstillsynen men aterfinns inte i
djurskyddslagstiftningen. Daremot anger Djurskyddslagens regleringsbrev
att en av myndighetens uppgifter ar tillsynsvéagledning. Aven lansstyrelsen
har vagledande uppgifter vilket bl.a. framgar av lansstyrelsens instruktion
samt av uttalanden i den senaste propositionen om forbéattrad djurskydds-
och livsmedelstillsyn (prop. 2004/05:73, s. 22). Det finns dock utéver

°1 Imf 24 § djurskyddslag (1988:534); 56 § djurskyddsforordning (1988:539); 2, 3 § §
forordning med lansstyrelseinstruktion (2002:864); Djurskyddsmyndighetens allménna rad
om tillsyn m.m. (DFS 2004:9).
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tillsynsforordningens definitioner ingen enhetlig syn pa vad de olika
begreppen egentligen innebar.

Tillsynsbegreppets manga tolkningar har skapat en osakerhet om hur
tillsynen ska bedrivas och vad som &r dess syfte. Onskemal om en enhetlig
begreppsapparat, och eventuellt en allmén tillsynslag var en del av
bakgrunden till att det ar 2000 tillsattes en statlig utredning
(Tillsynsutredningen) som bl.a. hade i uppdrag att utreda dessa fragor.
Utredningens syfte var ocksa att analysera det kommunala ansvaret for vissa
statliga tillsynsuppgifter (just denna fraga har debatterats flitigt de senaste
&ren, efter kritik av den kommunala tillsynens kvalitet).>

Tillsynsutredningens rapport blev klar i slutet av 2004. | rapportens avsnitt
om tillsynsbegreppet héanvisas till en utredning av ESO (Expertgruppen for
studier i offentlig ekonomi) d&r drygt 30 begrepp som anvands for att
beteckna uppgifter som definieras som tillsyn. Dessa begrepp delars in i
nedanstdende kategorier:*®

Foreskriftsarbete

Inspektion

Samordning av tillsynsarbetet

Kontroll av forfattningsefterlevnad

Atgarder for réttelse av forfattningsefterlevnad
Tillstandsprévning

Forebyggande arbete: radgivning och information

Arbete med tillsynsobjektens egenkontroll; kontrollprogram

NN E

Tillsynsutredningen l&mnar ett forslag till legaldefinition av tillsyn som
innebdr att:

Tillsyn &r den oberoende och sjalvstandig granskning av tillsynsbegreppet
som syftar till att kontrollera om tillsynsobjektet uppfyller de krav och
villkor som foljer av lag, EG-foérordning eller annan foreskrift och av
sarskilda villkor som har meddelats i anslutning till sadana foreskrifter
samt beslut om atgarder som syftar till att vid behov astadkomma rattelse av
den objektsansvarige.>

Denna definition &r sndv i den bemarkelsen att den endast innefattar
punkterna 2, 4 och 5 ovan. Utredningen tar fasta pa tvd moment i tillsynen:*

e Granskning — évervakning av tillsynsobjektet

e Ingripande — atgarder som vidtas mot en upptackt felaktighet

52. 30U 2004:100, s. 31.
53 SOU 2004:100, s. 37.

% 30U 2004:100, s. 51.
% 50U 2004:100, s. 50.
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Man avgransar alltsa tillsynen fran normering (regel-/radgivning) och
dverblicksskapande (samordning, utvardering).>®

Vidare sdgs att med tillsyn bor avses operativ tillsyn, den direkta kontakten
mellan tillsynsorganet och en objektsansvarig vid granskningen av ett
tillsynsobjekt. Detta medan tillsynsvagledning innebdr en form av
samordning av tillsyn som utdvas i en hierarki av myndigheter (ev. med
medverkan av enskilda jontrollorgan). Tillsynsvégledning riktar sig saledes
till tillsynsorganen.®’

| sitt resonemang kring den valda tillsynsdefinitionens betoning av
tillsynens  kontrollerande  och  granskande  funktion,  né&mner
tillsynsutredningen att manga tillsynsverksamma har en annan uppfattning
om vad tillsyn innebar. Enligt de tillsynsverksamma é&r tillsynens viktigaste
funktion att vara framjande/férebyggande. Utredningen kommenterar detta
med att granskningens syfte ar att medverka till efterlevnad av regler och att
granskningen darfor har en forebyggande funktion. Man anfor vidare att
radgivning och information &ven fortsattningsvis kan utféras av
tillsynsmyndigheter (men att dessa uppgifter manga ganger med fordel kan
overlatas pa andra aktorer) men att det da blir en uppgift for sig, som inte
ingdr i tillsynsuppgiften.®®

3.2.2 Tillsynsbegrepp inom djurskyddstillsynen

Ovanstaende resonemang, om de tillsynsverksammas syn pa tillsynens
funktion, &r i hogsta grad aktuellt inom djurskyddstillsynens organisation.
En del av orsaken till den stora variationen mellan olika kommuners tillsyn
ar just att man har olika uppfattning om tillsynens syfte och hur den ska
bedrivas. | en kommun tar man fasta pa den granskande och kontrollerande
aspekten av tillsynen. Man tvekar inte att vid behov anvanda beslut enligt 26
§ som ett satt att astadkomma efterlevnad av lagstiftningen. En annan
kommun arbetar i stort sett enbart med radgivning och information och
anser att det néra nog ar otankbart att anvanda sig av foreldggande annat an
for mycket grova Overtrédelser.

Det sistndmnda synsattet har i stor utstrackning sin grund i att de tidigare
allmanna raden (utgivna av jordbruksverket) om den kommunala tillsynen,
just betonade den radgivande och framjande aspekten av tillsynen. Detta
formulerades att tillsynen i férsta hand ska (min kursivering) bedrivas
genom information och radgivning”. | motiven till 1988 ars lag var det
namligen just den radgivande aspekten av tillsyn som framst framhélls.
"Tillsynen ska inte enbart ses som en kontrollerande funktion utan skall i
forsta hand ta sikte p& information, upplysning och radgivning (---)"°

% 50U 2004:100, s. 51.
7 SOU 2004:100, s. 53.
%8 S0U 2004:100, s. 59-60.
> Prop. 1987/88:93, s. 15.
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I djurskyddsmyndighetens allménna rad om tillsyn, som gavs ut i december
2004, finns inte riktigt samma sysétt. Det uttalas att tillsynen sa langt det ar
mojligt ska bedrivas i forebyggande syfte och att djurskyddsinspektoren
bland annat (mina kursiveringar) genom information ska verka for en
forbattrad djurhallning. Malet for tillsynen, ett forbattrat djurskydd, bor den
kommunala namnden stréva efter att uppna genom:®

e Regelbunden, projektinriktad tillsyn och tillsyn efter anmélan, dver
efterlevnaden av djurskyddslagstiftningen.

e Information i forebyggande syfte
o Atgarder vid dvertradelser av bestimmelserna

Den snavare definition av tillsyn som borjar fa faste i svensk ratt har sin
grund i ett internationellt arbete for en harmoniserad tillsynslagstiftning.
Den nya kontrollférordningen som ingar i det s.k. hygienpaketet, reglerar pa
europeisk gemenskapsnivd den officiella tillsynen pa livsmedels- och
djurskyddsomradet. Kontrollférordningen trader i kraft &r 2006.%

Kontrollforordningens definition av offentlig kontroll:

Offentlig kontroll — varje form av kontroll som utférs av den behériga
myndigheten eller av gemenskapen i syfte att kontrollera efterlevnaden av
foder- och livsmedelslagstiftningen samt bestammelserna om djurskydd.®

3.2.3 Aktuella rapporter om tillsyn

De senaste aren har den statliga tillsynsorganisationen varit foremal for
granskning och utredning i flera avseenden. Under 2003 och 2004
fardigstalldes tre rapporter som behandlar tillsynsfragan; Riksrevisionens —
Hur effektiv ar djurskyddstillsynen?®?, tillsynsutredningens rapport, Tillsyn —
Forslag om en tydligare och effektivare tillsyn® som namnts ovan, samt
departementspromemorian Forbattrad djurskydds- och livsmedelstillsyn.®®
Det sistndmnda arbetet har lett till en proposition (Forbattrad djurskydds-
och livsmedelstillsyn, (prop. 2004/05:72), som 6verlamnades till riksdagen
i januari i ar.%

% Djurskyddsmyndighetens forfattningssamling, DFS 2004:9

61 Radets forordning (EG) nr 882/2004 av den 29 april 2004 om offentlig kontroll for att
sékerstalla kontrollen av efterlevnaden av foder- och livsmedelslagstiftningen samt
bestdammelserna om djurhalsa och djurskydd

62 artikel 2.1 i férordning (EG) nr 882/2004.

% Riksrevisinonen, dnr 31-2003-0058

* SOU 2004:100

% Ds 2004:11

% Prop. 2004/05:72
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| samtliga rapporter konstateras att det finns stora variationer i den
kommunala tillsynens kvalitet och omfattning och att den uppvisar stora
brister i manga fall. Samma slutsats har i en mangd olika sammanhang och
utredningar, framférts under de senaste tva decennierna.®’

Hur effektiv ar djurskyddstillsynen?

Riksrevisionen senaste granskning av djurskyddstillsynen, Hur effektiv ar
djurskyddstillsynen? har haft till syfte att ta reda pa om djurskyddstillsynen
fungerar pa ett effektivt satt. For att avgora detta har man utgatt fran sju
punkter som preciserat vad riksrevisionen menar med effektiv tillsyn. En av
dessa punkter innebar att det ska finnas en tillracklig aktivitetsniva i
tillsynen, innebdrande bl.a. att aterkommande tillsyn utférs och att
anmalningar vid misstanke om brott mot djurskyddslagen gors.®®

Riksrevisionens arbete har fokuserat pa centrala och regionala
tillsynsmyndigheters verksamhet, den kommunala tillsynsorganisationen har
inte granskats.

| sin rapport konstaterar riksrevisionen att aven om djurskyddet forstarkts
och forbattrats de senaste tio aren sa finns det fortfarande brister i hur
djurskyddstillsynen fungerar. Riksrevisionen framhaller att det finns stora
variationer mellan landets kommuner vad galler tillsynsfrekvens och att
detta innebér stora kvalitetsskillnader mellan landets kommuner samt att
djurégare inte behandlas lika. ®°

Omfattningen och utformningen av jordbruksverkets stod och uppf6ljning
av tillsynen pa lokal och regional niva utpekas som en grundldggande orsak
till de brister som visats. Verket har inte formulerat tydliga krav pa
tillsynsarbetet. Vidare har man inte foljt upp hur verksamheten i
kommunerna fungerat och inte gett regional tillsynsmyndigheter underlag
for aterkoppling till lokala myndigheter. Enskilda inspektorer och
veterinarer har darfor varit tvungna att agera pa eget initiativ.”

Samarbetet mellan aktorerna i tillsynssystemet behover utvecklas. Det
behdvs mer resurser till djurskyddsarbete pad lokal och regional niva.
Framforallt pa lokal niva ar detta nodvandigt for att tillsynen ska kunna
utvecklas.”

| rapporten uttalas att lansstyrelsernas  mellanposition  inom
djurskyddstillsynen, inneburit mycket ansvar och sma resurser for manga
uppgifter. Detta samtidigt som lansstyrelserna fyller en viktig funktion i

%7 Redan i forarbetena till 1988 ars djurskyddslag uttalar departementschefen att den lokala
djurskyddstillsynen fatt mycket kritik.

% Riksrevisionen, a.a. s. 17.

% Riksrevisionen, a.a. s. 7, 10.

"0 Riksrevisionen, a.a. s. 8.

™ Riksrevisionen, a.a. s. 10.
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tillsynsorganisationen genom sin geografiska nérhet till de kommunala
tillsynsmyndigheterna samt sin juridiska och veterinara sakkunskap.’

De problem som FVO i sin rapport pekar pa far i stor utstrackning en
l6sning genom de forslag som ges i tva rapporter som behandlas nedan.

Tillsyn - Forslag om en tydligare och effektivare tillsyn
Tillsynsutredningens rapport har med avseende pa tillsynsbegreppet
behandlats ovan. Ifrdga om kommunernas roll inom tillsynen konstateras i
utredningen att den kommunala tillsynen haller varierande kvalitet och att
den har bade for- och nackdelar. Med hansyn till att man inte anser att det ar
lampligt att overféra de kommunala tillsynsuppgifterna till lansstyrelserna
drar utredningen dock slutsatsen att bristerna i den kommunala tillsynen kan
atgardas inom den nuvarande organisationsmodellen.”

Losningen ligger i en starkare statlig styrning. Bland annat ska det vara
mojligt att utfarda foreskrifter om hur tillsynsuppgifterna ska utforas pa alla
kommunala tillsynsomraden. De centrala myndigheterna (som till exempel
Djurskyddsmyndigheten, min anméarkning) ska ocksd ge kommunerna
vagledning och lépande fdlja hur tillsynen bedrivs. Om en kommun
allvarligt brister i sitt tillsynsuppdrag ska den centrala myndigheten som en
sista utvag kunna ta 6ver ansvaret.™

Utredningens slutsats ar att skél om tydlighet och effektivitet talar for en
allman tillsynslag. Denna lag foreslas innehalla legaldefinitioner av begrepp,
regler om samordning (innefattande foreskriftsratt, tillsynsvagledning,
ingripandemojligheter mot forsumliga tillsynsorgan), samt en katalog av
ingripandemojligheter att anvandas vid tillsyn. Bland
ingripandemojligheterna finns en del nya verktyg som exempelvis
anmarkning. Anmarkning ska vara en mildare form av ingripande an ett
forelaggande, och &r tankt att anvandas vid mindre 6vertradelser.”

Utredningen erinrar sarskilt om att medlemskapet i EU for en del omraden
innebar att EU stéller krav, som har foretrade framfor svensk ratt, pa hur
tillsynen ska bedrivas.”

Forbattrad djurskydds- och livsmedelstillsyn

Propositionen Forbattrad djurskydds- och livsmedelstillsyn syftar till att
stdrka den lokala tillsynsorganisationen inom ramen for den nuvarande
tillsynsmodellen. Oversiktligt innebar forslaget foljande for tillsynen enligt
djurskyddslagen:”’

"2 Riksrevisionen, a.a. s. 12.
" S0U 2004:100, s. 15, 141.
™ SOU 2004:100, s. 144.

® SOU 2004:100, s. 17-18.
® SOU 2004:100, s. 136.

" Prop. 2004/05:72, s. 1-
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e Djurskyddsmyndigheten far ett tydligare ansvar for samordning och
ledning av tillsynen. Myndigheten ska med bindande foreskrifter
styra hur den operativa tillsynen ska utforas.
Djurskyddsmyndigheten ska fdlja upp lansstyrelsernas och
kommunernas tillsyn med radgivning och utbildningsinsatser.

e Bestdmmelser om kommunal samverkan ska inforas for att oka
forutsattningarna att effektivisera den kommunala tillsynen.

e En befogenhet infors for lansstyrelse och djurskyddsmyndighet att
foreldagga en kommun att ratta till brister inom tillsynen. Om
bristerna ar grova eller har pagatt en langre tid ska lansstyrelsen
kunna ta dver tillsynen 6ver en viss verksamhet. Detta & som synes
en utx;gckling av forslaget i tillsynsutredningens rapport som namnts
ovan.

e Det blir mojligt att ta ut avgift for fler atgarder i samband med
tillsynen, vilket forbattrar tillsynens ekonomiska forutséttningar.

EU:s kontrollforordning™

Den i januari 2006 bérjar, som namnts ovan, en EU férordning om kontroll
av livsmedel, foder och djurskydd att gélla inom EU. Férordningen innebar
bl.a. regler om att den kontrollerande myndighetens (tillsynsorganets)
organisatoriska stallning ska garantera den offentliga kontrollens opartiskhet
(4.4). Det far inte finnas nagon intressekonflikt for tillsynspersonalen (4.1
b). Tillsynspersonal ska finnas i tillracklig omfattning och vara
valkvalificerad (6 a) samt ha tillgang till nddvandiga hjalpmedel/utrustning
(4.1 c). Tillsynen ska vara effektiv och nationellt sett likvérdig (4.2 a, 4.4).

Med forordning vill man sékerstidlla en offentlig kontroll som &r
regelbunden och riskbaserad. Vidare ska den offentliga kontrollen vara
andamalsenlig, planerad, dokumenterad och kvalitetssakrad (3.1;4.2 a)

Vid Overtradelse av nationella bestammelser om djurskydd ska lampliga
atgarder vidtas. Pafoljder vid Overtradelser, av de bestammelser vars
efterlevnad  kontrolleras, bor vara effektiva, avskrackande och
proportionerliga (55.1).

Alla tillsynskostnader far avgiftsfinansieras. Avgifterna far hogst motsvara
verklig kostnad (27.1, 27.4 a)

| de fall tillsynen delegeras till regionala eller lokala organ maste den
centrala myndigheten sékerstalla en effektiv och andamalsenlig samordning

'8 SOU 2004:100
® Hanvisningar inom parentes avser artikel samt punkt i férordning (EG) nr 882/2004
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med dessa organ. Detta innebar att det maste finnas en hdg grad av
samarbete mellan djurskyddsmyndigheten och den operativa tillsynen (4.3).

Varje land ska utarbeta en tillsynsplan for flera ar och denna ska uppdateras
arligen (41)

3.2.4 Slutsats

Sammanfattningsvis  innebdr den europeiska lagstiftningen inom
tillsynsomradet att svensk tillsynsorganisation maste forandras pa vissa
punkter, framst i fraga om den statliga styrningen av den operativa tillsynen
pa kommunal niva. Tillsynspropositionen (2004/05:72) &r ett uttryck for en
svensk anpassning i denna riktning.

Det har ifragasatts om den kommunala tillsynsorganisationen
Overhuvudtaget ar forenlig med kontrollférordningens regler. Enligt
forordningen ska den offentliga kontrollen som sagt vara opartisk, utan
intressekonflikter for den personal som utfor kontrollen. Kommunernas roll
dar man kan vara tillsynsutdvare Over en viss verksamhet som man
samtidigt ar verksamhetsutovare for, menar manga inte stimmer med de
krav pa oberoende och konkurrensneutralitet som forordningen innebér.
Enligt min mening innebdr den kommunala organisationen i sig med den
mangd olika intressen, och den variation av resurser och kompetens som
rader mellan skilda kommuner, att en opartisk och nationellt sett enhetlig
tillsyn ar svar att uppna.®°

| kontrollférordningen anges att den offentliga kontrollens enhetlighet maste
garanteras (4.4). | den ovan namnda FVVO-rapporten rekommenderas sarskilt
att lansstyrelsernas tillsynsuppgifter i forhallande till kommunerna
tydliggors sa att det finns en enhetlig syn i landet angaende vilka uppgifter
lansstyrelsen har. | den senaste propositionen om tillsyn uttalas dock ifraga
om lansstyrelsernas roll att: Behovet av samordnande insatser varierar bade
till omfattning och inriktning, i de olika lanen. Det bor darfor (---) aligga
den enskilda myndigheten att ndrmare bestdmma hur tillsynsarbetet skall
utformas. Fragan & om detta kommer att vara tillrackligt for att
astadkomma den likvardiga tillsyn som kravs och efterfragas. Som regional
aktor inom tillsynsorganisationen har lansstyrelserna, som presenteras i
foljande avsnitt, en nyckelposition. Just de synpunkter som framforts, bl.a.
fran europeiskt hall, om att lansstyrelsens roll inom djurskyddstillsynen &r
otydligt definierad, kan dock ge upphov till problem vilket ska diskuteras i
uppsatsens huvuddel, avsnitt 6-9.

% Den tidigare EU-parlamentarikern Marit Paulsen har anmélt den svenska
tillsynsmodellen till EU-kommissionen av de anledningar som ndmns i stycket. Kalla:
artikel i Uppsala nya tidning, 2005-03-29.
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4 Lansstyrelsens roll i
djurskyddsarenden

41 Allmant om lansstyrelsen som
myndighet®

For snart 400 ar sedan, nar lansstyrelserna inrattades, genom Axel
Oxenstiernas reform av statsforvaltningen, var deras framsta uppgift att
administrera och kontrollera den lokala skatteindrivningen. | dag har
skatteverket hand om skatterna och lansstyrelsen har en annan funktion.
Lansstyrelserna dar statliga forvaltningsmyndigheter och fungerar som
statens forlangda arm i lanen. Lé&nsstyrelserna lyder under regeringen,
finansdepartementet.®?

Efter sammanslagningar av lan i slutet av 1990-talet finns det i dag 21 lan.
Lansforvaltningen kostar arligen cirka 3 miljarder, kostnaderna finansieras
huvudsakligen av statliga anslag.

4.2 Normer

Som alla myndigheter ska lansstyrelsen folja verksfGrordningen.
Lansstyrelsen har dock i forsta hand att folja lansstyrelseinstruktionen. I
instruktionen foreskrivs vilka bestammelser i verksforordningen som galler
for lansstyrelsen. Instruktionen anger Overgripande arbetsuppgifter och
ansvarsomréden for lansstyrelsernas verksamhet.®

| 3 § lansstyrelseinstruktionen anges 11 sakomraden dar lansstyrelsen har
uppgifter. Ett av omradena ar lantbruk, ett annat ar livsmedelskontroll,
djurskydd och allmanna veterinara fragor.

Lansstyrelseinstruktionen & av  mer Overgripande karaktdr &n
regleringsbrevet. Genom regleringsbrevet utdvar regeringen den operativa
styrningen av  lansstyrelsernas  verksamhet. Mal-, resultat- och
aterrapporteringskrav anges i regleringsbrevet. Dessutom uppstélls de
finansiella ramarna for verksamheten. P& detta satt paverkar staten
implementeringen av de politiska besluten.

8 Avsnitt 4.1 bygger i vasentliga delar pé redogorelse for lansstyrelseorganisationen, fran
regeringskansliets hemsida (www.regeringen.se), om inte annat anges, ar faktauppgifter
hamtade darifran.

826 § 11 kap. Regeringsformen
8 Forordning med ldnsstyrelseinstruktion (2002:864).
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| regleringsbrevet som utfardas arligen uppstalls mal for olika omraden
inom lansstyrelsernas verksamhet. Ekonomiska ramar samt andra villkor
uppstalls ocksa. Enligt regleringsbrevet ar lansstyrelsen skyldig att pa olika
satt aterrapportera till regeringen for att verksamheten ska kunna utvarderas.
Inom de ramar regleringsbrevet anger star det dock styrelserna fritt att valja
hur man ska na uppstallda mal. Varje ar anger regleringsbrevet vilka av
lansstyrelsernas sakomraden som ska prioriteras under aret, och syftet med
dessa atgarder.

4.3 Uppgifter

Enligt 1 8 lansstyrelseinstruktionen ansvarar l&nsstyrelsen for den statliga
forvaltningen i lanet (i den man ansvaret for sarskilda forvaltningsuppgifter
inte ligger inom annan myndighets ansvarsomrade). Styrelsen ska &ven
verka for att nationella mal ska fa genomslag i lanet. Detta ska ske med
hansyn tagen till regionala forhallanden och forutséttningar. | skilda lan kan
regeringens politik séledes forverkligas pé olika satt.®*

Vidare har lansstyrelsen en samordnande funktion, for olika
samhallsintressen inom sitt ansvarsomrade i lanet. Samordningen ska ske
utifran ett statligt helhetsperspektiv. Utvecklingen i lanet ska bade framjas
och foljas av lansstyrelsen, som ocksa har till uppgift att halla regeringen
informerad om tillstdndet i lanet.®

Som statens regionala foretrddare och samordnare har lansstyrelsen
uppgifter inom en méngd skilda omraden. De storsta omradena ar naturvard,
miljoskydd, lantbruk samt regional utvecklingspolitik och konkurrens.
Lansstyrelserna har ansvar for tillsyn, uppféljning och utvardering av flera
samhallsuppgifter under kommunalt huvudmannaskap. Exempel pa sadana
uppgifter ar miljé-, livsmedels- och djurskyddstillsyn. Allménna
forvaltningsuppgifter ~ som  handlaggning  av  tillstdnds-  och
bidragsansokningar av olika slag utgor ocksa en stor del av lansstyrelsernas
verksamhet. %

4.4 Organisation

Gemensamt for alla lansstyrelser ar att regeringen fr.o.m. ar 2003 utser
myndighetens styrelse. Tidigare var det landstingen som gjorde detta.
Avsikten med forandringen var att tydligare definiera lansstyrelsens statliga
uppdrag. Styrelsen &r det l&nsstyrelsens hogsta beslutande organ.

842§ 1 st. (2002:864).

82§ 2 st. (2002:864).

8 De ansokningar lansstyrelsen behandlar &r t.ex. ansékningar som rér kérkort,
jordbruksstod, EU-bidrag; fordelning av EU-bidrag. Dessutom administrerar man tillstand
for olika typer av verksamheten och hanterar utbetalningar av bidrag som t.ex.
I6negarantier.
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Regeringen utser d&ven landshévdingen som leder lansstyrelsen.
Lansstyrelserna lyder under finansdepartementet dar lansstyrelseenheten har
till uppgift att arbeta for att det finns en balans mellan uppgifter och resurser
for lansstyrelserna.

4.5 Rattslig reglering av lansstyrelsens
roll inom djurskyddet

| 3 § lansstyrelseinstruktionen®” faststalls att lansstyrelsen har uppgifter
inom en rad olika samhallsomraden, bland dessa kan ndmnas naturvard och
miljoskydd; social omvardnad; kommunikationer; samt livsmedelskontroll,
djurskydd och allméanna veterinara fragor. Vilka uppgifter linsstyrelsen har
inom de olika omradena framgéar inte av instruktionen, som &r av
Overgripande karaktir. Narmare styrning av olika omraden sker genom det
arliga regleringsbrevet. Foljande matris fran regleringsbrevet for
lansstyrelsernas verksamhet ar 2005 visar djurskyddstillsynens roll i
linsstyrelsernas organisation.”

Politikomrade Verksamhetsomrade Verksamhetsgren
Regional samhéllsorganisation Kunskapsuppbyggnad, Generellt
samordnings- och sektorsévergripande arbete

sektorsévergripande arbete ] -
Regional utveckling

Miljomalsarbete

Tillsyn och végledning Social tillsyn

Miljétillsyn

Djur- och
livsmedelstillsyn

Ovrig tillsyn

Arendehandlaggning Trafikdrenden

EU-stod

Ovrig drendehandlaggning

Lansstyrelsernas verksamhet bedrivs inom politikomrade Regional
samhéllsorganisation.  Verksamheten syftar till att bidra till
maluppfyllelsen inom andra politikomraden (ett av dessa omraden ar
djurpolitik, min anmérkning®?)

Verksamhetsgrenen Djur- och livsmedelstillsyn har som utgangspunkt
djurskyddstillsynen ska bedrivas effektivt och likvérdigt 1 hela landet. I

¥ Férordning (2002:864) med lansstyrelseinstruktion, Finansdepartementet.

