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Rattsutredning huruvida vissa EG-direktiv pa
tillsynsomradet staller organisatoriska krav

Statskontoret har under senare tid uppmarksammat att vissa myndigheter
tolkar olika EG-direktiv sa att uppgifter t.ex. inom tillsyn som i dag till viss
del utfors av kommunerna maste utforas av statliga myndigheter.

Statskontoret har stallt sig tveksamt till dennatolkning och har darfor |tit
provafragan i en réttsutredning.

Hovréttsrédet Pia Johansson har provat konsekvenserna for den svenska
organiseringen av nationella myndigheter vad géller tillsynen inom djur-
skyddet som aterfinnsi ett antal EG-direktiv. Hon har |&tit professorn i
offentlig rétt Hans-Heinrich Vogel vid Juridiska institutionen, Lunds
universitet, granska de fragestélIningar som &r av EG-réttslig karaktér.

| denna réttsutredning framkommer bl.a. att EG-rétten inte hindrar att
ansvariga statsmyndigheter 6verlater tillsynsuppgifter & kommunerna,
forutsatt att de har den kompetens som foreskrivs.

Generadirektor Knut Rexed har bedutat i detta arende. Direktor Thomas
Palsson, chef for EU-enheten, avdel ningsdirektor Viviann Gunnarsson,
projektledare, och hovréttsradet Pia Johansson var narvarande vid den
slutliga handl dggningen.

Enligt Statskontorets beslut

Viviann Gunnarsson
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1 Bakgrund

Statskontoret har under senare tid uppmarksammat att myndigheter och
andra, t.ex. utredare, tolkar olika EG-direktiv s att &en organisationen for
genomforandet av uppgiften & fastlagd i direktivet. Det har framkommit i
flera utredningar som Statskontoret har haft pa remiss att vissa uppgifter
inom tillsyn och kontroll maste utforas statliga myndigheter. Av den anled-
ningen har i flerafal myndigheter som ansvarar for tillsyn foreslagit att till-
synsuppgifter ska organiseras sa att myndigheten tillfors en regiona statlig
organisation for den lokalatillsynen i stéllet for att uppgiften utférs av kom-
munerna.

Ett aktuellt fall & utredningen om en djurskyddsmyndighet, Ett forbattrat
djurskydd, SOU 2000:108. | denna utredning foreslar utredaren bl.a. att den
tillsyn som f.n. utférs av kommunerna ska inordnas under Jordbruksverket
eller en ny statlig myndighet. Skélet anses vara att i de EG-réttsakter som
berér omrédet anges att bl.a. tillsynen ska avila en central behorig myndig-
het.

| flera direktiv om tillsyn pa detta omrade hanvisas till definitionen av
behorig myndighet i direktiv 90/425/EEG, artikel 2.6 som lyder

"behdrig myndighet: den centrala myndighet i en medlemsstat med
behodrighet att utféra veterindrkontroller eller avelstekniska kontrol-
ler eller varje myndighet till vilken denna behdrighet har delegerats’.

Detta har i utredningen, med hanvisning till Jordbruksverket, tolkats sa att
en statlig myndighet maste utfora tillsynen/kontrollen inom djurskyddet.

1.2 Fragestallningar och genomférande

Statskontoret har pa eget initiativ utfort en réttsutredning av fragan. Hov-
réttsrédet Pia Johansson anlitades for uppdraget. Uppdraget utgick fran
foljande fragestallningar om tolkning av vissa EG-direktiv.

» Kan EU:s direktiv tolkas pa sa sétt att de krévs en organisationsfor-
andring, dvs. fran kommunalt utférande till statligt utférande av till-
synen, &ven om personal ens kompetenskrav uppfylls?

¢ Hur har andra medlemslander tolkat detta och andra direktiv?

Som utgangspunkt for fragestallningen hanvisade Statskontoret till det
aktuella direktivet 90/425/EEG m.fl. direktiv pa djurskyddsomradet.



Uppdraget avgransades till fragan om organisationen av tillsynen inom
djurskyddet som &erfinns i ett antal direktiv: genom en hanvisning till
artikel 2.6 dir. 90/425/EEG?. Enligt det sistnamnda direktivet krévs det en
eller flera behoriga centrala myndigheter som ansvarar for tillsynen.

| bilaga 1 aterfinns en redogorelse for vilka konsekvenser detta direktiv far
for den svenska organisationen av nationella myndigheter. | bilaga 2 ater-
finns professor Hans Heinrich Vogels granskning av direktivet utifran EG-
rétten och forarbetenatill direktivet.

| en intervju med hovréattsradet Johansson har Statskontoret dven diskuterat
skillnader i lagstiftning mellan tillsynen pa livsmedelsomradet och djur-
skyddet.

! 91/628/EEG, 91/629 /EEG, 91/630/EEG, 98/58/EEG och 99/74/EEG

2 90/425/EEG av den 26 juni 1990 om veterindra och avelstekniska kontroller i handeln
med vissa levande djur inom gemenskapen med sikte pa att forverkliga en gemensam mark-
nad.



2 Slutsatser av rattsutredningen

Den lagstiftning som finns idag 6verensstammer inte med
direktivet

Enligt direktivet ska medlemsstaterna utpeka en central behdrig myndighet
som ska ansvara for att genomfora direktivets och foljddirektivens innehdll,
dvs. bl.a. viss tillsyn inom djurskyddet. Varken djurskyddslagen, djur-
skyddsforordningen, eller Jordbruksverkets instruktion ger Jordbruksverket
ett direkt eller operativt tillsynsansvar. Jordbruksverket utdvar daremot
enligt 24 § djurskyddslagen (1988:534) den centraa tillsynen Gver efter-
levnaden av lagen och far enligt 26 § meddela de forelagganden och férbud
som behovs for att lagen eller foreskrifter som meddelats med stod av lagen
ska efterlevas.

Artikel 2.6 dir. 90/425/EEG har inte helt inforlivats i den svenska lagstift-
ningen, dvs. nagon central behdrig myndighet har aldrig utpekats. Direk-
tivets specificerade krav om att det ska finnas en behérig central forvalt-
ningsmyndighet for dessa fragor & darmed inte uppfyllt. For att detta ska
ske kravs att djurskyddslagen, djurskyddsférordningen (1988:539) och helst
ocksa en dler flera centrala myndigheters instruktion/er éndras sa att en
behorig central myndighet utpekas pa s sétt att myndigheten/erna tilldelas
det direktatillsynsansvaret.

Jordbruksverket kan inte delegera verksamhet till
kommunerna idag

Enligt artikel 2.6 dir. 90/425/EEG kan den behériga centrala myndigheten
delegera behorigheten eller delar déarav, forutsatt att direktivets kompetens-
krav pa utGvaren ar uppfyllt.

Enligt 24 § djurskyddslagen ska tillsynen utdvas av den eller de kommunala
namnder som fullgor uppgifter inom miljo- och halsoskyddsomradet och i
regeringens forordning om djurskyddet, och enligt 56 8§ utbvar Lansstyrel-
sen den regionaa tillsynen 6ver djurskyddslagen. Organisationen & saledes
faststalld i lag och Jordbruksverket tilldelas inte uppgiften att utbva direkt

tillsyn.

Jordbruksverket kan inte delegera en uppgift, t.ex. behorighet att utdva till-
syn, som verket inte har.



Mer preciserat direktiv &n normalt

Direktivet 90/425/EEG har i artikel 2.6 fatt en mer precis utformning vad
gdller organisationen i medlemslanderna é@n direktiv normalt har, genom att
ange dtt tillsynen ska dvila en "central behorig myndighet”. Detta till foljd
av att vissaforordningar togs som modell for direktivet samt att den slutliga
hanteringen i rédet blev att forordningsforslaget andrades till ett direktiv (se
bilaga 2).

