re

W
v
2011:23 @ STATSKONTORET

Djurskyddskontrollens
utveckling




(VAW
[

@ STATSKONTORET MISSIV
DATUM DIARIENR
2011-09-26 2010/80-5
ERT DATUM ER BETECKNING
2010-04-22 Jo2008/1768
Regeringen

Landsbygdsdepartementet
103 33 Stockholm

Uppdrag att utvirdera djurskyddskontrollen
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och 1 s4 fall i vilken omfattning de efterstrdvade forbéttringarna med
omorganisationen av djurskyddet — en mer effektiv och likvardig offentlig
djurskyddskontroll i hela landet — har uppnatts sedan ansvaret for djur-
skyddskontrollen dverfordes fran kommunerna till lansstyrelserna. Upp-
draget omfattar ocksa hur Jordbruksverkets ansvar for och arbete med
offentlig kontroll har paverkats av omorganisationen.

[ uppdraget ingar att bedoma om de resurser som avsétts for den offentliga
kontrollen &r tillrdckliga for att kontrollmyndigheterna ska kunna bedriva en
kontroll som nar upp till EU:s och svenska krav. Statskontoret ska vid behov
lamna forslag till forbattringar av kontrollverksamheten eller i organisatio-
nen av kontrollen. Om resurserna inte bedoms kunna utnyttjas effektivt ska
forslag ldmnas om hur resurserna skulle kunna anviandas mer effektivt.

Statskontoret Overldmnar hdarmed sin redovisning av uppdraget 1 rapporten
Djurskyddskontrollens utveckling (2011:23).
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Sammanfattning

Regeringen har gett Statskontoret i uppdrag att folja upp och utvérdera djur-
skyddskontrollen i Sverige sedan ansvaret for kontrollverksamheten fordes
over fran kommunerna till lansstyrelserna den 1 januari 2009. Uppdraget
omfattar att analysera och beddma om malen med reformen har uppfylits
och i sa fall i vilken utstrackning. Den genomfdrda forandringen syftar till
en god, likvardig och mer effektiv offentlig djurskyddskontroll i hela landet
i enlighet med EU:s och svenska regler. Med reformen foljer 6kade krav och
en hogre ambition for kontrollverksamheten och hur kontroller ska genom-
foras. | rapporten gor vi jamforelser med den tidigare kontrollverksamheten
och redogor for hur den har utvecklats sedan reformen. Uppdraget omfattar
ocksa att bedoma hur Jordbruksverkets ansvar och roll paverkats samt om
de resurser som avsatts &r tillrackliga for att kontrollverksamheten ska
kunna leva upp till lagstiftningens krav.

Djurskyddskontrollen har utvecklats mot malen och haller nu hégre kvalitet

Statskontoret bedomer att kontrollverksamheten har utvecklats avsevért
efter reformen och att den nu, trots uppenbara brister, haller en hogre niva.
Det finns mer av gemensamma forfaranden, dokumentation och rapporte-
ring av kontroller. Samordningen har ocksa blivit battre och kontrollverk-
samheten utférs pa samma eller motsvarande sétt inom ett lan. Daremot &r
samordningen mellan lanen och éver hela landet svagt utvecklad och annu
sker ingen fran lansstyrelserna oberoende utvérdering eller revision av
resultatet pa nationell niva. Objektiviteten och rattssakerheten i myndig-
heternas handlaggning av &drenden har emellertid 6kat och kontrollverk-
samheten har blivit mer likvardig genom att den nu i stor utstrackning
bedrivs utifran gemensamma handlaggningsrutiner. Alltjamt saknas dock en
gemensam grund for riskvérdering och prioritering av kontroller for att
garantera en kontroll av likartad ambition och omfattning Over landet.

Antalet ingripanden har 6kat men produktiviteten har gatt ner

Antalet kontroller har minskat drastiskt, bade i absoluta tal och per ars-
arbetskraft, och darmed har kostnadseffektiviteten gatt ner. Samtidigt har
antalet ingripanden okat och lansstyrelserna har tagit itu med manga svara
fall som inte upptackts eller lamnats utan atgard av den kommunala kontrol-
len. Den systematiska och planerade kontrollverksamheten ar dock alltjamt
liten och hanteringen av anmalningsarenden dominerar. Prioriterade upp-
gifter ar att fa till stand en mer systematisk planering av verksamheten och
att 6ka antalet planerade normalkontroller.

Jordbruksverkets roll har blivit viktigare men styrningen kan bli béattre

Jordbruksverket har fatt en mer framskjuten roll och verkets styrning och
samordning har blivit allt viktigare for en likvardig kontrollverksamhet.
Jordbruksverkets uppdrag ar samtidigt komplext och djurskyddet maste
kunna hévda sin betydelse gentemot andra intressen inom verket. Det kan



inte uteslutas att de resurser som Jordbruksverket hittills avsatt for djur-
skyddskontrollen har varit for sma och att uppgiften att styra och stodja
kontrollorganisationen inte fatt tillracklig prioritet.

| vissa avseenden har Jordbruksverket visat pa anmarkningsvarda brister i
fullgorandet av sitt uppdrag. Till exempel har arbetet med att fa till stand en
oberoende utvérdering annu inte borjat och uppgiften att revidera kontrollen
har i praktiken tonats ner. Det underlag och den samordning som de facto
efterfragas av lansstyrelserna har inte kommit till stand eller pagar med for-
drgjning. De forbattringar som genomfors av t.ex. foreskrifter i form av
fortydliganden ar inte helt forankrade pa sa satt att det fortfarande saknas
vasentlig végledning for lansstyrelserna for hur de ska prioritera i sin
kontrollverksamhet.

Pagaende effektiviseringsarbete ger upphov till battre framtida resursutnyttjande
Djurskyddsreformen innebar en forhdjd ambitionsniva for verksamheten,
men ocksa stora majligheter till effektiviseringar for att oka bade kvaliteten
och kvantiteten i djurskyddskontrollen. Eventuella varaktiga resursokningar
till verksamheten bor anstd av flera skal. Dels &ar reformen langt ifran
genomford och klar, dels finns ett stort effektiviseringsutrymme. For att
fullfélja genomférandet av reformen under 2012 behdver djurskyddsarbetet
intensifieras endera genom en prioritering av arbetet inom lansstyrelserna
och inom Jordbruksverket och/eller genom en engangsvis resursforstarkning
kopplad till en tydlig malsattning och uppfdljning.

Statskontoret lamnar forslag till ytterligare effektiviseringar

Utover de atgarder som har inforts eller haller pa att inforas lamnar Stats-
kontoret ytterligare forslag till forbattrande atgarder. Forslagen handlar om
att 6ka och fortydliga saval regeringens som Jordbruksverkets styrning mot
gemensamma mal. Kraven pa aterrapportering, uppfoljning och utvérdering
av kontrollverksamheten bor kunna utvecklas. Lansstyrelserna behdver
arbeta mer med strategisk planering liksom med 6kad samverkan och utbyte
mellan lanen. Det forebyggande arbetet behover fa mer utrymme hos samt-
liga myndigheter och kommunikationen och informationen gentemot om-
varlden bor utvecklas.



1 Inledning

Enligt bestammelserna om djurskydd ska djur som halls av manniskor
behandlas vél och skyddas mot sjukdom och ondédigt lidande. Djuren ska
ocksa ges mojlighet att bete sig naturligt. De far inte heller vanvardas eller
utsdttas for misshandel. | syfte att s&kerstélla att lagar och regler kring
djurskydd foljs genomfér kontrollmyndigheterna offentliga djurskydds-
kontroller. Kontrollerna genomfors bland de ca 100 000 verksamheter och
anlaggningar som ar registrerade samt bland andra typer av djur, ofta séll-
skapsdjur, dar det finns misstanke om bristande djurskydd.

I regeringens proposition Djurskydd m.m. i statlig regi (prop 2007/08:63)
fastslas att den offentliga djurskyddskontrollen ska vara “god, effektiv och
likvardig” over hela landet. Under lang tid hade det funnits brister i djur-
skyddskontrollen avseende bl.a. enhetlighet, kvalitet och omfattning. Rege-
ringen konstaterade i propositionen att det finns ett behov av att béttre
kunna styra, samordna och félja upp kontrollen. For att forbattra kvalitet,
effektivitet och likvérdighet i den operativa djurskyddskontrollen féreslogs
att ansvaret for denna skulle flyttas fran kommunerna till lansstyrelserna.
Forandringen omfattade ocksa att bade ansvaret for kontroll av foder och
livsmedel i priméarproduktionen samt uppgiften att préva tillstand for yrkes-
massig djurverksamhet flyttades fran kommuner till lansstyrelser. Statens
jordbruksverks (Jordbruksverkets) uppgift att samordna verksamheten
skulle daremot kvarsta. Reformen genomfardes fran den 1 januari 2009 och
huvudsyftet med atgarden var att astadkomma en kvalitetssakrad och likvar-
dig djurskyddskontroll i hela landet. Reformen innebar att kontrollorganisa-
tionen fran detta datum bestar av tva nivaer (Jordbruksverket och lansstyrel-
serna) istéllet for tre (Jordbruksverket, lansstyrelserna och kommunerna)
och att antalet myndigheter involverade i kontrollarbetet har minskat fran
drygt 300 myndigheter till ett tjugotal." (Reformen beskrivs narmare i av-
snitt 2.3)

Regeringen pekade i propositionen infor reformen pa behovet av att genom-
fora en omfattande utvardering av denna organisationsreform. Att rege-
ringen foljer upp effekterna av organisationsforandringar for att kontrollera
om deéras syfte har uppnatts betonas ocksa av 2006 ars forvaltningskom-
mitté.

1.1 Statskontorets uppdrag
Regeringen har gett Statskontoret i uppdrag att félja upp och utvérdera

djurskyddskontrollen i Sverige sedan ansvaret for kontrollverksamheten
fordes dver fran kommunerna till lansstyrelserna den 1 januari 2009. Upp-

! Prop 2007/08:63, s. 11 ff, prop 2008/09:1 UO23 s 27, prop 2010/11:1 U023 s. 56
2S0U 2008/118



draget innefattar ocksa hur Jordbruksverkets ansvar for och arbete med
offentlig kontroll av djurskydd har forandrats i och med reformen. | upp-
draget till Statskontoret specificerades att jamforelsen skulle basera sig en
jamforelse av aren 2007 respektive ar 2010, dvs. ett ar fore reformen och ett
ar efter reformens borjan. Uppdraget omfattar foljande fragor.

e Har mélen i reformen om kontrollens effektivitet, kvalitet och likvar-
dighet uppnatts och i sa fall i vilken omfattning?

e Hur har Jordbruksverkets ansvar och roll paverkats?

e Ar de resurser som avsatts tillrackliga for att kontrollverksamheten ska
kunna leva upp till svenska och EU-krav?

Statskontoret ska, om det finns behov, lamna forslag till forbattringar av
kontrollverksamheten. Om resurserna inte bedéms utnyttjas effektivt ska
forslag 1@mnas om hur resurserna skulle kunna anvéndas mer effektivt.
Uppdraget ska avrapporteras senast den 1 oktober 2011.

Utvarderingen och uppfoljningen syftar till att ge regeringen underlag for att
bedéma hur omorganisationen av djurskyddskontrollen har fallit ut. (Rege-
ringens uppdrag till Statskontoret finns i bilaga 1)

1.1.1 Avgransningar

I och med att uppdraget handlar om att utvardera flytten av ansvaret for den
offentliga djurskyddskontrollen inriktar vi oss pa kontrollverksamhet som
bedrivs av de aktorer som &r direkt inblandade i denna reform, dvs. kommu-
ner, l&nsstyrelser och Jordbruksverket. Andra aktorer i djurskyddssystemet,
t.ex. polisen (se avsnitt 2.2), berérs men omfattas inte av utvarderingen.

Utvardering av processer, inte effekter

Vi utvérderar och foljer upp kontrollverksamheten och det arbete som
bedrivs dar, inte djurskyddskontrollens effekter i form av férandringar i
djurens vélfard och valmaende. Vi kommer darfor inte att kunna uttala oss
om i vilken man djuren har fatt det battre eller samre vare sig i allmanhet
eller till foljd av kontrollverksamheten.

Reformen tradde i kraft den 1 januari 2009 men var 2010 fortfarande under
genomforande och viktiga funktioner aterstod att inféra och utveckla. Under
utredningsarbetet har det visat sig att varken 2007 eller 2010 varit nagra
normalar fore respektive efter reformen. Detta innebér att det ar svart att dra
nagra langtgaende slutsatser om vad reformen kommer att fa for slutgiltiga
effekter.
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Foljande fragor ingar inte i uppdraget

e Vi undersoker inte kontrollverksamhet inom livsmedelskedjan i sin
helhet.® | den man som mal satts for djurskyddskontrollen inom ramen
for livsmedelskedjan beaktar vi dessa mal i var utvardering.

e Var utvardering tar naturligen sin utgangspunkt i hur lagstiftning och
reglering ser ut, men den omfattar inte att se éver eller foresla forand-
ringar i denna. Detta har istéllet utredningen om 6éversyn av djurskydds-
lagstiftningens utformning i uppdrag att gora.*

e Lagstiftningen staller krav pa revision av offentlig djurskyddskontroll.
Fragan om hur revisionsuppgiften loses ingar dock inte explicit i upp-
draget. En utredning har daremot sett Gver fragan om organisation och
arbetsformer for revision av livsmedelskedjans, inklusive djurskyddets,
kontrollmyndigheter.®

o Kontrollverksamheten omfattar inte den tillstandsgivning eller forprov-
ning av djurstallar som gors for naringsverksamhet med djur.

1.2 Varautgangspunkter

Utvardering av en reform

Uppdraget handlar om att folja upp resultatet av en dvergang fran tre nivaer
(central kontrollmyndighet, regional 6verprévning samt kommunal operativ
kontroll) till tva nivaer i den offentliga djurskyddskontrollen (central
kontrollmyndighet och regional operativ kontroll). Utgangspunkt ar flytten
av ansvaret for den operativa kontrollen fran lokal niva (kommun) till regio-
nal niva (lansstyrelse). | var utvardering ska vi forsoka spara, iaktta och
beddma skeenden som orsakats av reformen.

Uppfoéljning av en process

Uppdraget handlar till stora delar om att folja och folja upp en process. Vi
har studerat arbetsprocesser, identifierat brister i kontrollverksamheten och
foreslagit forbattringar. Vi foljer och redovisar i detta syfte dven det arbete
som genomfdrs i samband med reformen och som syftar till att utveckla
metoder, rutiner och arbetssatt inom ramen for kontrollverksamheten.

* De omraden som ingdr i kontrollen i livsmedelskedjan ar livsmedel, foder, djurhalsa,
djurskydd och vaxtskydd. Se Sveriges flerariga kontrollplan i I|vsmedelskedjan 2010-2013.
Den flerériga kontrollplanen har tillampats sedan den 1 januari 2007.
4 Utredningen om dversyn av djurskyddslagstiftningens utformning och innehall har i upp-
drag att gora en bred 6versyn av den samlade djurskyddslagstiftningens utformning och
mnehall och lamna forslag till ny djurskyddslag. Direktiv 2009:57, 2010:37, 2011:11.

> En utredning har nyligen presenterat forslag till organisation och arbetsformer for revision
av livsmedelskedjans, inklusive djurskyddets, kontrollmyndigheter Revision av livsmedels-
kedjans kontrollmyndigheter SOU 2011:23.
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Framatsyftande utveckling

| och med att uppdraget bade handlar om att utvardera och félja upp en pa-
gaende reform &r vi medvetna om att verksamheten ar 2010 inte represen-
terar ett verksamhetsar med en fullt genomford reform. P4 sa vis ar det
betydelsefullt att peka ut den riktning som reformen tagit hittills och upp-
marksamma aktiviteter som syftar till att dstadkomma resultat i kontroll-
verksamheten framover.