88 Regleringshrev for budgetaret 2005 avseende Lansstyrelserna m.m.

89 Mal for politikomrade Djurpolitik: Ett gott djurskydd och ett gott djurhélsotillstand bland
djur i manniskans tjanst och att viltstammarna forvaltas pa ett sddant satt att oacceptabla
skador pa manniskor och egendom inte uppstar. Bilaga till regleringsbrev for ar 2005.
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enlighet med detta ska ldnsstyrelsen verka for att bevaka och uppritthalla
ett gott djurskgdd. Man ska for detta andamal fdlja upp stallda
djurskyddskrav®

Lansstyrelsens roll inom djurskyddet innebar bl.a. att myndigheten ska
limna information och rad till allmdnheten m.fl. i djurskyddsfragor och ta
emot anmilningar om bristfillig djurhéllning. Man samarbetar ocksa med
polis- och  aklagarmyndigheter i  brottsutredningar som  ror
djurskyddsidrenden En annan av ldnsstyrelsens uppgifter 4r att vara
forprovningsinstans 1 fraga om godkédnnande av
anlidggningar/férvaringsutrymmen fér djurhallning.”

Av tillsynspropositionen (prop. 2004/05:72, s. 22) framgar att regeringen
anser att lansstyrelsen har till uppgift att genom radgivning och
kommunbesok, stddja och paverka kommunerna inom lanet. Enligt 2 och 3
8 § lansstyrelseinstruktionen har lansstyrelsens ansvar for att samordning
inom sina ansvarsomraden (bl.a. djurskydd) och for att statliga beslut
(djurskyddslagstiftningen) har genomslag i lanet. Lansstyrelsen har saledes
tillsynsvégledande uppgifter inom djurskyddstillsynen.

4.5.1 Lansstyrelsens tillsynsrelaterade
uppgifter:

e Direkta tillsynsuppgifter som t.ex. beslut om
djurférbud/omhandertaganden. Aven lansstyrelsens befogenhet att
meddela beslut enligt 26 § DL far anses utgéra en del av direkt
tillsynsverksamhet.”

e Tillsyn 6ver kommunernas tillsyn, denna tillsyn omfattar dels
kontroll men &ven samordning som inkluderar tillsynsvéagledning
(stod). Faststallelse av omedelbara omhandertaganden ar ett uttryck
for lansstyrelsens tillsyn 6ver de kommunala myndigheterna.

e Overprovningsuppgifter. Nar kommunen meddelat ett beslut enligt
268 DL kan beslutet, enligt 38 § DL, Overklagas till l&nsstyrelsen.

% Regleringsbrev for budgetaret 2005 avseende lansstyrelserna m.m.

%L SOU 1996:13, s. 38.

% | prop. 2004/05:73, s. 15, uttalas det i djurskyddslagen inte specificeras nigra
tillsynsuppgifter som lansstyrelsen har men att det till lansstyrelsernas ansvarsomrade hor
att fullg6ra angransande uppgifter som t.ex. beslut om omhandertaganden. Enligt min asikt
innebér dessa angransande uppgifter att lansstyrelsen utdvar operativ tillsyn. Dock &r det
bara en begransad del av tillsynen, d.v.s. den tillsyn som kravs for att kunna besluta om
omhéndertagande, djurférbud, o.s.v. Kommunernas operativa tillsyn omfattar daremot
rutininspektioner, radgivning m.m.

38



4.6 Reflektioner

Efter att Oversiktligt ha behandlat djurskyddslagstiftningen och
tillsynsorganisationen har jag nu kommit till huvuddelen av min uppsats.

Genom mina studier av utredningar, rapporter och propositioner samt efter
de samtal jag parallellt med litteraturstudierna har genomfért med aktorer
fran olika delar av djurskyddets tillsynsorganisation star féljande klart: Den
kommunala tillsynen varierar kraftigt i landet. Detta géller ifrdga om
kompetens, ambitionsniva, resurstillgang, engagemang, arbetsmetodik m.m.
Inte minst har de olika djurskyddsinspektorerna varierande stéd fran
namnden och sin politiska ledning i 6vrigt (kanske &r detta vad som &r mest
paverkar tillsynens kvalitet). Med tanke pa att samtliga utredningar av
tillsynen kommit till samma resultat ar detta ingen revolutionerande slutsats.

Det &r lika naturligt som olampligt att denna variation i tillsynens kvalitet
avspeglar sig i en variation av djurskyddets kvalitetsniva. | den senaste
propositionen om tillsyn (prop. 2004/05:72, s. 17) uttalas ambitionen att djur
ska ha samma skydd oavsett var i landet de finns. Denna vision kommer inte
att bli verklighet inom den ndrmaste tiden. Detta galler oavsett vilka
forandringar som paborjas inom tillsynsorganisationen. Det handlar om en
tillsynsorganisation dar den operativa tillsynen i forsta hand utévas av 290,
av varandra oberoende aktorer. Visserligen har varje ndmnd som utdvar
tillsyn, sitt uppdrag fran staten. Men namnderna har samtidigt, pa betydligt
narmre hall, 290 av varandra oberoende huvudman, sina respektive
kommunalfullméaktige. Genom tilldelning av medel och utndmning av
namndens ledamoter finns medel for paverkan som kommer att resultera i
ett varierande djurskydd pa kommunal niva. Detta &r ett faktum.

Nedan sammanfattas vad jag genom intervjuer och studier av drenden
kommit fram till angdende orsakerna till bristerna inom den kommunala
tillsynen. Dessa slutsatser utgor samtidigt utgangspunkten for mina
ursprungliga antagande om i vilka avgorande avseenden lansstyrelsen kan
kompensera for bristfallig kommunal tillsyn.

4.6.1 Varfor brister deti den kommunala
djurskyddstillsynen

Det finns flera orsaker till en bristfallig kommunal tillsyn. Efter att jag
intervjuat lansstyrelsemedarbetare samt djurskyddsinspektorer har jag
uppfattningen att det ofta beror pa en kombination av nedanstaende faktorer:

e Kunskap - Bade djurskyddsinspektorer och lansstyrelser framhaller
att inspektdrernas kunskap om kunskap om férvaltningsrétt och
processratt manga ganger ar otillracklig. Genom otillrackliga
undersokningar och utredningar forsamras forutsattningarna bade for
djurskyddslagens ingripandemojligheter och for fallande domar i
djurplagerimal.
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Den allvarligaste konsekvensen av bristande kunskap ar dock enligt
min asikt den osakerhet, och radsla for att agera, som blir foljden av
okunskap. Det &r inte de bristfalliga utredningarna som ar det storsta
hotet mot djurens skydd, utan de utredningar som aldrig hamnar pa
lansstyrelsens bord p.g.a. att djurskyddsinspektorer véljer att inte
agera, hellre &n att riskera att gora fel. Osékerhet kombinerad med
otillrackligt stod och vagledning ar forklaringen till sadant agerande.

Jag har ocksa kunnat konstatera att manga inspektorer, kanske
framst de for vilka djurskyddstillsynen bara & en av flera
arbetsuppgifter, inte har aktuell kunskap om
djurskyddslagstiftningen och de forandringar som skett de senaste
aren. Eftersom forandringarna har skarpt lagen finns en tendens till
efterslapning i tillampningen. Tillsynspersonal (pa bade kommuner
och lansstyrelser) tillampar regler efter deras tidigare, mer tillatande,
lydelse. Jag har i réttsfall sett flera exempel pa att lansstyrelser, aven
efter 2003 ars skérpning av bestammelsen om djurférbud, underlater
att meddela befogade forbud, utan att det finns tillrackligt stod for
det i drendet, detta med argument om att man antar att
missforhallanden inte kommer att upprepas. Man tillampar
forbudsbestammelsen enligt den lydelse den hade innan ar 2003.

Engagemang - Engagemang och intresse for arbetsuppgifterna som
innefattar djurskydd, ar inte alltid hogt bland inspektorerna. Detta
géller enligt min uppfattning i storre utstrdckning for de inspektorer
som inte i huvudsak arbetar med djurskydd. Orsaker till detta kan
dels vara att man har sitt framsta intresse i andra arbetsuppgifter,
dels att sallan forekommande &renden inte haller kunskaperna
uppdaterade och aktuella. Darigenom kéanner man sig inte saker pa
dessa uppgifter och blir da mindre intresserad av dem o.s.v.

Samtidigt vill jag understryka att av de inspektorer jag varit i kontakt
med visar en Kklar majoritet ett stort engagemang och intresse for
djurskyddstillsynen. Det finns dock inspektdrer som &r helt passiva i
sin yrkesroll, vilket bokstavligen talat foérlamar djurskyddstillsynen i
den aktuella kommunen. Djurskyddsinspektoren dar den avgorande
lanken i lagstiftningens och tillsynens kedja. Brister det i detta led
blir konsekvensen ofelbart ett lidande fér en méngd djur.

Mitt intryck ar att de passiva inspektorerna genomfor fa inspektioner
och i véldigt liten utstrackning anvénder sig av de verktyg som finns
for att trygga djurskyddslagens efterlevnad. Man ger rad och
information, men féljer inte upp och agerar inte nér rattelse inte sker.
En intressant iakttagelse &r att de inspektdrer som verkat mest
passiva, ocksa ar de som menar att de flesta anmalningar de far in
fran  allmanheten (om bristfallig  djurhallning) ar s.k.
okynnesanmélningar. Man har uppfattningen att anmalningarna i
mycket stor utstrackning inte bara beror pa okunskap eller missriktad
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valvilja (dessa anmaélningar betecknas har som obefogade
anmalningar) utan att det snarare finns en illvillig grund till att det
anmals. Aven djurskyddsinspektérer som verkar mycket engagerade
i sitt arbete har framfort asikten att manga anmalningar ar obefogade
men forklaringarna man ser till det skiljer sig fran de passiva
inspektorernas. De engagerade inspektorerna menar ofta att
obefogade anmélningar har en grund antingen i okunskap om djur
eller i det faktum att det faktiskt finns missforhallanden, men inte av
den art att ett ingripande med stod av djurskyddslagen ar mojligt.

Inspektérens engagemang skapar en god eller ond cirkel. |
kommuner dar det &r tydligt att befogade anmélningar leder till att
kommunen agerar, anser allménheten att det &r “vért besvaret” att
anmala. Missforhallanden kommer darfor i storre utstrackning till
myndigheternas k&nnedom i dessa kommuner. | kommuner med en
passiv tillsyn sker det motsatta, eftersom det inte ger resultat att
reagera pa missforhallanden sker ocksa farre anmalningar. 1 fraga
om séllskapsdjur, dar inga rutininspektioner sker, ar anmalningar
fran allmanhet och organisationer helt avgorande for det skydd
utsatta djur far.

Motivation - hos den enskilde djurskyddsinspektoren brister. Detta
kan bero pa att man inte ser resultat av nedlagt arbete. Trots
grundligt forarbete och undersokningar meddelas inte befogade
djurforbud. Likasa leder atalsanmélningar till inget eller litet resultat
pa grund av bristande engagemang fran polis och rattsvasendet. Till
slut tappar inspektérer motivationen och lagger inte tid och resurser
pa utredningar.

Den enskilde djurskyddsinspektoren ar manga ganger mycket ensam
i sin yrkesroll. Sarskilt i mindre kommuner saknas det ofta nagon att
fraga  eller  diskutera med. Om inte ledningen,
forvaltningschefen/ndmnden/kommunfullmaktige, ar stddjande utan
kanske tvartom, motarbetar det intresse djurskyddsinspektéren
foretrader, ar det fa inspektorer som i langden klarar att driva sin
egen linje. De facto har inspektoren ingen formell makt.

I en del av de é&renden dar jag Kkonstaterat stora brister i
handlaggningen har en gemensam faktor varit ansvariga tjansteman
eller politiker som ansett att andra intressen végt tyngre é&n
djurskyddet och som darfér motsatt sig befogade beslut och
ingripanden till djurens skydd. Utan stod fran t.ex. lansstyrelsens
sakkunniga, har den enskilde djurskyddsinspektoren i dessa fall ofta
inte haft mycket att satta emot.

Av Djurskyddsmyndigheten kan inspektoren fa véagledning,
samtidigt saknas den lokala anknytningen som kan vara viktig for att
ha vagar att paverka &ven ledning och politiker. Ett par av de
lansstyrelser jag varit i kontakt med arbetar mycket medvetet med att
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stodja de kommunala inspektorerna, bade genom konkret vagledning
och genom att komma till kommunerna. Pa det sattet byggs viktiga
kontaktnat. En l&nsstyrelse som gjort kommunbesok sedan 2001 har
kunnat konstatera att en stor majoritet av de besokta
tillsynsnamnderna, efter lansstyrelsens besok, har fatt okad
tilldelning av resurser frdn kommunfullméktige.

e Vilja - Ibland ar problemet helt enkelt en bristande vilja hos
inspektdren att driva ett djurskyddsérende. | en viss kommun finns
kanske uttalade eller outtalade patryckningar fran politiskt hall om
att inte ga for hart fram (se ovanstaende punkt). Det kan ocksa vara
sa att den lokala anknytningen blir en nackdel. Inspektéren vill inte
riskera forhallandet till djurhdllaren eller 6vriga i den lokala
omgivningen.

e Kunskap om vissa slags djur - Bristande fackkunskap om visst slag
av djur ar inte ovanligt. Inspektérer som har mycket stor kunskap
och erfarenhet av lantbrukets djur har kanske inte lika omfattande
kdnnedom om samtliga sallskapsdjur, och tvartom. Med tanke pa
den spéannvidd som finns inom inspektdrernas arbetsuppgifter och
arenden &r det naturligt att det inte & mojligt att "kunna allt om allt”.
I kombination med bristande resurser (vilket kan innebdra att man
inte anlitar experter som t.ex. konsulenter fran kennelklubben) kan
detta innebédra att beddémningen av t.ex. séllskapsdjur inte blir
korrekt. Detta kan fa till foljd att djuret bedéms endast efter
lattkonstaterade och patagliga tecken, exempelvis om mat och vatten
finns samt om djurets fysiska kondition &r godtagbar. D&remot
missas mer subtila tecken i djurets beteende och utredningen ger inte
en korrekt bild av djurets lidande och tillstand.*®

| vissa kommuner har man ett samarbete med specialister som t.ex.
kennelklubbens konsulenter i fraga om hundar. Pa detta satt
sékerstélls en riktig beddmning av djuren. Detta verkar dock inte
vara sa vanligt, till viss del beroende pa resurser, men kanske framst
p.g.a. att rutiner for detta helt enkelt saknas.

e Resurser - P& grund av att kommunen har brist pa resurser eller att
kommunfullméktige inte satsar pa djurskyddet har den enskilde
inspektdéren och ndmnden otillrackliga resurser for att bedriva sin
tillsyn och gora utredningar. Detta innebér att man ogérna anlitar
veterindr och inte tar prover eller gor andra undersokningar i
Onskvard omfattning.

% Ett konkret exempel pd detta 4r djurskyddsinspektorer som inspekterat s.k. hoarders,
d.v.s. djursamlare, som haller en mangd djur, t.ex. katter pa en liten yta. En inspektor utan
mer ingéende kunskap om katter kan da konstatera att djuren ar lugna och tysta, medan en
inspektér med kunskaper om kattens beteende inser att stillheten troligtvis &r ett uttryck for
en mycket hg niva av stress bland katterna.
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Av den anledningen kan den kommunala utredningen i olika typer
av drenden bli otillracklig. Om detta inte kompenseras i ett senare
skede, av kommunen eller av l&nsstyrelsen, blir konsekvensen att
skyddet for djuren asidostts.

Lansstyrelsens mojligheter att kompensera djurskyddet

Mina slutsatser angdende var det brister i den kommunala tillsynen leder till
utgangspunkten for min uppsats - den slutsats jag inledningsvis redogjort for
om hur lansstyrelsen, till djurens skydd, inom tre huvudomraden kan
kompensera for de kommunala bristerna:

1. Lansstyrelsens vagledning, i form av konkreta rad och
synpunkter, till de kommunala tillsynsmyndigheterna.

Pa detta satt kan lansstyrelsen kompensera for bristfallig kunskap pa
det kommunala planet. Samtidigt 6kar engagemang och motivation
nar man far stod och hjalp att utfora en uppgift ratt. Med Okad
kunskap foljer en storre sakerhet vilket ger synergiska effekter pa
alla plan. Léansstyrelsens stod kan vara mycket viktigt séarskilt for den
djurskyddsinspektor som inte har tillrackligt stod pa den egna
arbetsplatsen.

Den framsta anledningen till att lansstyrelser ar forsiktiga och
aterhallsamma vid radgivning till kommunerna , ar radslan for att
hamna i en javssituation.

2. Lansstyrelsens mojlighet att (ndr kommunen inte gor det), utdva
den operativa tillsyn som ar nodvandig for att uppratthalla
djurskyddet.

Har kan lansstyrelsen kompensera for bade brister i resurser, vilja
och faktiskt ocksa kunskap. | en kommun med sma resurser anlitar
man ofta inte utomstdende specialister/konsulter med foljd att
beddmningar av en situation kan bli felaktiga.

| en del fall har det uppstatt en Iast situation mellan den kommunala
inspektoren och anmalare/allméanhet. Detta ar tillfallen da
argumentet om okynnesanmélningar ofta lyfts fram av den
kommunale inspektdren. Lansstyrelsen kan bidra till att djurens
skydd inte blir lidande av prestigetankande eller passivitet fran den
kommunala inspektdrens sida.

Lansstyrelsens roll inom djurskyddstillsynen ar inte valdefinierad,
och till viss del motsagelsefull. Det innebér att det finns utrymme for
skilda tolkningar av lansstyrelsens uppgifter. En del lansstyrelser
anser att det i lansstyrelsens roll inte finns nagot utrymme for att
aktivt utdva tillsyn.
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3. Lansstyrelsens utredningsansvar i djurskyddsarenden.

Variationer ifraga om kunskap och resurser inom den kommunala
tillsynsorganisationen medfor att de utredningar lansstyrelsen har att
bedoma, haller varierande kvalitet. Om lansstyrelsen beslutar pa ett
otillrackligt material uppratthalls inte djurens skydd, eller sa drabbas
den enskildes rattssakerhet. FOr materiellt korrekta beslut &r det en
forutsattning att tillrackliga utredningar gors. Om lansstyrelsen
menar att det a&r kommunen som har utredningsansvaret, och pa den
grunden inte tar initiativ till vidare utredning blir resultatet oftast att
det pa formella grunder inte & mojligt att tillvarata
djurskyddsintresset i onskvard omfattning. Till exempel kan en
otillracklig utredning medfora att befogade djurforbud inte
meddelas. | forlangningen har detta en negativ effekt som slar
tillbaka pa den kommunala tillsynen. Genom att beslut inte fattas
fran lansstyrelsens sida minskar inspektorernas engagemang och
motivation, och lansstyrelsen far farre anmalningar om
omhandertaganden och forbud. Djur som lider far inte det skydd som
djurskyddslagen forutsatter.

Det har blivit relativt vanligt att lansstyrelser for det forsta menar att
lansstyrelsen har en mer eller mindre renodlad domstolsfunktion,
och for det andra menar att detta innebar att l&nsstyrelsen inte har till
uppgift att utreda de arenden man ska besluta i.

De tre féljande avsnitten kommer att behandla dessa omraden utifran en
analys av hinder som l&nsstyrelser kan uppleva begrénsar deras “aktivitet”.

Efter avsnittet om utredningsskyldighet foljer tva avsnitt som har samband
med de amnen som behandlats, dels diskuteras fragor som ror lansstyrelsens
mojligheter att pa olika satt begransa ett djurforbud — detta har direkt
relevans for vilket skydd djuren far. Dels redogors for vilka effekter
skarpningarna - djurforbudsbestammelsen — far for mojligheten att agera
mot bristfallig myndighetsutdvning.

4.7 Vagledning och javsinvandningar

4.7.1 Bakgrund

En del lansstyrelser tar fasta pa sin vagledande roll och tar en aktiv roll i det
kommunala tillsynsarbetet. Man ger rad och vagleder de kommunala
myndigheterna nar dessa har fragor som rér konkreta fall. Man gor
gemensam inspektion med djurskyddsinspektéren for en gemensam
beddmning etc. Flera lansstyrelser gor ocksa kommunbesok dar kommunens
insatser bedoms ifraga om nedlagd tid, antal inspektioner, kvaliteten pa
rapporter 0.S.v.
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| andra lan har lansveterindrerna instruerats av lansstyrelsens jurister att i
stort sett inte ta ndgon befattning med kommunernas operativa
djurskyddsarbete. Argumenten for detta synsétt &r dels att l&nsstyrelsen inte
ska paverka kommunernas sjalvstandighet (11 kap. 7 § RF), dels att dessa
lansstyrelser framst betonar sin roll som Overklagandeinstans for
kommunala beslut. En roll som man menar blir tvivelaktig om man tar aktiv
befattning med hur kommunerna utfér sina uppgifter.*

Synpunkter som framkommit vid mina intervjuer ar bl.a:

e Ladnsstyrelsen arbetar endast med tillsynsvédgledning och ska inte ta
nagon del i den operativa tillsynen.

e Lansstyrelsen bade kan och bor aktivt agera i den operativa tillsynen
nar det behdvs.

e Pa grund av risken for javssituation i ett senare skede bor
lansstyrelsen (i praktiken lansveterinaren) inte ge konkret végledning
nar kommunen stéller frdgor om ett drende. | det fall information ges
maste den vara mycket allmant formulerad. Lansstyrelsen kan
informera om djurskyddslagstiftningen men ska absolut inte ge rad
om hur lagstiftningen ska tillampas eller tolkas.

Eftersom den kommunala tillsynsorganisationen haller varierande kvalitet i
landet, ar behovet av vagledning fran den regionala myndigheten sjalvfallet
ocksa varierande. Det ar ett faktum att manga djurskyddsinspektérer inte har
tillgang till juridisk sakkunskap inom kommunen. Likasa har man ofta inte
heller tillracklig kompetens for att gora en riktig bedémning av ovanliga
eller komplicerade djurskyddsérenden. | dessa fall &r det helt avgorande for
djurskyddet att djurskyddsinspektoren har tillgang till en storre erfarenhets-
och kunskapsbank &n sin egen. Som framgatt i foregaende avsnitt ar
okunskap och osékerhet om vad som géller i en viss situation, ofta en
anledning till att inte gora nagot. Av radsla for att gora fel ar valjer
djurskyddsinspektoren att inte géra nagonting.

Lansstyrelsen forefaller vara losningen pa dilemmat att djurskyddet
undergravs av kommunala begransningar ifraga om resurser. Manga
lansstyrelser har dock, som ovan ndmnts, installningen att man varken kan
ge konkreta rad eller pa annat satt medverka i den kommunala hanteringen
av ett djurskyddsarende. Féljden av detta synsatt blir en samre kvalitet pa
det kommunala tillsynsarbetet. Detta innebdr t.ex. svagt underbyggda
utredningar, felaktigheter i handldggningen och, det mérkertal som inte syns
i statistiken men som bestdr av otaliga arenden som inte finns —
missforhallanden som far fortgd eftersom den kommunala myndigheten
valjer att inte agera av radsla for att géra misstag.

% Uppgifter om lansstyrelsernas olika policies kommer dels fr&n egna iakttagelser
(intervjuer med lansveterindrer i fyra lan, dels fran diverse rapporter och utredningar, bl.a.
Riksrevisionen a.a. s. 117, FVO a.a. s. 6.
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Det finns darfér all anledning att ndrmare undersoka de argument som
anfors till stod for att lansstyrelsen inte ska ge kommunerna konkret
végledning/ta del i kommunernas operativa tillsyn.

4.7.2 Forhallandet kommun - lansstyrelse

I en utredning h&nvisar Ulla Bjorkman till att lansstyrelsens roll som
handledare a kommunerna troligtvis varit betydligt aktivare under forsta
halften av 1900-talet Hon namner som exempel pa foreteelsen det stora
antalet lansstyrelseexperter inom olika forvaltningsomraden som hade en
mellanstalining mellan statliga centrala myndigheter, kommunerna och
lansstyrelserna. Lansveterinaren ar en sadan experttjanst som fortfarande
finns kvar (dock med en annan organisatorisk stéllning an tidigare, mer om
detta nedan).”

Som namnts i det historiska avsnittet innebar lansveterindrens roll i
tillsynen, av efterlevnaden av 1944 ars djurskyddslag, att medverka i den
operativa myndighetens tillsyn. Lagen angav dels att halsovardsnamndens
tillsyn skulle ske i samverkan med lansveterinér, dels att lansveterindren
hade ratt att narvara vid halsovardens sammantraden om djurskyddsarenden.
I motiven betonar departementschefen att det ndrmast fOrutsatts att
lansveterindrerna kommer att begagna sig av denna mojlighet. Han
kommenterar att lansveterindren inte har nagon ratt att delta i namndens
beslut men att han daremot sjalvklart ska ha ratt att delta i 6verlaggningarna.
Detta anses inte behdva sarskilt foreskrivas.*

Skalen for lansveterindrens medverkan forefaller ha varit dennes
sakkunskap och engagemang i djurskyddsfragor.®’

Lansveterinaren tillhérde en grupp experter, lansarkitekt med flera, som
organisatoriskt var en fristdende regional myndighet. Som det uttalas i
forvaltningslagens motiv var denna organisation snarare formell &n reell och
borde darfor i jadvshdnseende inte medfora att bedémningen blev en annan.
Det fanns aven inom lansstyrelsen experter som t.ex. barnavardskonsulent.
Aven dess experter hade en uppgift som innebar att de saval bistod
allmanheten med rad och hjalp samtidigt som man handlade &renden och
deltog i beslut.%®

Lansstyrelsens har saledes, genom lansveterindren, medverkat i den
operativa tillsynen sedan den forsta djurskyddslagens tillkomst. Detta har
skett parallellt med att lansstyrelsens haft en roll som 6verklagandeinstans
vid kommunala beslut. Det ar forst under de senaste artiondena som
lansstyrelser i landet borjat ta fasta framforallt pd sin roll som

% Bjorkman, Ulla, Rapport till Naturvardsverket: Jav hos kommunala
miljotillsynsmyndigheter, s. 14.

% Kungl. Maj:ts proposition nr 43 &r 1944, s. 61. 14 § SFS 1944:219.

% Kungl. Maj:ts proposition nr 43 &r 1944, s. 61.

% Forslag till forvaltningslag, Kungl. Maj:ts proposition nr 30 ar 1971, s. 342, 348-349.
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Overprévningsinstans, och menar att detta utgor ett hinder for ta aktiv
befattning med é&renden som befinner sig inom de kommunala
tillsynsmyndigheternas ansvarsomrade.

Helt klart ar att lansstyrelsen, lika lite som nagon annan myndighet, kan
tvinga den kommunala tillsynsmyndigheten att fatta ett visst beslut i ett
arende. Detta foljer av grundlagen.”