Kommunerna & sadana ”andra myndigheter” som vissa uppgifter enligt
direktivet kan 6verlamnas till, forutsatt att de har den kompetens som fére-
skrivsi direktivet.

Tillsynen kan, som i dag, utdvas av kommunerna om lagen
andras

Lagstiftningen bor i detta fall ses Over sa att en centra myndighet ges
ansvaret for att utdva tillsynen 6ver djurskyddet i enlighet med direktivet
90/425/EEG och de direktiv som hanvisar till 2:6 8 i detta direktiv. Detta
kan goras genom att inféra uppgiften i en eller flera centrala myndigheters
instruktion och genom ett tillagg i djurskyddslagen.

| dag har vi en organisation dar de uppgifter som Sverige dlagts enligt EG-
réttsakterna fullgors, men myndigheterna har inte enligt lagen den behdrig-
het som mdjliggdr den strukturella samordningen som EG-direktivet kraver.

Efter en lagandring kan emellertid, utan hinder i direktivet, svensk lagstift-
ning eller konstitutionellt, tillsynsuppgifter utféras, som nu, av kommuner-
na.

Direktivet bor inforlivas i sin helhet

Jordbruksverket har hittills tagit pa sig de uppgifter som tillkommer en
behdrig myndighet enligt direktivet utan att detta uttryckligen inforlivats i
den svenska lagstiftningen. Den behdrighet som mojliggor den strukturella
samordningen som EG-direktivet kréver har inte skrivits in i lagen eller i
myndighetens instruktion. Statskontoret anser darfor att direktivet bor infor-
livasi sin helhet.

Ovriga slutsatser

Nagra formella pdpekanden eller reaktioner verkar inte ha kommit fran
kommissionen under de sex ar Sverige varit medlem i EU. Detta kan inne-
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béra att organisationen uppfattas uppfylla direktivets krav. Statskontoret
anser att det vore av intresse att ga vidare och fordjupa undersokningen av
hur andra medlemslander uppfyller det aktuella direktivet men aven andra
direktiv dar inte nagot organisatoriskt krav har skrivits in. Har det lett till
omorganisationer dar och i safall pavilka grunder?

Djurskydd och livsmedelssakerhet & omraden dar forandringar skett sedan
EU-intradet. Tillsynen har skérpts pa dessa och &ven andra omraden. En
Oversyn bor darfor goras av hur direktiv som avser tillsyn har inforlivats i
lagstiftningen.
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3 Rattsutredningens innebdrd

For att oka forstaelsen for réattsutredningen beskriver vi nérmare i detta avs-
nitt ndgra utgangspunkter och fragestallningar. Vi gor ocksa en jamforelse
av forfattningsstodet for den strukturella samordningen vad géller livs
medel stillsynen.

3.1 Direktiv

Ett direktiv & bindande med avseende pa det resultat som skall uppnas for
varje medlemsstat till vilket det &r riktat. Direktivet ska dock 6verldta & de
nationella myndigheterna att bestamma form och tillvagagangssétt, dvs.
organisationen fér genomforandet.

Direktiv & bindande for medlemsstaterna vad géller mal och den tidsfrist
inom vilken direktivets foreskrifter skall genomforas. Medlemsstaterna far
géava bestamma hur de vill inforliva direktiv, men & skyldiga att se till att
nationell rétt stér i Gverensstammelse med direktivet vid tidsfristens utgang.

Till skillnad fran direktiv blir forordningar direkt tillampliga i medlems-
landerna

3.2 Maste organisationen faststallas?

Enligt forarbetena till det aktuella direktivet skulle forfattningen ursprung-
ligen fa formen av en forordning. Forordningar blir direkt tillampliga (efter
bokstaven) i medlemslanderna. Radet valde dock slutligen direktivformen
(se bilaga 2).

Direktiv innebér normalt att texten & bindande for medlemsstaterna endast
med avseende pa det resultat som ska uppnas. Medlems andernas nationella
myndigheter far darmed bestdmma form och tillvagagangssatt for att
genomforainnehallet i direktivet.

Direktivets artikel 2.6 stéller, till skillnad fran de flesta andra direktiv, for-
valtningsorganisatoriska krav pad medlemsstaterna men lamnar samtidigt
stort mandverutrymme for att uppfylla dessa krav.

Granskning av andra medlemslanders Overséttningar visar att alla med-

lemslénder méter samma krav som accepterats av samtliga medlemslander,
oavsett dessas nationella organisation av forvaltningen.
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Det forvaltningsorganisatoriska krav som ska uppfyllas enligt direktivet ar
att det ska finnas en central behdrig myndighet som ges rétten att delegera
behorigheten eller delar dérav forutsatt att de kompetenskrav pa personalen,
som angesi direktivet ar uppfyllt.

Denna del av direktivet har inte helt inforlivats i svensk rétt. Nagon central
behorig myndighet har aldrig utpekats. Darmed har inte heller den tidsfrist
som EU foreskriver for inforlivandet hallits.

3.3 Hur den centrala myndighetens uppgift
hanterats hittills

Jordbruksverket har hittills tagit pa sig de uppgifter som tillkommer en be-
horig myndighet enligt direktivet utan att detta uttryckligen inforlivats i den
svenska lagstiftningen. Jordbruksverket har dock inte kunnat delegera upp-
gifter till de regionala och lokala organen som i detta fall & kommunerna
och lansstyrelserna eftersom organisationen fastlaggs enligt 56 §, regering-
ens forordning (1988:539) om djurskyddet.

Enligt 24 § djurskyddslagen (1988:534) uttvar Jordbruksverket den centrala
tillsynen Over efterlevnaden av lagen och har dessutom till uppgift att sam-
ordna 6vriga tillsynsmyndigheters verksamhet och vid behov |amna rad och
hjdlp i den verksamheten. Dessutom kan Jordbruksverket enligt 26 § djur-
skyddslagen meddela de forel&dgganden och forbud som behdvs for att lagen
eller foreskrifter som meddelats med stod av lagen ska efterlevas. | Jord-
bruksverkets instruktion® anges uppgiften p& féljande sétt:

Jordbruksverket ska sakerstélla ett gott halsotillstand hos husdjuren
och genomféra skérpta djurskyddskrav.

Enligt proposition 1987/88:93 bor i det centrala tillsynsansvaret inga att ut-
farda allméanna rad betréffande tillsynsarbetet i 6vrigt, att samordna tillsyns-
myndigheternas verksamhet samt att arbeta for att en enhetlig praxis utbil-
das vid tillampningen av tillsynsbestammelserna.*

Jordbruksverket har i praktiken verkat som en central tillsynsmyndighet
utan eget operativt tillsynsansvar. Detta & dock inte helt i enlighet med
direktiv 90/425/EEG enligt den réttsutredning som Statskontoret 12tit utfora,

% Forordning med instruktion for Statens jordbruksverk (1998:415)
* Tillsyn dver djurskyddet SOU 1996:13
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3.4 Delegering

Ytterligare en fragan som bor fortydligas ar hur delegering kan/ska ske for
att direktivets krav ska vara uppfyllda. Ar det nodvandigt att det finns en
direkt delegation fran den behoriga myndigheten till andra myndigheter eller
kan delegation sagas foreligga genom att regeringen foreskriver vilka som
ska ha det lokala (kommunerna) och regionala (lansstyrelserna) tillsyns-
ansvaret i lag och forordning?