Omvarldsfaktorer spelar in

Utdver att ansvaret for djurskyddskontroll har flyttats fran kommuner till
lansstyrelser sa har under senare ar en rad forandringar genomforts som
berér kontrollverksamheten. Det handlar om en &ndring av ansvarig
kontrollmyndighet pa central niva, lagstiftningen, finansieringen av djur-
skyddskontroll samt kontrollernas relation till andra typer av kontroller. Det
ar darfor inte givet att alla de forandringar vi iakttar enbart beror pa den
organisationsforandring som reformen innebar, dvs. flytten av ansvaret for
djurskyddskontrollen fran kommuner till lansstyrelser.

Att mata mot malen kraver tolkning

Centralt i vart uppdrag &r att utvéardera hur kvaliteten i djurskyddskontrollen
har utvecklats. Vi jamfoér mot malen for kontrollverksamheten sasom de
uttrycktes i samband med reformen. Svarigheten i att dversatta "kvalitet” till
nagot mer matbart tvingar oss att forsoka beskriva begreppet utifran flera
mojliga synsatt. Vi forsoker spara kvalitet och kvalitetsforandringar utifran
t.ex. beskrivningar av hur kontroller genomférs nu i forhallande till forr och
med vilka metoder och rutiner man arbetar. Kvalitet ar ocksa en del av
effektivitetsbegreppet — hogsta mojliga kvalitet ska uppnas givet tilldelade
resurser.

Den offentliga djurskyddskontrollen ska som namnts vara ”god, effektiv och
likvardig” Over hela landet. Malen ar varken tydliga eller métbara utan
maste tolkas. Det finns heller ingen entydig definition eller uppfattning om
malen bland de som arbetar med fragorna. Det finns dock i lagstiftningen en
rad krav eller kriterier som beskriver hur kontrollen ska vara utformad och
hur den ska genomfdras och som skulle kunna hjalpa till att ge en tolkning
av vad som menas. Lagstiftningens krav kan ndarmast ses som en samling
kvalitetskrav pa kontrollprocessen och ett satt att fortydliga vad som kravs
for att kontrollen ska uppna kraven om en god och hdg kvalitet. Vi har
darfor tolkat malen med djurskyddskontrollen med ledning av dessa. Detta
utvecklas néarmare i kapitel 4.

Bristféalliga data

De data vi har att utga ifran ar varken kompletta eller entydiga. Resultatet
fran kommunernas djurskyddskontroller rapporterades in i ett rapporterings-
system som skapats av Djurskyddsmyndigheten. Inrapporteringen skedde i
efterhand och vanligen vid ett och samma tillfalle. Till underlag for rappor-
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terna anvéande sig kommunernas handldaggare av olika system, varav en del
var digitaliserade medan andra bestod av mer manuella underlag. Det fanns
inga samordnade rutiner till exempel i form av gemensamt framtagna check-
listor att utga ifran.

De djurskyddskontroller som har skett efter genomférandet av reformen
rapporteras daremot l6pande och efter varje kontroll in i det gemensamma
djurskyddskontrollregistret (DSK). Sammantaget har detta lett till att de data
som finns fran kommuntiden, bade till typ och till utformning, inte alltid ar
jamforbara med de data som efterfragas och rapporteras i dag. Till foljd av
att kommunernas inrapportering var mindre styrd och i mindre utstrdckning
utgick fran gemensamma underlag ar data fran kommuntiden mer spridd
och ojamn och saknas ibland helt. Det har darfor inte i varje fall och utifran
varje iakttagelse varit mojligt att gora jamforelser mellan hur kontrollverk-
samheten sag ut och hur kontroller genomférdes fore och efter reformen.
Detta paverkar givetvis mojligheterna att utifran statistiken dra sakra slut-
satser om hur reformen paverkat verksamheten och resultatet av var utvar-
dering maste tolkas med forsiktighet.

Tillsyn som begrepp och arbetssatt

| sin snava form definieras tillsyn som uppféljning av regler sa att krav i
lagstiftning m.m. foljs och att tillsynsobjekten (djurhallare) vidtar de atgéar-
der som behdvs for att ratta till en eventuell brist. I sin mer breda form
omfattar tillsyn ocksa olika satt att vagleda och informera om lagstiftningen
och hur tillsynsobjekten kan och ska bete sig for att undvika lagingripanden,
dvs. en mer foérebyggande verksamhet.

I EU:s kontrollférordning (EG nr 882/2004) har begreppet tillsyn utmonst-
rats och ersatts av begreppet kontroll och ska saledes tolkas i tillsynsbegrep-
pets snévare bemadrkelse. Det hindrar emellertid inte att kontrollmyndig-
heterna nar det galler djurskydd ocksa arbetar med information och végled-
ning. Enligt Sveriges flerériga kontrollplan fér livsmedelskedjan® omfattar
tillsynen dels granskande atgarder som genomférs med stod av lag
(kontroll) och myndigheters mojligheter att besluta om nagon form av
ingripande, dels andra verksamheter, sasom radgivning, information och
annat som ska underl&tta for den enskilde att fullgdra sina skyldigheter.

1.3 Hur vi har jobbat

Statskontoret kombinerar i sitt uppdrag flera olika satt att samla in data i
syfte att fa en sammansatt bild och besvara fragestéllningarna. Vi har dels
samlat in eget material, dels anvant oss av sekundarkallor i form av doku-
mentstudier av genomforda utredningar m.m. Ansatsen ar frdmst extensiv

® Sveriges flerdriga kontrollplan for livsmedelskedjan, 2010-2013, Livsmedelsverkets
beslut 2009-12-21. Dnr 393/2009 Saknr 60
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for att fa bredd i undersokningen men innehaller intensiva inslag for att fa
djup i undersékningen.

Vi har anvént data fran Djurskyddsmyndighetens, sedermera Jordbruks-
verkets, kontrolldatabas for 2007 och Djurskyddskontrollregistret for 2010
samt kontrollrapporter, revisionsrapporter och annan dokumentation fran
kontrollarbetet.

Vi har vidare intervjuat djurskyddshandlaggare, djurskyddschefer respektive
representanter fran lansledningen vid ett antal lansstyrelser om arbetssatt
och rutiner fore och efter reformen (Sédermanland, Vastra Gétaland, Oster-
gétland, Halland, Stockholm, Gavleborg, Norrbotten, Vasterbotten, Skane).
Urvalet av lansstyrelser har gjorts for att aterspegla och illustrera (fa en
bredd av) skillnader mellan lanen vad galler t.ex. djurbestand, djurtathet och
antal kontrollobjekt i l&net eller typ av lan (skogslan, storstadslan eller jord-
brukslan).

Intervjuerna har kompletterats med dokument fran de besokta lansstyrelser-
na, t.ex. rapporter, arbetsrutiner och beslutsmallar. Vi har ocksa stallt komp-
letterande fragor om djurskyddskontrollverksamheten i en enkaét till samtliga
lansstyrelsers djurskyddschefer. Vid tre tillfallen har vi samlat djurskydds-
handlaggare fran samtliga lansstyrelser i s.k. fokusgrupper. Dessa har dar
kunnat redovisa sina synpunkter och erfarenheter fran kontrollarbetet bade i
kommunerna och senare fran lansstyrelserna.

Vi har vidare haft moten med och intervjuat ansvariga vid Jordbruksverket
samt en rad foretradare for andra organisationer och intressenter pa djur-
skyddsomradet, t.ex. Polisens djurskyddsgrupp, Sveriges Veterinarforbund,
Djurskyddsinspektorernas riksforening (DIRF), forskare fran Sveriges lant-
bruksuniversitet (SLU) samt Swedish Center for Animal Welfare (SCAW),
Lantbrukarnas Riksforbund (LRF) och Djurskyddet Sverige.

Vi har kunnat ta del av tidigare genomfdrda enkater och erfarenhetssum-
meringar gjorda av bl.a. DIRF, Veterinarférbundet och Jordbruksverket.

Materialet har kompletterats med tidigare genomforda utredningar och
rapporter om djurskyddskontrollen samt propositioner, riksdagsskrivelser
eller annat offentligt tryck infor eller i samband med reformen.

Den statistik och de uppgifter som inhdmtats har huvudsakligen avgransats
till de tva méataren 2007 och 2010. | 6vrigt har fokus i datainsamlingen (t.ex.
i intervjuer) legat pa att jamfora fore och efter reformen, snarare an speci-
fika matar.

Uppdraget har genomforts av en projektgrupp bestdende av Pia Bergdahl
(projektledare), Johan Kristensson och Erica Hult. Johan Sgrensson har
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bidragit i beskrivningen av regelverket och Kristina Eriksson samt Rebecca
Lawrence har bidragit i metodarbetet. Till projektet har knutits en intern
referensgrupp bestdende av Annika Gustafsson och Elisa Abascal Reyes.
Professor Linda Keeling vid SLU och f.d. lansveterindr Elov Larsson har
bidragit med faktagranskning och synpunkter pa delar av rapporten.

1.4 L&sanvisning

Rapporten ar upplagd pa féljande satt. | kapitel 1 och 2 ges en bakgrunds-
beskrivning. Det efterfoljande kapitlet (kapitel 3) redogor for de iakttagelser
som gjorts utifran datainsamlingen. | kapitel 4 presenteras var utvardering
av malen och vi svarar pa fragorna i uppdraget. | kapitel 5 analyserar vi
forutsattningar for den fortsatta utvecklingen efter reformen. Rapporten
avslutas med ett kapitel (kapitel 6) innehallande forslag till atgarder.
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2 Djurskyddskontroll i Sverige

2.1 Hur djurskyddskontrollen regleras

Fragor om djurskydd regleras i ett antal forfattningar, bl.a. djurskyddslagen,
djurskyddsforordningen, EU-forordningar’ och Jordbruksverkets foreskrif-
ter. Djurskyddslagstiftningen innehaller krav pa att djur som tas om hand av
maéanniskor, t.ex. husdjur, lantbrukets djur och forsoksdjur, ska behandlas
val. Lagstiftningen innehaller darfor ett stort antal minimiregler for hur detta
ska ga till.

Det ar i forsta hand lansstyrelsen som utfor den offentliga kontrollen pa
djurskyddsomradet. Kontrollarbetet ska ske riskbaserat och planlagt.
Kontrollverksamheten bedrivs utan avgift. Om det kravs extra kontroller pa
grund av brister eller om det kommer in befogade klagomal eller vid annan
information som kan tyda pa att lagstiftningen inte féljs, tas en avgift ut.

Den som inte foljer reglerna om djurskydd kan foreldggas att vidta atgarder.
Lansstyrelsen kan ocksa besluta att djur ska omhéandertas. Ett s.k. djurfor-
bud, dvs. ett forbud att ha hand om djur eller visst slag av djur, kan utfardas
for viss tid eller tills vidare. Misskdtsel av djur kan dven leda till straffrétts-
ligt ansvar.

Bestdmmelserna om djurskydd sammanfaller i vissa delar med de regelverk
som finns kring t.ex. livsmedelsproduktion, vaxthalsa och EU-stdd till jord-
brukare. Inom flera av dessa omraden finns styrande EU-férordningar om
bl.a. offentlig kontroll. Flera av dessa stéller preciserade och omfattande
krav pa vad kontrollen ska omfatta och vad som ska redovisas. Lansstyrel-
sen utfor sjalva kontrollen men Jordbruksverket ansvarar for att samordna
och ge vagledning for l1ansstyrelsernas kontrollverksamhet.

For att fa gardsstod ska en jordbrukare uppfylla vissa villkor, s.k. tvar-
villkor. Det géller vissa skotselkrav for jordbruksmark, samt vissa verk-
samhetskrav inom omradena miljo, folkhélsa, véxtskydd, djurskydd och
djurhélsa.

Kommunerna ansvarar for miljé- och halsoskyddstillsynen. | den ingar att
kontrollera vatten och avlopp, godselspridning, hantering av avfall och
bekampningsmedel samt stérningar i form av ljud och lukt fran djur. Kom-
munen utdvar dven offentlig kontroll 6ver livsmedelshanteringen vid t.ex.
gardsbutiker och gardsmejerier.

" | rapporten anvéander vi oss av genomgdende, men med undantag for direktcitat och
kallhanvisningar, av beteckningen "EU” (EU-forordningar, EU-direktiv, EU-bestammelser
etc.). Det vill sdga dven for material som ha&nfor sig till tiden fore antagandet av Lissabon-
fordraget, vilket annars korrekt benamns "EG”.
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2.1.1 Reglering pa flera nivaer

Inom den Europeiska unionen galler ett antal EU-forordningar med anknyt-
ning till djurskydd.® Den centrala av dessa, vad galler offentlig kontroll, &r
den sd kallade kontrollférordningen.? | denna finns minimikrav p& EU:s
medlemsstater med avseende pa kontroll inom omradena foder, livsmedel,
djurskydd och djurhélsa.

Utdver forordningarna finns ocksa ett antal EU-direktiv inom djurskydds-
omradet. Dessa innehaller detaljerade regler for exempelvis djurhallning av
slaktkycklingar, kalvar och grisar. EU-direktiven har inarbetats i forsta hand
i Jordbruksverkets foreskrifter. Svenska regler om djurhallning gar pa en rad
viktiga omraden langre an de krav som stélls i EU-direktiv.

I djurskyddslagen (1988:534) och djurskyddsférordningen (1988:539), som
kompletterar EU-férordningarna, finns ocksa bestammelser om djurskydds-
kontroll. Reglerna avser alla djur som halls i fangenskap, t.ex. sallskapsdjur
och djur i rennédringen medan man i EU:s lagstiftning till viss del gor skill-
nad pa livsmedelsproducerande djur och andra djur. | Sverige har man valt
att inte gora denna skillnad. I den svenska djurskyddsférordningen anges att
aven andra djurhallare &n sadana som haller livsmedelsproducerande djur
ska omfattas av vissa delar av kontrollférordningen. VVad som i kontrollfor-
ordningen sags om livsmedels- och foderforetagare ska i tillampliga delar
galla aven andra djurhallare.

Bestammelserna kompletteras av myndighetsforeskrifter som i dag beslutas
av Jordbruksverket. Det finns ocksa ett antal foreskrifter som fortfarande
géller, men som har beslutats av myndigheter som har avvecklats. Det finns
t.ex. gallande foreskrifter som har beslutats av Lantbruksstyrelsen, Centrala
forsoksdjursnamnden och Djurskyddsmyndigheten.

Foreskrifterna om djurskydd styr hur olika djurslag far hallas och fortydligar
vilka verksamheter med djur som kraver tillstand. Foreskrifterna styr ocksa
hur lansstyrelsernas kontroll ska planeras och genomféras genom den sa
kallade L44:an, Jordbruksverkets foreskrifter om offentlig djurskydds-
kontroll, (SJVFS 2008:67, saknummer L44).

Aven Europaradet har antagit konventioner om bl.a. skydd av djur vid slakt
och skydd av sallskapsdjur. Konventionerna, som innehaller minimiregler,

8 | tillkannagivandet (2007:118) om EG-bestammelser som kompletteras av djurskydds-
lagen har regeringen lagt fast vilka grundférordningar som ska ha foretrade framfor den
svenska lagen. Det ror sig om fyra EG-férordningar som i sin helhet eller i vissa delar ska
kompletteras av djurskyddslagen. Tva av forordningarna avser offentlig kontroll. En for-
ordning ror djurtransporter och en férordning behandlar hygienen for livsmedel av anima-
liskt ursprung.

% Europaparlamentets och radets forordning (EG) nr 882/2004 av den 26 april 2004 om
offentlig kontroll for att sékerstdlla kontrollen av efterlevnaden av foder- och livsmedel-
lagstiftningen samt bestammelserna om djurhélsa och djurskydd.
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ar bindande for de lander som har ratificerat dem. Sverige har ratificerat
Europaradets konventioner om djurskydd och dessa har implementerats
genom djurskyddslagstiftningen.