4.7.3 Jav

| beslut den 31 oktober 1995 anfor JO Wahlstrom angaende lansstyrelsens
roll som férprovningsinstans att lansstyrelsen i denna situation ofta har
dubbla roller, och att detta kan medféra en risk for ifragasattande av
lansstyrelsernas  myndighetsroll. JO skriver att lansstyrelsen i
forprovningsarenden har en myndighetsfunktion men ocksa i manga fall &r
involverad i samma drenden som uppdragstagare. Manga av lansstyrelserna
har inom ramen for sin servicefunktion en omfattande uppdragsverksamhet
som innebdr att man pa konsultbasis utfér uppdrag at lantbrukare.
Uppdragen innebar projektering av byggverksamhet som ror djurstallar,
dessa drenden blir i ett senare skede forprovningsérenden. JO uttalar: Det ar
angelaget att lansstyrelserna organiserar sin verksamhet sa att ingen risk
uppkommer for en sammanblandning av de bada funktionerna, som skulle
kunna}ogeda till att lansstyrelsens opartiskhet i myndighetsfunktionen satts i
fraga

Ar denna situation att jamstalla med lansstyrelsens roll i djurskyddséirenden?
Fallet ovan ogaller en helt annan typ av é&rende. Det som i
forprovningssituationen &r mest dgnat att grunda ett ifrdgasattande av
lansstyrelsens opartiskhet, torde vara, att lansstyrelsen hér har att fatta ett
beslut som galler godk&nnande av ett uppdrag som styrelsen sjalv
medverkat i, mot betalning. Den misstanke som skulle kunna uppkomma &r
att lansstyrelsen &r mer benégen att godk&nna byggnader som man sjalv
deltagit i projekteringen av. Det vill sdga ett otillborligt gynnande av den
som anlitat l&nsstyrelsen istallet for annan konsult. | detta fall har
lansstyrelsens tva roller helt skilda utgangslagen. I rollen som konsult kan
tdnkas finnas ett vinstintresse, i det andra fallet som beslutsmyndighet i
forprovningsarendet, foretrader lansstyrelsen det allmannas intresse.

Detta resonemang stdds av uttalanden i forarbeten till forvaltningslagen, om
att just det faktum att den som ar handlaggare, mot erséttning bitratt nagon,
4r agnat att aventyra fortroendet fér myndigheternas opartiskhet.'%*

%11 kap. 7 § .regeringsformen
100 Justitiemannens dmbetsberattelse. 1996/97:J01, s. 353.

101 Kungl. Maj:ts proposition nr 30 &r 1971, s. 343.Jamfér med fjarde punkten i
forvaltningslagens javshestammelse som handlar om jav pa
den grund att handlaggaren mot ersattning bitratt nagon i saken.
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| djurskyddsérenden finns inte motsvarande forhallanden. Om lansstyrelsen
medverkar i den lokala tillsynen sa ar det i egenskap av foretradare for
samma intresse, det allmannas, som nar styrelsen beslutar i arendet, i forsta
eller andra instans. Det finns darfor inte samma grund till att misstro
lansstyrelsens opartiskhet, som nér styrelsen utfort ett konsultuppdrag, och
sedan ska godk&nna resultatet av det egna uppdraget.

De javsgrunder som mest troligt kan aktualiseras i den typ av &renden,
forbud (29 § DL) och omhéandertaganden (31, 32 88 DL) som behandlas i
min uppsats ar s.k. tvainstansjav och delikatessjav.

4.7.4 Tvainstansjav

Som tvainstansjavet ar konstruerat forutsatter det att™*:

1. En handlaggare pa myndighet A har deltagit i den slutliga
handlaggning av ett &rende.

2. Arende som ror samma sak vicks hos myndighet B genom
overklagande/understéllning av annan myndighets beslut eller pa
grund av tillsyn 6ver en annan myndighet.

3. Samma handlaggare befattar sig med arendet vid dess behandling pa
myndighet B.

For det forsta ar javet personligt, det racker alltsa inte att myndighet B
befattat sig med arendet vid dess behandling pa myndighet A, det maste
vara en Vviss person som tagit denna befattning.

For det andra maste handlaggaren i fraga deltagit i den forsta myndighetens
slutliga handlaggning av drendet. Det rdcker inte att handlaggaren
narvarat/tagit del i diskussionen eller varit radgivande.

For det tredje krévs antingen att &rendet hos myndighet B, véckts genom
understallning eller 6verklagande av beslut eller pa grund av tillsyn éver
annan myndighet.

Helt klart &r att tvainstansjavet kan bli aktuellt om en handlaggare
(lansstyrelsen) deltagit i den slutliga (kommunala) handldaggningen i ett
arende som galler beslut enligt 26 § DL'®, och det kommunala beslutet
sedan Overklagas till lansstyrelsen. Den aktuelle handldggaren bor inte i
detta fall handlagga &arendet pa lansstyrelsen. Dock forekommer det i
forvaltningsarenden, inte minst i djurskyddsérenden, situationer nar
utredning och beslut behover ske mycket snabbt. Av den anledningen finns

10211 § 1 st. 3. forvaltningslagen
103 Bestammelsen ger varje tillsynsmyndighet ratt att meddela de beslut som kravs for att
uppratthalla efterlevnaden av lagen.
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undantagsregeln som ger dven en javig handldggare mojlighet att vidta
nodvandig atgard. Denna ratt innefattar inte bara att vidta utredande atgarder
utan &ven att avgora arendet.'®

Det é&r [lansstyrelsen, inte kommunen, som fattar beslut om
omhéndertaganden och forbud. Undantaget &r beslut om omedelbara
omhéndertagande, som &ven kommunen eller polismyndigheten, kan fatta
och som i dessa fall ska faststallas av lansstyrelsen. | fallet med faststallande
av det omedelbara omhéandertagandet kan man dels se det som ett &rende
som vacks pa grund av tillsyn 6ver en annan myndighet och dels som ett
Overklagat beslut. Detta forutsdtter att det &r kommunen som beslutat i
drendet. Ar det polisen som beslutat galler linsstyrelsens behandling av
arendet en vanlig Overprévning. Tvainstansjav kan har aktualiseras om
samma person skoter lansstyrelsens handlaggning av arendet, som deltagit i
den slutliga handlaggningen pa kommunen.

Tvainstansjav i djurskyddsarenden

Om forutsattningarna for ovrigt ar uppfyllda kan tvainstansjav ifraga om
forbuds- eller omhé&ndertagandedrenden aktualiseras vid omedelbara
omhéndertaganden. Det kan dven bli aktuellt nér ett kommunalt beslut som
meddelats med stod av 26 § djurskyddslagen Overklagas. For att undvika
denna situation borde det vara tillrackligt att: N&r representant fran
lansstyrelsen medverkan i &rendet hos kommunen tar denne inte del i den
slutliga handlaggningen. Situationen kan ocksd ldsas genom att olika
personer fran lansstyrelsen bistdr kommunen i drendet/handlagger arendet
pa lansstyrelsen. Det gar att ge vagledning om hur lagen kan tolkas och
tillampas utan att ge kommunen ett beslut.

Det finns ddremot ingenting som motiverar att lansstyrelsen av rédsla for att
hamna i en tvainstansjavssituation gar sa langt som att neka kommunen rad
och végledning i konkreta drenden. Detta ar en alltfor langtgaende atgard for
att uppna det avsedda syftet.

Konstruktionen av tvainstansjavet, att den forutsatter deltagande i den
slutliga handlaggningen av ett drende, for tankarna till uttalanden i motiven
till 1944 ars lag. Som redogjorts ovan, menar departementschefen dar att
lansveterindren sjalvfallet kan medverka i Overldggningarna i ett visst
arende, dven om han inte far delta i det slutliga beslutet. Tvainstansjavet ar
enligt bestammelsens lydelse inte tillampligt pa denna situation. | och for
sig var lansveterindren fram till 1971 inte anstalld av lansstyrelsen utan var
en del av en egen fristaende regional myndighet. Detta var dock snarast ett
formellt organisatoriskt forhallande och motsvarades knappast av en reell
fristdaende stallning. Lansveterindrerna kunde, liksom ovriga fristaende
experter, exempelvis vara foredragande eller pa annat satt delta i
lansstyrelsens beslut i &renden.

104 Kungl. Maj:ts proposition nr 30 &r 1971.

49



Motivuttalanden om tvainstansjavet

Angéaende lansstyrelserna och javsgrunderna, skriver Bjorkman med
hanvisning till motiven att férvaltningslagens javsregler i stort sett
konstruerats for att passa lansstyrelsens arbetsformer, sarskilt i forhallande
till kommunerna. Detta for att de berérda myndigheterna skulle kunna ha en
viss samverkan utan att frigan om jav aktualiserades i ett senare skede. Som
Bjorkman havdar sa &r ju tvainstansjavet konstruerat pa ett satt som inte gor
det sarskilt lattillgangligt vilket blir forstaeligt nar man ser forhallande
|lansstyrelse-kommun i ett historiskt sammanhang. *®°

| det foljande gors en genomgang av resonemanget i motiven till den aldre
forvaltningslagens javsregler. Ifraga om javsreglerna hanvisar namligen
motiven till den nuvarande forvaltningslagen till de dldre forarbetena. Det
resonemang som fors dar ar direkt relevant just for den aktuella situationen
med lansstyrelsens mojligheter att ge konkreta rad, i forhallande till risken
med detta forfarande for javsinvandningar.'®

| jamforelse med rattegangsbalkens bestammelse om tvainstansjav'®’ har
motsvarande bestdmmelse i forvaltningslagen ett mer begrénsat
tillampningsomrade. | motiven sags angaende detta att det skulle fora for
langt att infora en javsregel med innebord att den som ska handlagga ett
forvaltningsarende och tagit befattning med samma &drende hos annan
myndighet, ar javig. Det ar inte nagon storre skillnad mellan
foredragandens stallning hos beslutsmyndigheten, om han tagit befattning
med en annan myndighets utredning (---) eller om det ar hos den egna
myndigheten som han gjort motsvarande utredning och férslag. Vidare ségs
att det inte i avgorande man aventyrar opartiskheten att en person pa sadant
satt deltar i flera myndigheters handlaggning av samma sak. Av den
anledning drar man slutsatsen att tvainstansjavet i FL endast bor innefatta
fall da en sak avgjorts i en instans och sedan blir foremal for omprévning i
overordnad instans. | det ursprungliga forslaget innebér tvainstansjavet att
den som i nagot avseende tagit befattning med saken i en lagre instans ska
anses som javig om han deltar i hégre instans beslutsfattande.™®

Det anses inte heller vara varken nodvandigt eller lampligt att utesluta
samtliga som tagit befattning med saken i lagre instans fran handlaggning i
hogre instans. Som exempel ndamns att en sadan ordning skulle hindra de
s.k. lansexperterna (dit lansveterindaren horde) att avge yttrande hos
lansstyrelsen i drenden som de tagit befattning med pa det kommunala
planet. Detta skulle vara en oldmplig och opraktisk ordning, eftersom
kommunerna i manga fall inte har ndgra andra experter att vanda sig till.

I remissvar fran lansstyrelserna, som forefaller ha haft en stark paverkan pa
den slutliga utformningen av javsbestimmelsen, papekas att lansstyrelserna

105 J4v hos kommunala miljétillsynsmyndigheter, rapport till Naturvardsverket, Ulla
Bjérkman.

106 Aldre forvaltningslagen (1971:290), Forvaltningslagen (1986:223).

10713 § 7. 4 kap. rattegdngsbalken

198 prop. 1971:30, s. 339-342, 355-356
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bade har fristdende experter (lansveterinar, lansarkitekt, min anméarkning)
och anstallda experter (lansingenjor, barnavardskonsulent m.fl) och att
skillnaden mellan dessa experter mera ar formellt organisatoriskt &n reell.
Man menar att en stor del av experternas uppgift ar en utatriktad,
serviceinriktad men &dven inspekterande verksamhet. “FOr att
forvaltningsarbetet ska kunna bedrivas effektivt bor de vara oférhindrade
att med anledning av forfragningar eller pa eget initiativ till kommuner och
enskilda uttala sin egen fackmannamening, ge rad och anvisningar utan att
for den skull uteslutas frAn medverkan i lansstyrelsens beslut (---).”*% Man
understryker att det dven i Ovrigt kan vara nodvéandigt/énskvart att
foretradare for lansstyrelsen lamnar besked om sin uppfattning eller ger
konkreta rad i fragor som sedan genom besvar kan komma under
lansstyrelsens provning. Det ar darfor viktigt att tvainstansjavet inte
utformas pa ett satt att det hindrar lansstyrelsernas aktiva och
serviceinriktade férvaltningsarbete.*°

| motiven uttalas ocksa att lansstyrelserna har del i den forvaltningsréattsliga
tradition som borgar for en handlaggning som tillgodoser den enskildes
rattssakerhet.""!

Departementschefen anfor att syftet med javsreglerna &r att garantera att
forvaltningsmyndigheternas handlande praglas av objektivitet och
opartiskhet. Med héanvisning till l&nsstyrelsernas synpunkter uttalas att
bestammelsen om tvainstansjav inte bor utformas sa den forsvarar onskvart
informellt samrad mellan lansstyrelsen om den kommunala myndigheten.
Det anses inte vara nodvandigt ut rattssakerhetssynpunkt att den som i nagot
avseende “tagit befattning med saken” i lagre instans generellt ska vara
forbjuden att delta i hogre instans beslut. Istéllet ska det avgorande for
javigheten vara om tjanstemannen har deltagit i underordnad myndighets
slutliga handlaggning av saken. Departementschefen menar inte heller att
det ar lampligt att generellt anse den som har bitratt nadgon i nagot avseende
som javig att handlagga arendet (ombudsjav, min anmarkning). | annat fall
skulle javsregeln kunna allvarligt begrdnsa tjanstemannens mojlighet att
lamna service at medborgarna i dennes umgange med myndigheterna. For
denna typ av jav menar departementschefen istéllet att det avgorande bor
vara om den handlaggande tagit emot erséttning for sitt bitrade.™

Delikatessjav

Det s.k. delikatessjavet ar dgnat att fanga upp fall som inte passar in under
annan javsgrund men dar det dnda finns nagon sarskild omstandighet som &r
agnad att rubba fértroendet for handlaggarens opartiskhet i arendet.!*®

109 Kungl. Maj:ts proposition nr 30 ar 1971, s. 348-349.
10 Kungl. Maj:ts proposition nr 30 ar 1971, s. 348-349.
111 Kungl. Maj:ts proposition nr 30 &r 1971, s. 304.

12 Kungl. Maj:ts proposition nr 30 &r 1971, s. 351, 356.
11311 8§, 4 st. 5. férvaltningslagen
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Delikatessjavet skulle kunna aktualiseras i1 drenden som  ror
omhéndertagande/forbud om man menar att det faktum att lansstyrelsen
tagit del (gett rad, framfort synpunkter etc.) i ett arende pa kommunal niva,
innebar en sadan sarskild omstandighet som ar dgnad att rubba fortroendet
for en viss handlaggares opartiskhet.

I motiven till bestdmmelsen anfors i det ursprungliga lagforslaget (som
genomfordes utan nagon avgorande &andring) som exempel pa sadana
sarskilda omstandigheter situationer da nagon ar uppenbar van eller ovéan
med eller ar ekonomiskt beroende av part eller intressent eller direkt lyder
under honom, liksom fall da den handlaggande &r engagerad i saken pa ett
sadant satt att misstanke latt kan uppkomma om att det brister i
forutsattningarna for en opartisk bedémning.***

| en genomgang av javsproblem, refereras ett arende som talar mot en
tillampning av delikatessjavet i den typ av fall som galler da lansstyrelsens
tjansteman tagit del i kommunalt drende.'*

En regional forvaltningsmyndighet, lansskolendmnden, hade beslutat om
bidrag till grundskolorna i lanet. Ledaméterna i lansskolenamnden var i stor
utstrdckning samtidigt ledaméter i sina kommuners skolstyrelser.
Rattsfragan géllde om detta faktum kunde anses medfora tvainstansjav eller
delikatessjav.

JO uttalar att de kommunala skolstyrelserna ansokt om tilldelning av
resurser frdn namnden, och att dessa framstéllningar utgjort underlag for
lansskolenamndens beslut. Det handlar darfor inte om en tvdinstanssituation
med Overprovning av ett beslut fattat av en lagre instans. Parallellen med
situationen nar lansstyrelse fattar beslut om omhandertagande (31 8) eller
forbud ar naturlig.

Ifraga om delikatessjav menar JO att det i och for sig kan héavdas att
ledamdterna kan uppfattas som partiska i forhallande till sina respektive
hemkommuner. JO kommer dock fram till att ingen jévssituation ar aktuell.
Till stod for detta anfors att den restriktiva konstruktionen av tvainstansjavet
talar emot ett antagande att lagstiftaren avsett, att varje form av deltagande i
beslut av myndigheter pa lagre niva, skulle konstituera jav mot myndighet
pa hogre niva. Om lagstiftarens avsikt varit, att varje form av deltagande i
beslut av myndighet pa hogre niva vid handlaggningen av arende foranlett
av beslutet, hade det varit naturligt att ge kriterierna for tvainstansjav en
mer vidstrackt utformning (---)”.*°

I JO é&rendet ovan &r situationen t.o.m. den att ledaméterna i
namnden/skolstyrelserna kan ha ett ekonomiskt intresse av arendet som
handldggs. Nagot som inte ar fallet nar det handlar om lansstyrelsens
handlaggning av arenden som ror djurférbud eller omhéndertagande.

114 Kungl. Maj:ts proposition nr 30 &r 1971, s. 123.
15 justitiemannens dambetsberattelse, 1988/89, s. 423.
18 justitiemannens dambetsberattelse, 1988/89, s. 424.
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JO:s genomgang av javsbestammelserna avslutas med ett forslag om att
andra bestammelsen om delikatessjavet sa att det avgorande inte blir
fortroendet for handlaggarens opartiskhet utan till hans formaga att avhalla
sig fran ovidkommande héansynstagande. For, som JO anfér ar det i
forvaltningslagen inte korrekt att tala om opartiskhet i gdngse mening, en
absolut neutral domare mellan tva jamstallda parter. Det vésentliga i
forvaltningssammanhang nér det géller att foretrada allménna intressen ar
just att eliminera risken for ovidkommande héansynstagande vid
arendebehandling. JO Overvager daven mojligheten att komplettera
bestammelserna med en regel om att den omstandigheten att den som har att
handlagga ett drende har del i saken som samhallsmedlem eller som
foretradare for ett allmént intresse inte skall medféra, att han pa den grunden
anses javig. Enligt JO innebar de foreslagna forandringarna endast att
grundtankarna bakom forvaltningslagens javsregler skulle fa ett klarare
genomslag an i nuvarande lagtext.**’

4.7.5 Summering

Lansstyrelsens uppgifter inom djurskyddstillsynen har i avsnitt 4.5.1
sammanfattats:

e Direkta tillsynsuppgifter (t.ex. beslut om férbud/omhandertaganden).

e Tillsyn 6ver kommunernas tillsyn (t.ex. faststéllelse av omedelbara
omhéndertaganden).

e Overprévningsuppgifter (framst provning av kommunala beslut som
fattats enligt 26 § DL).

| de tva forsta fallen representerar lansstyrelsen det allméanna intresset,
djurskyddet, vid Gverprévning ska lansstyrelsen géra en avvégning av det
allmanna intresset och ett motstaende enskilda intresse.

Tvainstansjav kan endast bli aktuellt nar det géller provning av beslut och ar
darmed uteslutet néar det galler vagledning i det stadium av ett drende nar
nasta steg ar att kommunen enligt 58 § DF gor anmélan till l&nsstyrelsen om
djurforbud eller omhé&ndertagande.

Det &r naturligt att frdgan om jav kan uppkomma vid 6verprovningsarenden.
Dock anser jag att det ar viktigt att tanka pa att lansstyrelsens medverkan i
ett &rende &ven ar till den enskildes partens fordel. Som representant for det
allménna har lansstyrelsen inte att ensidigt tillvarata djurskyddsintresset
utan ska aven vérna om den enskildes réattssékerhet. Det kan antas att
lansstyrelsen, med battre tillgang till juridisk expertis an kommunerna har,
kommer att framhdlla den enskildes rattigheter vid sin végledning av
kommunen.

17 justitiemannens dambetsberattelse, 1988/89, s. 429.
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Detta ar ocksa den uppfattning jag fatt efter att ha granskat arenden och varit
i kontakt med inspektdrer och lansveterinarer. Det dr snarast sa att det finns
en risk att lansstyrelsen, kanske av radsla for att framsta som partisk (?),
tillvaratar den enskildes intressen med strre emfas an det allménna
intresset, djurskyddet. Jag menar att risken for javssituationer inte ska
overdrivas. Eftersom javsreglerna ar konstruerade med tanke just pa behovet
av radgivning/kommunikation mellan lansstyrelse och kommun, bér man
fran lansstyrelsens sida inte ge reglerna en extensiv tolkning. Det ar fullt
tillrackligt att man med omdome haller sig inom de granser som uppstélls i
bestammelsen om tvainstansjav.

JO Ragnemalm uttalar i den anférda genomgangen av javsproblem, med
hanvisning till bestammelsen om tvainstansjav. "Som férarbetena tydligt
visar har lagstiftaren menat, att det fallet — dar fraga ar om samverkan
mellan tvd myndigheter som bada representerar samhalleliga intressen —
effektivitetshansyn m.m. motiverar en regel, som &r mindre langtgaende &n
vad som ar fallet i en rattegang, dar fraga ar om kvalificerad rattsskipning
mellan tva fristdende parter”. Han drar darefter slutsatsen att
generalklausulen (delikatessjavet, min anmarkning) maste tolkas mot
bakgrund av 6vriga javsgrunder/ forvaltningslagens allméanna syften, och att
en extensiv tolkning av delikatessjavet ar oférenlig med lagens anda
eftersom det da finns risk for att man ”..s.a.s. bakvagen infér domarjavet i
forvaltningslagen.””*'®

Jag ar sjélv av denna uppfattning och menar att det ar narmast sjalvklart att
delikatessjavet inte ar tankt att anvandas i situationer som avsiktligt, pa val
overvagda grunder, undantagits fran Gvriga  javsbestammelsers
tillampningsomrade.

Sjalvklart ska lansstyrelsens representant inte medverka i beslutet pa
kommunal niva. | det fallet har man ju gjort ett eget stallningstagande pa
forhand. Det &r dessutom en fordel om man vid direkt medverkan i &rendet
medan det finns hos kommuner, medverkar via en annan person &n som
sedan handlagger &rendet vid en 6verklagan. Om lansstyrelsen endast har en
lansveterinar finns alltid mojlighet att lana in personal fran annan
lansstyrelse.

En av de lansstyrelser jag varit i kontakt med som arbetar mest med
vagledning till kommunerna ger mycket konkret information och
vagledning, men &r noga med att inte formulera nagra anvisningar eller
beslut. Man ar medveten om att detta ar en balansgang nar det galler de
forfragningar som dagligen kommer fran djurskyddsinspektorer. | en kort
skrift om sitt arbetssétt skriver lansveterinéren:

Vid telefonforfragningar kan det vara svart att lata bli att ta stallning och
inte lamna forslag till beslut. Det &ar ju faktiskt av den anledningen som

118 Bada citaten i stycket kommer frén Justitiemannens dmbetsberéttelse 1988/89, s. 415.
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inspektoren ringer d.v.s. for att f hjalp med hur arendet och situationen ska
bedomas. Da kan man inte svara ™att eftersom det kan uppsta en
javssituation om vi hjalper dej med forslag till beslut s& kan vi inte svara pa
den fragan!” Darfor svarar vi ungefar sa har att: Som du beskriver det sa
tycker jag att det later som/verkar som forelaggande/omhandertagande/en
forbudsprévning™®

Det ska anmarkas att lansstyrelsen i exemplet arbetat pa detta satt i snart 15
ar, och att man under den tiden inte haft problem i form av javsinvandingar.

Sammantaget finner jag inget stod for installningen att det pa grund av risk
for javsinvandningar skulle vara olampligt att lansstyrelsen bistar
kommunala tillsynsmyndigheter med rad och végledning i
djurskyddséarenden. Tvartom talar mycket for en saddan samverkan som
forefaller vara vad som asyftats med tillsynskonstruktionen och
ansvarsfordelningen pa lokal och regional nivd. Kommunala
tillsynsmyndigheter som har den geografiska narheten till tillsynsobjekten
och samarbetar med regionala myndigheter som besitter sarskild
sakkunskap inom det veterinara och juridiska omradet.

Fler skal for lansstyrelsen att vara forsiktig i sin
vagledande roll

Resursbrist

Mitt intryck &r att radslan for en javssituation ofta anvénds som en
forevandning for att slippa vagledningsuppgifterna. Lansstyrelserna har fullt
upp med egna &renden (som Overprévningsarenden) och hinner helt enkelt
inte lagga tid pa radgivning av kommunerna.

| en rapport om skriven pa uppdrag av Naturvardsverket behandlar Jonas
Christenson fragan om tillsynsvégledning. Hans utgangspunkt &r tillsyn 6ver
miljobalken men de slutsatser han kommer fram till ar relevanta aven for
djurskyddstillsynen. P& grund av att forfattarens asikter ansetts framga
alltfor tydligt i rapporten har Naturvardsverket valt att inte publicera den pa
sin hemsida. De asikter som forfattaren framfor ar dock i enlighet med de
forandringar, som, for djurskydds- och livsmedelsomradet, foreslas i
propositionen om tillsyn (bl.a. att l&nsstyrelsen bor ha mojligheter att med
tvingande medel paverka kommunerna, prop. 2004/05:73), och har ocksa
stod i den kritik som framforts fran europeisk sida. (se avsnitt 4.1.3. om
FVO:s kritik).*?

19| ansveterinar Jérgen Wehre, lansstyrelsen i Kalmar lan.

120 Christenson, Jonas, Tillsynsvégledning, vad &r det? Om lansstyrelsernas ansvar for att ge
vagledning i kommunernas operativa tillsyn enligt miljobalken. Ett delprojekt i Tillsyn och
foreskriftsradets projekt — Metodutveckling for lansstyrelsernas uppfdljning och
utvérdering av tillsynen. Naturvardsverkets projektnummer 117-2110-03, s. 26, 28.
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Christenson menar att god tillsynsvdgledning ar en ndédvéandig, om &n inte
tillracklig, forutsattning for att bade enskilda parters rattssakerhet och det
allmanna skyddsintresset (miljoskydd, djurskydd, min anmarkning) ska
kunna tillvaratas i godtagbar omfattning. Han understryker att det borde
vara en lagreglerad skyldighet for lansstyrelsen att avsatta sérskild personal
for tillsynsvagledning. De befogenheter som foreslas tillkomma
lansstyrelserna for att komma tillrdtta med kommuner som inte utfor sin
tillsyn — bor ocksd ha en motsvarighet i form av skyldigheter for
lansstyrelsen att ge vagledning.**

Nedanstéende citat av Christensons avslutande kommentarer sammanfattar
pa ett kritiskt, men enligt min mening klarsynt satt, dilemmat nar
lansstyrelser inte anser sig ha tid att vagleda kommunerna i tillracklig
omfattning:

’Skall man vaga dra nagra slutsatser av dessa kort utdrag ur denna rapport
sd kan det vara att man pa lansstyrelserna inte hinner med
tillsynsvagledning eftersom den egna &arendehanteringen (av resursbrist)
ofta satts i forsta rummet. Och i brist pd tvingande regler om
tillsynsvéagledningens utforande och omfattning, sa kan man majligen saga
att det ar en korrekt prioritering mot bakgrund av férvaltningslagens krav
pa snabb och effektiv &rendehantering. Men den hjalp som kommunerna
behéver for att kunna uppfylla samma bestammelser — som dessutom talar
om réattssaker hantering — den hinner man inte ge. Da ar det vél tur att man
kan dverklaga den kommunala ndmndens beslut till lansstyrelsen (---)?"*1%

Jag instdimmer helt med det ovan anforda uttalandet.