Enligt Regeringsformens 8:e kapitel 7 § &r djurskyddet ett omréde dér riks-
dagen kan delegera till regeringen att utférda foreskrifter samt enligt kapitel
8, 11 § Overldta delegationen vidare till forvaltningsmyndigheter eller till
kommunerna (se bilaga 1).

Nér en delegation till kommunerna skrivs in &r det viktigt att komma ihag
vilka provningsinstitut som géller. Normalt prévas i kommunaa beslut
endast lagligheten och inte lampligheten. Man kan dock lagga in regler for
sanktioner enligt rutiner for forvaltningsbesvar.

Delegationen har i detta fall skett genom en regeringsforordning dar inte
Jordbruksverkets rétt att kontrollera tillsynen skrivits in. Darfor har verket i
dag inte nagon lagstodd mojlighet att kontrolleratillsynen som helt utfors av
Lansstyrelser och kommuner. For att detta ska bli mgjligt kravs en lagand-
ring.

Delegation enligt direktiv 90/425/EEG innebér att behorighet eller viss del
av behodrigheten kan delegeras, men att den centrala behdriga myndigheten
fortfarande ansvarar for och kan kontrollera efterlevnaden hos de myndig-
heter som mottagit en delegation. | direktivet anges dock inte pa vilken
forvaltningsniva myndigheterna ska befinna sig. Det & efter en lagandring
fullt mgjligt att fortsétta med den organisation som finns idag. Efter det att
en lagandring gjorts far organisationen beddmas utifrén lamplighet. | detta
sammanhang bor bl.a. provningsinstituten, kompetensfragor och organisato-
risk effektivitet varaviktigakriterier.

3.5 Livsmedelstillsynen — en jamforelse

Livsmedelsverket & central behtrig myndighet for tillsynen inom livs-
medel omrédet. L ansstyrelserna och kommunerna genomfor tillsynen i vissa
fall medan Livsmedelsverket utfor tillsynen i andra fall (vid storre anlégg-
ningar och import fran tredje land). Denna fordelning faststélls i livsmedels-
lagen (1971:511).
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24 § Statens livsmedelsverk utdvar den centrala tillsynen Gver efter-
levnaden av denna lag, de foreskrifter som har meddelats med stod av
lagen och de EG-férordningar som kompletteras av lagen. Lansstyrelsen
utbvar den ndrmare tillsynen inom lanet. Den eller de kommunala nédmn-
der som fullgor uppgifter inom miljo- och halsoskyddsomradet utdvar
tillsynen inom kommunen om regeringen inte har foreskrivit att till-
synen skall utévas av Livsmedel sverket.

Regeringen eller den myndighet som regeringen bestammer far dver-
lamna vissa tillsynsuppgifter till ett enskilt kontrollorgan som &r juridisk
person. Lag (1998:128).

Vidare faststélls Livsmedel sverkets tillsynsansvar i verkets instruktion.”

3 § p. 2 For att uppnd malen skall Livsmedelsverket utdva tillsynen
enligt livsmedeldlagen (1971:511) samt leda och samordna livsmedels-
kontrollen.

Livsmedelsverkets ansvar for livsmedelskontrollen & harmed klarare ut-
tryckt @n Jordbruksverkets ansvar for djurskyddet och tillsynen inom djur-
skyddet.

Tillsynsuppgiften &r inte alltid reglerad i berdrd myndighets instruktion trots
att den statliga tillsynen styrs av ett mycket stort antal regler i lagar, fére-
skrifter och regleringsbrev. Detta ar ett generellt problem som gor det svart
att avgdra om en myndighet ar tillsynsmyndighet eller inte. For det krévs
kénnedom om lagstiftningsomradets total a regel massa.

Enligt Statskontorets uppfattning bor tillsynsuppgifter regleras i berdrd
myndighets instruktion &ven i de fall uppgifterna har annat forfattningsstod.®

Idag har vi for djurskyddet till skillnad fran for livsmedelstillsynen en orga-
nisation déar berérda myndigheter fullgor de uppgifter som Sverige alagts
enligt EG-réttsakterna, men de har inte, enligt lagen den behdrighet som
mojliggor den strukturella samordningen som EG-direktivet kraver. Inte
heller & det i instruktionen klargjort vilka uppgifter myndigheten har. | det
aktuellafallet vore det darfor lampligt med ett fortydligande pa denna punkt
I instruktionen for den myndighet som har att utbva, leda och samordna
djurskyddet.

® Forordning med instruktion for Statens Livsmedelsverk, 1996:147
® Statens tillsyn 6ver landsting och kommuner, rapport till Den parlamentariska regionkom-
mittén (PARK) och Avregleringsutredningen Statskontoret 1998:8
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Bilaga 1

Promemoria

Tolkning av begreppet

"behdrig myndighet”

i radets direktiv 90/425/ EEG av den 26 juni 1990 om veterinara och
avelstekniska kontroller i handeln med vissa levande djur inom

gemenskapen med sikte pa att forverkliga den inre marknaden.

Pia Johansson
2001-10-10
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Inledning

| utredningen, Ett forbéttrat djurskydd, SOU 2000:108, foreslas bl.a. att den
tillsyn som for nérvarande utfors av kommunerna skall inordnas under en ny
statlig myndighet déarfor att i den EG-réttsiga reglering som berér omradet
anges att tillsynen skall dvila behorig myndighet.

| direktiv pa djurskyddsomradet, bl.a. radets direktiv 98/58/EG av den 20
juli 1998 om skydd av animalieproduktionens djur stadgas i artikel 2.3 att i
detta direktiv avses med "behérig myndighet: behtdrig myndighet enligt
artikel 2.6 i radets direktiv 90/425/EEG”.

Artikel 2.6 i rédets direktiv 90/425/EEG |yder

" behdrig myndighet: den centrala myndigheten i en medlemsstat med be-
horighet att utfora veterindrkontroller eller avelstekniska kontroller eller
varje myndighet till vilken denna behérighet har delegerats.”

Enligt 24 § djurskyddslagen (1998:534) utovar Jordbruksverket den centrala
efterlevnaden av lagen. Enligt sasmma bestammelse utévar den eller de kom-
munala namnder som fullgor uppgifter inom miljo- och hal soskyddsomradet
tillsynen inom kommunen om regeringen inte foreskrivit att tillsynen skall
utévas pa annat satt. Namnden skall ha tillgang till djurskyddsuthildad per-
sona i den omfattning som behdvs for att ndmnden skall fullgora sina upp-
gifter pa ett tillfredsstallande sétt.

Tillsynen i ovrigt skall utdvas av den eller de myndigheter regeringen be-
stammer.

Regeringen har i 56 8§ och 56a8 djurskyddsforordningen (1988:539) fore-
skrivit att lansstyrelsen utévar den regionala tillsynen 6ver djurskyddslagen
och att det betréffande djur som transporteras till och fréan Gotland &r det
namnden i den kommun fran vilken sjétransporten utgar som utéver till-
synen over efterlevnaden av djurskyddslagen vid transporten.

Fraga har uppkommit om Sverige med den nuvarande till synsorgani sationen
kan anses uppfylla radets direktiv pa djurskyddsomradet.

Statskontoret har konstaterat att det i det nu aktuella direktivet inte finns
nagot som antyder hur organisationen i medlemsstaten skall se ut om kom-
petenskraven och behdrighetsreglerna uppfylls. Tolkningen av direktivet ar
savitt Statskontoret kunnat bedéma av forvaltningsteknisk karaktar. Efter-
som det pa senare tid i flera olika fall ofta framférs som motiv for att bygga
upp statliga lokala/regionala organisationer for tillsynen i Sverige har Stats-
kontoret velat att fragan provas.
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Jag har fétt i uppdrag att genomféra en réttsutredning angaende konsekven-
serna for den svenska organisationen av nationella myndigheter vad gdller
radets direktiv 90/425/EEG.