2.1.2 Regler for offentlig kontroll

Med offentlig kontroll avses enligt EU:s kontrollférordning kontroll som
utfors av en behdorig myndighet eller av EU:s inspektorer i syfte att kontrol-
lera efterlevnaden av vissa bestdimmelser. Den offentliga kontrollen
benamndes tidigare tillsyn. Kontrollférordningen innehaller grundlaggande
bestdammelser om hur den offentliga kontrollen av foder, livsmedel, djur-
skydd och djurhélsa ska organiseras och genomforas. Den reglerar bade
vilka skyldigheter som vilar pa medlemsstaterna och vilka skyldigheter och
uppgifter som aligger de behdriga myndigheterna. Nedan redogors for nagra
av de centrala kraven for djurskyddsomradet.

Medlemsstaternas ansvar

Kontrollerna ska genomforas regelbundet och med hansyn tagen till risk
Medlemsstaterna ska enligt artikel 3 i kontrollférordningen sakerstélla att
offentlig kontroll genomfars regelbundet och sa ofta som det ar lampligt for
att uppna malen i forordningen. Kontrollerna ska sarskilt beakta klarlagda
risker som kan paverka foder- och livsmedelssakerhet, djurhalsa eller djur-
skydd, foretagarnas tidigare resultat vid kontroller, tillforlitligheten i fore-
tagarnas egenkontroll av verksamheten samt information som kan tyda pa
bristande efterlevnad av géllande bestdmmelser. Darutdver ska kontroller
utforas dér det finns misstanke om bristande efterlevnad av lagstiftningen.

Kontrollen ska ha tillrackliga resurser

Enligt kontrollforordningens artikel 26 ska medlemsstaterna se till att det
finns tillrackliga finansiella resurser for att tillhandahalla nodvandig perso-
nal och andra resurser for offentlig kontroll. Varje medlemsstat far sjalv
bestdamma lamplig finansieringsform, t.ex. allméan beskattning eller avgifts-
belagd kontroll.

Avgiftsdebitering

Om kontrollen avgiftsfinansieras far enligt artikel 27 avgiften inte dverstiga
kontrollmyndighetens kostnader for loner, lokaler, utrustning, utbildning,
resor och tillhérande kostnader for provtagning och laboratorieanalyser. Nar
avgiften faststalls ska kontrollobjektets storlek, riskniva och geografiska
begransningar beaktas.

Rattsliga forfaranden och sanktioner

Medlemsstaterna ska enligt artikel 8.2 se till att det finns rattsliga forfaran-
den for att sakerstalla att personalen vid de behoriga myndigheterna kan
utfora sina uppgifter pa ett korrekt satt. Enligt artikel 55 ska medlemsstater-
na ocksa faststalla sanktioner vid regelévertradelse och vidta alla erforder-
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liga atgarder for att se till att de tillampas. Sanktionerna ska vara effektiva,
proportionerliga och avskréckande.

Delegation till kontrollorgan

Medlemsstaterna far enligt artikel 5 delegera kontrolluppgifter till andra
kontrollorgan om dessa uppfyller ett antal kriterier, daribland att kontroll-
resultaten meddelas till den behériga myndigheten.

Nationell planering och rapportering

Medlemsstaterna ska ocksa enligt artikel 41 och 44 utforma en flerarig
nationell kontrollplan och arligen rapportera till Kommissionen i) eventuella
andringar i den flerariga planen, ii) resultat av de kontroller och revisioner
som genomforts under aret, iii) antal och typ av fall av bristande efterlevnad
som faststallts, och iv) atgarder som vidtagits.

Kontrollmyndigheternas ansvar

Kvalitet och rattssakerhet

Kontrollmyndigheterna ansvarar enligt artikel 4 i kontrollférordningen for
att sakerstalla en effektiv och &ndamalsenlig kontroll. Kontrollen ska
genomforas enligt dokumenterade forfaranden och det ska finnas instruk-
tioner for personalen. Kontrollmyndigheterna ska ocksa se till att ingen
intressekonflikt foreligger for personalen. Enligt artikel 8 ska kontrollerna
vara opartiska, enhetliga och av god kvalitet.

Personal, utrustning och lokaler

| artikel 4 i kontrollférordningen anges att kontrollmyndigheterna ska se till
att de har en till rackligt stor och kvalificerad personal sa att kontrollen kan
utforas effektivt och andamalsenligt. Personalen ska ocksa ha tillgang till
lamplig utrustning och lampliga och vl underhallna lokaler.

Kompetenskrav

I kontrollférordningens artikel 6 anges att kontrollpersonalen ska ha den
utbildning och erfarenhet som ar lamplig och nddvandig for att kunna utféra
sina uppgifter och kontroller pa ett enhetligt sétt. Personalen ska vidare
kunna samarbeta Gver sina respektive kompetensomraden, vara uppdaterad
pa sina respektive kompetensomraden och fa regelbunden vidareutbildning.
| en bilaga till forordningen raknas ett antal kompetensomraden upp som
personalen ska ha utbildning i. Bland dessa ingar att ha kannedom om lag-
stiftningen och att kunna bedéma eventuella risker for manniskors och djurs
halsa eller for vaxtskyddet och miljon. Personalen ska, enligt Jordbruksver-
kets foreskrifter,’® ha behévlig kompetens inom djurskyddslagstiftningen
och kunna bedéma bristande efterlevnad. Dessutom stéller forvaltningslagen
krav pa forvaltningsrattslig kunskap vid arendehandlaggning och myndig-
hetsutévning.

10°5JVFS 2008:67 Jordbruksverkets foreskrifter om offentlig djurskyddskontroll

20



Rattsliga atgarder

Enligt artikel 54 i kontrollférordningen ska den behériga myndigheten vid
bristande efterlevnad vidta atgarder for att avhjalpa situationen. Valet av
atgard ska ta hansyn till om djurhallaren tidigare visat prov pa bristande
efterlevnad. Avgift ska enligt artikel 28 tas ut for kontroller som kommer till
pa grund av bristande regelefterlevnad och som gar utdver den behdriga
myndighetens normala kontrollverksamhet.

Samordning

| kontrollférordningens artikel 4 anges att det ocksa ska finnas en effektiv
och andamalsenlig samordning mellan alla berérda behériga myndigheter.
Samverkan ska vidare ske med behoriga myndigheter pa miljo- och héalso-
skyddsomradet. Kontrollmyndigheterna ska se till att en effektiv och anda-
malsenlig samordning sakerstélls d&ven mellan enheter inom myndigheten.

Jordbruksverket utdvar enligt 63 § djurskyddsforordningen offentlig
kontroll genom att samordna Gvriga kontrollmyndigheter och ge stod, rad
och vagledning till dem.

Planering och registerhallning

Enligt Jordbruksverkets foreskrifter' ska kontrollmyndigheten varje Aar
faststdlla en plan for det kommande verksamhetsarets djurskyddskontroll.
Planen ska innehalla bl.a. en uppféljning och utvardering av féregaende ars
verksamhet och den planerade djurskyddskontroll myndigheten avser att
utféra under aret.

Enligt Jordbruksverkets foreskrifter ska en kontrollmyndighet ha ett register
med uppgifter om de kontrollobjekt som finns inom myndighetens verk-
samhetsomrade. Kontrollobjekten ska prioriteras utifran de riktlinjer for
riskvéardering som Jordbruksverket ska besluta. Objekten ska kontrolleras
med riskklassificeringen som grund. En kontroll kan ocksa géras nar det
finns anledning att anta att djurskyddslagstiftningen eller beslut som har
fattats med stod i lagstiftningen inte foljs.

Dokumentation

Efter en kontroll ska enligt artikel 9 en kontrollrapport uppréttas. Rapporten
ska innehalla uppgift om nar kontrollen genomférdes, vem som narvarade,
hur kontrollen utférdes och vad som framkom. Dessutom ska anges om och
i sa fall nar kontrollen hade aviserats i forvag. Kontrollmyndighetens be-
démning och vilka atgarder som kontrollmyndigheten avser att vidta med
anledning av det som framkom vid kontrollen ska ocksa anges.

Uppfdéljning och revision
Myndigheterna ska enligt artikel 8 inrétta forfaranden for att kontrollera att
kontrollen de utfor ar effektiv och att styrdokument halls uppdaterade. De

11 SJVFS 2008:67, §§ 5, 6, 13 och 14
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behoriga myndigheterna ska enligt artikel 4 utféra interna revisioner eller
lata utféra externa revisioner och ska med beaktande av resultaten vidta
lampliga atgarder for att sakerstalla att de uppfyller malen i denna forord-
ning. Dessa revisioner ska bli foremal for oberoende granskning och genom-
foras pa ett satt som tillater insyn.

Information till allmé&nheten och végledning till enskilda

Enlig kontrollférordningens artikel 7 ska allmanheten ocksa ha insyn i
kontrollarbetet forutom vad galler den information som omfattas av sek-
retess. Detta krav sakerstalls ocksa via den svenska offentlighetsprincipen i
tryckfrihetsgrundlagen.

Den myndighet som utévar offentlig kontroll ska genom radgivning, infor-
mation och pa annat satt underlatta for den enskilde att fullgora sina skyl-
digheter enligt djurskyddslagen. Det framgar av 24 § djurskyddslagen.
Djurskyddsreglerna i sig &r utformade for att vara forebyggande och fore-
byggande arbete ingdr med andra ord i kontrollmyndighetens uppgifter
enligt lagen.

Det forvaltningsrattsliga regelverket

Vid djurskyddskontroller ska det forvaltningsrattsliga regelverket tillampas.
Eftersom djurskyddskontrollen inneb&r myndighetsutévning mot enskild ska
forvaltningslagen (1986:223) iakttas. De grundldggande principerna om
legalitet, objektivitet och proportionalitet samt den allménna serviceskyldig-
heten galler. Sarskilt relevanta ar bestammelserna om parts ratt till insyn i
utredningsmaterialet, myndighetens kommunikationsplikt och parts ratt att
underréttas om beslut. Hanteringen ar som regel skriftlig, men i vissa fall
kan muntlig handl&ggning godtas. Uppgifter i arendet som en myndighet har
fatt pa annat satt an genom en handling ska dock antecknas. Tidigare har det
ocksa varit ganska vanligt inom forvaltningen med muntliga beslut i s.k.
Overdiskarenden. Beslut varigenom en myndighet avgor ett drende i sak ska
som regel motiveras, vilket gor att muntliga beslut endast undantagsvis ar
lampligt i mer komplicerade &renden. En forutsattning for att ett beslut ska
kunna 6verklagas &r att det ar dokumenterat.*?

2.2  Hur djurskyddskontrollen organiseras

Jordbruksverket har djurskyddsansvaret pa nationell niva med undantag for
de djur som anvands av forsvarsmakten. Lansstyrelserna ansvarar for djur-
skyddet pa regional niva och genomfor de offentliga kontrollerna. Livs-
medelsverkets ansvarar emellertid genom sina officiella veterindrer vid
slakteri (OVS) gemensamt med lansstyrelserna for djurskyddskontrollen vid
slakterier.

12 Hellners, T. och Malmgqyist, B., Férvaltningslagen med kommentar, Norstedts Juridik, 2
uppl., 2007
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Figur 2.1: Organisationen av djurskyddskontrollen i Sverige
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Jordbruksverket

Jordbruksverket ar ansvarigt for de uppgifter som aligger en behérig
myndighet enligt EU:s kontrollférordning med undantag for de uppgifter
som tilldelats lansstyrelserna®>. Myndigheten ansvarar for den nationella
samordningen av djurskyddskontrollen och for att ge stdd, véagledning och
rad till 6vriga kontrollmyndigheter (24 a8 djurskyddslagen, 638 djurskydds-
forordningen). Jordbruksverket far ocksa meddela foreskrifter som komp-
letterar djurskyddslagen och djurskyddsférordningen (65 8 djurskyddsfor-
ordningen).

Jordbruksverket organiserar ocksa Sveriges distriktsveterinarer. Distrikts-
veterindrerna arbetar inte primart med djurskydd. Deras huvuduppgift ar att
organisera en dygnstiackande djursjukvard samt férebyggande djurhélso-
arbete. Distriktsveterindrerna ar dock skyldiga att, liksom 6vriga veterinérer
och djurhélsopersonal, anmala misstanke om att djur far illa. Lénsstyrel-
serna har kontrollansvar 6éver distriktsveterindrerna liksom for annan djur-
halsopersonal som beskrivs nedan.

Livsmedelsverket

Livsmedelsverket ansvarar for livsmedelssakerhet och har inte ett direkt
ansvar for djurskyddet i Sverige. Livsmedelsverket organiserar OVS som
ansvarar for djurskyddet vid slakterier och gor I6pande kontroller vid slak-
terier. Kontrollerna kan ocksa pavisa djurskyddsproblem som har uppstatt
under transport eller pa garden och Livsmedelsverket ska da anméla upp-
tackta brister till lansstyrelsen. Ansvaret for att utfora offentliga kontroller
vid slakteri delas saledes mellan lansstyrelsen och OVS. Jordbruksverket
har fortydligat detta ansvar i en végledning och i ett forslag till nya fore-
skrifter.

13 Djurskyddsmyndigheten var ansvarig myndighet fran dess tillkomst den 1 januari 2004
fram till sin nedlaggning den 1 juli 2007.
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Den flerariga kontrollplanen inom livsmedelskedjan som Sverige enligt
kontrollférordningen ar skyldiga att framstalla beslutas av Livsmedelsverket
efter samverkan med Jordbruksverket. Planen ger en beskrivning av hur den
offentliga kontrollen av efterlevnaden av foder- och livsmedelslagstift-
ningen samt bestdmmelserna om djurhélsa och djurskydd &r organiserad,
hur den genomfors och vilka strategiska inriktningar som finns.

Djurskyddskontrollen och livsmedelskontrollen i primdrproduktionen styrs
av samma EU-férordning och det finns darmed manga berdringspunkter
mellan Livsmedelverkets och Jordbruksverkets ansvarsomraden. De objekt
som ska kontrolleras bedriver ocksa ofta verksamhet inom bada omradena.

Lansstyrelserna

Offentlig kontroll av efterlevnad av djurskyddslagen bedrivs enligt 24 §
djurskyddslagen av lansstyrelserna. Lansstyrelserna ska ocksa genom
radgivning, information och pa annat satt underlatta for den enskilde att
fullgdra sina skyldigheter enligt lagen samt verka for att Gvertradelser av
lagen beivras. Lé&nsstyrelserna ar enligt 59 8§ djurskyddsforordningen
behdriga myndigheter att utéva offentlig kontroll och far komma Gverens
om att overfora offentlig kontroll av viss verksamhet sinsemellan.

Lansstyrelserna hade redan fore reformen det regionala ansvaret for djur-
skyddsarbetet och var éverprévningsinstans for de djurskyddsérenden som
overklagades fran kommunerna. De samordnade och reviderade ocksa
kommunernas djurskyddskontroll. 1 och med reformen Overtog lansstyrel-
serna ansvaret for den operativa delen av kontrollarbetet. Samordnings-
ansvaret och revisionen évergick till centrala myndigheter.

Den operativa kontrollen innefattar planerade rutinkontroller, sa kallade
normalkontroller, och kontroll efter anmélan men ocksa tvarvillkors-
kontroller*. Lansstyrelserna beslutar ocksd om omhandertagande av djur
och utfardar djurférbud samt forprévar anlaggningar for djurhallning och
utfardar de tillstand att halla djur som kravs for till exempel palsdijur.
Lansstyrelsernas roll som Overprovningsinstans av kommunala beslut
forsvann. Beslut som lansstyrelserna fattar i djurskyddsarenden kan over-
klagas till forvaltningsdomstol.