Revirtankande

Som stdd for sin standpunkt att inte hjalpa kommunerna med konkreta rad
om hur lagen ska tolkas och tillampas (utan endast informera om lagtext och
forarbeten) anfor en del lansstyrelser att det & kommunens ansvar att kunna
sin sak. De kommunala djurskyddsinspektérerna ska ha tillracklig
juridisk/veterindar kompetens for att kunna handléagga och i évrigt hantera ett
arende pa ratt satt.

Det &r ostridigt att kommunerna har huvudansvaret for den operativa
tillsynen. Det ar dven ett faktum att det finns allménna rad om tillsynen som
innebar dnskemél om den utbildning en djurskyddsinspektor bér ha. An sa
lange finns det dock inga bindande foreskrifter inom omradet.

Det ar vidare ostridigt (i alla fall i samtliga offentliga utredningar och
rapporter som gjorts de senaste 20 aren) att den lokala tillsynen varierar
ifriga om bade kvalitet och omfattning. Detta beror till stor del pa att
inspektdrernas kompetens och resurser varierar. Medan en inspektor har
tillgang till bade veterinar och juridisk sakkunskap inom sin kommunala

121 Christenson, a.a, s. 26, 28.
122 Christenson, a.a, s. 27..
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organisation, har en annan inspektor varken det ena eller andra. Detta skapar
icke 6nskvérda, och oacceptabla, konsekvenser for djurskyddet.

4.7.6 Slutsats och forslag

Problem med varierande lokal tillsyn och dess konsekvenser for djurskyddet
kan inte I0sas genom Onsketdnkande, att konstatera att alla inspektorer borde
ha kunskap, resurser, erfarenhet, kompetens. Sérskilt inte nar det som
avhaller lansstyrelsen fran att medverka till problemets I6sning &r en
omotiverat vidstrackt tolkning av javsbegreppet. En tolkning som motsags
av uttalanden i forarbetena om javsreglernas syfte. FOrutom att det ar
orealistiskt - &r det ens onskvart, och samhallsekonomiskt forsvarbart, att
varje enskild kommun ska ha den breda kompetens som l&nsstyrelsen
forfogar 6ver? Min asikt &ar att det ar rimligare att istallet den kompetens
som finns pa lansstyrelserna utnyttjas fullt ut. Man kan vinna foljande:

e Genom att den kommunala &rendehanteringen och besluten blir av
hogre kvalitet, minskar antalet Overklaganden. Darmed far
lansstyrelsens dverprovningsfunktion en sankt belastning.

e Den tid som redan laggs pa att ge generella synpunkter och tala om
hypotetiska fall, skulle istallet kunna laggas pa konkret véagledning
om det aktuella fallet. Nagot som bor spara in tid eftersom
kommunen som fatt tillrackligt omfattande och specifika svar pa sina
fragor, troligtvis kommer att ha mindre behov av att radfraga
lansstyrelsen flera ganger i samma drende. Sjalvklart ska
lansstyrelsen inte formulera besluten, men vél ge végledning. Det
tillvagagangssatt som lansstyrelsen som namnts ovan anvander sig
av, kan definitivt rekommenderas.

e Djurskyddet starks. Nodvéandiga beslut, till gagn for djurskyddet,
fattas i storre utstrackning nar inspektorerna far den radgivning de
behover for att vaga agera.

e En enhetlig rattstillampning underlattas, vilket nd&rmare behandlas i
delavsnittet nedan.

Konkret vagledning for att astadkomma en enhetlig rattstillampning
Genom att direkt (genom konkret radgivning om tolkning och tillampning
av lagstiftningen) och inte indirekt (genom beslut vid 6verklaganden'®) ge

123 Bland annat FVO konstaterar att myndigheter inte féljer upp de av sina beslut som
Overklagas. Jag har sjalv i intervjuer med lansstyrelser kunnat konstatera att &ven
lansstyrelserna i flera fall saknar rutiner for detta viktiga verktyg for
uppfoéljning/utvardering av den egna verksamheten. Detta innebar att det budskap som
lansstyrelsen formedlar genom beslut i 6verklagade kommunala drenden, ofta inte nar fram
till kommunerna.
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kommunen feedback, har lansstyrelsen en valdigt stark mojlighet att utbilda
och péaverka den operativa tillsynen. Detta ar ett viktigt redskap for att
uppna en enhetlighet i hur tillsynen sker.

Fran aktorer inom tillsynsorganisationen har jag fatt synpunkter om hur
viktigt det &r med just diskussioner om olika typer av situationer. Att endast
allmant diskutera innehall i lagar och forarbeten racker inte. Ett exempel pa
detta ar innebdrden av begreppet lidande i 32 § som ges olika tolkningar av
olika aktorer inom tillsynsorganisationen. En del inspektdrer/andra
tjansteméan tolkar detta mycket restriktivt och har s.a.s. en hog troskel for
var lidandet borjar, andra konstaterar att uttalanden i forarbeten ger stod for
att lidande ar for handen utan att det kravs uttalade tecken pa det. En
lansveterindr och en djurskyddsinspektor med olika uppfattning i den har
fragan kan diskutera saken och redogora for sina respektive asikter. Det &r
dock inte forran man applicerar sina varderingar pa ett konkret fall som det
blir tydligt vad de innebar. Den har situationen innebar/innebar inte ett
lidande for djuret. Det ar forst i sddana diskussioner som det blir mojligt att
fa en samsyn, som avspeglas i djurskyddsarbetet. Hur ska en enhetlig tillsyn
annars komma till stand?

For att uppna ett gott djurskydd &r det grundlaggande att aktdrerna inom
tillsynsorganisationen verkligen samverkar istallet for att inta lasta
positioner ifraga om roll- och ansvarsfordelning. Situationen i landet och
mellan olika kommuner, varierar, och det d&r viktigt att
tillsynsorganisationen i stort ar tillrackligt flexibel for att anpassas till
varierande behov. Det ar vasentligt att inte i onddan skapa hinder genom att
ge regler en alltfor extensiv tolkning. Att ge regler en tolkning som gar
utanfor deras lydelse och samtidigt motsdgs av motivuttalandena, &r
felaktigt och motverkar de krav pa effektivitet, samordning och snabbhet
som det allmént anses att man maste kunna stilla pa forvaltningen. Detta
utan att nagon rattssakerhetsvinst gors for den enskilde. Istallet bor man
arbeta malfokuserat och se till syftet med systemet och med de regler man
har att tillampa.

4.8 Kan lansstyrelsen utféra operativ
tillsyn?

Synpunkter har framforts fran lansstyrelser om att man ser sig helt
forhindrad att sjalv utfora operativ tillsyn. Detta dven om situationen &r
sadan att den kommunala tillsynen brustit och detta inte atgardas. | ett par
av de kommunala arenden jag granskat framgar att den kommunala tillsynen
varit otillrdcklig och att djurskyddet blivit eftersatt. Lansstyrelsen i det
aktuella lanet har dock inte ansett sig kunna ingripa pa annat sétt an att
uppmana kommunen att utéva tillsynen. Man har fran lansstyrelsens sida
inte ansett sig ha nagon juridisk mojlighet att sjalv utféra nagon form av
operativ tillsyn.
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Dessa arenden ar inte unika. Den allvarligaste konsekvensen av brister inom
den operativa tillsynen, syns inte i statistiken. Bristféallig djurskyddstillsyn
resulterar i att befogade beslut inte fattas, i manga fall med ett omfattande
lidande som foljd for djuren som drabbas. Problemet med att tillsynen i en
del kommuner &r passiv ar vélkant och avspeglas i att lansstyrelserna i hdgre
grad dn normalt far in anmalningar fran allmanheten om pastadda brister
som ror djurhdliningen inom dessa kommuner. Vad kan goras om
kommunen inte tar sitt ansvar for djurskyddet? Ar det, som en jurist pa en
av lansstyrelserna menar, att lansstyrelsen i brist pa ingripande mojligheter
mot kommuner som inte skoter tillsynen, inte heller kan ingripa fér djuren
som drabbas?

Av de lansstyrelser jag talat med anser en att de 6verhuvudtaget inte kan ta
nagon i den operativa tillsynen, varken pa kommunens begéaran eller efter
anmalan om missforhallanden som kommunen inte atgardar. En lansstyrelse
tar aktiv del i den operativa tillsynen pa kommunens begéaran. Detta kan
intraffa nar det ar ett kontroversiellt &rende, om djurhallningen &r
ovanlig/lkomplicerad eller om inspektéren sjalv kanner ar problematiskt just
for honom/henne. Av de tva dvriga lansstyrelserna tar en lansstyrelse aktiv
del i den operativa tillsynen och menar att lansstyrelsen sjalvklart bade kan
och ska agera om det ar nodvandigt fran djurskyddssynpunkt, den andra
lansstyrelsen har agerat i sadana situationer ett fatal ganger men &r tveksam
till om detta egentligen ar korrekt.

Problemet fortjanar att utredas &ven om det delvis (ifriga om
ingripandemdjligheter gentemot kommuner) ges en 16sning genom forslagen
i den nya tillsynspropositionen . Nedan foljer en redogdrelse for denna
proposition samt darefter en diskussion om de djurskyddsproblem som
kvarstar aven om lagférslagen genomfors.

4.8.1 Proposition om forbattrad djurskydds-
och livsmedelstillsyn**

| propositionen ges lansstyrelsen som tillsynsmyndighet befogenhet att
ingripa vid undermalig kommunal djurskyddstillsyn.

Ingripandet bestar i forsta hand i att lansstyrelsen ska kunna forelagga en
kommun som inte uppfyller de skyldigheter som foljer av dess
tillsynsuppdrag att avhjalpa bristen.. Motiven till sanktionsméjligheten ar att
det &r angeléget att tillsynen blir battre och mer likvardig éver landet. For att
uppna detta kravs det i vissa situationer att statens representanter har
maktmedel att ta till.**®

124 Prop. 2004:05.
125 prop. 2004:05, 31.
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| andra hand finns en majlighet att tvangsvis (genom regeringens beslut)
overflytta tillsynsansvaret fran en kommun som grovt eller under langre tid
har &sidosatt sina tillsynsskyldigheter.'?®

Det ovan namnda foreldaggandet bor i normalfallet foregd en tvangsvis
Overflyttning av tillsynsansvaret for ett enskilt objekt. Dock utesluter
regeringen inte att det kan finnas situationer dar det uppkommer behov av
att dverflytta ansvaret utan att det finns anledning eller mojlighet for ett
forelaggande, sa detta ar inte ett absolut krav*?’

Det samhalliga ansvaret for att uppna en val fungerade djurskyddstillsyn
vager tungt, det fastslds i tillsynspropositionen. Detta motiverar
ingripandemadjligheter mot den kommun som inte fullféljer sina ataganden
ifrdga om tillsynen.'®

Forutsattningen for ett forelaggande ar att tillsynsskyldigheterna asidosatts.
Overflyttningsbestammelsen blir enligt sin lydelse endast tillamplig vid
grovt asidosattande av skyldigheter eller om asidosattandet pagatt en langre
tid. 1 normalfallet bor overflyttning foregas av forelaggande. Det sags dock
inte att det motsatta forhallandet galler, att ett forelaggande som inte foljs
utgdr grund for overflyttning.

En parallell kan goras med forbudsbestammelsen, som nar den infordes
innebar att forbud kunde meddelas i tva typer av situationer. Den forsta
situationen var att den som inte foljde ett fran djurskyddssynpunkt vasentligt
forelaggande kunde meddelas forbud, detta kunde dven ske om det pa annat
satt forelag allvarligt missforhallande. Att inte folja ett viktigt forelaggande
innebér har, i sig, en allvarlig brist.

Eventuellt ska den foreslagna forelaggandebestammelsen tolkas pa samma
satt, s att underlatenhet att folja forelaggandet, innebar att kommunen grovt
asidosatt sina tillsynsskyldigheter. Detta skulle innebéra att ett forelaggande
som inte f6ljs ger grund for att tillsynsansvaret dverfors fran kommunen till
lansstyrelsen.

4.8.2 Problem

| det fall att bristande efterlevnad av ett foreldggande som inte féljs, inte
automatiskt kvalificerar for Overflyttning av tillsynsansvaret, foreligger en
ur djurskyddssynpunkt oreglerad situation. Kommunen har fatt ett
forelaggande som inte foljs. Det ar fortfarande kommunen som har det

126 prop. 2004:05, s. 34.
127 Prop. 2004:05, s. 35-36.
128 prop. 2004:05, s. 34.
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primara tillsynsansvaret. Bristerna i djurskyddet kvarstar och det finns
behov av tillsyn. Vem ska utféra den nédvandiga tillsynen?*?

De nya ingripandemdjligheterna i djurskyddslagen kommer att ge en
mojlighet att pa langre sikt motverka grova/varaktiga missférhallanden i den
kommunala tillsynen. De innebar dock i praktiken ingen lésning pa de
patrangande djurskyddsbehov som kan uppsta i de aktuella kommunerna
under tiden som forfarandet tar.

Grunden till att det 6verhuvudtaget blir aktuellt med ett ingripande ar att
kommunen inte fullgor sina skyldigheter ifraga om tillsyn. Det kan t.ex.
handla om att man trots missforhallanden inte agerar mot bristféllig
djurhallning eller att man inte genomfor nagra planerade inspektioner. Men
vad galler om bristerna ur djurskyddssynpunkt &r av den arten att man inte
kan avvakta ett forelaggande? Denna situation &r inte otadnkbar eftersom
processen med forelaggande, radrum, ansokan och beslut kan forvantas
stracka sig snarare 6ver manader an veckor.

| en viss situation star det kanske inte klart att forutsattningarna for ett
omedelbart omhandertagande ar uppfyllda. Det finns dock fog att anta att
snabb inspektion och atgard ar nodvandig for att eventuellt fa till stand ett
omhandertagande enligt 31 §, eller for att vidta andra atgarder (beslut enligt
26 8). Finns det da nagra hinder for lansstyrelsen att utféra noédvéandig
tillsyn?

En dverflyttning av tillsynsansvaret i enlighet med propositionen avser hela
tillsynsansvaret innefattande rutininspektioner, radgivning, information
0.s.v. Helt klart kréavs det regler som inte finns i dag, for att annan
myndighet &n kommunen ska kunna Overta detta ansvar. Det finns dock
situationer nar kommunen misskoter sina uppgifter med foljd att djur
befinner sig i en ur djurskyddssynpunkt oacceptabel situation. | de fallen
maste det redan idag anses inga i lansstyrelsens tillsynsuppgift att ingripa
med de atgarder som kravs.

| dag finns ingen forelaggande- eller &verforandemdjlighet. Om
lansstyrelsen ser sig forhindrad att ta nagon del i den operativa tillsynen -
aven om behov av det finns - blir det djuren som hamnar i klam. En sadan
ordning ar inte i enlighet med djurskyddslagstiftningens syfte. Detta syfte,
intentionerna och principerna som inspirerat regleringen maste vid
tveksamhet och oklarhet vara avgdérande. Lansstyrelsens uppgifter inom
djurskyddstillsynen &r inte helt sjalvklara. Vore de det, hade inte
meningarna varit delade dven bland lansstyrelserna sjalva. | ett sadant fall
far inte en viss tolkning av rollférdelningen leda till att djurskyddet blir
eftersatt.

129 Det kan antas att ett forelaggande kommer att paverka kommunerna till aktivitet. Det
kommer dock att handa att sa inte sker. For nagra ar sedan demonstrerade en kommun sin
ovilja att utfora sina uppgifter
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4.8.3 Rattsutredning

Lansstyrelseinstruktionen ger lansstyrelsen ansvar for fragor om djurskyddet
inom ldnet (3 §, 1990:1510). | lansstyrelsens regleringsbrev anges att
lansstyrelsen inom verksamhetsgrenen djur- och livsmedelstillsyn ska verka
for ett gott djurskydd. Detta ska sarskilt ske genom bevakning av
djurskyddet genom uppféljning av stallda djurskyddskrav.

| 24 § djurskyddslagen regleras tillsynsansvaret lokalt och centralt. I 56 8
djurskyddsforordningen anges att lansstyrelsen utbvar den regionala
tillsynen over djurskyddslagen.

Lansstyrelsens befogenhet att fatta nddvandiga beslut

Lansstyrelsen har som tillsynsmyndighet befogenhet att fatta nddvéandiga
beslut enligt 26 § DL.** Dessutom beslutar styrelsen enligt, 29 och 31 § om
forbud och omhéndertaganden och faststaller omhandertagandeférbud som
fattats med stod av 32 8 Forutom detta &r l&nsstyrelsen
overprovningsmyndighet vad galler kommunala  beslut enligt
djurskyddslagen, detta regleras i 38 8.

Av djurskyddslagen framgar som sagt, att alla tillsynsmyndigheter har
befogenhet att meddela nodvéndiga beslut enligt 26 8§ DL. |
specialmotiveringen till 26 § uttalas att befogenheten att meddela beslut
enligt paragrafen, tillkommer samtliga tillsynsmyndigheter, &ven den
centrala. Man understryker att detta inte bor vara orsak till
samordningsproblem eftersom man forutsatter att ”samarbete och samrad”
mellan myndigheterna kommer att ske. Som exempel pa situationer nar den
centrala myndigheten skulle kunna utnyttja denna befogenhet namns fall
som kraver sérskild sakkunskap, och att den tillsynsmyndighet som utévar
gjsein omedelbara tillsynen begér bistand av den centrala tillsynsmyndigheten.
| 1944 ars djurskyddslaglag angavs i 14 § att samma befogenheter som
kommunen hade att meddela beslut som var nddvandiga for lagens
efterlevnad, &ven tillkom lansstyrelsen. Detta gallde beslut, féreldgganden
och forbud, som behovdes for att sadkerstdlla efterlevnaden av
djurskyddsbestdmmelserna. Innan denna lydelse inférdes hade samma
paragraf gett lansstyrelsen befogenhet att, med samma medel som
kommunen, ingripa for att avhjalpa missférhallande med avseende a
djurskyddet. Lansstyrelsen hade saledes fatt storre befogenhet att meddela
nodvandiga beslut, inte bara i efterhand for att avhjalpa missforhallanden
utan aven preventivt, for att sékerstdlla efterlevnad av lagens
bestammelser.'*?

130 Beslut som &r nédvandiga for att djurskyddslagstiftningen ska efterlevas.
3L Prop. 1987/88:93, s. 66.
13214 § 4 mom 1 st. 1944:219,. Lydelse &r 1970 respektive 1986
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Lansstyrelsens tillsynsroll

Enligt den lydelse som bestimmelsen om tillsynsansvaret hade fore 1988
ars lag, gallde att tillsynen inom orten utévades av namnden och att
lansstyrelsen skulle vaka 6ver att namnden fullgjorde sina skyldigheter.*®

I lantbruksstyrelsens forslag till djurskyddslag, 1982, stod det i 15 § uttalat
att tillsynen i lanet utévas av lansstyrelsen. | bestammelsen uttalades ocksa
att halsovardsnamnden utévar den omedelbara tillsynen inom kommunen.
Den enda remissinstans som invande mot lagforslagets reglering av det
lokala/regionala tillsynsansvaret var kommunférbundet som menade att
lansstyrelsens roll borde fortydligas och att dven uttrycket omedelbar tillsyn
borde kommenteras.***

| motiven till 1988 ars lag anges inga direkta skal till varfor lansstyrelsens
tillsynsroll inte tas med i djurskyddslagen. Departementschefen menar att i
avvaktan pa den tillsynsutredning som lantbruksstyrelsen fatt i uppdrag att
gora bor den befintliga uppdelningen av tillsynsfunktionerna pa regional
niva (se till att de lokala tillsynsaktorerna fullgor sina aligganden)l och
lokal nivd (utéva tillsynen inom orten) behallas. Detta enligt
departementschefen innebarande att den regionala tillsynen utbvas av
lansstyrelsen och den lokala av miljé- och halsoskyddsnamnden.**

Sprakligt sett ger ovanstaende motivuttalande intryck av att tillsynen har ses
som synonym med den évervakande funktionen. Innebér detta en avsiktlig
sndv tolkning av begreppet tillsyn, endast innefattande den kontrollerande
funktionen? Det forefaller inte sannolikt om man l&ser inledningen till
motiven. Departementschefen uttalar dar angaende tillsyn att "Tillsyn ska
inte enbart ses som en kontrollerande funktion utan skall i forsta hand ta
sikte pa information, upplysning och radgivning om saval djurhallning i
allmanhet som pé enskilda personers djurinnehav.” %

Det & mer naturligt att goéra tolkningen att departementschefen nar han
anger att de davarande tillsynsfunktionerna ska besta, inte bara syftar pa
lansstyrelsens 6vervakande roll enligt 1 mom i 14 §, utan aven pa styrelsens
ratt att meddela nodvandiga beslut (4 mom 1 st.) och att besluta om forbud
att ha hand om djur (4 mom, 2 st.) och omhandertagande av djur (17 § 1 st).
Sammantaget en roll som innefattar inte bara ¢vervakande uppgifter utan
aven uppgifter som har storre samband med direkt tillsyn.

En utredning fran 1981, d.v.s. vid en tidpunkt da tillsyn skedde enligt 14 §
(1944:219), ger en bild av lansstyrelsen som i hdgsta grad aktiv i den
operativa tillsynen. Utredningen behandlar frdgan om att 6verfora mal fran

13314 8 1 mom 1 st. 1944:219

34 prop. 1987/88:93, bilaga 2, s. 138.

135 prop. 1987/88:93, s. 42-43, 94, 140. Aven om det i propositionen uttalas att
tillsynsorganisationen &r tankt att ha samma organisation som tidigare anser
departementschefen att det i fortsattningen ska vara regeringens sak att besluta vilka
myndigheter som skulle utéva den regionala tillsynen. Bestdimmelsen om att lansstyrelsen
utdvar den regionala tillsynen infors darfor i djurskyddsforordningen.

13 Prop. 1987/88:93, s. 15.

63



lansstyrelserna till lansratterna (ett amne som gransar till de fragor som
behandlas har). Lansstyrelsens uppgifter att besluta om omhandertagande
och djurforbud anses vara en del av lansstyrelsens direkta tillsynsuppgifter
och 6verhuvudtaget framfors asikten att lansstyrelsen ar den mest aktiva
aktoren inom djurskyddstillsynen.**’

I den nu aktuella propositionen om livsmedels- och djurskyddstillsynen
uttalas om den nuvarande tillsynsorganisationen att lansstyrelsen utévar den
regionala tillsynen inom bada lagstiftningsomradena. Det konstateras
darefter att lansstyrelserna inte har nagra operativa tillsynsuppgifter inom
livsmedelsomradet. | fraga om djurskyddslagstiftningen uttalas mer
forsiktigt att det inte specificeras nagra tillsynsuppgifter som lansstyrelsen
ska utféra men att lansstyrelsen foérutom att ge rad till andra tillsynsuppgifter
aven ska fullgbra vissa angransande uppgifter. Forprévning av stall och
beslut om omhandertagande av djur ndamns som exempel pa sadana
uppgifter.t*®

Slutsats

Oavsett om man véljer att ge lansstyrelsens tillsyn en snav definition, eller
inte, far det dock i lansstyrelsens 6vervakande roll, anses inga ett ansvar for
att - i det fall den kommunala tillsynen brister - anvanda sina befogenheter
enligt 26 8. Situationen i dag innebar att 6vervakande myndigheten inte har
nagra tvangsmedel att paverka sina tillsynsobjekt (de kommunala
tillsynsmyndigheterna), men ansvarar for efterlevnaden av lagstiftningen
inom sitt tillsynsomrade. Ett ansvar for att lokala tillsynsmyndigheters
uppfyller sina skyldigheter innefattar rimligtvis ett ansvar for dessa
skyldigheter, djurskyddslagstiftningens efterlevnad, uppfylls. | detta maste
ingd en (outtalad) handlingsplikt for lansstyrelsen att sjalv, nar det &r
nodvandigt, agera for att uppréatthalla efterlevnaden av den lagstiftning man
ar satt att dvervaka. Det ligger i sakens natur att lansstyrelsen for detta syfte
maste utéva viss “akut” operativ tillsyn.

Aven lansstyrelsen uppgift att verka for ett gott djurskydd
(genom/bevakning av djurskyddet/uppféljning av stallda krav) motiverar ett
krav pa aktivitet nar djurskyddet inte nar upp till den stallda malsattningen.

I tillsynspropositionen uttalar regeringen att de regionala myndigheterna i
dag har ett 6vergripande ansvar for att tillsynen ar effektiv och likvardig
inom lanet. Detta ansvar maste rimligtvis innefatta en handlingsplikt nar
tillsynen brister. Oavsett om det finns nagra juridiska verktyg for att ingripa
mot kommunen &r l&nsstyrelsen som dvergripande ansvarig i lanet, skyldig
att ingripa med nédvandig tillsyn for djurskyddet.**®

137 SOU 1981:75, Lansratternas malomrade — Administrativ tvapartsprovess, s. 80, 82. (1
utredningen framfors kritik med att lansstyrelsen &r 6verprévningsinstans, en uppgift som
man menar att l&nsratten &r mer lampad for)

138 prop. 2004:05, s. 15.

139 prop. 2004:05, s. 17.
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Ett uttalande av Ulla Bjorkman leder till samma slutsats. Angaende
forhallandet att staten inte har sanktionsmojligheter mot kommunerna
skriver hon att statens enda mdjlighet att "rada bot pa situationen” nar en
kommun inte uppfyller sina ataganden &r att "meddela rad och kunskap eller
att sjé’1|1\4/O utfora forvaltningsuppgiften i den kommunala myndighetens
stélle.”

Att den som dr tillsynsansvarig inte bara har en mojlighet att genom eget
ingripande l6sa trangande problem inom “sitt” ansvarsomrade, utan att detta
snarare ar en skyldighet, ligger i tillsynsansvarets natur. | synnerhet nér
tillsynen galler tungt vagande fragor som djurskydd eller t.ex. skydd for
miljon eller for manniskors halsa.