Jag har tagit del av aktuella direktiv, nationell lagstiftning pa omradet inklu-
sive forarbeten, doktrinen pa aktuella réttsomraden, intervjuat foretradare
for tillsynen pa kommunal niva, handlaggare pa Jordbruksverket. Vidare har
jag haft ett flertal telefonkontakter och diskussioner med professor Hans-
Heinrich Vogel.

Jag borjar med att kort redogora for réttsakten direktiv.

Direktiv

Ett direktiv skall med avseende pa det resultat som skall uppnés vara bin-
dande for varje medlemsstat till vilket det &r riktat, men skall 6verlata a de
nationella myndigheterna att bestamma form och tillvagagangssétt for
genomforandet.

Direktivet & bindande for medlemsstaterna vad géller mal och den tidsfrist
inom vilken direktivets foreskrifter skall genomféras. Medlemsstaterna far
géavabestdmma hur de vill inforliva direktivet.

Medlemsstaterna & skyldiga att se till att nationell rétt stér i Gverensstam-
melse med direktivet vid tidsfristens utgang.

Efter tidsfristens utgang kan en enskild person dberopa sin rétt mot en med-
lemsstat &ven om direktivet inte inforlivats eller om det inforlivats pa ett
felaktigt sétt.

Vidare kan en medlemsstat bli skadestandsskyldig gentemot tredje man pa

grund av underldtenhet att inforliva direktivet, se C-& och C-9/90
Francovich/Bonifaci mot Italien (1991) E.C.R. 1-5357.

Begreppet "beh6rig myndighet”

For att besvara fragan om Sverige med den nuvarande till synsorgani sationen
kan anses uppfylla radets direktiv pa djurskyddsomradet maste man tolka
artikel 2.6 direktiv 90/425/EEG.
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EG-domstolens tolkningsmetoder

Varje lagtolkning utgdr till en borjan fran ordalydelsen och den vanliga
inneborden av ett ord, ett begrepp eller en mening. Nér det géller EG-rétten
far man inledningsvis beakta att alla gemenskapstexter ar lika autentiska pa
de officiella spréken. EG-domstolen har i malet 19/67 Sociade
Verzekeringsbank mot van der Vecht (1967) E.C.R.345, uttalat att behovet
av en enhetlig tolkning och tilldmpning av gemenskapsrétten i alla med-
lemstaterna utesluter att en bestdmmelse analyseras endast i en av dess
sprékversioner och att det & nodvandigt att tolka den i ljuset av Ovriga
versioner om det skulle réda nagot som helst tvivel om dess innebord.

Den ursprungliga avsikten med en bestammelse i de grundlaggande for-
dragen tycks inte spela ndgon framtradande roll vid EG-domstolens tolkning
av de grundldggande fordragen. Skalet hartill torde vara att EG-rétten &
foranderlig. Vad géller sekundarrétten kan det vara ndgot annorlunda efter-
som det finns forarbeten i form av fordag som utarbetats under drendets
gang, se Olof Allgard och Sven Norberg, EU och EG-rétten, 2:ndra upp-
lagan s. 94 xm.

Oftast torde en text |6sas utifran syftet med bestammelsen och dess inord-
ning i EG-réttens system. Denna den mest karakteristiska tolkningsmetoden
som EG-domstolen tilldmpar — den teleologiska tolkningen — innebér att
domstolen utgar fran vad som &r syftet med bestammelsen sedd i sitt sam-
manhang. Man brukar tala om att domstolen ser till en bestammel ses effek-
tivitet. En bestammelse skall tolkas sa att syftet med den uppnas.

Behorig myndighet i direktiv 90/425/EEG
Syfte

Inledningsvis far man setill syftet med direktivet. Jag finner inte ska att hér
aterge det utan hanvisar till direktivets inledande text och preambel.

Vid en fortsatt genomgang av direktivet kan man konstatera att behorig
myndighet har ett flertal uppgifter. Den skall utse officiellt forordnad vete-
rindr (artikel 2.7), utfarda sarskilt angivna handlingar (artikel 3.1d), séker-
stélla att anldggningar, centraler eller organisationer uppfyller krav i artikel
3.1e, utfora kontroller (artikel 3.3), sdnda uppgifter till kommissionen
(artikel 4.2), utforakontroller (artikel 5) etc.
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Sprakversioner

| artikel 2.6 anges vad man avser med déar angivna begrepp. Enligt den
svenska versionen avses med begreppet behorig myndighet den centrala
myndigheten som har behorighet att utfora veterindrkontroller eller avels-
ekniska kontroller eller varje myndighet till vilken denna behdrighet har
delegerats.

Vad géller 6vriga medlemsstaters sprakversioner hanvisar jag till professor
Hans-Heinrich Vogels yttrande.

Myndighet

| direktivet anges att det skall vara den centrala myndigheten i en medlems-
stat med angiven sarskild behorighet eller varje myndighet till vilken den
sarskilda behorigheten delegerats.

Inneborden av begreppet myndighet anges inte i direktivet. Med hansyn till
de ordval som anvantsi dels den svenska versionen dels de utlandska &r jag
av uppfattningen att innebdrden av begreppet myndighet val stdmmer
overens med de statsorgan som asyftasi regeringsformen och i svensk stats-
forvaltning, dvs. samtliga statliga och kommunala organ utom riksdagen och
de beslutande kommunala forsamlingarna, se 1 kap. 8 8 regeringsformen.
Héar finns det skd att uppmérksamma den svenska forvaltningsmodellen
med fristdende och till viss del savstandiga forvaltningsmyndigheter samt
den kommunala galvstyrelsen. Fragan om privatréttsliga subjekt som enligt
11 kap. 6 8 tredje stycket regeringsformen anfortrotts forvaltningsuppgifter
kan raknas dit far av mig lamnas dppen.

Radet har sdledes i direktivet stéllt krav pa att myndigheten skall inrymmasii
den offentliga organisationen, men har [amnat medlemsstaterna utrymme att
uppfylla foreskrivna forvaltningsorganisatoriska krav.

En tolkning av direktivet ger vid handen att det i varje medlemsstat skall
finnas en central myndighet med angiven behdrighet. Som tolkningsdata
l&gger jag in syftet med direktivet och myndighetens uppgifter.

For att underlétta samverkan mellan medlemsstaterna och majliggora ett
snabbt utbyte av information bor det i varje medlemsstat finnas en central
myndighet med angiven behdrighet. Aven ett medborgarperspektiv talar for
att det i varje medlemsstat skall finnas en central myndighet som man bl.a.
kan vandasig till for att fainformation och uppgifter. Ytterligare skal for att
det skall finnas en central myndighet &r kravet pa lika behandling. Slutligen
underléttas insyn och kontroll av om det finns en central myndighet.
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Aven myndighetens uppgifter enligt direktivet talar enligt min uppfattning
for att det skall i varje medlemsstat finnas en central sddan myndighet, se
bl.a. artikel 4.2 vari féreskrivs att den behériga myndigheten i den medlems-
stat som &r ursprungsland skall sianda sadana uppgifter som kommissionen
bestammer till den centralt behériga myndigheten i den mottagande med-
lemsstaten och till den behdriga myndigheten i mottagarorten.

Det skall, som framgér av direktivtexten, vara mgjligt att delegera den sér-
skilda behdrigheten till annan myndighet.