Kommunerna

Kommunerna utdvade fram till den 31 december 2008 den operativa offent-
liga kontrollen. Enligt djurskyddslagen skulle kommunernas djurskydds-
kontroll utévas av de kommunala ndmnder som fullgjorde uppgifter inom
miljo- och halsoskyddsomradet, och kommunernas djurskyddsarbete var
vanligen organiserat under miljo- och byggnadsnamnden eller motsvarande

Y Fér att lantbrukare ska fA EU-stod, sa kallat gardsstdd, utbetalat ska vissa villkor vara
uppfyllda vad galler exempelvis djurskydd. Detta kontrolleras genom s& kallade tvar-
villkorskontroller.
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namnd i respektive kommun. Det fanns ocksa vissa samarbeten om djur-
skyddet mellan kommuner. Vissa kommuner hade ett formaliserat samarbe-
te med en gemensam forvaltning av djurskyddstillsynen och andra kom-
muner hade ett mer informellt samarbete dar tjanster koptes in fran andra
kommuner.

I samband med reformen upphdrde kommunernas ansvar for djurskydds-
kontroll och livsmedelskontroll i primé&rproduktionen. Kommunerna har
dock fortsatt ansvar i angransande omraden sasom tillsyn for livsmedel i
sekundarproduktion och miljotillsyn.

Polisen

Polismyndigheten ansvarar enligt 27a 8§ djurskyddslagen for att ldamna den
hjalp som behévs for utdvande av djurskyddskontroll eller att verkstalla
beslut enligt djurskyddslagen. Detta sker bland annat genom att polis foljer
med vid kontroller dar lansstyrelsen anser att det finns behov. Polisen
genomfor enligt 31 § djurskyddslagen ocksa omhandertagande av djur och
svarar, efter beslut av lansstyrelsen, for forsaljning, placering eller avlivning
av djuren efter omhandertagandet.

Polismyndigheten kan ocksa enligt 32 § djurskyddslagen besluta att omedel-
bart omhénderta ett djur som &r utsatt for lidande om det bedéms utsiktslost
att felet blir avhjalpt, &garen till djuret ar okand eller inte kan antraffas, eller
om det i 6vrigt beddms nodvandigt fran djurskyddssynpunkt. Om polisen
beslutar att omhé&nderta ett djur ska beslutet understéllas lansstyrelsen som
avgor om beslutet ska fortsétta att galla. Polisen ska ocksa anmala till lans-
styrelsen om de finner att det finns anledning att omhéanderta ett djur eller att
besluta om férbud att ha hand om djur.

Djurhalsopersonal

Med djurskyddspersonal avses t.ex. veterindrer, djursjukskotare, godkanda
hovslagare, godkanda legitimerade sjukskoterskor och tandlékare eller
sjukgymnaster som arbetar med djursjukvard. Om den som tillh6r djurhélso-
personalen i sin yrkesutovning finner anledning att anta att djur inte halls
eller skots i1 enlighet med djurskyddslagen ska denne enligt 28a § djur-
skyddslagen anméla detta till lansstyrelsen.

Sedan den 1 juni 2010 finns ocksa ett krav pa att veterinarer ska fylla i en
djurskyddsdeklaration i samband med villkorad ldkemedelsanvéndning i
grisbesattningar. Villkorad lakemedelsanvandning innebdr att ldkemedel
skrivs ut av veterinar for att djurhallaren sjalv ska kunna behandla vissa
bestamda diagnoser. Veterinarer som besoker gardarna ska kontrollera att
djurskyddsnivan ar acceptabel och darefter fylla i djurskyddsdeklarationen
som sedan skickas till lansstyrelsen. Ett liknande program haller pa att
utvecklas for mjolkbeséattningar.
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Kontrollprogram

| flera branscher inom jordbruket har sa kallade djuromsorgsprogram tagits
fram av branschorganisationerna sjélva. Syftet ar att programmet ska vara
till hjalp for foretagen i livsmedelsproduktion for att forbattra djurskyddet.
Ambitionen i programmen varierar fran att uteslutande besta av information
och stod till mer ambititsa program med egna djurskyddskontroller utférda
av tredje part.

Om ett djuromsorgsprogram godkants av Jordbruksverket kan det fa statu-
sen av kontrollprogram och en djurhallare som &r knuten till detta kontroll-
program kan fa lattnader i vissa djurskyddsbestammelser. Exempelvis kan
besattningar som gar ute vintertid, och som &r anslutna till ett kontroll-
program for utegangsdjur, slippa kravet pa ligghallar. Deltagande i ett
godkant kontrollprogram ska ocksa leda till en lagre riskklassificering i
lansstyrelsens register.

2.3 Reformen och dess bakgrund

| detta avsnitt beskriver vi kort bakgrunden till och genomférandet av den
reform som innebar att kommunernas ansvar for den offentliga kontrollen
av djurskydd flyttades Over till l&nsstyrelserna, l&nsstyrelserna Overtog
kommunernas ansvar for att prova tillstand till yrkesmassig verksamhet med
bl.a. sallskapsdjur enligt 168 djurskyddslagen och att lansstyrelserna tver-
tog kommunernas ansvar for kontroll av livsmedel och foder i primér-
produktionen. Med reformen foljde ocksa en &ndrad finansiering. Den
offentliga kontrollen skulle bekostas av allménna medel medan extra offent-
lig kontroll som utférs pa grund av bristande efterlevnad skulle finansieras
med avgifter. Andringarna tradde i kraft den 1 januari 2009.

I anslutning till att reformen genomférdes fattades beslut om att infora ett
for landet nationellt register med uppgifter om den som &r foremal for djur-
skyddskontroll, ett sa kallat djurskyddskontrollregister (DSK). Syftet med
detta register var att bidra till en effektivare och mer likvérdig kontroll pa
djurskyddsomradet och underlatta Jordbruksverkets centrala kontrollansvar
gallande samordning (prop. 2008/09:143). Registret atféljdes av en lag
(2009:619) om djurskyddskontrollregister som tradde ikraft den 1 juli 2009.

Sedan den senaste djurskyddslagen infordes 1988 har en rad atgarder vid-

tagits for att komma tillratta med bristerna i djurskyddskontrollen. Nedan
redogors kort for nagra av de mer genomgripande atgarderna (se figur 2.2).

26



Figur 2.2: Insatser for att atgarda bristande djurskyddskontroll

Djur-
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En ny djurskyddslag 1988

| den proposition (1987/88:93) som foregick 1988 ars djurskyddslag och
som ersatte 1944 ars lag, kritiserades den lokala djurskyddskontrollen for
bl.a. bristande resurser och bristande kompetens framfér allt hos milj6- och
halsoskyddsndmnderna. Lantbruksstyrelsen som var nationellt ansvarig
myndighet fick i samband med ikrafttradandet i uppgift att utreda djur-
skyddskontrollen. Aven av Lantbruksstyrelsens rapport (1988:9) framgick
att kontrollen var otillracklig (se nedan).

Forstarkt tillsyn 1990

Lantbruksstyrelsens rapport (1988:9) mynnade ut i en proposition (prop.
1989/90:118) om forstarkt tillsyn som antogs 1990. Atgarder som syftade
till att stérka tillsynen innefattade bl.a. att bedriva utbildningsinsatser for
djurskyddsinspektorerna’®, 6ka insatserna ifrdga om riktad kontroll och
projektverksamhet, utarbeta centrala riktlinjer for kontrollarbetet, Oka
kraven pa kontrollresurser hos kommunerna samt bedriva informations-
insatser till kommuner om den nya lagstiftningen och hur de ska tillampa
den. Enligt propositionen fanns de storsta bristerna i djurskyddskontrollen
pa kommunal niva. Kommunerna ansags agna alltfor liten uppméarksamhet
at djurskyddskontroll, dess organisering och planering. Samtidigt varierade
ambitionsnivan och kvaliteten i kontrollen avsevart mellan kommuner. Den
kommunala nedprioriteringen av djurskyddskontrollen resulterade i att otill-
rackliga resurser avsattes for kontrollen och att djurskyddshandlédggarnas
kompetens brast.

1> personal som utforde djurskyddskontroll i kommunerna bendmndes i allméanhet djur-
skyddsinspektorer. Efter reformen ar den vanliga bendmningen istéllet djurskyddshandlag-
gare. | rapporten forekommer saledes, beroende pa vilken personal som avses, bada bendm-
ningar.
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Det centrala ansvaret flyttas till Jordbruksverket 1991...

Avret efter beslutet om forstarkt tillsyn, dvs. 1991, évertog Jordbruksverket
det centrala kontrollansvaret for djurskyddsomradet fran Lantbruksstyrelsen
som avvecklades. Det var 1991 ars budgetproposition som innehéll forslag
om att inratta Jordbruksverket och avveckla Lantbruksstyrelsen och Statens
jordbruksnamnd (prop. 1990/91:100 bil.11).

... och darefter till Djurskyddsmyndigheten 2004
Djurskyddsmyndigheten inrattades 2004 och 6vertog det centrala ansvaret
for djurskyddsomradet fran Jordbruksverket. Regeringen dnskade inréatta en
fristaende djurskyddsmyndighet med Overgripande ansvar for djurskydd. |
enlighet med sina direktiv tog utredningen fasta pa tre brister i hur djur-
skyddet var organiserat i Sverige: att den lokala tillsynen inte kunde leva
upp till EU-bestammelser, att Jordbruksverket kunde misstankliggoras for
bristande objektivitet i och med att myndigheten bade hade att handlagga
djurskyddsfragor och jordbrukets produktivitet samt att det i stor utstrack-
ning saknades vetenskapligt stod for stallningstaganden i olika djurskydds-
fragor (SOU 2000:108). Djurskyddsmyndigheten vidtog under sin existens
flera atgarder inom djurskyddsomradet, bl.a. revision av lansstyrelsernas
djurskyddsarbete.

Forstarkt tillsyn igen 2005

Ar 2005 forstarktes den kommunala tillsynen inom ramen fér den davarande
kontrollorganisationen. De atgarder som vidtogs handlade bl.a. om kommu-
nal samverkan, krav pa kommunala kontrollplaner, inférande av regionala
samordningsgrupper med representanter fran lansstyrelser och kommuner
samt mojlighet for lansstyrelser att ingripa mot kommuner med bristande
djurskyddskontroll. Aven Djurskyddsmyndighetens ansvar for att leda och
samordna kontrollen tydliggjordes och forstarktes. Det handlade bl.a. om att
styra och végleda den operativa tillsynen genom bindande foreskrifter och
normerande inspektioner och att stddja och att félja upp denna tillsyn genom
radgivning och utbildningsinsatser.

Det fanns enligt propositionen (prop. 2004/05:72) ett tydligt behov av for-
battringar inom djurskyddskontrollen mot bakgrund av den otillrackliga
kontroll som tidigare betdnkanden, rapporter och tillkdnnagivanden hade
uppméarksammat. *° Bristerna i den lokala djurskyddstillsynen handlade om
bl.a. resurser, tillsynsintervall, register, djurskyddshandlaggarnas kompetens
och samarbete mellan kommunala djurskyddshandlédggare och lansstyrel-
sens veterinarer. Det var sarskilt i sma kommuner som djurskyddskontrollen
brast. For Jordbruksverkets del hade bristerna bl.a. handlat om att inte till-
rackligt ha tydliggjort vilka krav som stélldes pa en fungerande lokal tillsyn.

18 Tillsyn av djurskyddet (1993/94:RR8), (bet. 1994/95:JoU1), Offentlig djurskyddstillsyn
(SOU 1996:13), Hur effektiv ar djurskyddstillsynen? (RiR 2003).
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EU-harmoniserat regelverk for offentliga kontroller fran 2006

Genom EU:s kontrollférordning samt bestdmmelserna om djurhélsa och
djurskydd infordes ett harmoniserat regelverk av allmanna bestdammelser om
utformningen av och genomfdrandet av den offentliga kontrollen av bl.a.
djurhélsa och djurskydd. Bestdmmelserna tillampas sedan den 1 januari
2006. (Regelverket beskrivs narmare i avsnitt 2.1) Den 1 juli 2006 gjordes
anpassningar av de svenska djurskyddsbestammelserna med anledning av de
nya EU-bestdmmelserna. | propositionen Anpassningar till nya EG-bestam-
melser om livsmedel, foder, djurhalsa, djurskydd och vaxtskydd m.m. (prop
2005/06:128) konstaterar regeringen att de berdrda bestdmmelserna inne-
haller ett mycket detaljerat regelverk och att de nya EU-férordningarna
staller stora krav pa samtliga kontrollmyndigheter. Forandringarna innebar
ocksa ett stort forandringsarbete dven av forordningar som har beslutats av
regeringen samt av foreskrifter meddelade av fradmst Livsmedelsverket,
Jordbruksverket och Djurskyddsmyndigheten. | sin rapportering av djur-
skyddskontrollen ar 2006 uttryckte Djurskyddsmyndigheten att stora insat-
ser skulle komma att krdvas av kommuner och lansstyrelser framéver for att
anpassa kontrollverksamheten till de nya EU-bestdmmelserna.

Det centrala ansvaret ater till Jordbruksverket 2007

Nasta atgard var att Jordbruksverket den 1 juli 2007 6vertog det centrala
ansvaret inom djurskyddsomradet i och med att Djurskyddsmyndigheten
avvecklades. Infor avvecklingen analyserades i en intern rapport fran Jord-
bruksdepartementet hur det centrala ansvaret hade hanterats saval tidigare
av Jordbruksverket som senare av Djurskyddsmyndigheten (Dnr Jo2006/
3300)."" Analysen uppmérksammade tidigare granskningar och tog som
utgangspunkt bl.a. Riksrevisionens granskningsrapport Hur effektiv &r
djurskyddstillsynen? (RiR 2003) som hade visat pa stora brister i Jordbruks-
verkets styrning och samordning.

Den nya Djurskyddsmyndigheten beddémdes i Jordbruksdepartementets
rapport ha fortydligat ansvaret och fragor om djurskydd hade lyfts fram och
fatt kraftigt 6kade resurser. Detta gav enligt rapporten forutsattningar for ett
aktivt arbete och dkad kompetens pa central niva. Samtidigt pekade rappor-
ten pa risken med ett tudelat ansvar for djurskydd i en myndighet och smitt-
skydd och andra fragor om djurens héalsa i en annan myndighet.

Ansvaret for tvarvillkorskontroll till [ansstyrelsen 2008

Lansstyrelsen dvertog 2008 kommunernas ansvar for kontroll av tvérvillkor
inom jordbrukarstéden och for att fatta beslut om att bevilja stod efter
eventuella avdrag. Djurskydd é&r ett av de omraden som kontrolleras inom
tvarvillkorskontrollen. Att den kommunala kontrollen av tvarvillkor brast
konstaterades bl.a. i en rapport fran EU:s revisionsorgan Food and

17 Djurskydd med helhetssyn. Analys pa uppdrag av regeringen infor Djurskyddsmyndig-
hetens avveckling. Bertil Norbelie, Jordbruksdepartementet 2006-11-21
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Veterinary Office (FVO) ar 2007. Rapporten resulterade att kommissionen i
en skrivelse samma ar riktade allvarlig kritik mot Sverige. Kommissionen
var kritisk bl.a. mot att manga kommuner de foregaende tva aren inte
rapporterat in kontrollresultat bristfalligt och i nagra fall inte alls. Det var
mot bakgrund av kritiken frdn Kommissionen som kontrollansvaret flytta-
des.

2.3.1 Regeringens intentioner med reformen 2009

Trots att genomgripande atgarder genomforts for att komma tillratta med en
bristande djurskyddskontroll har problemen bestatt. | den proposition som
foregick reformen, Djurskyddskontroll m.m. i statlig regi (prop.
2007/08:63), beskrevs den bristande djurskyddskontrollen pa foljande satt
(s.22):

Under arens lopp har det genom ett antal utredningar m.m. statt klart att
den offentliga djurskyddskontrollen, sdsom den &r organiserad i dag, &r
behaftad med vissa brister. Kritiken har framfor allt rort kvaliteten pa
kommunernas kontroll. Aven om ett antal kommuner har lyckats vél med
utforandet av djurskyddskontrollen har omfattningen av den kommunala
kontrollen och dess utformning varierat kraftigt mellan olika kommuner.
De resurser som har avsatts for kontroll har i flera fall bedémts vara otill-
rackliga och avgifterna for kontrollen har varierat stort mellan kommu-
nerna. Det sétt pa vilket kontrollerna har utforts har ocksa varit foremal
for anmérkningar, liksom personalens kompetens, kommunernas register
samt samarbetet mellan kommuner och veterinarer. Aven den centrala
forvaltningsmyndigheten for djurskyddsfragor har fatt viss kritik for bris-
ter i stodet till och uppféljningen av de andra kontrollmyndigheterna samt
for brister i samordningen av kontrollen.