Orsaken till flera av de problem som idag finns inom djurskyddstillsynen ar,
enligt min mening att djurskyddslagstiftningens mal och syfte i vissa fall
gloms bort. Istéllet fokuseras pa revir och begransningar och man bortser i
flera fall fran den verklighet och de verkliga behov som finns. Lansstyrelser
som hdvdar att “eftersom det kommunernas ansvar att veta hur
lagstiftningen ska tillampas och tolkas, ger man inte sadan information till
kommunerna”, och som inte utbvar operativ tillsyn néar det ur
djurskyddssynpunkt ar befogat, bortser fran verkligheten och fran
djurskyddslagstiftningens syfte. JO har uttalat att en myndighet som har
befogenhet att ingripa, ska ingripa nér ett ingripande behovs.

4.9 Vem har utredningsskyldighet i
forbuds-/omhandertagandearenden?

4.9.1 Bakgrund

Under arbetet med min uppsats har jag utifran “djurforbudsperspektiv”
studerat olika kategorier av djurskyddséarenden. Dels drenden som lett till att
djurhallaren meddelats djurforbud, dels arenden dar lansstyrelsen bedomt att
forutsattningarna for att meddela forbud inte varit uppfyllda. Jag har aven
tagit del av drenden som anmalts till den ansvariga kommunala nédmnden (av
privatpersoner eller djurskyddsorganisationer) men inte foranlett nagot
beslut av kommunen och inte prévats av lansstyrelsen.

I samband med min granskning av &renden har jag uppmarksammat att en
relativt vanlig situation ar den att lansstyrelsen bedémer att nddvéndig
bevisstyrka for att meddela forbud, inte &r uppnadd. | dessa fall utgar man
vid bedomningen ofta fran den utredning som den kommunala
tillsynsmyndigheten gjort. | vissa fall &ar det sjalvfallet sa att
forutséattningarna i 29 § rent faktiskt inte ar uppfyllda. | andra fall forefaller
det vara kommunens utredning som i olika avseenden &r bristfallig. Detta

40 Bjrkman, Ulla. Det offentliga regelsystemet — en kortfattad éversikt éver det rattsliga
systemet, s. 8.
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aktualiserar fragan om vilken skyldighet respektive méjlighet lansstyrelsen i
dessa fall har att avhjalpa bristerna i utredningen.

D& jag intervjuat lansveterindrer och jurister pad lansstyrelser,
djurskyddsmyndighet och forvaltningsdomstolar har det framgatt att det inte
finns nagon enhetlig syn i den har frdgan. De som arbetar som
lansveterinérer, och i praktiken fattar besluten, anser ofta att lansstyrelsens
roll i dessa darenden &r att agera som domstol. Man menar att man i denna
roll har att déma utifran den utredning som kommunen har gjort. I enlighet
med detta resonemang meddelar lansstyrelser inte férbud nér brister i
utredningen gor att det inte med tillrécklig sannolikhetsgrad kan konstateras
att ett forbud ar befogat. Ett forbud att ha hand om djur &r en ingripande
atgard och forsiktighet vid tillimpningen av bestammelsen &r sjalvklart
motiverad av rattssékerhetsskél.

Ur djurskyddssynpunkt &r det dock inte acceptabelt att en otillracklig
utredning medfor att befogade djurforbud inte meddelas. Syftet med
bestammelsen om forbud &r att skydda djur fran att utséttas for upprepad
vanvard/missforhallanden i fall dar finns en risk for att detta kommer att
ske. Om nagon av forutsattningarna i 29 § ar for handen innebér det typiskt
sett att en sadan risk finns och forbud ska da meddelas. En bristfallig
kommunal utredning som laggs till grund for lansstyrelsens beslut att inte
meddela forbud, undergraver lagstiftningens syfte.

Jag kommer i foljande avsnitt att géra en analys av problematiken kring
utredningen i djurskyddsarenden som galler forbud och i viss man
omhandertaganden. De fragor jag soker svar pa ar vem som ar skyldig att
utreda dessa drenden, hur langt utredningsskyldigheten stracker sig samt
vem som har bevisbhdrdan.

Avsnittet inleds med en redogorelse for relevant lagstiftning inom omradet
avseende dels djurskyddsbestammelserna dels forvaltningsréttsliga
bestammelser. Till viss del upprepas en del av vad som tidigare ndmnts i
uppsatsen, men eftersom lagstiftning/motivuttalanden &r avgorande for
utredningsskyldigheten anser jag att det &r relevant att hér repetera delar av
sadan information.

Dérefter foljer en oversikt av den doktrin som finns om
utredningsskyldighet for myndigheter. | samband med det behandlas olika
begrepp och sambanden mellan dem.

Efter detta foljer en redogorelse for ett intressant rattsfall som dels belyser
olika aspekter av ett djurforbudsarende, och dels illustrerar den syn som
manga lansstyrelser har pa sin roll i det forvaltningsrattsliga forfarandet. |
rattsfallet aberopas ett brev fran djurskyddsmyndigheten som behandlar
fragan om utredningsskyldighet. Det synsatt som framfors i brevet
representerar en instéllning till lansstyrelsens roll, som under senare ar blivit
allt vanligare. Brevet ar skrivet av en av djurskyddsmyndighetens
handlaggare som ett informellt svar pa forfragan fran en lansstyrelse.
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Eftersom brevet fran Djurskyddsmyndighetens handlaggare fatt stort
genomslag bland lansstyrelserna, och ibland &beropas som ™réttslig” grund
for ett stallningstagande i fragan om utredningsskyldighet, anvander jag det
som utgangspunkt for min analys av hur utredningsansvaret i
djurskyddsérenden fordelas mellan kommun och lansstyrelse.***

Auvsnittet avslutas med en redogorelse for en fraga som har samband med
utredningsskyldigheten i forbudsarenden, fragan om i vilken man ett
djurforbud bor begransas.

4.9.2 Gallande ratt - Forbud att ha hand om djur

Enligt djurskyddsforordningen 56 §, ar det lansstyrelsen som utdvar den
regionala tillsynen déver djurskyddslagen och enligt 29 § djurskyddslagen &r
det lansstyrelsen som fattar beslut om att meddela férbud att ha hand om
djur eller visst slag av djur.*** Kommunen eller annan tillsynsmyndighet
som uppmarksammar att det finns forutsattningar for ett djurférbud har
enligt 58 § djurskyddsférordningen en skyldighet att anméla detta till
lansstyrelsen. Anmalan ska innehalla en redogodrelse for omstandigheterna i
arendet.

Ett drende om forbud kan initieras genom att kommunen eller annan
tillsynsmyndighet begér att lansstyrelsen ska meddela forbud, men
lansstyrelsen kan ocksé pa eget initiativ préva detta.'*®

Enligt 39 8 DL galler ett beslut om férbud att ha hand om djur omedelbart,
d.v.s. det behdver inte vinna laga kraft for att verkstallas.***

| praktiken ar det ofta i samband med att lansstyrelsen ska besluta om
omhéndertagande (antingen faststalla ett omedelbart omhdandertagande
enligt 32 8, eller besluta om omhandertagande enligt 31 §) som
lansstyrelsen uppmarksammar behovet av att préva fragan om férbud.

141 Brev daterat 2004-09-01, fran handlaggare pa Djurskyddsmyndigheten, till lansveterinr,
som svar pa forfragan om bl.a. fordelning mellan kommun och lansstyrelse, ifraga om
utredningsskyldigheten i djurférbuds- och omhéndertagandedrenden., bilaga 1.

124 forbudsbestammelsen inférdes diskuterades om kommunerna eller lansstyrelserna
skulle besluta om férbud. Med hédnvisning till 1ansstyrelsernas storre rattsliga kompetens,
samt behovet av en enhetlig nationell rattstilldmpning, blev det lansstyrelserna som fick
befogenheten. Kungl. Maj:ts prop. nr 170 ar 1968, s. 20.

143 58 § djurskyddsforordning, 29 § djurskyddslag

144 Lansstyrelsen kan dock bestdmma att annat ska gélla i ett viss fall.
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29 § djurskyddslagen
Enligt 29 § djurskyddslagen skall forbud att ha hand om djur eller visst slag
av djur meddelas den som:

1. inte foljer ett ur djurskyddssynpunkt vasentligt beslut, som
tillsynsmyndighet meddelat enligt 26 § DL

2. allvarligt har forsummat varden eller tillsynen av ett djur.
3. misshandlat ett djur.
4. domts for djurplageri

5. vid upprepade tillfallen démts for brott mot DL eller foreskrifter som
meddelats med stod av DL, eller som varit foremal for upprepade
beslut (forelagganden) enligt 26 § DL

Om nagon av forutsattningarna ar for handen har lansstyrelsen en skyldighet
att meddela forbud.

Inneboérd

Bestammelsen om férbud att ha hand om djur fick sin nuvarande lydelse ar
2003. De forandringar som da gjordes innebar att bestammelsens
tillampningsomrade utvidgades genom att punkt 4 och 5 tillkom. Aven den
som domts for djurplageri, vid upprepade tillfallen démts brott mot DL eller
dess foreskrifter, eller den som vid upprepade tillfallen varit foremal for
beslut om foreldggande, skulle darmed meddelas forbud. Lagandringen
innebar ocksa att bestammelsen skérptes pa det satt att forbud numera ska
meddelas om det inte &r uppenbart att ett upprepande av gérningen inte
kommer att ske. Enligt den tidigare lydelsen av paragrafen skulle foérbud
meddelas nar forutsattningar for det forelag om det inte kunde antas att ett
upprepande inte skulle ske. Detta innebar helt klart en betydligt lagre grad
av Overtygelse &n vad som nu krévs.

I motiven till lagdndringen understryks att redan den befintliga lydelsen av
forbudsbestammelsen (att forbud skall och inte bara kan meddelas) innebar
ett krav pa obligatoriskt myndighetsingripande till skydd fér djuren. Det
fastslas att den som pa sarskilt allvarligt satt forgripit sig mot djur i
fortséttningen inte ska tillatas ha djur. **

Man erinrar ocksa om att ett forbud kan galla for viss tid eller tills vidare,
och avse alla djur eller visst djurslag. | propositionen uttalas att
bestammelsen tar sikte pa personer som forbrutit sig mot djur sa allvarligt
att de inte alls ska fa fortsétta att ta hand om djur. Detta med hanvisning till
ett forslag fran remissinstans om att det, som tidigare varit fallet, ater skulle
bli m&jligt att begréansa ett forbud till att avse djur utdver ett visst antal. *4°

5 prop. 2001/02:93, s. 15.
148 prop. 2001/02:93, s. 15.
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Ifraga om personer som domts for djurplageri, motiveras att en sadan dom
ska medfdra ett forbud att ha hand om djur, med en erinran om att det endast
ar de allvarligaste géarningarna mot djur som sanktioneras i brottsbalken.
Den som domts for djurplageri maste darfor anses ha visat sig olamplig att
ta hand om djur.**’

Orsaken till att meddela den som vid upprepade tillfallen démts for brott
mot djurskyddslagen, eller dess foreskrifter, forbud ar att oberoende av
forseelsernas svarighetsgrad, sa visar detta agerande visar en pataglig brist
pa respekt for djuren vilket innebar en stor risk for att upprepande kommer
att ske. '

Ifriga om rekvisitet for att underlata att meddela forbud, hanvisas i
propositionen till att den davarande lydelsen (att forbud kan underlatas om
det kan antas att ett upprepande inte kommer att ske) lett till alltfor
optimistiska framtidsbedomningar, som inneburit att forbud inte meddelats
trots att det varit befogat.'*

Aven om forsiktighet dr pakallad nar det galler att besluta om en ingripande
atgard, som forbud att ha hand om djur, &r det viktigt att befogade forbud
meddelas. Av den anledningen begréansas forutsattningen for att underlata att
meddela forbud, till de fall da det ar uppenbart att ett upprepande inte
kommer att ske. Detta &r en mycket stark grad av visshet. | motiven uttalas
att det for att det ska vara uppenbart att det intraffade inte kommer att
upprepas krévs att det finns en logisk forklaring till det intréaffade och att det
framstar som en ren engangsforeteelse. Som exempel namns att
missforhallande berott pa svar sjukdom som sedan dvervunnits, och pagatt
under en kort tid.*

4.9.3 Gallande ratt - Omhandertagande av djur

Arenden om forbud att ha hand om djur aktualiseras ofta i samband med
omhandertagande av djur. Sddana omhandertagande kan ske enligt 31 eller
32 § § DL. Omhéandertagandet verkstalls av polismyndigheten.*>*

Beslut om omhéndertagande enligt 31 § fattas av lansstyrelsen. Beslut om
omedelbart omh&ndertagande (32 8§) kan meddelas av lansstyrelsen, annan
tillsynsmyndighet eller polismyndighet. Nar beslutet fattas av annan
myndighet &n lansstyrelsen skall beslutet snarast understéllas lansstyrelsen

17 prop. 2001/02:93, s. 16.

148 prop. 2001/02:93, s. 16.

19 prop 2001/02:93, s. 16.

%0 prop. 2001/02:93, s. 16.

131 | samband med &versyn av polisens verksamhet har ifragasatts om verkstéllighet av
omhéandertagande enligt 31, 32 § § DL ar sadana uppgifter som polisen bor ansvara for. |
Polisverksamhetsutredningens betdnkande &r slutsatsen att dessa uppgifter generellt sett inte
fordrar ett sdant ordnings- och sakerhetstankande som forutsatter en polismans utbildning
och kompetens. Darfor foreslas att verkstéllighetsuppgifterna flyttas fran polisen till
lansstyrelserna. Fragan har &nnu inte fatt nagon slutlig 16sning.
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for faststallelse. Ett omhandertaget djur ska séljas, Overlatas pa annat satt
eller avlivas. Enligt 39 § DL géller beslut om omhé&ndertagande, eller om
vad som ska ske med ett omhandertaget djur, med omedelbar verkan savida
myndigheten inte bestimmer nagot annat.

31 § djurskyddslagen
Enligt 31 § skall lansstyrelsen besluta om omhandertagande av djur under
forutsattning att:

1. djuret otillborligt utsatts for lidande och réttelse inte sker efter
tillsynsmyndighetens tillsagelse

2. ett ur djurskyddssynpunkt vasentligt beslut, meddelat enligt 26 § DL,
inte foljs.

3. ett beslut om férbud att ha hand om djur inte foljs (29 § DL).
4. allvarligt har forsummat varden eller tillsynen av ett djur.
5. den som har hand om djuret har domts for djurplageri

6. den som har hand om djuret vid upprepade tillfallen domts for brott
mot DL eller foreskrifter som meddelats med stod av DL eller varit
foremal for upprepade beslut (férelagganden) enligt 26 § DL.

32 § djurskyddslagen
Om ett djur utsatts for lidande skall djuret omedelbart omhé&ndertas
(tillsagelse om rattelse behover inte ske), enligt 32 §, under forutsattning att:

1. det beddms som utsiktslost att felet blir avhjalpt.
2. é&garen av djuret &r okénd eller inte kan antréffas.

3. det i Ovrigt bedéms som oundgangligen nodvandigt fran
djurskyddssynpunkt.

Tillampning av bestdmmelsen forutsétter att situationen &r av akut karaktar.
I motiven exemplifieras situationer som kan medféra att ett omedelbart
omhandertagande &r befogat eftersom det beddms som utsiktslost att felet
blir avhjalpt. Det kan galla en situation da ett djur ar hoggradigt vanvardat
eller skadat genom misshandel eller nar &garen/vardaren pa grund av
kroppslig eller mental sjukdom, narkomani eller alkoholism, bedéms inte
kunnalgél ett fran djurskyddssynpunkt godtagbart sétt ta hand om och varda
djuret.

152 prop. 1987/88:93, s. 46.
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Begreppet ”lidande”

Uttrycket lidande omfattar dven situationer som typiskt sett innebér en stor
risk for lidande for djuret. | det fallet att djuret Gvergivits eller av annan
anledning skulle komma att 1amnas utan tillsyn under en langre tid, innebar
redan detta forhallandet att djuret var utsatt for lidande. En sadan situation
kan t.ex. intraffa nar djuragaren pa grund av sjukdom eller frihetsberévande
inte kommer att ha fysisk mojlighet att ta hand om djuret. I dessa situationer
ska myndigheten inte behdva invanta mer patagliga tecken pa lidande innan
ett ingripande kan ske. '3

Da forbudsbestammelsen i och med 1991 ars proposition dndrades sa att ett
ingripande fran myndigheternas sida blev obligatoriskt, skedde inte samma
forandring av bestdmmelserna om omhandertagande. Det innebar att aven
nar ett omhandertagande var vasentligt ur djurskyddssynpunkt hade
myndigheterna endast en mojlighet att omhénderta djuret. Detta var inte en
skyldighet. 1 2001 ars proposition betonas sarskilt att det inte kan anses
forsvarbart att i kvalificerade fall av bristande vard lata bli att omhéanderta
drabbade djur. Av den anledningen utformas lagtexten darmed i enlighet
med forbudsparagrafens lydelse. Forutsattningarna for ingripande enligt 31
8 utvidgas till att dven omfatta de i forbudsparagafen uppréknade
situationerna. Dessutom far myndigheterna en skyldighet att ingripa nar
rekvisiten i 31 eller 32 § &r uppfyllda. **

4.9.4 Gallande ratt — forvaltningslagstiftning

Bakgrund

Sarskilda regler for forvaltningsforfarandet har i svensk ratt funnits i samlad
och organiserad form sedan 1971. Dessforinnan fanns sadana regler endast
spridda i olika specialforfattningar. | viss man kom bestammelser i RB att
tillampas aven pa forvaltningsforfarandet. Detta gallde bl.a. bestammelsen
om att kdranden hade att bevisa sitt pastdende. | doktrinen framfordes
uppfattningen att en sadan bevisskyldighet inte kunde Overféras fran
civilratten  till  forvaltningsratten utan att myndigheten enligt
officialprincipen skulle ha ett langt gdende utredningsansvar.*>

Mellan ar 1949-1964 arbetade en utredning med fragan om det
administrativa besvarsinstitutet. Deras arbete resulterade i ett omfattande
forslag till forvaltningslag.'*®

Forslaget inneholl bla. ett kapitel dar myndighetens utredningsansvar
ingdende reglerades. Myndigheten hade ett langtgaende utredningsansvar
och skulle bade végleda part och sjalv ha befogenhet att ta initiativ till
utredning.

153 prop. 1987/88:93, s. 46.

154 Prop. 2001/02:93, s. 16.

155 Edelstam, Gunilla, Férvaltningsmyndigheters utredningsskyldighet, s. 28-32.
158 Utredningen benamns "Besvérssakkunniga” SOU 1964:27, Forslag till lag om
forvaltningsforfarandet.
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Med hanvisning till bla. de krav en sadan lag skulle stalla pa
myndighetspersonalens juridiska kompetens resulterade forslaget inte i
lagstiftning. Istallet tillkom 1971 ars forvaltningslag, GFL, som var av
enklare karaktér, och inte sarskilt omfattande. Enligt GFL hade myndigheter
ingen allmén vagledningsskyldighet, utan skulle endast vagleda om enklare
kompletteringar. Myndigheter hade dven en réatt att inhamta yttranden fran
andra myndigheter. **’

I det ovan namnda forslaget till forvaltningslag analyserades dock
utredningsskyldigheten grundligt, den analysen har relevans for mitt arbete
och jag kommer darfor att hanvisa till valda delar av arbetet.

Véagledning

I GFL fanns en bestammelse, 8 a 8, om att myndighet var skyldig att lamna
den vagledning som behdvdes for att avhjalpa mindre brister i handlingar i
forvaltningsarenden.

Var bristen sadan att den inte kunde avhjalpas genom en enklare
komplettering fanns det saledes ingen skyldighet for myndigheten att
végleda. 1 motiven till forvaltningslagen anfor departementschefen att det i
ovrigt inte finns allmédnna bestammelser om férvaltningsmyndigheters
vagledningsplikt men han sager ocksa att; Sedan lange anses det vara en
narmast sjalvklar eller underforstadd grundsats att dessa myndigheter ar
skyldiga att se till att deras arenden blir tillrackligt utredda. Hur langt
denna skyldighet n&rmast stracker sig och hur uppgiften att skaffa
utredningen bor fordelas mellan myndigheten och den som &r part i arendet
kan inte anges generellt utan beror pa arendets karaktar.*®

Redan 1987, nar GFL gallt i fjorton &r tillkom nya forvaltningslagen, FL.**°

Den nuvarande forvaltningslagen motsvarighet till GFL:s bestammelse om
vagledning, ar 4 § som ger myndigheter en skyldighet att lamna
upplysningar, véagledning, rad och annan sadan hjélp till enskilda i fragor
som ror myndighetens verksamhetsomrade. Hjdlpen ska lamnas i den
utstrackning som &r lamplig med hansyn till fragans art, den enskildes
behov av hjalp och myndighetens verksamhet.

Ifraga om vad som innefattas i myndighetens serviceskyldighet ségs att det
inte bara syftar pa hjalp pa det formella planet utan att myndigheten &ven
nér det behovs och &r lampligt, ska védgleda genom att ta initiativ till
ytterligare utredning, verka for att utredningen begransas till vad som ar
nodvandigt eller fasta den enskildes uppmarksamhet pa att det finns ett
annat och kanske battre sétt att na det han efterstravar (battre grunder, min
anmarkning).Végledningsskyldigheten géller oavsett begaran och innebar
att myndigheten efter behov ar skyldig att initiera vidare utredning.

157 SFS 1971:29 (GFL/AFL)
158 Prop. 1985/86:80, s. 19.
19 SFS 1986:73, Forvaltningslag
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Samverkan

Med hanvisning till uttalanden i &ldre forarbeten uttalar departementschefen
I prop. 19885/86:80, att det sedan gammalt &r en sjélvklar princip att
myndigheterna skall bitrada och hjalpa varandra i méjligaste man. Som stod
for detta anfor han bestammelsen i 1809 ars regeringsform om att
myndigheterna skulle racka varandra handen.*®°

Enligt forarbetena motiveras en regel av samverkan av intresset av att
effektivisera forvaltningen. Det understryks att det & mycket viktigt att
myndigheterna ska strava efter att n& samstammighet och konsekvens.*®*

Den nya regeln om samverkan kompletterade den bestdimmelse som redan
fanns om majlighet for myndighet att vid behov inhdmta yttrande fran annan
myndighet genom remiss.

I specialmotiveringen till bestimmelsen om samverkan (6 8) understryks att
aven om grundtanken med regeln om samverkan &r att forenkla for den
enskilde sa galler bestammelsen generellt, oavsett om samverkan i ett
enskilt fall &r fordelaktigt for en enskild eller inte. Den skyldighet som
myndigheter har att beakta méjligheten att sjalv inhamta yttrande fran andra
myndigheter, ska ses i samband med samverkansregeln i 6 8. For att avgora
om det ar lampligt att inhdmta yttrande fran annan myndighet far en
bedémning goéras om ett sadant forfarande underlattar handlaggningen och
med hénsyn tagen till myndighetens radande arbets- och resurssituation.

Ovrigt
Lansstyrelsen &r en forvaltningsmyndighet vars beslut i djurskyddsarenden
overklagas till  lansratt. Medan  forvaltningslagen tilldmpas i

forvaltningsmyndighet &r det forvaltningsprocesslagen (1971:291) som
géller i forvaltningsdomstol.

Enligt 8 § FPL ar forvaltningsdomstol skyldig att se till att mal blir sa utrett
som dess beskaffenhet kréaver.

Av 1 kap. 9 § regeringsformen féljer att myndighet maste iaktta saklighet
och opartiskhet och beakta allas likhet infér lagen.

I 11 kap. 2 8 regeringsformen anger att ingen myndighet eller beslutande
forsamling, far bestimma hur domstol ska besluta/tillampa rattsregel i
enskilt fall. Inte heller far myndighet bestamma hur forvaltningsmyndighet
ska besluta i arende som rér myndighetsutévning mot enskild eller kommun,
eller som ror tillampning av lag (11 kap. 7 8 RF). Detta innebér t.ex. att
lansstyrelsen inte kan bestdmma hur kommunen ska besluta i ett visst

10478 RF

161 prop. 1985/86:80, s. 23.

162 Aven sekretesslagen 15:5 innebér ett begransat krav pd samverkan genom att det dar
foreskrivs om myndigheternas skyldighet att pa begaran lamna varandra uppgifter som de
forfogar dver
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arende. Inte heller har kommunalfullméktige ndgon ratt att pa detta satt
bestamma dver ndmnden (som ar en egen myndighet)

4.9.5 Om utredningsskyldighet

Official- eller undersékningsprincipen galler inom forvaltningsratten.
Principen innebdr att myndigheter har en utredningsskyldighet,
"myndigheten ska se till att arendet blir sa utrett som dess beskaffenhet
kraver”. For forvaltningsdomstolar finns denna princip lagfast i 8 8§
forvaltningsprocesslagen. Fére nuvarande forvaltningslag fanns det i AFL
en bestdmmelse om att myndighet skulle végleda part om det krévdes
enklare kompletteringar. Myndigheten var darmed skyldig att ge
anvisningar om komplettering genom/av enstaka, latt identifierbara,
behorighets- och bevishandlingar.'®®

Motiven for myndigheters utredningsskyldighet i sakfragan ar dels att det
allménnas intresse ska tillgodoses och dels att den enskildes rattssakerhet
ska garanteras. Besvarssakunniga uttalar att eftersom forvaltningsarenden
ofta géller utpraglade allménna intressen kravs det att myndigheten aktivt
engagerar sig for att tillvarata dessa intressen. Myndighetens ansvar for
arendets utredning blir darfor i regel mer omfattande &n partens.
Omfattningen av myndighetens utredningsskyldighet avgors av relationen
mellan det allménna intressets styrka och sakens beskaffenhet.***

Men hanvisning till foregdende stycke, ska paminnas om att skarpningar i
lagstiftningen visar att djurskyddet ar ett tungt védgande intresse. |
tillsynspropositionen, (prop. 2004/05:72, s. 34), uttalas t.ex: ”Det
samhalleliga ansvaret for att uppratthalla en fungerande djurskydds- och
livsmedelstillsyn véger enligt regeringens mening saledes sa tungt att det
far anses vara motiverat att i saval livsmedelslagen som djurskyddslagen
infora regler som gor det mojligt att mot en kommuns vilja Overfora
ansvaret for en viss verksamhet fran kommunen till staten.”

Ifraga om det allmdnnas intresse har beslutsfattaren bade hos
forvaltningsmyndighet, forvaltningsdomstol och allman domstol en
skyldighet att utreda och tillvarata statens intresse. Detta foljer av allménna
rattsprinciper och av 11 kap. 6 § regeringsformen.