Normgivning

Betungande offentligréttsliga foreskrifter meddelas genom lag. Enligt 8 kap.
3 § regeringsformen skall foreskrifter om forhalandet mellan enskilda och
det allmanna, som galler dligganden for enskilda eller i Gvrigt avser ingrepp
i enskildas personliga eller ekonomiska férhallanden meddelas genom lag,
se Hakan Stromberg, Normgivningsmakten enligt 1974 ars regeringsform 3
uppl. sid. 73.

| enlighet med 8 kap. 3 8§ regeringsformen meddelas foreskrifter om djur-
skydd genom lag. | lag meddelas ocksa foreskrifter om kommunernas be-
fogenheter och om deras dligganden, se 8 kap. 5 § regeringsformen. Dock
kan enligt 8 kap. 7 § regeringen efter bemyndigande i lag genom forordning
meddela foreskrifter om bl.a. djurskydd. Riksdagen kan vidare enligt 8 kap.
11 § regeringsformen i samband med bemyndigande till regeringen att med-
delaforeskrifter i djurskydd darvid medge att regeringen dverlater &t forvalt-
ningsmyndighet eller kommun att meddela foreskrift i @mnet. Enligt 8 kap 9
§ andra stycket kan regeringen eller kommun efter riksdagens bemyndigan-
de meddela sadana foreskrifter om avgifter, som pa grund av 3 § annars
skall meddelas av riksdagen.

Regeringsformen medger delegation av normgivningsmakt endast till statli-
ga eller kommunala organ, inte till enskilda rattssubjekt. Delegation kan inte
ens ske till sadana enskilda subjekt, & vilka férvaltningsuppgift éverlamnats
enligt 11 kap. 6 § tredje stycket regeringsformen, se Hakan Stromberg,
Normgivningsmakten enligt 1974 ars regeringsform 3 uppl. sid. 125 m.

Skél finns har att namna bestammelsen i 8 kap. 17 § regeringsformen. Lag
far andras eller upphavas endast genom lag.
Den kommunala sjalvstyrelsen

Sverige ratificerade ar 1989 den europeiska konventionen om kommunal
gavstyrelse. | konventionen regleras vissa grundlaggande principer for

23



statens forhdlande till kommunerna. Bland annat berdrs den kommunala
gavstyrelsens réttsliga reglering och omfattning, kommunernas administra-
tiva struktur och kommunernas ekonomiska resurser.

Fragan om administrativ tillsyn av kommunernareglerasi artikel 8. Bestam-
melsen gdler i forsta hand tillsyn genom forhandskontroll, understélining av
beslut, rétt att upphéva ett beslut utan 6verklagande samt rékenskapskontroll
och inte rétten for enskilda att Gverklaga ett beslut eller den kontroll som
sker genom officiella tillsynsorgan. | artikel foreskrivs att tillsynen skall ha
lagstod och att tillsynen i forsta hand skall vara en laglighetskontroll. Admi-
nistrativ tillsyn i fraga om lampligheten far dock utdvas nér det géler upp-
gifter som delegerats till kommunerna. Enligt den forklarande texten far
emdlertid sistnamnda tillsyn inte resultera i att den kommunala myndig-
heten frantas viss grad av handlingsfrihet i enlighet med vad som anges i
artikel 4 p. 5. Vidare skall kontrollmyndighetens ingripande stai proportion
till betydelsen av de intressen som skall skyddas.

Fore Sveriges tilltrade till konventionen gjordes en beddmning av hur
svensk lagstiftning forholl sig till konventionens innehall. Enligt vad som
angavs i propositionen (prop. 1988/89:119) och vilken beddmning delades
av konstitutionsutskottet (bet. 1988/89:KU32) uppfyller Sverige de krav
som konventionen stéller och ett svenskt tilltrade ansags darfor inte krava
nagralagandringar.

Kommittén om den kommunala gélvstyrelsens grundlagsskydd har i sitt
betdnkande Den kommunala gévstyrelsen och grundlagen, SOU 1996:129
beskrivit den kommunala §alvstyrelsens sa hér.

"Den kommunala géavstyrelsen & en grundldggande och alomfattande
princip for relationen mellan stat och kommun. Den sdger att kommunen
respektive landstinget sjalv skall styra, d.v.s. besluta inom sitt omrade be-
traffande de kommunala angelagenheterna. Vilka dessa angelagenheter ar
bestams genom lag. Nagra av dem & speciareglerade i sarskild lag, och har
foreligger i regel en skyldighet for kommunen eller landstinget att ombe-
sbrja dem. En forutséttning for den kommunala gévstyrelsen & den kom-
munal a beskattningsrétten.

Utmérkande for den offentliga sektorn & samverkan mellan stat och kom-
mun. Och det finns motstdende intressen. Den kommunala sjadvstyrelsen
kan darfor inte vara total. Frihetsgraden varierar efter angeldgenhetens art.
Men for folkstyrelsen representerar den kommunala gélvstyrelsen grund-
laggande varden. Den skall darfor ha en reell innebdrd och vaga mycket
tungt i relation till de motstaende intressen som kan finnas.”

De kommunala gélvstyrelseorganen har i Sverige en framtr&dande roll inom
den offentliga sektorn. Den kommunala gavstyrelsen som en del av folk-
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styrelsen har slagits fast i regeringsformens inledningsparagraf. | olika for-
arbeten till lagstiftning pa det kommunala omrédet har den kommunaa
géavstyrelsen framhallits som en av grundvalarna for det demokratiska
styrelseskicket.

Den kommunala gélvstyrelsen motiverades ursprungligen av en strévan
efter galvstandighet fran statsforvaltningen. Man talar ocksd om att det
fanns en naturréttsligt grundad forestélining om att det fanns uppgifter som
var gemensamma endast for manniskor som levde inom ett lokalt avgransat
omréde och som var av annan karaktér én de riksomfattande statliga upp-
gifterna. Vidare kan den kommunala gélvstyrelsen motiveras med ett for-
valtningstekniskt mal, namligen att pa ett enkelt och smidigt sitt skapa
gavstandiga lokala forvatningsorgan. Slutligen kan man sdga att gév-
styrelsen ocksa har ett politiskt mal, dvs. att genom savstyrelsen skulle
folket fostras till goda medborgare.

Den offentliga forvatningen kannetecknas numera av ett decentralistiskt
synsdtt, enligt vilket det anses angelaget att en stor del av den offentliga
verksamheten ombesorjs av kommuner och landsting.

Ett kommunalt huvudmannaskap for offentliga uppgifter innebéar dock att
dessa — forutom att paverkan kan ske genom lagstiftning, resurstilldelning
och myndighetskontroll — endast kan paverkas av de medborgare som bor
inom den egna kommunen. De kommunala uppgifterna bor darfor inte ha
rackvidd som gar utover kommunomradet inom vilket kommunen har be-
slutsbefogenhet. Det kan vidare finnas uppgifter dar sdval ett statligt som ett
kommunalt huvudmannaskap kan gora sig gdllande. Vid ansvars- och upp-
giftsfordelningen kan konflikter uppstd mellan den kommunala sjavstyrel-
sen och statens intressen. Denna fordelning har inte reglerats pa annat sétt i
regeringsformen an att det foreskrivs att kommuners dligganden och be-
fogenheter skall meddel as genom lag.

Under 1980-1990-talen minskade den statliga detaljstyrningen av den kom-
munala verksamheten. Men under de senaste aren kan det konstateras en
utveckling i motsatt riktning. Den statliga styrningen har ocksa 6kat genom
utfardandet av foreskrifter och normer framfor allt pa det sociala omradet
samt genom styrning avkommuners och landstings ekonomi. Statlig styr-
ning brukar motiveras av hansyn till vasentliga allmanna intressen och de
centrala organens behov av att kunna genomfoéra en faststalld politik for
landet i dess helhet, for vilken staten anses ha det yttersta ansvaret.