Sarskilt allvarligt ansags bristande kvalitet och likvardighet i kontrollen
vara. Att forbattra djurskyddet och oka likvérdigheten i kontrollen var
reformens huvudsakliga syfte.

Propositionen hénvisade sarskilt till Djurskyddsmyndighetens rapport om
den offentliga djurskyddskontrollen 2006, Riksrevisionens rapport och
rapporter fran FVO:s tre inspektioner under 2000-talet for att kontrollera
efterlevnaden av gemenskapens djurskyddslagstiftning

I Djurskyddsmyndighetens rapport konstaterades bl.a. att det fanns brister i
kontrollens omfattning och kvalitet och att tillampningen av djurskyddslag-
stiftningen skilde sig at mellan kommuner. Av rapporten framgick att
kontrollen inte uppfyllde de krav pa rattsakerhet och enhetlighet som kan
stallas pa en kontrollmyndighet och att kommunerna inte tillrackligt nyttjade
de verktyg som lagstiftningen medgav. Av rapporten framgick vidare att det
inte bara fanns problem pa lokal niva utan ocksa att de regionala mojlig-
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heterna att végleda, kontrollera och folja upp det lokala durskyddsarbetet
kunde vara hotat med anledning av bl.a. resurser.

I FVO:s inspektionsrapporter fran aren 2000, 2003 och 2007 (FVO
1101/2000, FVO 9210/2003 och FVO 7336/2007) riktades kritik mot att den
svenska forvaltningsmodellen inte kunnat garantera enhetlighet i tillamp-
ningen av EU-bestammelserna over landet. Det fanns enligt FVO ocksa
bristande samordning, rapportering, uppféljning och aterkoppling mellan
myndighetsnivaerna. | FVO:s rapport fran den senaste inspektionen (2007)
framfordes dessutom liknande kritik av den kommunala kontrollen som
Djurskyddsmyndigheten framforde i sin rapport (2006), bl.a. om lag
kontrollfrekvens och bristande administrativa rutiner. Det konstaterades
ocksa att de lokala inspektorerna inte hade prioriterat att delta i utbildningar
som tillhandahallits om djurskyddskontroller.

Regeringen motiverade reformen med att den forvantades atgarda langvari-
ga problem med bristande djurskyddskontroll samt att kraven pa en god
styrning, samordning och uppféljning av djurskyddskontrollen ¢kat sedan
EU inférde nya gemensamma bestdmmelser om den offentliga kontrollen
2006. Regeringen anforde att Sverige hade svart att garantera att EU-regel-
verket om offentlig kontroll pa djurskyddsomradet efterlevdes och att
systemet for kontroll behdvde forandras och forbéattras for att sakerstélla
efterlevnaden. Dessa svarigheter hade konstaterats vid flera FVO-inspektio-
ner under 2000-talet. Den senaste inspektionen fore reformen (2007) resul-
terade i sju punkter dar Sverige anmodades vidta atgarder. Fem av dessa
rérde den offentliga kontrollen.*®

Ett annat motiv till reformen var regeringens beslut att flytta ansvaret for
kontroll av tvarvillkor fran kommun till lansstyrelse fr.o.m. den 1 januari
2008. | propositionen uttrycktes oro for att denna 6verflytt skulle innebéra
oonskade konsekvenser i form av dubbelkontroller dar olika kontrollmyn-
digheter kommer fram till olika slutsatser nér det galler efterlevnaden av
samma lagstiftning. Dubbla kontrollbesok befarades ocksa medféra dkade
administrativa kostnader for foretagare.

| propositionen uttrycks motiven pa bl.a. féljande satt (s. 30):

De brister som finns i den kommunala djurskyddskontrollen medfor
att det i dagslaget bedoms vara andamalsenligt och effektivt att
flytta ver ansvaret for djurskyddskontrollen fran kommunerna till
lansstyrelserna. Det ar regeringens bedémning [...] att en férandring
i denna riktning bor leda till en allmén kompetenstkning hos
kontrollmyndigheterna och en 6kad likvérdighet i kontrollerna och
darmed ocksa till 6kad forutsagbarhet och rattssakerhet for enskil-

'8 prop 2007/08:63 s 26

31



da.Forandringarna beddms &ven gynna forutséttningarna for Sverige
att garantera att EG-regelverket efterlevs till fullo.

Att minska antalet och koncentrera kontrollmyndigheterna genom en ny
ansvarsfordelning och organisation skulle enligt regeringen forbattra forut-
séttningarna for att styra, samordna och félja upp djurskyddskontrollen.

2.3.2 Resurser for reformen

For att finansiera det nya uppdraget att kontrollera djurskydd samt foder och
livsmedel i primarproduktionen 6kades lansstyrelsernas ramanslag med 118
miljoner kronor i budgetpropositionen for 2009 (2009/10:1). Resurserna ar
inte specialdestinerade till djurskyddsverksamheten utan ingar fran och med
ar 2009 i lansstyrelsernas samlade resurser. Denna 6kning av ramanslaget
var baserad pa ett antagande om att kommunernas djurskyddskontroll
sysselsatte 182 arsarbetskrafter och att ytterligare 10 arsarbetskrafter skulle
tillforas for kontroll av foder och livsmedel i primérproduktionen.

Jordbruksverket fick i samband med att reformen tréddde i kraft inga extra
resurser for att stédja och samordna genomfdérandet av reformen utan av-
satte medel for detta arbete i projektform. Regeringen tilldelade lansstyrel-
serna fem miljoner kronor (i tilldggsbudet 2) 2008 till l&nsstyrelserna for att
genomfdra reformen.

Fordelningsnyckel

Tillskottet i ramanslaget fordelades ar 2009 till respektive lansstyrelse enligt
den fordelningsnyckel som anvénds for att férdela lansstyrelsernas ram-
anslag. Denna nyckel baseras pa befolkningsstorlek till storsta delen (58 %)
men ocksa pa andra parametrar sa som miljoavgifter, antal utbetalningar i
jordbruksstdd, areal och strand, kommunantal och lansanslag.’® Denna
fordelningsnyckel tog daremot inte hansyn till antal djur i lanet. Fran och
med ar 2010 tar dock fordelningsnyckeln hansyn till antalet djur.

Effektivitetsvinster antogs ge budgetutrymme

Reformen beddmdes ge upphov till vissa effektivitetsvinster utdver de
resurser som baserades pa kommunernas resursatgang raknat i antal ars-
arbetskrafter som tilldelades vid ikrafttraédandet av reformen. Darutdver
forvantades synergier och stordriftsfordelar ge minskade kostnader genom
att t.ex. ld&gga samman djurskyddskontrollerna med andra, liknande eller
angransande uppgifter pa lansstyrelserna. Vid berakningen av de finansiella
konsekvenserna for det allmdnna antogs ett ekonomiskt utrymme kunna
skapas genom de effektiviseringar som reformen skulle féra med sig.

19| ansstyrelsernas regleringsbrev for 2009, bilaga 7
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Ytterligare resurser har tillforts for 2010 och 2011

| varpropositionens tillaggsbudget for 2010 (Prop. 2009/10:99) Okades
lansstyrelsernas forvaltningsanslag engangsvis med 11 miljoner kronor for
2010. Den motivering som gavs var att medelsbrist hos l&nsstyrelserna hade
forsenat genomforandet av reformen. Resurserna fordelades till lansstyrel-
serna enligt en djurskyddskontrollparameter som regeringen tillfort lans-
styrelsernas fordelningsnyckel. Jordbruksverket arbetade fram djurskydds-
kontrollparametern som baseras pa antalet kontrollobjekt for lantbruksdjur,
sallskapsdjur och hastar samt sérskilda kontrollobjekt i respektive 1an.*

I budgetpropositionen for 2011 (prop. 2010/11:1) tillférdes lansstyrelsernas
forvaltningsanslag 25 miljoner kronor engangsvis for 2011. Pa samma satt
som nar medel skots till for 2010 sa fordelades medel for 2011 enligt den
fordelningsnyckeln dar djurskyddskontrollparameten ingar. Jordbruksverket
tillfordes i samma budgetproposition fem miljoner kronor engangsvis for
2011 for att "forstarka reformens genomforande” genom att stodja lanssty-
relsernas arbete.

2.3.3 Reformen genomfordes i samverkansprojekt

ELOF

For att implementera reformen genomfordes fran april 2008 till och med
forsta halvaret 2009 projektet Enkel och likvardig offentlig kontroll
(ELOF). Projektet var ett samverkansprojekt drivet av Jordbruksverket och
lansstyrelserna. Det genomfordes utifran flera syften. Ett syfte var att stodja
lansstyrelserna i deras arbete med att dverta den offentliga kontrollen av
djurskydd och foder i primarproduktionen fran kommunerna och inforliva
kontrollen i befintlig verksamhet pa lansstyrelserna. Projektets syfte var
ocksa att stodja kommunerna och lansstyrelserna i arbetet med att dverfora
nodvandig information till lansstyrelserna samt utveckla IT-stod sasom
djurskyddskontrollregister och drendehanteringssystem for lansstyrelsernas
arbete med foder- och djurskyddskontroll. Dessa IT-stod skulle ocksa bidra
till att Jordbruksverket kunde styra, samordna och félja upp kontrollerna och
tillstanden inom omradena djurskydd och foder pa ett kostnadseffektivt stt.

Av slutrapporten fran projektet kan utlasas att det genomfordes under stark
tidspress och pa bekostnad av ambitionsnivan och att vissa delaktiviteter
prioriterades ocksa bort. Lansstyrelserna hade enligt rapporten svart att
samordna sin syn pa det som utvecklades inom ramen for projektet. Dartill
spreds inte alltid lansstyrelserna information fran projektet till sina djur-
skyddshandlaggare.

2 Jordbruksverket (2009) Fordelning av medel fér lansstyrelsernas arbete med stod pé
jordbruksomradet och for djurskyddskontroller
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DSK - Djurskyddskontrollregistret

I anslutning till reformen fattades beslut om att infora ett nytt nationellt
register, djurskyddskontrollregistret (DSK) for de objekt som kontrollmyn-
digheterna ansvarar for att kontrollera regelbundet. Registret halls med stéd
av lagen (2009:619) om djurskyddskontrollregister.?* Overforingen av infor-
mation fran kommunala IT-system till DSK blev ett tidskravande moment.
Arbetet pagick alltjamt nar andringarna tradde i kraft den 1 januari 2009.

Utvecklingen av DSK genomfordes inom ramen for delprojektet ELOF-IT.
For att klara den uppsatta projekttiden prioriterades flera leveranser bort.
Det gallde t.ex. IT-stod for att plocka ut statistik ur DSK och for att risk-
klassificera kontrollobjekt. L&nsstyrelserna valde vidare att anvanda det
egna arendehandléggningssystemet Platina for att handlagga djurskydds-
arenden istallet for det ursprungligen planerade DSK-systemet fran Jord-
bruksverket. Inom ett sarskilt delprojekt som finansierades av lansstyrel-
serna utvecklades ett verksamhetsspecifikt handldggningsstod for djur-
skyddséarenden i Platina. Handlaggningsstddet driftsattes under senhdsten
2009. DSK och Platina forvaltas parallellt av Jordbruksverket respektive
lansstyrelserna.

2! LLagen tradde ikraft forst ett halvt &r efter reformens ikrafttradande. En del av de intentio-
ner som satts upp for lagen kom av olika skél inte att till fullo bli genomforda, t.ex. den att
uppgifter om djurhallare med djurforbud skulle kunna registreras i DSK, och utvecklingen
av registret blev férdrojd.
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3 Djurskyddskontrollens utveckling
sedan reformen

Detta kapitel innehaller vara samlade iakttagelser om hur djurskydds-
kontrollen utvecklats sedan reformen jamfort med den kontrollverksamhet
som bedrevs av kommunerna. Utéver registerdata baseras de uppgifter som
redovisas har huvudsakligen pa den insamling som Statkontoret gjort genom
intervjuer, fokusgrupper och en enkat. Dartill utgor t.ex. uppgifter fran
tidigare granskning och revision av verksamheten viktigt kompletterande
underlag.

3.1 Genomfdérande av kontroll

Kommunernas kontroll kritiserades av savél Djurskyddsmyndigheten som i
lansstyrelsernas revisionsrapporter for att kontroller inte utfordes tillrackligt
ofta och i tillracklig omfattning. De nadde inte upp till den da gallande fore-
skriften om kontrollfrekvens och endast ca 20 procent av antalet kénda
kontrollobjekt inspekterades arligen. En avtagande takt kunde noteras nar
det gallde handlaggarnas insats, i form av antal kontroller per arsarbetskraft.
Saval EU:s revisionsorgan FVO som Jordbruksverket har ocksa senare efter
reformen beddmt att Sverige genomfor for fa kontroller.

3.1.1 Kontrollstatistik

Ett centralt matt pa arbetet med djurskyddskontroll ar antalet genomforda
kontroller. Som vi kan se i figur 3.1 sjonk antalet kontroller i samband med
genomforandet av reformen fran ca 23 000 kontroller under 2007 och 2008
till ca 13 000 kontroller per ar for aren 2009 och 2010. Antalet kontroller
som genomfors kan ses som ett grovt delmatt pa djurskyddets prestationer.
Ur denna aspekt kan vi darmed se att djurskyddskontrollen har avtagit i
kontrollvolym. Ar 2007 arbetade 182 é&rsarbetskrafter med djurskydds-
kontroll enligt Jordbruksverkets statistik och ar 2010 hade detta antal
minskat till 162. Antalet kontroller har dock minskat betydligt mer &n
antalet arsarbetskrafter och antalet kontroller per arsarbetskraft har darmed
ocksa minskat kraftigt i samband med reformen, fran cirka 132 kontroller
per arsarbetskraft ar 2007 till ca 80 kontroller per arsarbetskraft ar 2010.
Detta kan ses som att djurskyddskontrollens produktivitet minskat drastiskt
efter reformen. Har bor man dock komma ihag att reformen ocksa inneholl
en ambitionsokning, dvs. en kvalitetsférandring, och att de kontroller som
genomfors i dag genomfors med storre krav pa t.ex. dokumentering och
rapportering.
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Figur 3.1: Antal genomfdrda kontroller, ar 2007-2010
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Kalla: Jordbruksverket

Ett av flera matt pa likvardigheten i kontrollen skulle kunna vara variationen
mellan olika delar av landet i olika variabler. Histogrammet nedan visar hur
antalet kontroller fordelades per kommun ar 2007 och 2010. Under 2007
rapporterades inga kontroller alls i ett antal kommuner, samtidigt som mer
4n 20 kommuner gjorde mer an 200 kontroller. Ar 2010 fanns bara en kom-
mun dér inga kontroller genomfordes och endast ett fatal dar mer an 200
kontroller genomférdes.?” Det finns sedan reformen en mer jamnt férdelad
djurskyddskontroll och de vita falt som tidigare utgjordes av kommuner som
inte genomfarde nagra kontroller alls ar nu borta.