Besvérssakkunniga understryker att i enpartsarenden dar inte en motpart
kompletterar utredningsmaterialet och gor invandningar mot det som den
enskilde anfor, och dér saken ror ett allmént intresse, blir myndighetens
utredningsskyldighet sarskilt pataglig. Att myndigheten tagit upp arendet
ex officio ar ytterligare en anledning till ett omfattande ansvar for
utredningen. Nar det géller drenden dar det kan bli fraga om ingripanden i
den enskildes egendom eller frihet till forman for allmanna intressen, &r

163 prop. 1971:30, s. 373.
184 SOU 1964:27, Lag om forvaltningsforfarandet — Besvérssakkunnigas slutbetankande,
S. 294-295.
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aven rattssakerhetsaspekten en faktor som talar for att myndigheten har
huvudansvaret for utredningen.'®®

En myndighets utredningsskyldighet ska inte ensidigt inriktas pa att finna
bevis for egen sak utan att objektivt utreda omstandigheterna i saken.
Utredningsskyldigheten ska syfta till ett materiellt riktigt resultat. Att ett
arende, enligt officialprincipen, ska utredas som dess beskaffenhet kraver,
innebar saledes att betydelsefulla omstandigheter (faktiska omstandigheter
och rattsfrgor) ska klarlaggas s& att ett riktigt beslut kan fattas.*®®

Utredningsskyldigheten innebdr en skyldighet att ta utredande initiativ, att
inforskaffa bevisning. En myndighet kan uppfylla denna skyldighet genom
att inforskaffar uppgifter fran part eller fran annan (myndighet eller enskild).

Bevisvéardering innebér att ta stallning till vilken grad av sannolikhet som ett
visst bevis innebar for att ett forhallande foreligger

Bevisstyrkekrav &ar en precisering av den grad av sannolikhet som kravs for
att en viss rattsregel ska anvandas.

Utredningsskyldigheten och bevisbérdan sammanfaller ofta men &r inte
synonyma. Utredningsskyldig ar den som har ett ansvar for att ta initiativ till
utredning. Bevisbdrdan har den till vars nackdel &rendet skulle utfalla om
bevisstyrkekravet inte uppfylls. Edelstam forklarar det med hénvisning till B
Christensen ” Part (som har bevisbérdan, min anmarkning) har intresse av
att den sannolikhetsgrad, som bevisstyrkekravet anger, uppnas, men behéver
inte nodvandigtvis alltid vidta egna atgarder for att sannolikhetsgraden skall
bli tillrackligt hog”.*®

Tva exempel far visa inneborden av begreppen utredningsskyldighet och
bevishorda.

| det forsta exemplet tar en myndighet ex officio upp ett &rende som &r ror
en frdga som &r betungande for den enskilde. Det kan exempelvis gélla
indragning av en ldkares legitimation. Om tillrdcklig sannolikhetsgrad, inte
uppnds om att forutsattningarna  for  deslegitimation  foreligger
(bevisstyrkekrav), ar det myndigheten som har bevisbordan. Féljden av den
bevisstyrkan inte har uppnatts blir da att beslut fattas om att inte dra in
lakarlegitimationen. Det & myndigheten som har utredningsskyldighet och
som ska ta utredande initiativ. Myndigheten kan dock efterfraga uppgifter
fran den enskilde, och ska da vagleda den enskilde om detta (4 § FL), om
den enskilde forhaller sig passiv kan detta inskranka myndighetens
utredningsskyldighet i det avseendet. Den enskilde har da blivit
utredningsansvarig i det aktuella avseendet.

185 50U 1964:27, s. 295-297.
166 SOU 1964:27, s. 298-299.

187 Edelstam, Forvaltningsmyndigheters utredningsskyldighet — En réttssakerhetsstudie, s.
69
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Det andra exemplet géller ett for den enskilde gynnande beslut. En person
ansoker t.ex. om skatteavdrag. | detta fall har den enskilde bevisbdrdan. Om
bevisstyrkekravet for att det finns grund for avdraget, inte uppnas, far den
enskilde avslag pa sin ansokan. Dock har myndigheten &ven har
utredningsskyldighet. Denna skyldighet ar dock av praktiska skal ibland
begréansad. Ekonomiska och praktiska skl kan medfdra att det ar alltfor
resurskravande att ta fram utredning och i dessa fall, da part har
bevisbordan, motiverar inte rattssdkerhetsaspekter ett omfattande
utredningsansvar for myndigheten.

Nér part har bevisbdrdan kan myndighets utredningsskyldighet motiveras av
de intressen myndigheten representerar, bakomliggande stats och
samhallsintressen. Dessa allméanna intressen kan motivera en langtgaende
skyldighet att ta initiativ till utredning. Detta utredningsansvar galler inte
framst p.g.a. formella regler om utredningsskyldighet utan skulle oavsett
sadana regler gélla for myndigheter i deras egenskap av foretradare for stats-
och samhallsintressen. %

Officialprincipen innebar (som framgar av Besvarssakkunnigas utredning
som namnts ovan) att myndighet i princip alltid har utredningsskyldighet.
Edelstam uttalar att &en om huvudregeln dar att myndigheten har
bevisbdrdan kan begransningar i utredningsskyldigheten finnas pa grund av
lag, pa grund av att part har uppgiftsskyldighet eller pa grund av
forfarandets form. Detta kan medfora att bevisbordan placeras pa den
enskilde. Myndighetens utredningsskyldighet &r inte obegransad. Till
exempel kan myndigheten ofta uppfylla sin utredningsskyldighet genom att
végleda den enskilde om de upplysningar som han ska inkomma med. | det
fall att den enskilde forhaller sig passiv och inte lamnar nodvandiga
upplysningar, kan detta i sig medfora att det istallet blir den enskilde som
far sta risken av en otillracklig bevisstyrka. **°

Detta stammer vél 6verens med vad Besvarssakkunniga anfér om att
myndighetens utredningsansvar inte inneb&r att parten inte behover
medverka till att drendet blir utrett. Enligt Besvérssakkunniga ar det
generellt en medborgerlig skyldighet for parten att medverka och lamna
nodvandiga upplysningar, handlingar , yttranden m.m.*"

Angéaende situationen att det finns brister i utredningen ifraga om
omstandigheter som skulle kunna vara gynnsamma for den enskilde, och
bristerna beror pa att den enskildes passivitet, uttalar Besvarssakkunniga att
om det konstateras att bristerna beror pa vardsloshet och nonchalans fran
partens sida sa bor myndigheten inte offra tid pa ytterligare vagledning (en
forutsattning ar naturligtvis att parten har fatt upplysning om vad som
forvantas av honom, min anmarkning).'”

188 Edelsatam, a.a. s. 208

189 Edelstam a.a. s. 195.

10 50U 1964:27, s. 297, 303.
11 50U 1964:27, s. 320.
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Aven om inte part kan tvingas att medverka till utredningen ar det en allmén
princip att denna brist pa medverkan kan fa till foljd att drendet avgors utan
att eventuella fordelaktiga omstandigheter beaktas.'”

Vid utredningsbrist som resulterat i att bevisstyrkekravet inte uppfyllts 16ses
problemet ofta genom bevisbérdeplacering.

I sin avhandling om myndighets utredningsskyldighet for Edelstam ett
resonemang kring ett fall (RA 90 ref. 64) dar ett hogt bevisstyrkekrav inte
uppfyllts p.g.a. utredningsbrist men dar regeringsratten inte ansett det
godtagbart att 16sa fragan genom att placera bevisbdrdan pa myndigheten
utan istallet aterforvisat till lagre instans for komplettering av utredningen.
Anledningen till detta tillvagagangssatt forefaller ha varit att tva starka
motstridiga intressen stod mot varandra. Fallet gallde deslegitimation av de
s.k. styckmordslékarna. Regeringsratten beddmde att det i utredningen inte
fanns tillrackliga skal for att dra in lakarnas legitimation men da detta kunde
antas bero pa bristande utredning, och da det motstridiga intresset —
allménhetens intresse av skydd mot brottslingar — vagde tungt, valde man att
aterforvisa for komplettering. Edelstam sammanfattar slutsatsen av detta.
Om starka och motstridiga intressen stalls mot varandra ar det inte sékert att
bevisbdrdeplacering &r en godtagbar 16sning vid utredningsbrist.*”®

Sammanfattningsvis har myndigheten utredningsansvaret och bevisbordan i
betungande drenden som myndigheten tar upp pa eget initiativ, ex officio. |
ansokningsérenden eller dylikt har myndigheten utredningsskyldigheten och
part bevisbdrdan. Myndigheten kan, nar parten har bevisbérdan, uppfylla sin
utredningsskyldighet genom att vagleda part och uppmana denne att lamna
upplysningar. Myndigheten ska genom sin utredningsskyldighet dels
tillfredstéllande tillvarata det allménnas intresse och dels garantera den
enskildes rattssakerhet. Utredningen ska syfta till att beslutet blir sakligt
korrekt.

4.9.6 Overgivna katter — ett rattsfall*™

| det aktuella rattsfallet omhandertar milj6- och halsovardsnamnden tva
katter som Overgetts i en lagenhet. Katterna saknar tillsyn och har inte
tillgang till mat och vatten. Djurdgaren har avvikit fran lagenheten och
namnden lyckas inte nd denne. Namnden begar att lansstyrelsen ska
faststdlla omhandertagandet samt prova fragan om forbud.

12 30U 1964:27, s. 332.
'"® Edelstam a.a. s. 218.
174 ansratten i Orebro lan, mal nr 2323-04, rotel 1.
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Lansstyrelsen faststaller omhéandertagandet men uttalar angaende djurférbud
att miljo- och hélsovardsnamnden inte visat nagra omstandigheter som
innebar risk for att ett upprepande skulle ske. Det finns i utredningen inga
uppgifter om att djurhallaren tidigare misskott sina katter eller om orsaken
till de aktuella missforhallandena. Lansstyrelsen drar darfor slutsatsen att det
inte finns skal att anta annat &n att det varit friga om en ren
engangsforeteelse. Man uttalar att det darmed finns skél att anta att ett
upprepande inte kommer att ske. Med detta som grund finner lansstyrelsen
inte skal att meddelade djurhallaren forbud att ha hand om djur.

Kommunen overklagar lansstyrelsens beslut att inte meddela djurhallaren
djurférbud och yrkar att lansréatten ska undanrdja lansstyrelsens beslut samt
meddela djurhallaren djurforbud. Namnden anfér att den anser att den i ett
beslut om omedelbart omhéandertagande av djur enligt 32 § inte behdver,
eller i vissa fall inte heller kan, presentera en utredning om varfor
djurdgaren misskott sig, for att ett forbud ska kunna meddelas av
lansstyrelsen. Enligt ndamnden &r det lansstyrelsen som efter ndmndens
begaran av provning av forbudsfragan, har ansvar for att narmare utreda
forutsattningarna for ett djurforbud. Eftersom djurhallaren allvarligt
forsummat tillsynen och varden av katterna ska forbud att ha hand om djur
meddelas. Lagstiftaren har vid skarpningen av forbudsbestammelsen, med
ordet uppenbart markerat att ett forbud ar den naturliga rattsféljden av en
allvarlig forsummelse av djurens tillsyn/vard. Att underlata att meddela
forbud i en sadan situation, bor endast kunna ske undantagsvis, vid
aberopandet av mycket goda skal for fortsatt djurhallning. Nagra sadana
skal har inte framforts i drendet hos lansstyrelsen. Kommunens slutsats ar
att lansstyrelsen borde meddelat forbud om inte djurhallaren horts, och detta
gett anledning till ett annat stallningstagande i saken.

Lansstyrelsen avstyrker bifall till besvdaren och hanvisar angaende.
utredningsskyldigheten till ett resonemang som man menar att
djurskyddsmyndigheten redovisat i ett svar pa en allman forfragan fran
lansstyrelsen. Enligt resonemanget galler att kommunen &r part i malet och
att lansstyrelsen har en slags domstolsroll. Vidare ségs att det & kommunen
som har utredningsansvaret, bade vad galler att fullstandigt underbygga sitt
omedelbara omhandertagande, och att presentera en utredning som grund
for att meddela djurférbud.

Angaende grunden for ett forbud i det aktuella arendet uttalar lansstyrelsen
att det inte finns nagra uppgifter om att djurhallaren tidigare misskott
katterna och att orsaken till missforhallandena inte framgatt. Det ar enligt
lansstyrelsen kommunen som haft ansvar att utreda om det finns anledning
att underlata att meddela forbud. Eftersom det i utredningen inte finns stod
for att det intraffade inte &r en engdngshéndelse finner att det intraffade varit
en engangshandelse, och att det &r uppenbart att ett upprepande inte kommer
att ske.
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Lansrattens om “kattfallet”

Lansratten uttalar att djurhallaren allvarligt férsummat tillsynen och varden
av sina katter. Forsummelsen har bestatt i att katterna lamnats utan
tillracklig tillgang till mat och vatten och att deras tillsyn inte skotts med
foljd att de fatt utratta sina behov runt om i lagenheten. Férsummelsen
innebar att kriteriet for att meddela férbud att ha hand om djur, ar uppfyllda.
For att det ska kunna anses uppenbart att ett upprepande inte kommer att
intraffa, hanvisas till uttalanden i motiven om att det da kravs att
omstandigheterna klart ger vid handen att fraga varit om en
engangsforeteelse, med en logisk forklaring.

Lansrattens konstaterar att lansstyrelsens argument inte utgor tillrackliga
skal for att anse det uppenbart att frdga var om en engangsforeteelse. Inte
heller utredningen i 6vrigt ger stod for en sadan uppfattning. Djurhallaren
ska meddelas forbud att ta hand om djur. Inget i malet talar for att hennes
oférmaga att ta hand om djur endast skulle gélla katter. Av den anledningen
ska djurhallaren meddelas forbud att ha hand om djur.

Lansstyrelsens huvudargument, att det under alla omstandigheter ar
kommunen som har utredningsansvaret i bade omhandertagande- och
forbudsfragan, behandlas inte av lansratten.

4.9.7 Analys av "kattfallet”

| arendet med de tva Overgivna katterna utgar lansstyrelsen fran att det
intraffade ar en engangshandelse eftersom den kommunala namndens
utredning inte visar skal som styrker att det inte skulle vara en
engangshandelse. Franvaron av sadana skal tolkas som att det &r uppenbart
att ett upprepande inte kommer att ske. | férarbetena till lagandringen som
borjade gélla ar 1992 uttalas:

Istéllet for att som nu undersoka vilka omstandigheter som talar for en
upprepning av missforhallandena och eventuellt ocksa vila andra medel
som star till buds for rattelse, far i fortsattningen de tillampande
myndigheterna inrikta sig pa att undersoka om det finns nagon eller nagra
omstandigheter som talar for att missforhallandena inte kommer att
upprepas. Finns det inte nagon sadan pataglig omstandighet skall forbud
meddelas.*"”

I och med andringen av férbudsbestammelsen, i enlighet med propositionen,
blev presumtionen den motsatta &n vad som tidigare. Det forutsatts att ett
upprepande kan forvantas. Myndighetens utredningsplikt ska darfor inriktas
pa att undersoka om det finns nagot som talar emot presumtionen,
omsténdigheter som stddjer att ett upprepande inte kommer att ske.

175 prop. 1991/92:173, s. 20.
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Den skarpning av forbudsbestammelsen som borjade galla ar 2003, innebér
att det for att bryta presumtionen om att upprepande kommer att ske, inte
langre racker med en medelhdg grad av sannolikhet for att sa inte ar fallet.
Det ar inte tillrackligt att det kan antas att ett upprepande inte kommer att
ske. Istéllet kréavs en till visshet gransande sannolikhet for detta - det maste
vara uppenbart att det inte finns risk for ett upprepande.. Andringen
motiverades med att den tidigare formuleringen tolkats alltfor frikostigt.

"Enligt nuvarande regler skall férbud att halla djur inte meddelas om det
kan antas att ett upprepande av det forbudsgrundade beteendet inte kommer
att intraffa. Bestammelsen tar kommit att ifrdgasattas. Med hansyn till att
ett forbud att halla djur ar en i hog grad ingripande atgard ar det i och for
sig naturligt att det gors en forsiktig beddmning nar det galler att avgora
om ett forbud skall meddelas.. Den kritik som har framforts gar ut pa att
alltfér optimistiska framtidsbedémningar i vissa fall har lett till att i hdg
grad befogade hallandeférbud inte har meddelats. Det finns darfor
anledning att skarpa bestammelsen. Forbudsbeslut skall i framtiden
meddelas, nar nagot av kriterierna for detta ar uppfyllt, savida det inte ar
uppenbart att ett upprepande av det forbudsgrundade beteendet inte
kommer att ske. Omstandigheterna skall vara sadana att det finns en logisk
forklaring till det intraffade och att det intraffade utan tvekan framstar som
en ren engangshandelse. Sa kan t.ex. vara fallet nar en person pa grund av
svar sjukdom under en kort tid brustit i sin hantering av djur.”*"

1992 ars lagandring innebar aven att forbudsbestammelsen skarptes pa det
sétt att myndigheten istéllet for att ha en mojlighet att ingripa blev skyldig
att gora det nér forutsattningarna for det var for handen.

I motiven till den senaste ské&rpningen av 29 §, som tradde i kraft 2003,
erinras om betydelsen av férandringen.

”Genom bestammelsen foreskrivs ett obligatoriskt myndighetsingripande till
skydd for djuren. Den som pa sarskilt allvarligt satt har forgripit sig mot
djur skall i fortsattningen inte tillatas halla djur. Bestammelsen tar sikte pa
personer som forbrutit sig mot djur sa allvarligt att de inte alls skall fa
fortsatta att ta hand om djur.”*’’

Sammantaget innebdr detta att myndigheten idag har en obligatorisk
skyldighet att meddela forbud nar nagot kriterium i férbudsbestammelsen &r
uppfyllt. Lansstyrelsen kan underlata att meddela forbud endast om det finns
nagon pataglig omstandighet som sa starkt talar for att missforhallandena
inte kommer att upprepas, att det ar uppenbart att det inte finns risk for ett
upprepande. Att en omstandighet ar pataglig bor sprakligt sett krava att den
ar relativt tydlig och lattidentifierad. Den patagliga omstandigheten ska visa
att det finns en logisk forklaring till det intraffade och att det utan tvekan
framstar som en ren engangshandelse.

176 prop. 2001/02:93, s. 16.
17 prop. 2001/02:93, s. 15.
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Franvaron av omstandigheter som talar mot att ett intraffat missforhallande
kommer att intraffa igen, kan aldrig innebéra att man kan na den grad av
overtygelse - att det ska vara uppenbart - som kravs for att underlata att
meddela forbud. Med andra ord, att ndgot endast intraffat en gang kan inte
ensamt ge stod for beddmningen att det intraffade uppenbarligen &r en
engangsforeteelse (daremot kan det med lite god vilja leda till ett antagande
I den riktningen).

Lansstyrelsen tolkning av gallande ratt &r sammanfattningsvis direkt felaktig
och har inget stod varken i lagtext eller motivuttalanden. Snarast forefaller
man fran lansstyrelsens sida ha tillampat 29 § i enlighet med den lydelse
bestammelsen hade fore 1992. Detta &r mycket anmérkningsvaért.

Eftersom lansstyrelsen i "kattfallet” ser sig som en domstol ar det intressant
att notera att Edelstam papekar att forvaltningsdomstols utredningsansvar
som syftar till att drendet ska bli tillrackligt utrett, visserligen ar av
betydelse for den enskildes réattssdkerhet, men &ven géller gentemot
myndighet. | det aktuella arendet innebdr det att lansstyrelsen haft en
skyldighet att uppmana kommunen utveckla sin talan om man bedémt att
den kommunala utredningen varit otillracklig.'"®

4.9.8 Fordelning av utredningsansvaret

Det uttalande fran djurskyddsmyndigheten som lansstyrelsen hanvisar till i
sitt yttrande, avser ett brev som en handlaggare pa djurskyddsmyndigheten
skrivit. Brevet ar ett svar pa en fraga som en lansveterinar stallt angaende
vem som har utredningsskyldigheten i &renden som roér omedelbara
omhandertaganden och/eller forbud. Tjanstemannen pa
djurskyddsmyndigheten lamnar i sitt brev ett utforligt svar med innebord att
kommunen har den huvudsakliga utredningsskyldigheten. Aven om detta
inte &r nagot officiellt yttrande fran djurskyddsmyndigheten, har brevet fatt
spridning pa lansstyrelserna och dberopas flitigt av en del av dessa. Deras
stallningstagande far till foljd nodvandiga utredningar inte alltid gors
(eftersom man fran lansstyrelsens sida menar att kommunen é&r
utredningsskyldig) och att befogade forbud darfor inte meddelas. Med
utgangspunkt fran brevet fran djurskyddsmyndigheten ska jag i ett delavsnitt
nedan granska rattslaget.

178 Edelstam a.a. s. 133
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De 4arenden dar fragan om ansvarsfordelningen vad géller
utredningsskyldighet mellan lansstyrelse och kommun kan bli aktuell &r:

e | en mer eller mindre akut situation har den kommunala ndmnden
gjort ett omedelbart omhéndertagande. Kommunen begdr att
lansstyrelsen ska faststidlla omhandertagandebeslutet. Begaran ska
goras snarast, d.v.s. skyndsamt. | en del fall begar kommunen i
samband med denna understéllelse av omhandertagandebeslutet, att
lansstyrelsen ska préva fragan om férbud att ha hand om djur.*”

e Kommunen begér i enlighet med 58 § djurskyddsférordningen, att
lansstyrelsen ska prova fragan om att meddela nagon férbud att ha
hand om djur. Omhéndertagande &r inte aktuellt. Situationen kan
t.ex. vara att djuren ar doda eller att den person som begéran avser,
inte sjalv ar djurhallare.

e Kommunen begér enligt 58 § DF, att lansstyrelsen ska prova fragan
om omhé&ndertagande av djur (d.v.s. ett omh&ndertagande enligt 31 §
dar situationen inte &ar av tvingande akut karaktar).

| 58 § star att kommunen eller annan tillsynsmyndighet som finner att det
finns forutsattningar for att besluta om férbud att ha hand om djur enligt 29
§ DL, skyndsamt ska anmala detta till lansstyrelsen. Anmalan ska innehalla
redogorelse for omstandigheterna i drendet. Samma anmalningsskyldighet
géller om tillsynsmyndighet finner att det finns forutsattningar for
omhéndertagande enligt 31 8.

| djurskyddsmyndighetens svar pa lansstyrelsens forfragan framkommer
foljande syn pa fordelningen av utredningsansvaret i denna typ av
arenden;*®

e Kommunen som anhaller om djurforbud ar part i malet, lansstyrelsen
som beslutar har en slags domstolsroll. Beslutande organ bor
lampligen inte utfora manga undersékningar.

e Kommunen har utredningsskyldighet och maste vid omedelbara
omhandertaganden producera ett sa fullodigt och fullstandigt
underlag som mgjligt for att lansstyrelsen ska kunna faststalla om
omhéndertagandet var befogat och om det ska fortsétta galla. Det ar
kommunen som med olika intyg och dylikt maste sakerstélla sitt
beslut.

932 § DL, 58 § DF.

180 Brev daterat 2004-09-01, fran handlaggare pa Djurskyddsmyndigheten, till lansveterinr,
som svar pa forfragan om bl.a. fordelning mellan kommun och lansstyrelse, ifraga om
utredningsskyldigheten i djurférbuds- och omhandertagandedrenden. Bilaga 1.
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e Samma forhallande, att kommunen ar ansvarig for att presentera en
utredning, galler nar kommunen begér att lansstyrelsen provar ett
djurforbud. Enligt 58 § djurskyddsforordningen galler att annan
myndighet (kommunen) som finner att det finns forutsattningar att
besluta om forbud att ha hand om djur, ska anméla det till
lansstyrelsen. Detta innebér, enligt brevet, att kommunen for att géra
en anmalan maste vara saker pa att forutsattningar for ett forbud ar
uppfyllda. Déarfor ska vid begdran om att lansstyrelsen ska préva
fragan om djurférbud, kommunen bifoga handlingar som styrker pa
vilka grunder ett forbud ska meddelas. Sadana handlingar kan vara,
inspektionsprotokoll, beslut om forelaggande, veterinarutlatande.

Nedan analyseras kommunens anmalningsskyldighet samt
ansvarsfordelningen mellan kommun och lansstyrelse vad galler
utredningen.

Anmalan enligt 58 § djurskyddsférordningen

Innan 1988 ars djurskyddslag behandlades en mangd olika fragor i 14 §
(1944:219). | bestammelsen reglerades tillsynsorganisationen, de olika
organens befogenheter och ansvarsférdelning, beslutsordningen vid férbud
att ha hand om djur samt anmélningsplikt for miljo- och halsoskyddsnamnd
angdende forbudsarenden. &

Den bestdammelse som motsvarade dagens 58 § DF 16d:

Foreligga sadana omstandigheter att forbud (---) kan komma ifraga skall
miljo- och halsoskyddsndmnden géra anmalan darom till 1&ansstyrelsen.

| en kungorelse kompletterades anmalningsplikten med krav pa att anmélan
skulle innehalla en redogorelse for de omstandigheter som foranlett
anmalan.'®?

| dag uttrycks samma krav med att anmalan ska ske om att n&mnden finner
att det finns forutsdttningar att besluta om forbud. Dessutom har i 58 8
tillagts att anmalan ska ske skyndsamt, samt att anmalningsplikten aven
omfattar situationer dar omhandertaganden enligt 31 § &r aktuellt.

Vad ar syftet med anmalningsplikten?

Syftet med 58 § DF torde vara att det ar vasentligt att missforhallanden om
att djurskyddslagen inte foljs kommer till besluts- och utredningsansvarig
myndighets kdnnedom. Darfoér ska en anmalan till 1&ansstyrelsen ske. Det ar
naturligt att det vid en anmalan ska finnas sannolika skél for uppfattningen
att missforhallandena foreligger. Ett krav pa fullstandig visshet skulle dock

181 14 § (1944:219) motsvaras idag av 24, 26, 29, 38, 39 §§ i djurskyddslagen (1988:534)
samt 56, 58 § djurskyddsférordningen.
182 KK 13 dec 1968 om omhéandertagande om djur, m.m.
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motverka bestammelsens syfte och medfdra att anmalningar inte gjordes da
det endast fanns valgrundade misstankar om missforhallanden.*®®

Nar den kommunen inte begéart provning av fragan om djurférbud
Situationen kan vara att kommunen gjort ett omedelbart omhandertagande
men inte begart att lansstyrelsen ska préva fragan om att meddela
djurhallaren forbud att ha hand om djur. | sadana fall anser vissa
lansstyrelser att lansstyrelsen inte behover, eller ens far, prova fragan om
djurférbud.

Enligt 29 § skall lansstyrelsen meddela forbud om nagot kriterium for det ar
uppfyllt. En handlingsplikt for beslutsmyndigheten, lansstyrelsen, foreskrivs
saledes genom den lydelse som 29 § haft sedan 1991. Detta innebar att
lansstyrelsen har en skyldighet att ex officio, pa eget initiativ prova fragan
om forbud om det framgar att finns forutsattningar for det. Att det finns
sadana forutsattningar framgar naturligtvis ofta nar lansstyrelsen ska
faststdlla kommunala beslut om omedelbara omhéndertagande, eller pa
kommunens begdran besluta om omhandertagande. Det &r dock é&ven
mojligt att lansstyrelsen pa annat sétt far kannedom om att det finns sadana
forutsattningar, t.ex. via massmedia, genom anmaélningar fran allmanheten,
eller vid prévning av Overklagade kommunala beslut som fattats i enlighet
med 26 8 DL. Det &r lansstyrelsens faktiska kunskap/k&nnedom om att det
finns forutsattningar for ett djurforbud, som medfor en handlingsplikt att
utreda saken och meddela befogade forbud. Det kravs ingen formell
anmalan eller dylikt for att "aktivera” skyldigheten att agera. Lansstyrelsen
kan inte forlita sig pa att kommunen uppfyller sin anmalningsskyldighet
enligt 58 § DF och uttryckligen begér att lansstyrelsen ska prova fragan om
forbud. Befogade djurforbud ska meddelas och det ar lansstyrelsen som
ansvarar for att detta sker. Den kommunala ndmnden i sin tur ansvarar for
att man uppfyller sin anmélningsplikt enligt 58 8.