Reflektioner

| dag utbvar Jordbruksverket den centrala tillsynen over efterlevnaden av
djurskyddslagen och, om inte annat & angivet, av de foreskrifter som med-
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delas med stod av lagen. Verket samordnar ocksa dvriga tillsynsmyndig-
heters verksamhet och 1amnar vid behov rad och hjélp i denna verksamhet.

Vidare ar det den eller de kommunala némnder som fullgor uppgifter inom
milj6- och hésoskyddsomradet som utGvar tillsynen inom kommunen och
lansstyrel serna utdvar den regionala tillsynen.

Artikel 2.6 kraver enligt min uppfattning att vissa myndigheter skall utpekas
som centrala myndigheter och dessa centrala myndigheter, eller i deras
stélle utpekade myndigheter, skall ha eller genom delegation fa viss be-
horighet.

Inledningsvis ifragasétts om Sverige i dag har en sddan utpekad central till-
synsmyndighet som har behoérighet och utbvar de uppgifter direktivet fore-
skriver. Ett utpekande av en sadan myndighet bor, liksom myndighetens
behtrighet och uppgifter, som framgar av avsnittet om normgivning ske i
lagform. Vidare bor denna uppgift ocksa sarskilt anges i myndighetens
instruktion.

Djurskydd tillhor det lagomrade som regeringen efter bemyndigande i lag
far meddela foreskrifter om. Riksdagen far ocksa medge att regeringen éver-
l&ter till forvatningsmyndighet eller kommun att meddela foreskrifter i
amnet. Vidare fér riksdagen i lag delegera tillsynsuppgifter till regering, for-
valtningsmyndighet och kommun. Riksdagen kan ocksa i lag foreskriva att
regeringen eller den myndighet som regeringen bestdmmer far dverlamna
vissatillsynsuppgifter till ett enskilt kontrollorgan.

Statens Jordbruksverk synes ha tagit pa sig uppgiften att vara den asyftade
centrala myndigheten, en uppgift som dock inte finns i sarskilt angiven i
djurskyddslagen eller sdvitt jag kunnat bedéma i annan lag. Inte heller har
denna uppgift sarskilt angettsi férordningen (1998:415) med instruktion for
Statens Jordbruksverk. Detta & dock konstitutionellt fullt mgjligt.

Sverige kan genom att saga att tillsynen for djurskyddet ligger pa kommuna-
la ndmnder anses ha delegerat tillsynsuppgiften och vissai direktivet angiv-
na uppgifter till de kommunala namnderna. Regeringen ansvarar infor EU
att EG-rétten genomfors. Med beaktande av den kommunala gévstyrelsen
och pa det sitt tillsynen oOverlétits uppkommer frdgan om regeringens
kontrollmgjlighet och vilken majlighet regeringen har att paverka de olika
kommunala organen. Som framgar av 11 kap. 6 § regeringsformen lyder
forvaltningsmyndigheterna under regeringen. En 16sning dér man utpekar en
forvaltningsmyndighet som central behdrig myndighet medfor att regering-
en har sdvél styr- som kontrollmajlighet.
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Generellt vacker direktivet tva fragor om ansvars- och uppgiftsfordelning;
skall uppgiften ombestrjas centralt eller decentraliserat och & det statliga
myndigheter eller galvstyrel seorgan som skall svarafor uppgiften.

Vid besvarandet av dessa fragor bor begrepp som styrning, planering, paver-
kan, reglering, tillsyn och kontroll beaktas. Man bor beakta besvérsinstituten
och om vissa beslut bor understéllas regeringen eller statlig myndighet for
provning och faststéllelse. Slutligen maste det kunna ske en effektivitets-
kontroll och allmén tillsyn sa att man kan forsakra sig om att uppgifterna
fullgors pa ett tillfredsstallande sétt.

En ytterligare faktor vid provningen av huvudmannaskapet & om verksam-
heten gagnas av att bedutsfattandet sker ndra manniskorna och om lokala
och regionala synpunkter bor vagas in i besluten. Europakonventionen om
kommunal géalvstyrelse anger bl.a. att offentliga uppgifter normalt skall
utbvas av de myndigheter som ligger ndrmast medborgarna. Inom EG-rétten
rader subsidiaritetsprincipen.

Pa skd som redovisats & jag av uppfattningen att den svenska regleringen
inte star i Gverensstammelse med direktivet. Tillsynen 6ver djurskyddsiagen
bor utdvas av en forvaltningsmyndighet. Direktivet ger dock utrymme for
att vissa uppgifter skall kunna delegeras till andra myndigheter. Vilka dessa
myndigheter & overlamnastill varje medlemsstat att bestamma.

Delegation av riksdagens normgivningsmakt kan ske till regeringen, 8 kap.
7-10 88. Som jag tidigare redogjort for kan riksdagen ocksa delegera norm-
givningsmakt till kommun, se 8 kap. 5 och 9 88. Vidare kan subdelegation
ske fran regeringen till statlig eller kommunal forvaltningsmyndighet eller
till kommun. Jag finner hdr anledning till att hanvisa till férordningen
(1995:521) om behtriga myndigheter, m.m. i fraga om kor- och vilotider
samt fardskrivare vid vagtransporter som ett sétt for regeringen att peka ut
behériga myndigheter.

Vid besvarandet av om det ar lampligt att uppgifter delegeras till kommuner
bor den kommunala gl vstyrel sen beaktas och den mgjlighet staten och den
centrala myndigheten har att styra och kontrollera kommunens verksamhet.

Med den nuvarande organisationen & det enligt min uppfattning svart om
inte omdjligt for Sverige att uppfylla EG-réttens organisatoriska krav pa
djurskyddstillsynen. Ett inférlivande av direktivet 90/425/ EEG kréaver ytter-
ligare lagstiftningsatgarder dar en central behorig myndighet pekas ut. Ett
sadant utpekande far f6ljas upp med tillampningsforeskrifter och foreskrifter
som anger myndighetens behdrighet m.m.
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Bilaga 2

"Behdrig myndighet”

enligt radets direktiv 90/425/EEG av den 26 juni 1990 om veterinara
och avelstekniska kontroller i handeln med vissa levande djur och
varor inom gemenskapen med sikte pa att forverkliga den inre
marknaden

av
Hans-Heinrich Vogel

2001-08-05
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Inledning

Radets direktiv 90/425/EEG av den 26 juni 1990 om veterinara och avels-
tekniska kontroller i handeln med vissa levande djur och varor inom gemen-
skapen med sikte pa att forverkliga den inre marknaden innehaller — som
rubriken antyder — den grundl&ggande regleringen for det kontrollsystem
som skulle ersétta de havdvunna granskontrollerna. Regleringen grundades
pa davarande artikel 43 i EG-férdraget (numera artikel 37 EG). Enligt arti-
kel 27 i direktivet ar det riktat till medlemsstaterna och ger — som brukligt &r
ndr en reglering beslutas som direktiv — riktméarken for implementerande
normgivning, vilken medlemsstaterna enligt artikel 26 i direktivet ar skyldi-
ga att sdtta i kraft inom frister som anges dels dér, dels i ytterligare rétts-
akter.