22 Kommunerna samarbetade kring djurskyddet och ibland rapporterade en kommun for
andra kommuner vilket paverkar siffrorna ovan. Ett tjugotal av de kommuner som inte
rapporterade in nagra kontroller ingick i samarbeten med andra kommuner. Deras kontrol-
ler kan darmed ha redovisats pa annat hall.
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Figur 3.2:  Antal kontroller per kommun &r 2007 och 2010
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Kalla: Djurskyddskontrollregistret och Djurskyddsmyndighetens databas

Farre kontroller men med hogre ambitionsniva

Det ar svart att uttala sig om orsaken till att antalet kontroller har minskat,
bade absolut och beraknat per arsarbetskraft, men sannolikt finns flera skal.
Genomforandet av reformen har dock pa manga hall varit utdragen och
darfor kan det laga antalet kontroller till viss del forklaras med att verksam-
heten under ar 2010 annu inte hittat sin plats pa lansstyrelserna.

Ambitionshéjningen innebar en skarpning av kvaliteten i saval kontrollverk-
samheten som i de enskilda kontrollerna. Dels bérjade lansstyrelserna i sam-
band med 6vertagandet av ansvaret for kontrollverksamheten att kontrollera
djurhallare i kommuner som tidigare inte haft nagon djurskyddskontroll alls.
Dels fortsatte kontrollarbetet &ven i tidigare vél fungerade kommuner med
en hogre ambitionsniva vad galler dokumentation och rapportering bade till
djurhallaren och till Djurskyddskontrollregistret och darmed Jordbruksver-
ket. Av tabell 3.1 nedan framgar att &ven om antalet kontroller minskat har
samtidigt antalet foreldgganden och omhéndertaganden Okat kraftigt.
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Tabell 3.1: Statistik for djurskyddskontrollen, &r 2007—2010

2007 2008 2009 2010
Antal inspektioner 22 800 23 000 12 700 12 900
Antal &rsarbetskrafter 182%° 183 145 162
Antal insp./aa 132 125 88 80
Forelagganden 1071 1323 1070 1452
Omhéandertaganden 416 424 629 970
Atalsanmalningar 156 211 128 176

Kalla: Jordbruksverket

3.1.2 Rattsliga forfaranden och atgarder

Kommunerna brast i tillAmpningen av djurskyddslagen

Kommunerna har Kritiserats av bl.a. FVO (revisionen 2007) for att man inte
tillrackligt anvande sig av de mojligheter och verktyg som djurskyddslag-
stiftningen medgav. De kommunala atgéarderna skilde sig ocksa at vid jam-
forbara brister. Av saval revisionsrapporter som intervjuer med tidigare
djurskyddsinspektorer framkommer ocksa att det fanns kommuner som trots
upptackta brister i djurskyddet inte ingrep med formella atgarder. Det fanns
en ovilja hos ansvariga politiker att agera eller sa saknade djurskyddsinspek-
torerna delegation att atalsanmala. Men det finns ocksa exempel pa kommu-
ner som vidtog atgarder i samtliga kontroller och férde manga &drenden
vidare till atal. Jurister pa lansstyrelserna bekraftar att det fanns brister i
beslutsunderlag och att det forekom muntliga foreldgganden och forfaran-
den. Av Statskontorets undersokning framgar att den politiska inbland-
ningen i kontrollarbetet var problematisk. Det handlade exempelvis om att
den kommunala namnden beslutat att inte ingripa med atgarder mot djur-
agare trots att kontrollen hade uppdagat brister i djurhallningen i strid med
lagstiftningen.

Okad rattssakerhet i a&rendehanteringen

Djurskyddsinspektorer pa kommunerna fattade ofta, efter delegation fran
den kommunala ndmnden, beslut om foreldggande, omhéndertagande och
andra lagatgarder pa egen hand. | mer allvarliga fall kunde inspektoren vélja
att overlata beslutet pa miljochefen eller namnden. Flera lansstyrelser har
valt att dra in den delegerade beslutsratten till djurskyddshandléggare for att
sedan, efter det att handlaggningsrutiner och arbetsordning kommit pa plats,
successivt kunna delegera tillbaka atminstone viss beslutsratt. Det &r nu
vanligt att handldggarna i akuta fall har ratt att fatta beslut om omhénder-
tagande pa plats, dock efter telefonkontakt med en lansveterinar eller jurist.
Nu fattas i de flesta fall tvamannabeslut om foreldgganden och andra lag-

2% Enligt kommunernas inrapportering till Djurskyddsmyndigheten arbetade 172 &rsarbets-
krafter med djurskydd i kommunerna. Denna inrapportering var dock inte fullstandig,
5,8 % av landets kommuner rapporterade inte in. Darfor gjordes en extrapolering till 182
arsarbetskrafter. Denna siffra ar den som anvands som grund for resurstilldelningen i refor-
men.
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stddda ingripanden, t.ex. med lansveterindr som beslutande och lansjurist
som deltagande i beslutet eller vice versa. Alla utom tva lansstyrelser har en
faststélld beslutsordning for kontrollverksamheten.

Fler férelagganden och omhandertaganden

Kontroll bedrivs i dag i kommuner som tidigare hade lite eller ingen
kontroll alls. | vissa fall har ocksa bristen pa politiskt stod och utsatthet gjort
att kommunerna latit bli att atgarda svara fall. Detta har lett till att lanssty-
relserna efter reformen har fatt ta sig an bade manga nya och manga pagaen-
de svara djurskyddsfall som lamnats over fran kommunerna. Detta betyder
att kontroll och handlaggning i manga fall blir mer omfattande &n den var pa
kommuntiden. Fortfarande aterstar mycket arbete med att komma ifatt i de
kommuner dar kontrollen varit eftersatt.

Foérutom att kontrollerna genomfors och rapporteras med en hdgre ambi-
tionsniva sa leder ocksa fler kontroller till juridiska efterverkningar for djur-
hallare som inte fljer lagar och forordningar.

Av de kontroller som genomfors resulterar i dag en storre del i nagon form
av ingripande inklusive rattsliga paféljder &n fore reformen. Ar 2010 resul-
terade mer an var tionde kontroll i ett forbud eller foreldggande. Detta &r en
fordubbling jamfort med ar 2007. Ocksa andelen kontroller som resulterar i
atalsanmalningar har mellan ar 2007 och 2010 fordubblats fran 0,7 procent
till 1,4 procent. Den stdrsta forandringen kan vi se i andelen omhénder-
taganden av det totala antalet genomforda kontroller. Ar 2007 var denna
andel 1,8 procent och ar 2010 har denna mer an femfaldigats till 7,5 procent.

Eftersom det inte finns nagon anledning att anta att djurhallningen i Sverige
drastiskt forsamrades mellan ar 2008 och 2009 kan figur 3.3 nedan tolkas
som att kontrollerna i dag har hogre traffsakerhet och att lansstyrelserna i
hogre utstrackning & kommunerna anvander sig av de verktyg som lagen
medger.
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Figur 3.3: Beslut om férelagganden, omhandertaganden och atals-
anmalningar som andel av antalet kontroller, &r 2007 — 2010
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Kalla: Jordbruksverket (Djurskyddsmyndigheten)

3.1.3 Kontrolltyp

Enligt kontrollférordningen ska planerade och regelbundna kontroller
genomforas sa ofta som ar lampligt for att uppna malen i férordningen.
Dérutdver ska kontroller utforas déar det finns misstanke om bristande
efterlevnad av lagstiftningen. | detta avsnitt redovisas data 6ver hur stor del
av kontrollen som utgérs av olika typer av kontroller. Tyvérr finns inte
motsvarande data att tillga fran tiden fore reformen.

Planerad kontroll och anmalningsarenden

Eftersom manga kommuner i forsta hand &gnade sig at anméalningséarenden
hann de inte med den planerade kontrollen. Vissa kommuner bedrev i stort
sett endast kontroll efter anmalan, vilket kritiserats av saval FVO som i lans-
styrelsernas revisionsrapporter.

Hur stor andel av kontrollerna som gjorts pa grund av anmaélningar under
kommuntiden finns tyvarr inga data pa. Flera lansstyrelser vittnar dock om
att de till en borjan blev férvanade 6ver hur manga anmalningsarenden som
kom in efter det att de tagit 6ver kontrollansvaret. Det upplevdes som att de
var betydligt fler an tidigare, men detta gar inte att belagga eftersom det
saknas uppgift om kontrolltyper fran kommunerna. Antalet anmalningar har
dock fortsatt att 6ka under &r 2010.%* En forklaring till det 6kande antalet
anmalningar som ofta framforts ar att det skrevs mycket i medierna om

2 Jordbruksverket, Sammanstallning av telefonméten med lansstyrelserna om laget for
djurskyddskontrollen 17 och 18 mars 2011.
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forstatligandet av djurskyddet, vilket gjorde allmanheten uppméarksam pa att
det gick att anmala till lansstyrelsen. Pa lansstyrelserna menar man vidare
att en fungerande djurskyddskontroll ger fler anmalningar, eftersom allman-
heten da far fortroende for att anmalningarna leder till tgarder.

Pa de flesta lansstyrelser prioriteras fortfarande anmaélningsarenden fore
planerade normalkontroller, vilket tranger undan mojligheten att gora nor-
malkontroller. P& senare tid har lansstyrelserna genom olika former av
organisations- och ansvarsforandringar provat olika sétt att hantera arbets-
mangden och det stora antalet anmalningsarenden. Pa vissa lansstyrelser har
man valt att organisera handlaggarna sa att ansvaret for handelsestyrd
respektive planerad kontroll hanteras av olika grupper. 1 samma syfte har
man pa andra lansstyrelser istallet en samordnare med uppgift att prioritera
och fordela samtliga &renden mellan handlaggarna. | ytterligare andra fall
har man valt en uppdelning av lanet med handlaggare som delas in i olika
geografiska grupper.

Alla lansstyrelser har i dag nagon form av prioriteringsordning eller grund
for prioritering for anmalningsérenden. Prioriteringsordningen &r dock inte
centralt framtagen utan ser olika ut 6ver landet. L&nsstyrelserna har dock
utbyten med varandra och later sig da inspireras av varandras styrdokument.

Efterhand har flera lansstyrelser borjat agera mer strategiskt genom att prio-
ritera mer bland anmalningsarenden och bedoma pa vilket satt ett drende bor
hanteras. Alla &renden behtéver exempelvis inte resultera i en kontroll. |
mindre allvarliga fall kan t.ex. istéllet skickas ett brev till djurdgaren som
upplyser om att en anmélan kommit in och vilken lagstiftning som galler.
Trots detta utgor kontroller som initierats av anmalningar den dvervagande
delen av det totala antalet kontroller som genomfordes under ar 2010. Unge-
far halften av de anmaélningar som resulterade i en kontroll Klassificerades i
efterhand som obefogade.

Planerade kontroller, eller normalkontroller, utgjorde 23 procent av det
totala antalet kontroller under 2010. Andelen varierade i lanen mellan 10
och 30 procent. Till detta kommer 7 procent av kontrollerna som gjordes
efter en ansokan om tillstand for djurhallning och 6 procent av kontrollerna
som gjordes som uppféljning av tidigare gjorda normalkontroller. Tvar-
villkorskontroller utgjorde 5 procent av kontrollerna. Ovriga ca 60 procent
av kontrollerna kom ur anmalningar: 25 procent ur befogade anmalningar,
20 procent ur obefogade anmaélningar och 15 procent som gjordes som
uppfoljning av en befogad anmalan.
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Figur 3.4: Kontrollernas fordelning efter kontrolltyp, ar 2010
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Kalla: Djurskyddskontrollregistret

For att mata hur manga kontroller som gors av olika djurslag raknas hur
manga ganger de olika checklistorna anvands. Det finns sarskilda check-
listor for kontroller av de flesta djurslag men ocksa for exempelvis kontrol-
ler av transporter, slakterier och personer med djurforbud. | ungefér en
tredjedel av kontrollerna anvandes checklistan for sallskapsdjur (32 procent)
och ndgot mer &n en tredjedel en av checklistorna for lantbrukets djur (40
procent). Checklistan for hast anvdndes i 22 procent av kontrollerna och
ovriga checklistor i 6 procent av kontrollerna.

Figur 3.5: Kontrollernas fordelning efter djurslag/checklista, ar 2010
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Kélla: Djurskyddskontrollregistret
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Av tabell 3.2 nedan framgar att lantbruksdjuren dominerar bland normal-
kontrollerna men att séllskapsdjuren dominerar bland kontroller efter anmé-
lan, i synnerhet kontroller efter obefogad anmalan. Kontroll efter obefogad
anmalan som géller séllskapsdjur dar den né&st storsta gruppen i tabellen
nedan efter normalkontroll av lantbrukets djur.

Tabell 3.2: Kontroller fordelade efter djurslag och kontrolltyp, ar 2010
J g yp
S_allskaps- Lgntbrukets Hiist Ovriga djurj Summa:
djur djur slag/checklistor
gr?srg‘f;nkon"o"' 3% 0% 3% 1% 7%
Tvarvillkorskontroll 0% 4% 1% 0% 5%
Summa: 2% 40 % 22% 6 % 100 %

Kélla: Djurskyddskontrollregistret

Kommentar: | kategorin 6vriga djurslag/checklistor ingar inte bara andra djurslag utan
ocksa kontroller gjorda pa exempelvis transporter, slakterier och personer med djurférbud.

Kontrollens omfattning

Som namnts staller kontrollférordningen krav pa att planerade kontroller ska
goras regelbundet och sa ofta som kravs for att leva upp till malen i férord-
ningen. Det finns i lagstiftningen inget narmare angivet mal for detta utan
ledning far sokas i den ansvariga myndighetens foreskrifter for djurskydds-
kontrollen. Den tidigare Djurskyddsmyndigheten, sedermera Jordbruksver-
ket, har tidigare gjort rekommendationer om hur manga kontroller som bor
genomforas och hur ofta sadana bor goras. Dessa kvantitativa mal haller pa
att ses 6ver och i forslag till nya foreskrifter anges att normalkontroller ska
omfatta 50 procent av det totala antalet kontroller. Vissa kontrolltyper, t.ex.
slakterier och personer med djurférbud, bor kontrolleras arligen. Darutéver
innehaller forslaget inte nagra mer kvantifierade rekommendationer for
kontrollintervall. Till vagledning for den planerade kontrollverksamheten
kommer ocksa att sadana kontroller ska baseras pa risk, enligt en av Jord-
bruksverket sarskilt faststalld ordning.

Ar 2010 fanns det narmare 97 000 kontrollobjekt registrerade i DSK sam-
tidigt som det genomférdes ca 3 400 normalkontroller. Detta betyder att
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endast cirka 3,5 procent av kontrollobjekten kontrollerades som en del av en
planerad regelbunden, djurskyddskontroll. For en utforligare diskussion om
kontrollens omfattning se avsnitt 4.4.

3.2 Resurser for djurskyddskontroll

Anda sedan den nuvarande djurskyddslagen tradde kraft 1988 har kritik
riktats mot att for lite resurser satsades pa djurskydd.?® Ocksa i Djurskydds-
myndighetens rapporter och den departementspromemoria som ligger till
grund for reformen kritiserade kommunerna for att satsa for lite resurser pa
djurskyddet. (Se vidare avsnitt 2.3)

Hur mycket resurser som tilldelades djurskyddet i de olika kommunerna
varierade och i vissa kommuner bedrevs inget eller mycket litet djurskydds-
kontrollarbete. Forutom i de stérre kommunerna var det inte ovanligt att
djurskyddstillsynen skéttes av endast en eller ett fatal personer. Djurskydds-
kontrollen lag dessutom ofta organiserad tillsammans med miljokontrollen
och inspektdrerna delade darmed sin tjanst mellan djurskydd och miljotill-
syn.

Men aven pa senare tid och efter reformens genomfaérande har kritik riktats
mot att resurserna varit fér sma. | rapporten fran sin inspektion 2010 konsta-
terade FVO att kontrollverksamheten fortfarande befann sig i en omstall-
ningsfas efter det att ansvaret for kontrollen flyttades den 1 januari 2009.
FVO framforde i rapporten, liksom i sina tidigare rapporter, kritik mot
djurskyddskontrollen i Sverige. Kritiken handlade framfor allt om att flytten
av ansvar medfort att fa normalkontroller genomfordes. Enligt FVO var det
tillfredsstéllande att bristande djurhallning identifierades vid kontroll och att
beslut fattades om att réatta till bristerna, men det tog lang tid innan tvangs-
atgarder sattes in. FVO pekar i rapporten ocksa pa att den bristande for-
magan att genomfora tillrackligt manga normalkontroller ar en foljd av
bristande personella resurser i kombination med att &renden som Overtogs
fran kommunen i och med reformen skulle hanteras.