Kommunens utredningsskyldighet vid omedelbara omhandertaganden
Den utredning den kommunala ndmnden kan, och ska, prestera ar den som
underbygger ndmndens beslut - det omedelbara omhéandertagandet. Om
namnden begar att lansstyrelsen ska préva fragan om djurférbud ska den
redogorelse som enligt 58 §, bifogas anmalan innehalla en redogdrelse for
de sannolika skél som namnden grundar sin uppfattning pa.

Det ar naturligt att namnden, som &r pa plats vid omhéndertagandet (eller
vid en inspektion som sedan foéranleder anmalan enligt 58 8), ska gora
relevant utredning och dokumentation av sina iakttagelser. Man ska, som
sagt visa vad man grundar sin uppfattning pa. Detta &r dock inte pa nagot
satt en fullstandig utredning av forbudsérendet utan endast en utgangspunkt.
For att lansstyrelsen ska kunna fatta ett beslut om att faststdlla
omhandertagandet eller om att djuren ska aterlamnas, maste lansstyrelsen
utreda &rende allt efter dess beskaffenhet.

183 Jmf 6 § 15 kap. brottsbalken dér det framgaér att forutsattningarna for att domas for
obefogat atal ar att den som vécker atal inte har sannolika skal for sitt atal.
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Omedelbara omhandertaganden och anmalningsplikt

Typiskt sett torde situationen vid ett omedelbart omhéndertagande oftast
innebéra att tillsynsmyndighet har skal att anméla enligt 58 § DF, d.v.s.
begara provning av fragan om djurforbud. | dessa situationer ingriper den
kommunala namnden pa grund av en akut nodsituation for djuret. Det &r inte
sakert att namnden haft majlighet att gora nagon mer utforlig undersokning
innan omhandertagande &ger rum. Man kan t.ex. fa in en anmalan om ett
skadat djur som maste omhandertas omedelbart. Val pa plats konstaterar
namnden att forutsattningarna for ett omedelbart omhéndertagande &r
uppfyllda. Djurets vard och tillsyn har blivit forsummade, det finns varken
mat eller vatten och omgivningens skick tyder pa att djuret inte heller fatt
annan tillsyn pa lang tid. Antingen ger djurets tillstdnd inte tid for radrum
eller sa ar det inte mojligt att na djurhallare. Det finns saledes fog for ett
omedelbart omhandertagande.'®

| ett sddant fall star det enligt min uppfattning klart att namnden ska anméla
arendet till l&nsstyrelsen, inte endast for att lansstyrelsen ska faststélla
beslutet om omhéndertagande utan dven for att namnden funnit att det finns
forutsattningar for ett forbud enligt 29 8.

N&mnden har vid anmadlan sannolika skal att misstanka att forutsattningarna
for ett forbudsbeslut finns. Det ar sedan den beslutande myndighetens
(lansstyrelsens) uppgift att med tillrdcklig grad av visshet sdkerstélla att
forutsattningarna ar uppfyllda och att ett férbud ska meddelas.

| annat fall, om man foljer det resonemang som uttrycks i brevet fran
Djurskyddsmyndigheten, skulle det alltsa vara upp till anmaélaren,
kommunen, att gora en fullstandig utredning, inte bara om forutsattningarna
for forbud utan dven om det finns nagra skal att underlata att meddela
forbud. Detta ar en mycket extensiv tolkning av 58 §, dar det star att annan
myndighet som finner att det finns forutsattningar for ett forbud skall
anmaéla detta till lansstyrelsen. Typiskt sett ar det svart for namnden att, i
samband med ett omedelbart omhéndertagande, goéra en fullstandig
bedémning av forbudsfragan, eftersom man ingriper i en akut situation och
ingripandet ofta beror pa att det inte varit mojligt att komma i kontakt med
djurhallaren.

Sjalvfallet ar den grad av visshet som kravs for att fatta ett for den enskilde
ingripande beslut (att meddela ett férbud att ha hand om djur), betydligt
hogre an den grad av visshet som kravs for att namnden ska ha en
anmaélningsskyldighet. For att goéra en anmélan behdver endast en
uppfattning om sakfragan, de konkreta omstandigheterna i fallet. For att
besluta om forbud kravs att viktiga rattsfragor utreds. Kan ett visst

184 Detta motsvarar forutséttningarna for ett omedelbart omhandertagande, 32 § DL.

85



forfarande subsumeras under rattsfaktum, innebéar t.ex. djurhallarens
agerande att denne allvarligt forsummat varden av ett djur? | det fall att ett
visst rattsfaktum foreligger - finns det andra réttsfakta som innebér att
rattsfoljden inte ska beslutas? | ett forbudsarende - finns det omstandigheter
som innebér att det &r uppenbart att ett upprepande inte kommer att ske?

Dessa rattsfragor kan den kommunala namnden visserligen ha en
uppfattning om, lansstyrelsen har dock storre kompetens for att utreda dessa
fragor.

En anmaélan baseras pa en misstanke. En utredning har till syfte att svara pa
fragan om det finns tillrackliga bevis for denna misstanke, for att beslut ska
kunna fattas. De tva rollerna sammanfaller inte.

Fordelning av utredningsansvaret

Lansstyrelsen har befogenhet att besluta i mal om djurférbud och
omhandertaganden (31 8 DL). Lansstyrelsen, kommun samt polismyndighet
kan besluta om omedelbart omhandertagande (31 § DL). Om kommunen
eller polismyndigheten fattar beslut enligt 32 8 ska beslutet snarast
understallas lansstyrelsen for faststéllelse. Det finns en anmalningsplikt for
tillsynsmyndigheter som “finner” att det finns forutsattningar for att besluta
om forbud och omhéndertagande. Tillsynsmyndigheterna ska anmaéla dessa
fall till lansstyrelsen tillsammans med en redogorelse for vad man grundar
sin anmalan pa.

Ifriaga om omedelbara omhandertaganden kan dessa betraktas som att
kommunen respektive polismyndigheten fatt en, av lansstyrelsen delegerad,
ratt att fatta akuta beslut av ett slag som egentligen faller inom
lansstyrelsens exklusiva kompetens. Man anvander ofta uttrycket
“understallelse” for den begédran om faststéllelse som 6vriga myndigheter
snarast ska lamna till lansstyrelsen efter att de gjort ett omedelbart
omhéndertagande. Termen “understallelse” for tankarna till den tillsynsroll
lansstyrelsen i manga avseenden har, och har haft, vad det galler
kommunala beslut.

Jag anser dock att man maste gora en tydlig atskillnad mellan beslut som
kommunen fattat enligt 26 § och beslut som fattats enligt 32 8. Befogenhet
att fatta beslut enligt 26 § tillkommer i forsta hand de kommunala
tillsynsmyndigheterna. Det & kommunerna som i huvudsak utGvar den
operativa tillsynen. Denna tillsyn inkluderar planerade inspektioner,
uppfoljning, radgivning och information samt atgarder for att astadkomma
regelefterlevnad. Eftersom namnden har den aterkommande kontakten med
tillsynsobjekten samt den lokala kdnnedomen &r det foljaktligen ndmnden
som &r bast lampad att bedoéma vilka atgarder som &r agnade att
astadkomma att djurskyddslagens regler foljs av tillsynsobjektet. Av den
anledningen har ndmnden generellt satt goda forutsattningar att fatta
valgrundade beslut enligt 26 8. Att dvriga tillsynsmyndigheter har samma
befogenhet &r snarast &mnat som en ”nddlésning”, en garanti for att
nodvéndiga beslut fattas. Lansstyrelsen fungerar genom sin roll som
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overprovningsmyndighet vad  géller ~kommunala  beslut, som
tillsynsmyndighet 6ver de kommunala myndigheterna. Lansstyrelsens
funktion &r i dessa situationer kontrollerande.

Lansstyrelsen har fatt befogenhet att fatta beslut om att omhanderta djur
eller meddela nagon forbud att ha hand om djur. Motiven till att ge
lansstyrelsen denna befogenhet ar att man for dessa ingripande atgarder
ansett att behovet av en fullstandig och kompetent juridisk prévning, samt
vikten av att réattstillampningen &ar enhetlig, véager tyngre &n den lokala
anknytningen och kunskapen om tillsynsobjektet, som kommunen har. Detta
uttalas redan i motiven som féregick forbudsbestimmelsens inférande,
1968, angaende det ursprungliga forslaget om att halsovardsnamnderna
skulle fatta beslut om djurforbud: ”Som papekats under remissbehandlingen
kan for den enskilde betydelsefulla rattssékerhetsfragor aktualiseras i
samband med ett forbud. Det ar uppenbart att lansstyrelserna &r battre
rustade an halsovardsnamnderna att bedéma sadana fragor. Intresset av en
i mojligaste man enhetlig tillampning talar ocksa mot att sprida
beslutsfunktionen pa ett sa stort antal myndigheter som
halsovardsnamnderna utgor. Jag forordar alltsa att beslutanderatten i
dessa arenden forbehalls lansstyrelserna.”®

I motiven till 1988 ars lag uttalar departementschefen: “Beslut om
tvangsomhandertagande bor daremot fattas av lansstyrelsen som &r den
myndighet som har tillgang till erforderlig juridisk och veterinarmedicinsk
kompetens och dessutom har mojlighet att skapa en konsekvent och enhetlig
praxis i dessa fragor som ofta &r mycket svarbedémbara.”*

Vidare uttalas angaende det davarande tillvdgagangssattet vid
omhéndertagande - som innebar att polismyndigheten som verkstallde
omhandertagandet skulle tillkalla veterinar och fa en vardering av djuren
utford : ”Da polismyndigheten inte har nagon veterinar sakkunskap knuten
till sig har detta i manga fall orsakat en fordrojning av arendets
handlaggning. En forlangning av handlaggningstiden kan vara
otillfredstallande fran djurskyddssynpunkt och leda till avsevart okade
kostnader, som i de flesta fall drabbar statsverket. Jag foreslar darfor att
lansstyrelsen, som redan genom lansveterindren férfogar Over
veterindrmedicinsk expertis, redan i beslutet om omhé&ndertagandet skall
faststdlla hur det skall forfaras med det omhandertagna djuret.
Lansstyrelsens utredning skall aven omfatta undersokning av djuret och i
regel ocks& vardering av detta.””*®’

Befogenheten att fatta beslut som galler férbud och omhéndertagande
tillkommer alltsa lansstyrelsen s.a.s. pd “egna meriter”. Det ar lansstyrelsen
som med sin breda juridiska och veterindrmedicinska kompetens &r bést
ldmpad att gora de bedémningar som ligger till grund for de aktuella typerna
av beslut. Lansstyrelsens befogenhet &r inte en f6ljd av ett tillsynsansvar
Over de kommunala besluten.

185 Kungl. Maj:ts proposition nr 170 &r 1968, s. 20.
186 prop. 1987/88:93, s. 46.
187 prop. 1987/88:93, s. 48.
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Att polismyndighet och kommun har befogenhet att fatta “akuta” beslut om
omhandertaganden motiveras av viktiga djurskyddsaspekter. Som
departementschefen understryker i motiven till 1988 ars lag sa bor inte
djurens lidande forlangas enbart av formella skél.

Den beddmning som dessa myndigheter har att gora vid sitt akuta
ingripande ar dock av betydligt mer okomplicerad karaktar, i synnerhet fran
rattslig synvinkel, an de Overvdaganden som ligger till grund for
lansstyrelsens “definitiva” beslut enligt 29 samt 32 § §. For att underbygga
sitt omedelbara omhandertagande maste namnd eller polismyndighet visa att
situationen var sadan att det forefoll hopplost att 16sa den pa annat satt an
genom omhé&ndertagandet (upphittat djur), eller att djuret var overgivet eller
att det fanns ndgot annat djurskyddsskal av akut art som gjorde
omhéndertagandet nddvandigt (skadat djur)'®®

Min slutsats &r att det &r lansstyrelsen som gentemot den enskilde
representerar det allméanna i arenden som galler beslut om foérbud och/eller
omhandertagande. Kommunen (eller for den delen Djurskyddsmyndigheten)
som enligt 58 § DF gor anmdlan till l&nsstyrelsen, om att det finns
forutsattningar att fatta beslut om forbud eller omhéndertagande, ar
anmalare. Anmalarrollen har mahanda en speciell karaktar eftersom det ar
en myndighet som anmadler (detta aktualiserar t.ex. fragan om ansvar for
tjanstefel). En anmdlare &r dock inte part i malet och kan inte ha en
utredningsskyldighet.

| &renden dar kommun eller polismyndighet fattat beslut om ett omedelbart
omhéndertagande har kommunen/polisen en utredningsskyldighet vad galler
det akuta ingripandet. Man maste visa att man haft fog for
omhéndertagandet. Dér slutar dock utredningsskyldigheten  for
kommunens/polisens del, och lansstyrelsens utredningsskyldighet tar vid.
Ifriga om det omedelbara omhandertagandet innebar inte
kommunens/polisens utredningsskyldighet att lansstyrelsen helt kan forlita
sig pa den andra myndighetens utredning.

Den myndighet som beslutar om ett omedelbart omhandertagande agerar i
en akut situation. Det finns da av naturliga skal oftast en viss tidspress.
Omhandertagandebeslutet  ska  dessutom  skyndsamt  understallas
lansstyrelsen. Sammantaget kan detta medféra att utredningen inte blir sa
fullstandig och omfattande som det ar onskvart. Lansstyrelsen & andra sidan
har mer tid till sitt forfogande for att gora en tillracklig och allsidig
utredning om omhéandertagandet, och ar ocksad skyldig att gora detta.
Sjélvfallet géller denna utredningsskyldighet for lansstyrelsens sida inte
ensidigt att underséka om det finns anledning att upphédva det omedelbara
omhéndertagandet. Som det allménnas representant &r lansstyrelsen &ven
skyldig att i behovlig omfattning komplettera kommunens/polisens
utredning vad géller grunden for det akuta ingripandet.

188 prop. 1987/88:93, s. 46.
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Lagstiftaren har alagt lansstyrelserna en skyldighet att besluta om férbud
och omhéndertagande ndar forutsattningarna for dessa ingripanden ar
uppfyllda. Utrymmet att underlata att meddela forbud i befogade fall, ar
snavt. Lansstyrelsen har inget mandverutrymme for svagt underbyggda
antaganden eller forhoppningar om béttring. For att underlata att meddela
forbud kravs det en mycket hdg grad av visshet, det ska vara uppenbart att
ett upprepande inte kommer att ske. Det maste finnas en logisk forklaring
till det intraffade som utan tvekan maste framstd som en ren
engangsforeteelse.

Lansstyrelsen har genom sin handlingsplikt en skyldighet att ex officio
prova fragan om forbud eller omhandertagande. Typiskt sett borde denna
prévning bli aktuell i valdigt manga av de fall da lasstyrelsen ska faststélla
ett beslut om omedelbart omhéndertagande. Att ett djur hamnat i en
situation déar ett akut omhéandertagande blir nddvandigt, innebar logiskt sett,
ofta att en &gare allvarligt forsummat varden eller tillsynen éver djuret.

Provningen i dessa fall kan saledes baseras pa tva utredningar och grunder.
Kommunens/polisens utredning som ger stod for att grunderna i 32 § ar for
handen, eventuellt kompletterad med ytterligare utredning (vilken &r
lansstyrelsens ansvar) for att visa att grunderna i 29 § eller 31 § &r

uppfyllda.

Lansstyrelsen &r inte en domstol utan en forvaltningsmyndighet och har som
sadan battre forutsattningar an en domstol att utreda arenden. Detta ar en del
av anledningen till att lansstyrelsen fatt befogenhet att besluta i dessa typer
av drenden. | forarbetena understryks just  lansstyrelsen ur
utredningssynpunkt fordelaktiga organisation.

Awven i det fall lansstyrelsens tolkning av sin roll som domstol skulle vara
riktig, andrar det inte nagot i sak vad det galler utredningsskyldigheten. |
forvaltningsprocesslagen ar officialprincipen uttryckligen reglerad och det
ar domstols ansvar att drendet blir tillrdckligt utrett vilket som tidigare
anforts, atminstone bor innebara att saken blir sa utredd att ett materiellt
riktigt beslut kan fattas.

Nar styrkeforhallandet mellan parterna ar ojamnt blir myndighetens
utredningsansvar allt storre. | typfallet i forvaltningsréattsliga drenden &r det
myndigheten med kunskap och resurser som befinner sig i ett styrkemassigt
overlage. Officialprincipen motiveras da framst av den enskildes
rattssakerhet. Ifraga om djurskyddsarenden av den typ som diskuteras har ar
den enskildes rattssakerhet naturligtvis en viktig aspekt. Ett forbud &r en
ingripande atgard, och det ar av grundlaggande vikt att ett forbud ar befogat.

Samtidigt innebar den sarskilda karaktar som brott mot djurskyddslagen, ja
brott mot djur Gverhuvudtaget, har, att styrkeforhallandet i dessa arenden
ofta & de motsatta. Det allménna, djurskyddet befinner sig i underlége.
Offren for vanvarden ar stumma och djurhéallaren forfogar oftast Gver
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platsen dar brottet mot djurskyddslagen skett, saval som over brottsoffren.
Detta medfor att det allménna generellt sett ofta befinner sig i ett
utredningsmaéssigt underlage.

Eftersom styrkeforhallandena mellan sokanden a ena sidan och det allmanna
intresset & den andra ofta ar ojamn till djurskyddets nackdel &r lansstyrelsens
eller forvaltningsdomstolens (vid Overprovning av lansstyrelsens beslut)
officialprévning extra viktig. Nar det brustit i den kommunala utredningen
ar det viktigt att en ofullstdndig utredning inte laggs till grund for beslut
utan att utredningen kompletteras. Likasa ar det viktigt att det stumma
allménna intresset (djuren) inte ytterligare tystas genom att de uppgifter som
djurhallaren lamnar far st oemotsagda pa grund av en bristfallig utredning.

4.10 Generella/specifika djurférbud

| "kattfallet” ovan blev utgdngen att lansratten meddelade djurhallaren ett
generellt forbud att ha hand om djur. Léansratten uttalar angaende detta att
det inte finns nagot i drendet som talar for att djurhallarens oformaga att ta
hand om djur pa ett tillfredstallande sétt &r begransad till katter.

En fraga som direkt paverkar forbudsbestammelsens effekt, ar i vilken man
lansstyrelserna stravar efter att begransa forbuden till visst slag av djur eller
viss tid, och i vilken man dessa begransningar ar befogade och i enlighet
med lagstiftningens syfte. En redogdrelse for ett djurskyddsarende fran en
av de lansstyrelser jag varit i kontakt med far illustrera fragan.

Det som framkommit i arendet &r att en person har vanvardat sin hund under
lang tid och sedan lamnat hunden att svélta ihjal instangd i en bur. Hunden
har ndar den omhandertogs varit i sa daligt skick att den avlivades av
djurskyddsskal, man har darmed konstaterat att hunden lidit.

Lansstyrelsen beslutar att djurhallaren ska meddelas forbud att ha hand om
hundar.

Ovanstaende fall ar enligt min asikt ett exempel pa en bedémning som star i
motsatsforhallande till djurskyddslagens syfte och till syftet med att skérpa
forbudsbestammelsen. Djurskyddslagens syfte ar att skydda djur fran
lidande. Myndigheternas skyldighet att under vissa forutsattningar meddela
en person ett forbud att ha hand om djur ar ett medel for att uppna lagens
syfte. | en situation som typiskt sett innebdr en risk att djur kommer att fara
illa, ska forbud meddelas. Att nagon allvarligt férsummat varden eller
tillsynen over ett djur, eller att nagon misshandlat ett djur anses vara
situationer da det generellt finns en risk for lidande for fler djur, om
personen inte férbjuds att ha hand om djur.

Anledningen till att lagstiftaren i bestdammelsen om djurférbud kraftigt har

begransat myndigheternas majligheter att lata bli att meddela forbud (nar
forutsattningarna for forbud ar uppfyllda) ar att djurens skydd véger tungt.
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Detta skydd riskerar att sattas ur spel om myndigheterna tillats gora
bedémningar helt efter eget skén. Erfarenhet har visat att myndigheternas
egna beddmningar ofta ar alltfor optimistiska och att ett upprepat lidande for
djuren blir foljden av sédana beddmningar.*®

Mojligheten att underlata att meddela forbud och majligheten att begrénsa
ett forbud (till att avse viss tid/visst slag av djur) & motiverade av en och
samma grundlaggande rattsprincip, behovsprincipen. Enligt
behovsprincipen ska inte en mer ingripande atgard goras an vad som ar
nodvandigt for att na avsett syfte. Syftet med atgarden maste vara ett s.a.s.
berattigat intresse. Syftet med ett djurférbud &r som sagt skyddet for djuren,
ett erkant och av lagstiftaren prioriterat intresse.'*

Mojligheterna att lindra eller underlata ett djurforbud motiveras av att det
ibland, trots intraffade missférhallanden, ar méjligt att garantera skyddet for
djuren utan att meddela ett generellt djurférbud. Syftet, djurens skydd, kan
uppnas genom ett begransat forbud eller utan ett forbud. Det &r alltsa inte sa
att det i vissa fall gar att jamka pa syftet, skyddet for djuren, och underlata
att meddela forbud pa grund av hansyn till djurhallaren. Vissa lansstyrelser
forefaller dock tillampa underlatelsemojligheten pa detta, felaktiga, satt. |
dessa fall foljs inte behovsprincipen.

Det maste finnas patagliga omstandigheter som visar att intraffade
missforhallandena haft en logisk forklaring och att det utan tvekan handlat
om en ren engangsforeteelse, for att lansstyrelsen ska ha ratt att lata bli att
meddela ett befogat forbud. Det maste alltsa finnas omstandigheter som
visar att syftet med forbudet kan uppnas med den minst ingripande atgarden
(att inte meddela forbudet).™*

Samma resonemang bor rimligtvis galla vid bedémningen av huruvida ett
forbud ska begrénsas i tid eller till visst djurslag. Det innebar att ett férbud
ska begrénsas endast om det i arendet finns konkreta och entydiga
omstandigheter som visar att oférmagan att skéta djur ar begransad till visst
djurslag, eller att oférmadgan av nagot skal ar Overgaende. Hur ska
lansstyrelsen annars, utan sadana omstandigheter kunna goéra en bedémning
av om behovsprincipen uppfylls genom ett begransat férbud? Hur ska man
avgora att ett begransat forbud racker for att skydda djur mot vanvard och
lidande?

Om det &r mojligt att begransa djurforbud till ett visst slag av djur, utan att
ha stod for det i é&rendet, innebdr detta en presumtion for att
vanvard/oférmaga att skota djur i regel ar begransad till visst djurslag. |

189 | propositionen infér den senaste dndringen av férbudsbestammelsen uttalas att en av
anledningarna till att bestammelsen skérps ar att alltfor optimistiska framtidsbedémningar
gjorts med foljd av att djurférbud som i hég grad varit befogade, inte har meddelats. (Vid
denna tidpunkt var forutsattningen for att underlata att meddela forbud att det kunde antas
att ett upprepande inte skulle ske - min anmérkning).

Prop. 2001/02:93, s. 16.

190 Behovsprincipen hart sin grund i 2 kap 12 §. RF.

191 29 § djurskyddslagen, prop. 2001/02:93, s. 16.
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arendet med hunden som lamnats att svalta ihjal instangd i en bur, innebar
lansstyrelsens beslut att djurhéllaren forutsatts vara lamplig att ha hand om
andra djurslag. Detta rimmar illa med den anda som skarpningarna av
bestammelsen ar ett uttryck for, och med de iakttagelser jag gjort genom
samtal med djurskyddsinspektorer/lansveterindrer och genom att granska
rattsfall. Vad jag konstaterat ar daremot foljande:

En oférmaga att skota djur kan ibland vara en foljd av kombinationen av en
viss djurhallare och ett visst djurslag. Djurhallaren har p.g.a. bristande
ekonomi, otillracklig kunskap, eller tidsbrist inte de forutsattningar som
kravs for att ta hand om ett visst djurslag pa ett bra satt. En djurhallare kan
gora sig skyldig till allvarlig férsummelse genom att inte skaffa sig
tillracklig kunskap om djur han har hand om. Samtidigt kan det vara tydligt
att forsummelsen uteslutande beror pa okunskap och att personen har
tillrackliga kunskaper for att skéta andra djur. Finns det flera slag av djur
och patagliga tecken pa att vanvarden bade ar och kommer att forbli
begrénsad till ett visst djurslag kan det vara befogat att meddela ett
begrénsat djurférbud.

| andra fall ar oférmagan att ha ansvar for djur, kopplad till djurhallarens
person eller livssituation. Likgiltighet infor ett djurs lidande eller tydliga
behov ar ett exempel pa en sadan situation. Avsiktlig grymhet mot djur &r en
annan. | dessa situationer bor enligt min mening ett generellt forbud alltid
presumeras. For att en annan slutsats ska bli aktuell maste det finnas
patagliga och entydiga omstandigheter som visar att personen trots det
intraffade ar lamplig att ha hand om annat slag av djur. | det fall att det inte
finns nagra sadana omstandigheter ar behovsprincipen inte uppfylld med ett
begransat forbud. Da finns det inget stod for antagandet att andra slag av
djur inte kommer att drabbas.

De senaste aren har forbudsbestammelsen skérpts kraftigt. Lagstiftaren har
pa detta satt markerat att djurens skydd &r ett tungt vagande intresse, med en
stark stallning nar bedomningar ska goras om det ar lampligt att pa nagot
sétt begransa ett annars befogat forbud. Den installning till djurens skydd
som sk&rpningen ger uttryck for motiverar en presumtion om ett generellt
djurférbud.