Artikel 2.6 i direktiv 90/425/EEG

De riktméarken som ges i direktiv & vanligen i huvudsak sddana som kan
karaktariseras som materiellréttsliga; till dessa fogas ibland enstaka pro-
cessuella normer, som anses vara nddvandiga i sammanhanget. | direktiv
90/425/EEG stannade normgivaren emellertid inte vid sadana regleringar
utan gick ett steg langre genom att ocksa ange forvaltningsorganisatoriska
riktmérken. Dessa utformadesi tva steg: Dels kréaver direktivet att " behdriga
myndigheter” skall vidta vissa dtgérder — sasom t.ex. att utfarda narmare
angivna handlingar,’ dels stadgas i artikel 2.6:

"| detta direktiv anvands f6ljande beteckningar med de betydel ser som
hér anges:

6. behorig myndighet: den centrala myndigheten i en medlemsstat
med behdrighet att utfora veterinarkontroller eller avelstekniska
kontroller eller varje myndighet till vilken denna behotrighet har
delegerats.

Som synes kraver detta stadgande &tskilligt av medlemsstaterna: Bl. a. skall
vissa myndigheter utpekas, dessa myndigheter skall vara centrala myndig-
heter, och dessa centrala myndigheter — eller i deras stélle utpekade andra
myndigheter — skall ha eller genom delegation fa viss behorighet.

Noteras bor ocksa att annan EU-réttslig normgivning anknyter till och utgar
fran detta stadgande: | artikel 2 i radets direktiv 98/58/EG av den 20 juli
1998 om skydd av animalieproduktionens djur stadgas att med ”behérig

" Seexempelvisartikel 3.1 d) i direktiv 90/425/EEG.
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myndighet” i det direktiv skall avses ”behdrig myndighet” enligt artikel 2.6
i direktiv 90/425/EEG.

Frégan instéller sig da vad som menas med de termer — framst " myndighet”,
"central” och "delegera’ — som anvands i detta stadgande och vad som
maste beaktas, nér kravet i artikel 2.6 i direktiv 90/425/EEG skall tillgodo-
ses genom svenska implementeringsatgarder.

Tolkningskontext

Dei artikel 2.6 i direktiv 90/425/EEG anvanda termerna forekommer i det
svenska forfattnings- och forvaltningsspraket. Termen ” myndighet” anvands
I regeringsformen som gemensam beteckning for forvaltningsmyndigheter,
domstolar och regeringen, termen "central” forekommer i ”central &mbets-
verk” i 11 kap. 6 8 RF och termen "delegation” anvands for att beskriva
t.ex. den overldtelse av normgivningsmakt som &r reglerad i 8 kap. 7-10 88§
regeringsformen. Det vore darfér ndraliggande att man gor ett forsok att
med utgangspunkt i detta val inarbetade sprakbruk bestamma inneborden i
artikel 2.6 i direktiv 90/425/EEG. Ett sadant tillvagagangssétt vore emeller-
tid felaktigt. Direktiv 90/425/EEG & en sekundarrattslig EU-forfattning,
inte en nationell svensk norm. Tolkningskontexten kan darfor inte utgéras
av svenska normer och svenska normtexter, utan den relevanta kontexten
méste utgdras av EU-rattsliga normer och normtexter.?

| forsta hand instéller sig da fragan hur pabuden i artikel 2.6 ter sig i andra
sprékversioner av artikel 2.6, vilka har lika kraft och giltighet som den
svenska.

Den danska versionen av artikel 2.6 i direktiv 90/425/EEG &r mycket lik den
svenska:

"| dette direktiv forstas ved:
.6.). kompetent myndighed: en medlemsstats centrale myndighed, der er

kompetent til at udfere veterinaakontrol eller zooteknisk kontrol, eller
enhver myndighed, til hvem den har delegeret denne kompetence

Detsamma gédller for de engelska, franska, italienska, nederléndska, portugi-
siska, spanska och tyska versionerna:®

8 Se Albrecht Weber in Hans von der Groeben u. a. (Herausg.): Kommentar zum EU-/EG-
Vertrag, 5. Auflage, Band 5, Baden-Baden 1997, Artikel 248 Randnr. 13-16.

° Jag forstér inte tillrackligt mycket finska och grekiska for att kunna beddéma de hér inte
atergivnatextversionerna pa dessa tva sprak.
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Den engelska texten lyder:
“For the purposes of this Directive:

6. ‘competent authority’ shall mean the central authority of a Member
State competent to carry out veterinary or zootechnical checks or any
authority to which it has delegated that competence;

den franska
« Aux fins de la présente directive, on entend par

6) autorité compétente: |'autorité centrale d'un Etat membre,
compeétente pour effectuer les contrdles vétérinaires ou zootechniques
ou toute autorité a qui elle aura dél égué cette compétence;

o »

den italienska
“Ai sensi della presente direttiva, i intende per:

6) autorita competente: |’autorita centrale di uno Stato membro
competente per effettuare i controlli veterinari o zootecnici o qualsiasi
autorita cui essa abbia del egato tale competenza;

den nederlandska
“In de zin van deze richtlijn wordt verstaan onder:

6. bevoegde autoriteit: de voor het verrichten van veterinaire of
zooetechnische controles bevoegde centrale autoriteit van een Lid-
Staat of de autoriteit aan wie zij deze bevoegdheid heeft
overgedragen,;

den portugisiska
“Para efeitos da presente directiva, entende-se por:
6. Autoridade competente: a autoridade central de um Estado-membro
competente para efectuar os controlos veterindrios ou zootécnicos ou

qualquer autoridade em quem aguela primeira tenha delegado
competéncia.
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den spanska
“A efectos de la presente Directiva, se entendera por:

6) autoridad competente: |a autoridad central de un Estado miembro
competente para proceder a controles veterinarios 0 zootécnicos o
cualquier autoridad en la que ésta haya del egado dicha competencia;

och slutligen den tyska
"Fur die Zwecke dieser Richtlinie gilt als

6. zustandige Behorde: fur die Durchfihrung der veterindrrechtlichen
oder tierzlichterischen Kontrollen zustdndige Zentralbehdrde eines
Mitgliedstaats oder eine von dieser damit beauftragte Stelle;

Som léatt kan konstateras & texterna samstémmiga; i ordal ydel serna uttrycks
sammakrav, och i ordvalet i de olika textversionerna antyds ingen differen-
tiering som skulle kunna tolkas som hansynstagande till val kanda skillnader
i medlemsstaters forvaltningsorganisationer sdsom mellan unitariskt organi-
serade stater som Danmark och Frankrike (eller Sverige som emellertid blev
medlemsstat forst sedan direktivet hade trétt i kraft) & ena sidan och federalt
eller regionalt organiserade stater som Tyskland och Spanien & andra sidan.
Alla medlemsstater moter alltsa samma krav och alai normgivningsbes! utet
deltagande medlemsstater, dvs. medlemsstaterna & 1990, kan antas ha
ansett sig kunna acceptera samma krav sdsom realistiska.

Forarbeten
Forutom andra sprakversioner kan i andra hand forarbeten ge fingervis-
ningar for tolkningen av direktivtexten. Bland forarbeten till direktiv
90/425/EEG som aberopasi direktivets ingress finns kommissionens forslag
som 1988 offentliggjordes i dokumentet

COM(88) 383 final, Proposals for Council Regulations (EEC)

—concerning veterinary checks in intraaCommunity trade with a view
to the completion of the internal market

—on intensifying controls on the application of the veterinary rules
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—amending Regulation (EEC) No 1468/81 on mutual assistance
between the administrative authorities of the Member States and
cooperation between the latter and the Commission to ensure the
correct application of the law on customs or agricultural matters.™

Anméarkningsvérdai dessafordlag & sarskilt tre punkter.