FVO riktar i sin senaste revisionsrapport dven kritik mot att kontrollintensi-
teten ar for lag och Jordbruksverket har pekat ut som en av de mest priorite-
rade uppgifterna att antalet normalkontroller maste cka.

Sammanlagt arbetade 204 arsarbetskrafter med djurskyddskontroll under ar
2007, varav 182 pa kommunerna. Ar 2010 uppgick antalet arsarbetskrafter
som arbetade med djurskyddskontroll till 184, varav 162 som djurskydds-
handlaggare i den operativa kontrollverksamheten.

% Se t.ex. prop. 1987/88:93 om en ny djurskyddslag, prop 1989/90:118 om en forstarkt till-
syn, prop. 2004/05:72 om en forbattrad djurskydds- och livsmedelstillsyn

2% |_ansstyrelsernas rapportering till Jordbruksverket. De da som arbetar med forprévningar
av stallar har réknats bort.
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Figur 3.6: Antal arsarbetskrafter som arbetade med djurskyddskontroll &r
2007 respektive ar 2010
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Kalla: Jordbruksverket och Djurskyddsmyndighetens databas

Statskontoret har i en enkéat fragat lansstyrelserna hur deras djurskydds-
handlaggare fordelar sin arbetstid. Resultatet visas i figur 3.7 nedan. Enligt
enkaten lagger handlaggarna ca 30 procent av sin tid pa kontroller i falt.
Andelen varierar dock kraftigt mellan lanen, handléggare i vissa lan anvén-
der Over halften av tiden i falt medan de i andra lan bara anvénder 10-20
procent av tiden i falt. I var utredning har vi inte kunnat klarlagga vad de
kraftiga variationerna beror pa. Att djurskyddshandlaggarna nu samlats pa
lansstyrelsen pa en, eller ett par, platser i lanet istéllet for att vara utplacera-
de pa kommunerna medfor att resorna till kontrollobjekten blir langre, sar-
skilt i de mer glest befolkade delarna av landet. Olika typer av djurbestand i
olika lan ger vidare olika typer av kontroller som leder till att kontrollerna
blir mer eller mindre omfattande och tidskravande. Som namnts har lanssty-
relserna ocksa, sarskilt i de fall dar kommunernas kontroller varit eftersatta,
tagit itu med manga svara fall, vilket betyder att kontroller tvingas bli mer
omfattande och tidskrévande.

Administrationen inklusive handlaggningen av kontroller star for en stor
del, eller cirka 40 procent, av arbetstiden. Halften av denna tid bestar av
hantering av de administrativa systemen DSK och Platina, dock med en
andel som varierar kraftigt mellan lanen. Ovriga 30 procent av arbetstiden
fordelas relativt jamnt mellan planering, kompetensutveckling, férebyggan-
de arbete och 6vrigt.
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Figur 3.7: Foérdelning av arbetstid for djurskyddshandlaggare
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Kalla: Statskontorets enkat till djurskyddschefer

| enk&ten ombads djurskyddscheferna uppskatta andelen arbetstid som
handlaggarna anvénder for att hantera Platina/DSK i relation till behovet av
utbildning i DSK. De lansstyrelser som angett att de har ett stort behov av
utbildning i DSK &gnar relativt mycket arbetstid at att hantera systemen. De
fatal lansstyrelser som anser sig har ett litet behov av utbildning agnar rela-
tivt lite arbetstid at att hantera systemen. Lansstyrelser som &gnar den
mindre delen av arbetstiden at Platina och DSK forefaller saledes ha lyckats
béttre med att utbilda personalen i att hantera systemen. Denna uppskattning
visar pa en potential att pa nagra lansstyrelser narmast halvera den arbetstid
som gar at for Platina/DSK genom mera systemutbildning till handlaggarna.

3.3 Kompetens

Stor variation i kompetensen hos kommuninspektdrer

Kompetensen bland kommuninspektorerna varierade mycket enligt Djur-
skyddsmyndigheten, bade vad galler djurskyddsfragor, forvaltningsjuridik
och utformning av beslut. Saval FVO som djurskyddsmyndigheten kritise-
rade kommunerna for bristande kompetens hos djurskyddsinspektorer. Det
forekom att inspektorer endast last enstaka kurser i djurskydd pa SLU i
Skara och vissa inspektorer hade ingen formell utbildning i djurskydds-
kontroll alls. Kompetensutvecklingen var enligt Djurskyddsmyndigheten
otillracklig i manga kommuner samtidigt som kommunerna inte prioriterade
inspektorernas deltagande i utbildning. Hur mycket vidareutbildning som
inspektdrerna hade mojlighet att delta i varierade mycket mellan kommu-
nerna och det var i allménhet upp till den enskilda inspektéren att bedéma
vilka kurser som han eller hon behévde och om det fanns tid for dessa.
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Aven nar det géller kraven p& myndigheternas handliggning enligt forvalt-
ningslagen har brister i kommunernas djurskyddskontroller uppmarksam-
mats. Bland annat framgar av lansstyrelsernas revisionsrapporter att kom-
munernas handlaggning inte alltid levde upp till kraven.

Lansstyrelserna har den kompetens man behover

| den enkédt som Statskontoret gjort med djurskyddschefer anser man sig
med nagra fa undantag ha den kompetens bland personalen som kréavs for
djurskyddsarbetet och for att leva upp till lagstiftningens krav pa kompetens.
Det ar framst de sma lanen som upplever att de saknar nagon form av kom-
petens och da inom ett specifikt omrade sasom forsoksdjurskontroll. | dag
ingar kompetensinventering som en del i den ordinarie verksamheten pa ca
75 procent av lansstyrelserna och nastan 70 procent har en kompetens-
utvecklingsplan for personalen.

Aven efter reformen finns det handlaggare som saknar formell utbildning
men dessa har i allmanhet lang praktisk erfarenhet av djurskyddskontroll-
arbete. De inspektorer som foljde med i Gverflytten till l1ansstyrelserna var i
allmanhet de mest erfarna pd kommunerna. |1 samband med genomforandet
av reformen har lansstyrelserna i forsta hand satsat pa att utbilda djur-
skyddshandlaggarna i forvaltningsratt och arendehandlaggning. Jurister pa
lansstyrelserna upplever ocksa att foreldgganden nu haller hogre kvalitet
efter reformen an fore och att farre faller pa grund av teknikaliteter.

De flesta som Statskontoret intervjuat menar att kompetensen hos persona-
len hojts 1 och med reformen, eftersom djurskyddshandldggarna nu kan
inrikta sig pa att bara arbeta med djurskydd. Det upplevs ocksa som positivt
bland djurskyddshandléaggarna att reformen har samlat djurskyddskompe-
tensen i lanet pa ett stalle och att handlaggarna nu har tillgang till kollegor,
ledning och jurister med saval djurskyddskompetens som forvaltnings-
juridisk kompetens. Detta gor ocksa att kompetensen kan anvandas pa ett
béattre och mer effektivt satt.

FVO har i sin senaste granskning ar 2010 bedémt att lansstyrelserna i
huvudsak har visat pa tillracklig kompetens for att kunna genomféra djur-
skyddskontroller i enlighet med kontrollférordningens krav. Lansstyrelserna
har nu ocksa bdrjat arbeta for att komma tillratta med behov av sarskild
kompetensutveckling pa vissa omraden enligt FVO:s tidigare rekommenda-
tioner.

Det finns en rad olika utbildningar

Flera olika utbildningar om djurskydd tillhandahalls eller bedrivs pa olika
hall bl.a. av SLU och vid universiteten i Umea, Goteborg och Lund. Déarut-
6ver finns viss utbildning i EU:s regi. Vidare fungerar SCAW (Swedish
Centre for Animal Welfare), finansierat av SLU, som ett nav for forskar-
samhallet pa omradet. | sin samordnande roll utformar SCAW utbildningar
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men anordnar inte sadana sjalv. Aven DIRF (Djurskyddsinspektdrernas
riksforbund) har gjort utbildningsinsatser for sina medlemmar fére sa vl
som efter reformen.

Jordbruksverket bedriver vissa specialistutbildningar och anordnar kontroll-
dagar for djurskyddshandlaggare, lansveterinérer, jurister och byggnadskon-
sulenter.?” Verket bedriver ocksa nationella tillsynsprojekt och medverkar
vid utbildningar som halls av exempelvis SCAW eller DIRF. Lansstyrel-
serna upplever dock att Jordbruksverkets utbildningsverksamhet har avstan-
nat sedan reformen. Jordbruksverket har forklarat att man kommer att fort-
satt bedriva viss utbildning men att det ar lansstyrelsernas ansvar att se till
att personalen far nédvéndig utbildning.

Utbildning framhalls av flera lansstyrelser som viktig inte bara for kvalite-
ten i arbetet utan ocksa som stod for den enskilde handlaggaren i dennes
arbetssituation. Det finns dock en farhaga att kompetensen riskerar att
minska framover eftersom farre utbildningar erbjuds nu. Efterfragan pa
utbildning och framforallt fort- eller vidareutbildning forefaller dock vara
storre an utbudet. Det ar endast ett fatal per lansstyrelse som ges tillfalle att
ga utbildning vid varije tillfélle.

3.4 Planering, dokumentation och registrering

3.4.1 Planering

Kommunernas djurskyddskontroll kritiserades for att det saknades kontroll-
planer for att beddma behovet av kontroll och hur den skulle genomféras.
Bristande administrativa rutiner forsvarade i sin tur planering och uppfolj-
ning av lokal kontroll. Ibland men inte alltid fanns tydliga verksamhets-
planer faststéllda av ndmnd eller kommunstyrelse. Av Djurskyddsmyndig-
hetens databas for ar 2007 framgar att 90 procent av svarande kommuner
hade tagit fram en kontrollplan for aret. Anmarkningar forekommer dock i
revisionsrapporter t.ex. pa att den faststallda planen endast Oversiktligt
beskriver verksamheten utan att ange vad som ska goras.

Den nationella kontrollplanen saknar tydliga riktlinjer

Den flerariga nationella kontrollplanen som beslutas av Livsmedelsverket i
samverkan med Jordbruksverket ska ligga till underlag for lansstyrelsernas
kontrollplaner. Hittills har denna inte innehallit nagra narmare eller mer
explicita riktlinjer till vagledning for att styra ambitionerna for lansstyrel-
sernas planering. FVO har i sin revisionsrapport fran 2010 kritiserat Sverige
for att den nationella kontrollplanen inte ger tillrdckligt med information till
underlag for planering och prioritering och att planen inte uppdaterats till
foljd av reformen, t.ex. hur reformen paverkade utférandet av kontrollen.

%" Denna verksamhet bedrevs av Djurskyddsmyndigheten under & 2004—2007
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Kontrollarbetet pa lansstyrelserna ar mer komplicerat an tidigare

Planering och styrning efter det att ansvaret gatt over till lansstyrelserna har
i mycket handlat om att bygga upp en ny kontrollverksamhet. Handl&ggare
beskriver det som att deras arbete fordndrats i grunden och att det nu stélls
mer explicita och omfattande krav pa savéal genomforandet av kontrollen,
handldggningen av &renden samt registrering, dokumentation och uppfolj-
ning. Arbetet har samtidigt blivit mer komplicerat och omfattande. Over-
gang av personal och 6vertagande av register och verksamhet fran kommu-
nerna har tagit mycket tid. Utformning av handl&ggningsrutiner och data-
stdd liksom att implementera och utbilda om dessa har minskat utrymmet
for att planera framat.

Lansstyrelser har kontrollplaner men malen ar ofta lagt satta

Samtliga lansstyrelser forutom en anger att de hade en kontrollplan for
2010. I de flesta fall har man ocksa kunnat na de 6vergripande mal som satts
upp i planen. Dessa mal ar dock i manga fall, enligt Statskontorets bedom-
ning, satta med lag ambitionsniva. Till exempel har mal stallts som att
“komma igang med den planerade kontrollen” etc. Mer detaljerade och
kvantifierade mal om antal kontroller har natts mer sallan. FVO noterar
bland annat i sin revisionsrapport fran ar 2010 att lansstyrelserna inte nar
upp till sina egna kontrollmal for varphons- och grisgardar.

Kontroller i projektform ger goda effekter

Normalkontrollerna planeras ofta helt eller till del att utforas i projektform,
till exempel kontroll av ett visst djurslag under en tidsperiod. Detta ar ocksa
en stor skillnad mot kommunerna som ofta inte hade tillrackligt manga
djurskyddsinspektorer for att kunna arbeta i projekt. Tre fjardedelar av
lansstyrelserna har ocksa borjat arbeta med arlig projektplanering som ett
sétt att styra och planera sin verksamhet. Det anses fordelaktigt ur flera
synvinklar att arbeta med djurskyddskontroll i projektform, inte minst dkar
den forebyggande effekten av att projektet blir ké&nt och kunskap sprids till
aven de djurhallare som inte kontrollerats. Flera lansstyrelser har haft pro-
jekt for att komma till ratta med kommuner dar inget eller lite djurskydds-
kontrollarbete bedrevs fore reformen for att inventera objekt och goéra
normalkontroller.

3.4.2 Riskklassificering

Kontrollarbetet ska enligt bade kontrollférordningen och Jordbruksverkets
foreskrifter vara riskbaserat. Detta betyder enkelt uttryckt att objekt som
anses ha hogre risk bor kontrolleras oftare och att kontrollfrekvensen ska
vara proportionerlig mot risken for ett objekt. Enligt Jordbruksverkets
foreskrifter ska kontrollmyndigheten gora en prioritering av kontrollobjek-
ten inom sitt verksamhetsomrade utifran de riktlinjer for riskvardering som
beslutats av Jordbruksverket. Riskklassificeringen ska ligga till grund for
lansstyrelsernas planering och prioritering av kontroller och kontroll-
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intervall. Riktlinjerna har dock &nnu inte faststallts och detta ar en kélla till
irritation bland lansstyrelserna. Det finns i dag heller ingen mojlighet att
fora in ett kontrollobjekts riskklass i DSK.

Implicit riskvardering fanns ibland pd kommunerna

Aven om kravet pa riskbaserade kontroller fanns redan fére reformen var
kravet inte uttalat pa samma sétt som i dag. De kontrollintervall som tidigare
stipulerades i Jordbruksverkets foreskrifter var differentierade efter objekts-
typ vilket kan ses som en ansats att riskbasera kontrollen. I kommuner med
en mer utvecklad planering och framférhallning gjorde man ocksa ofta en
mer eller mindre implicit riskvardering i urval av kontrollobjekt. Till exem-
pel kunde tidsintervallet till n&sta kontrolldatum anpassas efter erfarenheter
av djurhallningen pa garden.

I samband med reformen ombads kommunerna att riskklassificera sina
kontrollobjekt och i viss man anvands denna klassificering i dag som under-
lag for prioritering av kontrollobjekt. Dock saknas sadan klassificering for
vissa kommuner och det forekommer brister i klassificeringen, t.ex. att
samtliga objekt i en kommun fatt samma riskklass.

| avvaktan pa en central riskklassificeringsmodell arbetar manga lansstyrel-
ser i dag med nagon egen form av riskbedémning. | Statskontorets enkat till
djurskyddschefer sager sig cirka 70 procent av lansstyrelserna utga fran
nagon form av riskklass i urvalet av kontrollobjekt for planerade kontroller.
Denna beddmning baserar sig ofta pa den mer eller mindre utvecklade klas-
sificering som kommunerna gjort. Nagra narmare riktlinjer fran Jordbruks-
verket for hur denna riskklassificering skulle se ut har dock inte utformats.