Jag har varit i kontakt med flera lansstyrelser och talat med bade
lansveterinérer och jurister. De flesta sdger sig arbeta efter principen om att
generella djurférbud presumeras om det inte finns beldgg for att det ar
andamalsenligt att begransa forbudet till visst djurslag. Det finns dock
undantag. Ett par lansveterindrer uppger t.o.m. att man efter skarpningar av
lagstiftningen i stOrre utstrackning meddelar begransade forbud, for att
lindra effekterna av lagstiftningen. Detta ar sjalvfallet inte ur
djurskyddssynpunkt en hallbar grund for att begransa ett forbud. Sadant
agerande undergréaver det starka skydd for djuren som &r lagstiftningens
syfte.
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En av de lansstyrelser jag talat med har en policy att presumera en
begrénsning av djurférbud till visst djurslag. Man meddelar generella férbud
endast om det finns klara bevis for att missforhallandena redan drabbat flera
slag av djur. Som stod for detta synsétt anges att man arbetar efter principen
om att hellre fria an félla. Jag anser att denna lansstyrelses agerande &r bade
principiellt och praktiskt felaktigt. Principen, som man hanvisar till, innebar
att ingripande inte ska ske utan fog, och ar inte relevant for situationen. Vid
valet mellan ett generellt eller ett begrénsat forbud, ar forutsattningarna for
ett djurforbud uppfyllda. Det star klart att det finns fog for ett ingripande.
Den princip som istéllet ar tillamplig ar behovsprincipen, som anger att den
atgard ska anvandas, som ar minst ingripande och uppnar avsett syfte. Att
som huvudregel meddela begransade forbud oavsett om det i ett drende
finns belagg for att oférmagan att varda djur ar begréansad till visst djurslag,
eller inte, uppfyller inte de krav behovsprincipen uppstaller. Man
sakerstaller da inte syftet med atgarden, djurskyddet. Det finns inga belagg
for att vanvard av sallskapsdjur generellt &r begransad till visst djurslag. En
generell presumtion om begransade djurforbud innebér darfor, typiskt sett,
ett medvetet risktagande ifrdga om djurens skydd. Ett risktagande som ar
sarskilt allvarligt om man tar hansyn till den ytterst laga upptacktsrisken
ifrdga om vanvard av just séllskapsdjur. Aven om det forefaller som om
denna lansstyrelse &r i minoritet vittnar rattsfall fran andra lansstyrelser
ibland om liknande resonemang.

En parallell kan goras med forutsattningen for att underlata djurforbud.
Eftersom lansstyrelserna i obefogad utstrackning antog att missforhallanden
inte skulle upprepas, blev det nddvandigt att starka djurskyddet genom att
begransa myndigheternas manoverutrymme. For att astadkomma en enhetlig
tillampning av bestammelsen av djurforbud anser jag att man i lagtexten
borde fortydliga att generella forbud bor presumeras, och att begréansningar
av forbud endast far géras om det finns belagg for att detta kan goras utan
att skyddet for djuren riskeras. Det maste finnas en konsekvens i
tillampningen av djurforbudsbestammelsen. Djurens skydd kan inte véga
olika tungt nar det géller att underlata ett férbud an vad det gor nar det galler
begransning av forbud. Bada bedémningarna gors med behovsprincipen
som grund. Spekulerande och hoppfulla antaganden om béttring, utan att en
sadan installning har rationella grunder &r varken till gagn for djurskyddet
eller till fortroendet for lansstyrelsens formaga att handlagga denna typ av
arenden.
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5 Sammanfattning av
slutsatser och avslutande
kommentarer

5.1 Uppsatsens utgangspunkt

Analysen av hur lansstyrelsen kan kompensera for bristfallig kommunal
tillsyn har skett med tillampningen av 29 § djurskyddslagen som
utgangspunkt och fokuserats pa tre huvudfragor:

e Lansstyrelsens vagledning, i form av konkreta rad och synpunkter,
till de kommunala tillsynsmyndigheterna.

e Léansstyrelsens mojlighet att utéva den tillsyn som ar nédvéndig for
att uppratthalla djurskyddet, nar kommunen inte gor detta.

e Lansstyrelsens utredningsansvar i djurskyddsarenden.

Lansstyrelsen beslutar i forsta hand om férbud att ha hand om djur, 29 §
djurskyddslagen, samt om omhandertaganden enligt 31 § djurskyddslagen.
Forutom lansstyrelsen sa har aven kommunal namnd och polismyndigheten
befogenhet att besluta om “akuta”, omedelbara omhandertaganden. | de fall
dd annan myndighet beslutar om detta ska beslutet snarast faststéllas av
lansstyrelsen.

5.2 Vagledning och javsinvandningar

Djurskyddsinspektérerna dr varken jurister eller veterinarer. Arenden dar det
kan bli aktuellt med djurforbud aktualiserar ofta komplicerade rattsfragor
och medicinska sporsmal. For att den enskilde djurskyddsinspektoren ska
vaga agera i dessa arenden, ar végledning och rad avgorande. Den
kompetens som krévs finns ofta inte inom den kommunala organisationen. |
manga fall har inspektérerna behov av stod fran den regionala
tillsynsmyndigheten, lansstyrelsen. | vilken man det stodet ges varierar
kraftigt mellan olika kommuner.

En del lansstyrelser menar risken for jav ar ett hinder fér dem att mer aktivt
ge rad och végledning till kommunerna. Min slutsats &r att javsreglerna i
stor utstrackning utformats med forhallandet kommun-lansstyrelse i atanke.
Javsreglerna ar inte tankta att tillampas pa typfallet da en lansveterinar ger
rad till en djurskyddsinspektor i ett konkret arende. Eftersom tvainstansjavet
uttryckligen inte ar avsett for denna situation &r det inte heller meningen att
delikatessjavet ska tillampas. En lansveterinar kan bade delta i inspektioner
tillsammans med djurskyddsinspektoren, medan &rendet fortfarande
behandlas kommunalt, och ge rad i konkreta situationer utan att hamna i en
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javssituation. Det finns inga hinder mot att vagleda om hur lagen kan tolkas
och tillampas. Tvartom d&r det just det denna typ av situation, dar
lansstyrelsens sakkunniga ger rad till kommunerna, som uttryckligen inte
avsetts som javsgrundande.

For att undvika jav ar det for lansstyrelsens del tillrackligt att man haller sig
till lydelsen av javsreglerna och det som uttalats i motiven. En handlaggare
som deltagit i et slutligt beslut pd kommunal niva ska inte medverka i
handlaggningen av &rendet hos lansstyrelsen. Dessutom ska inte den som ar
partisk handlagga ett arende. Enligt motiven avses med ”partisk” att
vanskap/ovéanskap eller sérskilt engagemang i saken riskerar att paverka
handlaggningen.'*

Samordningen av tillsynen regional &ar lansstyrelsens ansvar. Genom att
arbeta aktivt och malmedvetet med véagledning och radgivning, i konkreta
arenden, mot kommunerna har lansstyrelsen sitt kanske viktigaste verktyg
for att skapa forutséattningar for en god och enhetlig tillsyn inom lanet. Detta
ar ett mer effektivt satt att paverka, an att genom sina beslut i
Overprovningar av kommunala beslut, visa sitt stallningstagande. Ur
samhallsekonomisk synvinkel torde en paverkan och samordning som
framst sker genom aktiv végledning vara att foredra framfor en ordning dar
kommunala tillsynsmyndigheter far “treva sig fram i blindo” med
Overklaganden som foljd. En aktiv véagledande lansstyrelse bidrar till att
kommunala beslut haller hdgre kvalitet. Det tjanar bade djurskyddet och den
enskildes rattssékerhet pa. Pa langre sikt borde den naturliga konsekvensen
av ett sddant arbetssatt bli en nedgang i antal Gverprovningar, och saledes en
minskad belastning av en lansstyrelsens arbetsuppgifter i det avseendet.

5.3 Kan lansstyrelsen utfora ndodvandig
operativ djurskyddstillsyn?

Manga lansstyrelser anser att de varken kan eller ska ta nagon del i operativ
tillsyn. Vissa lénsstyrelser menar att detta galler d&ven om det ur
djurskyddssynpunkt ar nédvandigt med “akut” tillsyn, och kommunen inte
utfor denna tillsyn. Klart ar att huvudansvaret for den operativa tillsynen
ligger pa de kommunala ndmnderna. Lansstyrelsens roll inom djurskyddet
ar inte tydligt definierad. Lansstyrelsen har dock uppgifter som har ett nara
samband med, och till viss del omfattar, operativ tillsyn. Lansstyrelsen
beslutar i forsta instans i &renden om omhéndertaganden och djurférbud,
enligt 31 och 29 § § djurskyddslagen.

En proposition om djurskydds- och livsmedelstillsynen innehaller forslag
till ingripandemaéjligheter mot kommuner som inte skoter sin tillsyn. | dessa
fall ska lansstyrelsen kunna utfarda foreldgganden och i vissa fall ta dver
tillsynen. Ett dvertagande av tillsynen omfattar hela tillsynsansvaret, d.v.s.

192 Forslag till forvaltningslag, Kungl. Maj:ts proposition nr 20 ar 1971, s. 343.
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rutininspektioner, granskning/kontroll av att djurskyddslagens regler
efterlevs, ingripanden, och sa vidare. Detta loser dock inte helt problemet
med fall da det ur djurskyddssynpunkt ar nodvandigt att akut tillsyn utfors
men dar kommunen av olika anledningar inte gor detta.'*

Lansstyrelsen har sedan djurskyddslagens tillkomst haft samma
befogenheter som kommunerna att meddela de beslut som behovs for att
avhjalpa missforhallanden (tidigare lydelse av bestammelsen) och att
uppratthélla efterlevnaden av djurskyddslagen.'**

Enligt lansstyrelsens instruktion och regleringsbrev ansvarar myndigheten
for att uppratthalla ett gott djurskydd i lanet, enligt djurskyddsforordningen
utdvar lansstyrelsen den regionala tillsynen over djurskyddslagen.'®

Jag menar att det i lansstyrelsens roll inom djurskyddet maste ligga ett
yttersta ansvar for att nddvéandig operativ tillsyn utférs. Med nddvéndig
avses att tillsynen kréavs for att uppratthalla djurskyddet, d.v.s. den del av
tillsynsansvaret som foljer av 26 § DL om beslut och forbud.

Lansstyrelsen har befogenhet att meddela nédvandiga beslut enligt 26 §,
detta maste anses innefatta en ratt att utféra nédvandig tillsyn utan hinder av
att kommunen har huvudansvaret for operativ tillsyn. Som ansvarig for
tillsynen inom lanet &r det en skyldighet for l&ansstyrelsen att anvanda sin
befogenhet att ingripa nér det ar nodvandigt for att uppratthalla det intresse
man som tillsynsmyndighet &r satt att dvervaka. Nar kommuner strejkar
eller av andra anledningar inte uppfyller sitt tillsynsansvar har lansstyrelsen
idag inga réttsliga mojligheter att ingripa med sanktioner mot kommunen
eller genom att formellt ta dver tillsynsansvaret. Dock har lansstyrelsen bade
mojlighet och skyldighet att i dessa situationer utdva operativ tillsyn som &r
nddvéndig for att skydda djur mot lidande eller sjukdom.

5.4 Lansstyrelsens utredningsskyldighet

Fragan om lansstyrelsens utredningsansvar handlar dels om en mojlighet for
lansstyrelsen att kompensera for bristfallig kommunal tillsyn, dels &r det en
fristaende fraga om just ansvarsfordelningen mellan kommunen och
lansstyrelsen angaende skyldigheten att utreda. For djurskyddets del ar det
avgorande hur langt utredningsskyldigheten stracker sig och vem som har
ansvar for att den utfors.

Det har blivit vanligare att l&nsstyrelser anser att man framst har en
domstolsliknande roll och att det innebér att det inte ar lansstyrelsen som
har utredningsansvaret. Forvaltningsmyndighet och aven

193 prop. 2004/05:72, Forbattrad djurskydds- och livsmedelstillsyn, s. 30-36,

19414 § Lag om djurskydd m.m.(1944:219), 26 § djurskyddslagen (1988:534)

195 3 § forordning (2002:864) med lansstyrelseinstruktion, regleringsbrev for budgetaret
2005 avseende Lénsstyrelserna m.m, 56 § djurskyddsforordningen (1988:539).
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forvaltningsdomstol har enligt officialprincipen ett ansvar for att
utredningen ar tillracklig i de drenden myndigheten fattar beslut. Aven om
detta inte innebdr att beslutande myndighet i alla fall forvantas verkstélla
manga utredningsatgarder sjalv, har myndigheten alltid ett ansvar att
végleda parterna om de upplysningar de forvantas inkomma med, om béttre
grunder o0.s.v. Lansstyrelsen ar de facto ingen domstol men hade oavsett en
domstolsroll ansvarat for utredningen av sina arenden. Till skillnad fran
allman domstol &r forvaltningsdomstol inte skyldig att fatta beslut pa ett
otillrackligt underlag. Istillet har man mojlighet att foranstalta om
ytterligare utredning. Detta har betydelse inte bara for att tillvarata djurens
skydd utan aven den enskilde djurhallarens rattssakerhet.*®

Lansstyrelsen har, oavsett om man ser sig som en domstol eller inte, en
utredningsskyldighet, som man inte kan avbérda sig annat &n genom att
vagleda eller upplysa part eller anmélare om att dessa forvantas inkomma
med uppgifter.

| arenden som ror faststéllelse av omedelbara omhandertaganden (32 § DL)
ar kommunen part i malet, i drenden om 6vriga omhandertaganden (31 §
DL) eller om djurforbud (29 § DL) ar kommunen inte part i malet utan har
snarast en slags anmalarroll. En anmalare kan inte ha nagon
utredningsskyldighet.™’

Vad galler djurférbud, och omhéndertagande enligt 31 §, har lansstyrelsen
hela utredningsansvaret. | arenden om omedelbara omhandertaganden har
kommunen ett ansvar att visa att man haft tillracklig grund for sitt
ingripande. | det fall att den kommunala utredningen brister ska dock
lansstyrelsen inte besluta pa ett otillrackligt underlag, utan har da enligt
officialprincipen att tillse att &rendet blir tillrckligt utrett. Det ar inte
acceptabelt att beslut som ar nédvandiga ur djurskyddssynpunkt inte fattas
av formella skl - pa grund av en bristfallig utredning - nar vidare utredning
ar mojlig. Manga ganger kan utredningsskyldigheten har uppfyllas genom
att man végleder kommunen om i vilket avseende utredningen behdver
kompletteras.

Om det allménna har bevisbdrdan (géller vid betungande beslut) kraver
saval rattssakerhetsaspekter, som det allmanna intresse som lansstyrelsen
representerar, att utredning gors av den omfattning att ett materiellt riktigt
beslut kan fattas. Det finns inte hinder mot att lansstyrelsen sjélv vidtar de
atgarder/gor de undersokningar som kréavs. Vad det galler forutséttningen att
underlata forbud (gynnande beslut) har part bevisbordan, och det finns en
stark presumtion for att forbud ska meddelas. Lansstyrelsen har

1% Officialprincipen, att beslutsmyndighet &r ansvarig for att dess arenden blir tillrackligt
utredda ar uttryckligen reglerad i 8 8 forvaltningsprocesslagen (1971:291) men galler
generellt for forvaltningsmyndigheter, i 4 § forvaltningslagen (1986:223) anges
myndighetens serviceplikt som innefattar en skyldighet att vagleda om t.ex. battre grunder.
197 Kommunen har enligt 58 § djurskyddsférordningen (1988:539) en skyldighet att anméla
till lansstyrelsen om man finner att det finns forutsattningar for att besluta om ett
djurférbud.

97



utredningsskyldighet och denna skyldighet kan under dessa omstandigheter
rimligtvis uppfyllas genom att part vagleds om sin uppgiftsskyldighet och
bereds tillfalle att IAmna sina uppgifter.

5.5 Nar myndigheter inte tillampar lagen

Bestammelserna om djurférbud och omhéandertaganden har skarpts de
senaste aren. | slutet av 1980-talet var det svart att fa till stand ett djurforbud
aven om ett forbud klart framstod som befogat. Efter att ha konstaterat att
forutsattningarna for forbud var uppfyllda, skulle myndigheten finna stéd
for att det fanns en risk for upprepning och att sedan goéra bedémningen att
det var uteslutet att astadkomma réattelse pd annat satt. | dag, 2005, &r
situationen en annan. Nar det konstaterats att ett forbud ar befogat ska
myndigheterna utreda om det finns nagra omstandigheter som visar att det
intraffade har en logisk forklaring och utan tvekan ar en engangshandelse. |
sadant fall, om det &r uppenbart att ett upprepande inte kommer att ske, ska
forbud inte meddelas. Annars ska forbud ovillkorligen meddelas.

| de senaste arens forarbeten framgar att djurskyddsintresset vager tungt och
att detta ska avspeglas i rattstillampningen.

Det ar latt att, n&r man betraktar lagstiftningens utveckling, forutsatta att
tillampningen av lagstiftningen har utvecklats i samma takt. Eftersom lagen
ar Kklar och entydig borde befogade forbud i dag meddelas i hdg
utstrackning. Medan manga aktorer inom tillsynsorganisationen anser att
skarpningarna av lagen ar viktiga och positiva, finns det andra som har
motsatt uppfattning. Det finns alltid krafter som soker att lindra effekterna
av lagstiftningen. En del lansstyrelser har, som framgatt i uppsatsen,
tendenser, dels att soka lindra effekterna av lagstiftningen genom
“missbruk” av mojligheten att begrdnsa forbud, dels att tillampa
djurskyddsbestammelserna enligt en tidigare, mer tillatande lydelse. Mitt
intryck &r att detta ar utbredda foreteelser — som far allvarliga féljder. Den
allménna opinionen, lagstiftarens ambitioner, skérpning av lagens
bestammelser - allt utmynnar i den faktiska tillampningen av
bestammelserna i konkreta djurskyddsarenden. En bakatstravande
lansstyrelse satter djurskyddet, och genomférda lagskarpningar, ur spel i ett
helt l&n.

| dag ar problemet inte att lagen saknar verktyg for att ingripa till djurens
skydd, det &r att de som tillampar lagen inte anvander de verktyg som finns.
Det maste darfor avséttas resurser, forslagsvis fran
Djurskyddsmyndighetens sida, till en jamférande granskning av hur 29 §
tillampas i olika 1&n. Vad som bor granskas &r motiveringar till att
meddela/underlata forbud samt till att begrdansa eller meddela generella
forbud. Detta arbete utmynnar i konkreta riktlinjer till stod for tillampande
myndigheter, och i riktade insatser i de 1&n dar detta behovs.
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Det ar nodvandigt att en samsyn pa uppnas ifraga om djurskyddslagens
tillampning. Det ar inte upp till enskilda lansstyrelser att asidosatta vad
regering och riksdag beslutat. | forsta hand &r det sjalvfallet Onskvart att en
samsyn nas pa frivillig vag. Som sagt har djurskyddsmyndigheten ett stort
ansvar att na ut till samtliga aktorer inom djurskyddet for att astadkomma
detta. 1 andra hand ger dock skarpningen av bestammelserna, i sig en
mojlighet att ingripa mot myndighetsutovare som fattar beslut som star i
motsatsforhallande till sdvél lagens lydelse som dess anda. Genom att det
numera &r obligatoriskt for myndigheter att ingripa har mojligheterna att
utkrava ansvar vid bristfallig myndighetsutdvning, tjanstefel,  blivit
storre.'%

Ansvarig for en kommunal ndmnd som, trots att det finns forutsattningar for
ett forbud, inte anmaler detta till lansstyrelsen, eller som inte omhéndertar
djur nér detta &r befogat, riskerar att stéllas till ansvar for tjanstefel. Samma
sak galler for den lansstyrelsetjansteman som fattar beslut att inte meddela
forbud, trots att ett djurférbud &r befogat och det inte finns grund att
underlata att meddela det. Den lagstadgade handlingsplikten i 29 och 32 § §
har kraftigt begrdnsat myndigheternas mandverutrymme. Detta anser jag ar
mycket positivt eftersom all erfarenhet visat att myndigheter, kommunala
namnder saval som lansstyrelser, i manga fall har en bendgenhet att gora
Overdrivet optimistiska beddémningar i djurskyddsarenden. Dessa
bedémningar ar fatala da de ofta resulterar i svara lidande fér en méngd
djur.

Forutsdttningarna  for tjanstefel &ar att myndighetsforetradare, vid
myndighetsutévning kan lastas for (oaktsam) handling eller underlatenhet
som inneburit att det som galler for myndighetsuppgiften &sidosatts.**® De
regler som ska ha asidosatts, “det som galler for uppgiften”, ar reglering av
hur myndigheten konkret ska utfora sina uppgifter. Det obligatoriska
myndighetsingripandet i 29 och 32 § § DL ar exempel pa sadan reglering.

De andringar av djurskyddslagen som tradde i kraft ar 1992 (férbud) och
2003 (omhéandertagande) innebar, som namnts, att en befogenhet for
myndigheterna att agera, blev en skyldighet att ingripa i dessa fall.
Lansstyrelsen kan inte avséga sig sitt ansvar att préva/meddela djurférbud,
genom att hanvisa till kommunens anmalningsplikt. Kommunen har & andra
sidan ett sjalvstandigt ansvar att anméla enligt 58 §, och kan stéllas till
ansvar om detta inte gors nar det ar befogat. Bevisfragan blir huruvida
forutsattningarna for forbud/omhandertagande var for handen, och om detta
statt klart for myndigheten. Eftersom forutsattningarna for att meddela
forbud utokats med fall av upprepade foreldgganden/brott mot lagen/dom
for djurplageri, finns det nu i manga fall konkret underlag som underlattar
en bedémning av om myndigheten uppfyllt sina skyldigheter eller inte.
Risken att stéllas till svar for undermalig myndighetsutévning har darmed
markant okat.

198 20 kap. 1 § brottsbalken (1962:700).
19920 kap. 1 §. brottshalken
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En fraga som har samband med den effekt som forbudsbestammelsen har,
och skérpningens genomslag — och med hur lagen bor tillampas - &r i vilken
man lansstyrelserna stravar efter att begransa forbuden till visst slag av djur
eller viss tid. | vilken man &r dessa begransningar befogade och i enlighet
med lagstiftningens syfte? Min slutsats i denna fraga ar att skarpningen av
forbudsbestammelsen understryker att djurskyddsintresset ska vaga tungt.
Det ar inte meningen att detta intresse ska fa vika for spekulationer och
forhoppningar om battring. Det kravs mycket starka belagg for att underlata
att meddela djurférbud nar forutsattningar for ett forbud ar uppfyllda.
Samma synsétt bor rimligtvis vara avgérande vad galler begransningar av
forbud till viss tid eller till visst slag av djur. Det ar inte forenligt med denna
anda att begransa forbud till visst djurslag, eller till viss tid utan att det finns
patagliga omstandigheter som ger stod for att en begransning av detta slag
ar en tillracklig atgard. Ett begransat forbud forutsatter att det finns konkret
belagg i arendet for att ett sddant forbud sakerstaller skyddet for djuren.

5.6 Slutord

Slutsatsen av detta arbete ar att lansstyrelsen har en mycket viktig roll inom
djurskyddstillsynen, dels genom att vagleda och stédja det kommunala
djurskyddsarbetet och dels genom att fungera som skyddsnat vid bristfallig
kommunal tillsyn — och med egna tillsynsinsatser forhindra att bristerna
medfor att djur blir lidande. Det ar dock ett stort problem att lansstyrelsens
roll och uppgift inom djurskyddstillsynen inte &r tydligt definierad. En
uttalad ambition fran lagstiftarens sida, och ett krav fran EU, ar att tillsynen
ska vara enhetlig och halla hog kvalitet. For att uppna detta &r det
nddvéndigt att lansstyrelsens roll klart och tydligt definieras. Lampligen bor
detta ske genom l&nsstyrelsens instruktion/regleringsbrev.

Ett av de frdmsta argumenten som lansstyrelser framfor som grund for att
inte mer aktivt samarbeta med kommunala tillsynsmyndigheter ar att
lansstyrelsens uppgift som Overprovningsmyndighet hindrar detta. Som
framgatt anvands detta argument som anledning, bade att inte aktivt arbeta
med vagledning till kommunerna, och att wundandra sig sin
utredningsskyldighet. Om det &r sa att denna uppfattning begransar
lansstyrelsens aktiva djurskyddsarbete, & min asikt att Overprovningen av
kommunala beslut bor flyttas over till lansratten. Lansstyrelsen, som de
facto inte ar ndgon domstol, kan inte ersattas inom djurskyddstillsynen men
val inom réttsvasendet.
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Bilaga

Utdrag ur linsstyrelses friga till Djurskyddsmyndigheten samt ur Djurskyddsmyndighetens handliggares svar.

————— Urgorunal isr maddel ande-----
Fran:

Skickat: den 20 augusti 2004 10:19
Talls

Emne: tillsynsfraga

Vem har ansvaret f8r att Linstyrelsen har den dokumentation som beh&vs fér
att beslut ska kunna fattgg? T.ex veterindrintyg pad de omhindertagna djuren,
for att vi ska kunna besluta om £8rs#ljning, &verlatelse eller avlivning.
Rommunen beglir ocksd att Lansstyrelsen ska préva fragan om djurférbud, utan
att ge oss tillrédcklig information. Av denna anledning kan vi sidllan besluta

om djurférbud.

Ar det kommunen som ska se till att Lénsstyrelsen far alla uppgifter som
krdvs i drendet, och samtidigt bara kostnaden f6r detta? Eller bir polisen
ansvaret f£8r att djuren de verkstdllt omhindertagandet av veterindrunders8ks
och att polisen skickar intyget till L#nsstyrelsen? Eller ska Linsstyrelsen
sta fér det praktiska och ekonomiska ansvaret £5r att behtvliga handlingar

upprattas?

Fran:
Skickat: den 1 september 2004 18:09

Til:
Amne; Djuriérbud - Omh&ndentagande

Rent generellt &r det viktige att skilja pA utredande och beslurande orgamn.
Kommunen, som t ex anhaller om djurfdrbud, 4r en part i mdl. Ldnsstyrelsen
bedomer och beslutar och har ett glags domstolsroll. Det &r inte sa l&mpligt att
lata ett beslutande organ (lst) ucfora manga undérsskningar. Det &r ofts
1§mpligare att beg#ra in ytterligare kompletteringar fran kommunen om
lénsstyrelsen bed®mer att underlaget dr bristfilligt, eller Aterférvisa &rendet

£ill kommunen.

Vid omedelbart omhéndertagande av djur enligt 32 § DL &r vi helt eniga om att
kgmnmnen maste producera ett sa fullsdigt och fullsta&ndigt underlag som méjligt
for att linsstyrelsen skall kunna fastst#lla om omhdndertagandet var befogat, om
bgslucec skall forts#itta att ,gflla, men Hven for att minska risken att djureé/en
lémas tillbaka till en olihplig djurdgare. Det &r den lokala tillsynsmyndigheten
som mAste sdkerstdlla sitt beslut genom veterindrutldtande, protokoll p4 foder-
e}ler vattenanalys, obduktionsprotokoll mm. Detsamma gidller om kommunen begidr att
ni prévar ett djurférbud med stdd av 58 § DF. Eftersom kommunen mdste "finna att
det flnn§ forutsdtiningar fér att besiut om £8rbud enligt 29 § DL" &y det viktigt
a;t delbzfogar handlingar som styrker pa4 vilka grunder n&mnden anhaller om att en
viss djurhallare f8rbjuds att ha hand om djur: inspektionsprotokoll, beslut om
fdreldggande, veterindrutlatande 08V, ’

Handléggare djurskyddsfragor

Tillsyns- och informationsenheten
Djurskyddsmyndigheten

Box 80

532 21 SKARA
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