For det forsta skulle den foreslagna forfattningen ursprungligen fa formen
av forordning. Bade parlamentet och Ekonomiska och sociala kommittén
tillstyrkte detta férslag,™* men rédet valde direktivformen. Texten blev dar-
med bindande for medlemsstaterna bara med avseende pa det resultat som
skulle uppnas, och medlemsstaternas nationella myndigheter fick bestamma
form och tillvagagangssétt for genomforandet av direktivinnehdllet.™

For det andra skiljde sig den foreslagna lydelsen av artikel 2 i fraga om defi-
nitionen av vad som skulle avses med ”behdrig myndighet” fran vad som
senare kom att bestéammas i den slutliga lydelsen. Motsvarigheten till artikel
2.6 i direktiv 90/425/EEG finnsi artikel 2.4 i fordaget, vars engelska lydel-
sedr:

“For the purposes of this Regulation:

4. ' Competent authorities of the Member States means authorities of
the Member States competent in veterinary matters.”

Som synes var alltsa definitionen i forslaget mycket enklare &n definitionen
I den slutliga texten och saknade dels preciseringen att behorig myndighet
skulle varaen "central” myndighet, dels fokuseringen pa att den behdriga
myndigheten skulle ha kontrollbehorighet.

Dessa stéllningstaganden under beslutsprocessen — for direktivformen och
for en mera detaljerad definition och darmed mera detaljerade krav pa den
framtida organisationen for det i direktivet angivna kontrollsystemet — inne-
bar alltsd & ena sidan en uppmjukning av kraven pa medlemsstaterna genom
att radet valde direktivformen i stéllet for forordningsformen; men a andra
sidan gjordes kraven tydligare genom att den namnda preciseringen inférdes
och genom att fokus skarpare inriktades pa den kontrollproblematik som
utgjorde huvuddmnet for forfattningen.

En tredje punkt vérd att notera &r att fordaget presenterades tillsammans
med tva andra fordag, av vilka ett avsdg "mutual assistance between the

10 Detta forslag har ocks publiceratsi OJ 1988 C 225/4.

1 Se 0OJ 1988 C 326/288 (parlamentet) och OJ 1989 C 56/1 (Ekonomiska och sociala
kommittén). Om beslutsprocessen se
http://europa.eu.int/prelex/detail_dossier_real.cfm?CL=en& Dosld=107351.

12 Se davarande artikel 189 i EEG-fordraget och numera artikel 249 EG.
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administrative authorities of the Member States and cooperation between
the latter and the Commission to ensure the correct application of the law on
customs or agricultural matters’, alltsa frégor rorande internationell hand-
réckning. Denna koppling var naraliggande i och med att syftet med forfatt-
ningen — s som det beskrevs i tredje och fjarde Gvervagandesatserna av
direktivets ingress — var att astadkomma en Overgang fran veterindra
kontroller vid medlemsstaternas granser till sadana kontroller enbart pa
anvandarorten. Naraliggande var da ocksa att utga fran de organisationsfor-
mer i medlemsstaterna som sedan lange fanns pa tullomradet for handl &gg-
ning av handréckningsérenden™ och att 18ta dessa bli férebild for den nya
organisationen pa det veterindra omradet. Ett for tullrattsiga handracknings-
fragor kannetecknande drag &r att varje mediemsstat har en central instans
med omfattande — men inte nédvandigtvis exklusiv — kompetens att hand-
lagga sadana fragor, och med tanke pa att dessa organisationsstrukturer ar
vél etablerade och beprovade framstar det som foljdriktigt att en liknande
struktur foreskrevsi direktiv 90/425/EEG.

"Behdrig myndighet” och svensk forvaltnings-
organisation

Texten av artikel 2.6 i direktiv 90/425/EEG och forarbetena till detta stad-
gande ger altsa vid handen att en central instans skall finnas i varje med-
lemsstat och darfor ocksd i Sverige; forekomsten av enbart regionala eller
lokala instanser &r inte till fyllest for att uppfylla detta krav. Den centrala
instansen skall ha den behdrighet som kravs for att fullgora de i direktivet
angivna uppgifterna, men darjamte kan andra instanser — och bland dem
regionaa eller lokala — utfora sddana uppgifter, om den erforderliga be-
horigheten har delegerats™ till dem.

Den centralainstans som sdledes krévs och de instanser, till vilka erforderlig
behoérighet i férekommande fall kan delegeras, skall vara myndigheter. Inne-
borden i dennaterm preciserasintei direktivet, men termen torde med tanke
pa ordvalet i dels den svenska direktivtexten dels de Gvriga ovan citerade
textversionerna utan vidare kunna anses innefatta den typ av statsorgan som
I svensk terminologi betecknas som férvaltningsmyndighet. Daremot fram-
gar inte av direktivtexten att enbart statliga myndigheter skulle avses — till
skillnad frén regionala och lokala respektive kommunala myndigheter. Av
direktivtexten framgar inte heller att myndigheter i direktivets bemarkelse
maste ha ndgon specifik stallning i medlemsstatens offentliga organisation,

3 Se ocksa motsvarande organi sationsstrukturer for handrackningsfrégor pa skatteomradet
enligt internationella skatteavtal och for internationell réttshjélp i civila och kommersiella
madl ochi brottmal.

1 Angdende delegationsfrégor — som i detta sammanhang framst torde avse kompetens-
grundande normgivning — hanvisas till Hakan Stromberg, Normgivningsmakten enligt 1974
ars regeringsform. 3 uppl. Lund 1999.
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dvs. det framgér inte huruvida de skall eller icke skall f& utgora avdelningar
av ett ministerium, vara mer eller mindre gavstandiga forvaltningsenheter
av typen anstalt, korporation eller affarsverk eller — liksom vanliga svenska
forvaltningsmyndigheter — utgbra organisatoriskt ogdvstandiga enheter
inom en stérre organisation; huruvida enskilda subjekt — eventuel It med stod
I lag enligt 11 kap. 6 8 3 st. regeringsformen — genom delegation skulle
kunna fa myndighets stallning och behorighet enligt artikel 2.6 torde vara en
oppen fréga.

Sammantaget stéller altsa artikel 2.6 i direktiv 90/425/EEG forvaltnings-
organisatoriska krav pa medlemsstaterna, men lamnar samtidigt mediems-
staterna stort mandverutrymme nar det géller att uppfylla dessa krav.

Den svenska regleringen av olika forvaltningsmyndigheters kompetens pa
har aktuella omréden finns i djurskyddslagen (1988:534) och djurskydds-
forordningen (1988:539), i 38 4. forordningen (1997:1258) med lans
styrelseinstruktion och i ett antal ytterligare forfattningar. Detaljerna kan
inte utredas hér, men den forefintliga svenska regleringen torde inte vara
sarskilt va koordinerad med EU-rétten; &en om EU-réttdigt foreskrivna
atgarder utfors av ndgon svensk myndighet torde det inte alltid vara l&tt att
entydigt identifiera den forvaltningsréttsliga norm som forutsétts finnas som
grundval for vederborande myndighets agerande. Ett skal for denna svarig-
het kan antas vara att en del kompetensgrundande stadganden i djurskydds-
lagen medger extensiv tolkning och darfor kan anvandas nér det géller att
hanféra nya uppgifter till nagon befintlig myndighet utan att denna majlig-
het klart har kommit till uttryck i forfattningstexten. Ett annat skal till
osakerhet kan ha sin grund i att statliga myndigheter kan behdva samverka
med kommunala myndigheter och att sddant samarbete ibland kan ge anled-
ning till olika svar pa fragan, vilken roll som grundlagsgarantin for den
kommunala sjdvstyrelsen skall fai sddana sammanhang.
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