3.4.3 Dokumentation och rapportering

Kommunerna brast i bade dokumentation och rapportering av kontrollen

Pa kommuntiden anvande djurskyddsinspektorerna olika system for att
registrera, rapportera och diarieféra kontrollerna. Djurskyddsmyndigheten
kritiserade i sina arliga rapporter dock kommunerna for brister i dokumen-
tationen av drenden. Aven i de intervjuer som Statskontoret genomfort har
det framkommit att rutinerna vad galler dokumentation skiljde sig mycket
mellan kommuner men ocksa att dokumentationen generellt da var av en
betydligt lagre omfattning &n i dag, dven i ambitiosa kommuner. Det fanns
heller inga gemensamma rutiner eller satt for den I6pande dokumentationen
av uppgifter som sedan skulle rapporteras in i Djurskyddsmyndighetens
register.

Platina och DSK ger en gemensam plattform for dokumentation och
rapportering

Parallellt med att DSK utformades av Jordbruksverket inom projektet ELOF
beslot lansstyrelserna att djurskyddskontrollen skulle hanteras i det for lans-
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styrelserna gemensamma och nyligen inforda &rendehanteringssystemet
Platina. Tillsammans ska systemen utg0ra en gemensam nationell plattform
for dokumentation och rapportering av djurskyddskontrollen.

DSK-register &r ett nationellt register dver de objekt som kontrollmyndig-
heterna ansvarar for att regelbundet kontrollera. Registret halls med stod av
lagen (2009:619) om djurskyddskontrollregister. DSK-kontroll &r ett IT-
baserat stod for kontrolluppdrag och kontrollresultat. | detta finns t.ex. olika
mallar samt checklistor fordelat pa olika djurslag for samtliga lansstyrel-
sernas djurskyddskontroller. I DSK kan lansstyrelserna se information om
djurhallare och de platser som dessa driver verksamhet med djur pa och
dokumentera resultatet av kontroller. Registret syftar till att vara lansstyrel-
sernas viktigaste redskap for att planera och dokumentera djurskydds-
kontrollerna. Registret ar ocksa tankt att kunna anvandas for statistikutdrag
for rapportering och utvardering. DSK hamtar data fran andra register som
det centrala notkreatursregistret (CDB), transportregistret och hundregistret.

De administrativa systemen har haft barnsjukdomar och uppfattas av manga
djurskyddshandlaggare som svara och instabila att arbeta med. Att lara sig
att hantera systemen har skett genom s.k. superusers, dvs. en vid varje lans-
styrelse utsedd djurskyddshandlédggare som utbildas i DSK. En superuser
ska utbilda 6vrig djurskyddspersonal vid lansstyrelsen i DSK. Inférandet av
DSK har dock gjort att kontrollen i dag &r mer enhetligt hanterad och
dokumenterad Gver hela landet.

3.4.4 Registerhallning

Enligt Jordbruksverkets foreskrifter ska kontrollmyndigheterna fora register
Over de kontrollobjekt som finns i lanet. Kontrollobjekten ska prioriteras
utifran de riktlinjer for riskvéardering som Jordbruksverket har att besluta.
Krav pa registerhallning av vissa typer av objekt, t.ex. varphonsgardar finns
ocksé i EU-direktiv. Ar 2007 fanns ca 87 000 registrerade kontrollobjekt
och ar 2010 ca 97 000 registrerade kontrollobjekt.

Halften av kommunerna hade inventerat alla sina kontrollobjekt

Arbetet med inventering av kontrollobjekt och registervard varierade sdsom
mycket annat kraftigt mellan ambitiésa kommuner och de som inte priori-
terade djurskyddskontroll. 1 vissa kommuner gjordes inga inventeringar alls
eller med langa tidsintervaller vilket ledde till inaktuella register och for-
teckningar. | andra kommuner skedde inventering l6pande och ofta i pro-
jektform dér en viss typ av objekt inventerades for hela kommunen.

Enligt kommunernas rapportering till Djurskyddsmyndighetens databas for
ar 2007 hade 54 procent av de kommuner som svarat inventerat djurhall-
ningen i kommunen "helt”, 43 procent delvis och 4 procent av kommunerna
hade inte inventerat sina objekt alls. Ungefar tva tredjedelar av de svarande
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kommunerna uppgav att de uppdaterade sina register l6pande. Bland 6évriga
kommuner angavs ett artal for den senaste inventeringen av kontrollobjek-
ten. Medianaret for den senaste inventering av kontrollen var ar 2004, med
andra ord tre ar tidigare.

Problematiskt 6vertagande av register

Flera lansstyrelser vittnar om att arbetet med att ta 6ver, sortera och ratta
uppgifter fran kommuner har tagit mycket tid och resurser. Till viss del kan
det radande laget forklaras av vilken ordning kommunerna hade, eller hur
man registrerade och dokumenterade objekten. Pa nagra lansstyrelser vittnar
man om att mycket av de register, forteckningar och uppgifter om kénda
objekt som fanns hos kommunerna inte féljde med vid évergangen och att
lansstyrelserna darefter tvingats agna mycket arbete med att aterkonstruera
dessa. | andra fall har DSK déarigenom tappat saval objekt som historiska
uppgifter om dessa.

Avsaknad av aktiv inventering pa lansstyrelserna

De flesta lansstyrelser gor inga aktiva inventeringar utan objekt tillfors och
uppdateras i register i den man de traffas av anmalningar utifran eller att
ansokningar om tillstand etc. kommer in. Ett fatal lansstyrelser har borjat
arbeta med hur det konkreta inventeringsarbetet och arbetet med register-
vard ska utformas men endast omkring en tiondel uppger sig arbeta med
aktiv inventering av kontrollobjekt.?®

An i dag finns det stora brister i DSK. Jordbruksverket haller ett register
som heter Lantbruksregistret (LBR) som bland annat innehaller antal foretag
som bedriver verksamhet av ett visst slag. Statskontoret har hamtat uppgifter
ur detta och jamfort dessa med uppgifter ur DSK. Figur 3.8 nedan visar
antalet kontrollobjekt i DSK och LBR for vissa djurslag ar 2010. Antalet
kontrollobjekt i DSK ar cirka halften av de som finns i LBR for aret. Ett av
omradena som projekt OSKAR som Jordbruksverket bedriver syftar till att
forbattra lansstyrelsernas registervard.

%8 Statskontorets enkat
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Figur 3.8: Antal kontrollobjekt med nét, slaktsvin och far samt antal foretag
som bedriver verksamhet med dessa djurslag enligt DSK och
LBR
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Kalla: Jordbruksverket, DSK samt Statistiskt meddelande Husdjur i juni 2010 (JO 20 SM
1101)

3.4.5 Handlaggarstéd och administrativ hjalp

Jamfort med hur djurskyddskontroller bedrevs inom den kommunala orga-
nisationen sa arbetar nu en storre grupp handlaggare med en stérre geogra-
fisk yta och fler kontrollobjekt &n i en kommun. Samtidigt har den lokal-
kdnnedom som praglade kommunkontrollen visat sig vara svar att vidmakt-
halla da tidigare kommuninspektorer flyttats fran kommunen eller slutat.
Genom inforandet av nya centrala rutiner och kraven pa hantering och
arendehandlaggning i gemensamma system har kraven pa dokumentation
och rapportering i praktiken hojts i samband med reformen. Kanske har de
ocksa blivit tydligare genom att inforlivas i lansstyrelsernas handlaggnings-
rutiner.

Administration tar mycket tid for handlaggarna

En annan skillnad mellan kontrollarbetet pa kommunerna och dagens arbets-
situation som ofta ndmns av djurskyddshandléggare &r att det i dag ar en
betydligt mer omfattande administration kopplad till arbetet med djur-
skyddskontrollerna. Hur mycket arbetstid som lades pa administration av
djurskyddet pa kommunerna gar dock inte att klargéra eftersom Statskonto-
ret inte har funnit nagra data pa detta.

Hos kommunerna hade djurskyddsinspektorerna ofta tillgang till en sarskilt

utsedd administrator som hjalpte dem med dokumentering och avgiftsdebi-
tering, etc. I dag finns en utsedd administrator for djurskyddet pa 6 av 21
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lansstyrelser och ca 5 procent av antalet arsarbetskrafter inom djurskyddet
utgdrs av administratorer. Dessa administratorer skoter dock endast en liten
del av det administrativa arbetet och ca 40 procent av djurskyddshandlag-
garnas arbetstid agnas i dag at administrativa sysslor.

Checklistor och vagledningar ger mer likvardig arendehantering

I samband med inforandet av DSK utvecklades olika checklistor for kontrol-
ler av olika djurslag och typer av kontroller. Checklistorna bestar av ett antal
punkter som ska kontrolleras och korrespondera mot mallar som sedan
registreras i DSK. Syftet med checklistorna &r bade att oka likvardigheten i
kontrollen men ocksa att gora det lattare att utvardera kontrollen och att
underlatta inrapporteringen av kontrollresultat till EU. Till varje checklista
finns ocksa en vagledning som beskriver hur kontrollen ska genomforas. Pa
lansstyrelserna framstar arendehandlaggningen som mer styrd och formali-
serad enligt gemensamma handlaggningsrutiner an vad den forefallit vara pa
flertalet kommuner. Ocksa detta bidrar till att gora hanteringen mera lik-
vardig 6ver landet.

FVO har i sin senaste rapport ar 2010 kritiserat Sverige och ansvariga myn-
digheter for att vagledning pa vissa omraden har saknats, t.ex. vagledning
for kontroll pa slakteri. FVO noterar ocksa att det finns problem med sam-
verkan med Livsmedelsverket betraffande djurskyddskontroller vid slakte-
rier.

Det saknas ocksa rutiner for hur atalsanmalningar fran lansstyrelserna ska
ske, vilket &r orovackande med tanke pa de manga 6verklaganden som finns
och de resurser som sadana arenden kraver. Med anledning av detta arbetar
nu Jordbruksverket pa en végledning sarskilt for detta. FVO ar samtidigt
kritisk till att det verkar finnas anmarkningsvarda skillnader i hur mycket
man atalsanmaler.

De flesta lansstyrelser vi har talat med tycker att det &r bra att kunna anvén-
da checklistor och andra former av gemensamt utformade handlaggarstod,
vilket inte forekom pa kommuntiden. Samma checklista vid alla kontroller
medverkar bade till en mer enhetlig och mer likvardig kontroll som att ge
stod i diskussionen gentemot djurdgarna. Flera pekar dock pa att check-
listorna dels ar ”fyrkantigt” utformade, dels att de inte &r ett bra arbetsverk-
tyg och ger upphov till onddigt tung administration. Man exemplifierar med
att det kan kravas upp till 27 dokumentsidor for en kontroll. Trots att lans-
styrelser i remissvar till Jordbruksverket har uppmarksammat detta har inget
hant. Flera lansstyrelser upplever darfoér att utvecklingen av checklistorna
sker Over deras huvuden” och att listorna mer forefaller vara utformade for
Jordbruksverkets rapportering till EU &n som praktiskt verktyg for lanssty-
relsernas djurskyddskontroller. Jordbruksverket har dock uppmarksammat
problemet och i projektet OSKAR (som beskrivs narmare i avsnitt 4.3) ingar
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nu bl.a. uppgiften att revidera checklistor och végledningar sa att de blir mer
anvandarvénliga.

Samordnare kan underlatta

I ca 70 procent av lansstyrelserna finns i dag minst en utsedd samordnare for
djurskyddskontrollen. Denna samordnare har i allmanhet i uppgift att prio-
ritera och fordela drenden samt att gora uttag ur DSK for planerade kontrol-
ler. Hur stort mandat som samordnaren har for att verkligen kunna samord-
na kontrollen i nagon egentlig mening varierar dock mellan lansstyrelserna.
| de l&nsstyrelser som Statskontoret varit i kontakt med upplevs samordnar-
funktionen dock som viktig och nér den inforts ordentligt har detta underlat-
tat arbetet och minskat pa stressen for handlaggarna. En val fungerande
samordningsfunktion kan ocksa svara for prioritering av arenden och inver-
kar positivt pa effektiviteten i arbetet.

3.4.6 Arbetsfordelning, specialisering och arbete i projekt

Pa kommuntiden organiserades djurskyddskontrollanterna under den namnd
som ansvarade for tillsyn enligt miljébalken. Det fanns i allmanhet inte till-
rackligt manga djurskyddsinspektorer som arbetade med djurskydd for att
det skulle vara mojligt for dem att organisera eller specialisera sig narmare.

| dag ar personalen som arbetar med djurskydd, pa manga lansstyrelser, till-
rackligt stor for att det ska vara mojligt och till och med nddvandigt att
organisera sig eller specialisera sig. Lansstyrelserna har pa olika satt provat
sig fram genom att arbeta i olika former av organisatoriska eller ansvars-
maéssiga indelningar. Det forekommer t.ex. att arbetet organiseras tematiskt i
en grupp for anmalningsérenden, en for planerad kontroll och en for till-
standsprovning. Detta har setts som ett steg framat i organisationen. | flera
fall har man dock trots indelningen anda tvingats arbeta med anmalnings-
arenden.

| vissa lan finns ocksa en geografisk indelning dar kontrollerna utgar fran
olika delar av lanet for att minska resetid och kostnader. Detta upplevs
ibland fungera bra samtidigt som ledning och samordning kan forsvaras.
Personal placerad pa sadana "utlokaliserade” kontor kan ibland kanna sig
utanfor verksamheten och ha svart att delta i gemensamt arbete. Pa vissa
lansstyrelser har man gjort en uppdelning efter djurslag dar handlaggarna
haller sig uppdaterade och kan ge rad till vriga vid eller infor kontroller av
visst djurslag. Hur man delar upp ansvaret skiljer sig at mellan lansstyrelser
men cirka halften av lansstyrelserna har nagon form av ansvarsindelning for
djurskyddshandlaggarna.

I ndgra lan har man prévat med att dela pa ansvaret for djurskyddskontrollen

av lantbrukets djur fran kontroller av andra djurtyper och darmed kunnat
samordna djurskyddskontroller och kontroller av EU-stod till lantbrukare,

55



s.k. arealkontroller. Detta har dock upplevts som problematiskt av djur-
skyddspersonalen eftersom arealkontrollerna tar tid och resurser fran
djurskyddskontrollerna. Djurskyddschefer har ocksa framfort att behovet att
sérskilt utbilda handlaggarna for arealkontroller blir kostsamt.

3.5 Uppfoljning och revision

Kritiken fran FVO mot bristande eller avsaknad av revision av de svenska
kontrollmyndigheterna har varit bade omfattande och aterkommande under
flera ar. Detta har dven uppmarksammats och kritiserats i FVO:s senaste
granskningsrapport 2010.

| betdnkandet Revision av livsmedelskedjans kontrollmyndigheter (SOU
2011:23) papekas allvarliga brister i revisionen av livsmedelskedjan i all-
manhet och djurskyddet i synnerhet.

Arlig rapportering till Jordbruksverket har blivit battre

Kommunerna rapporterade arligen data kring djurskyddskontrollen till
Djurskyddsmyndigheten och sedermera Jordbruksverket. Till exempel
rapporterades hur manga arsarbetskrafter som sysselsatts inom djurskydds-
kontroll, antal kontroller, antal forelagganden, etc. Dessa data samman-
stélldes av Djurskyddsmyndigheten i en databas som Statskontoret anvant
sig av i denna undersokning. Som framgatt i var utredning visar sig mycket
data i databasen vara inkompletta eller felaktiga. Djurskyddsmyndigheten
sammanstéllde ocksa till och med ar 2006 arliga rapporter som innehdll
bade data och analyser angaende djurskyddet i Sverige.

Till skillnad fran kommuntiden da man rapporterade en gang per ar sker nu
kontrollrapporteringen till DSK I6pande. Utbver inrapportering via DSK
gors ocksa en arlig inrapportering liknande den som gjordes under kommun-
tiden. | denna inrapportering samlas ocksa mer kvalitativ data in, som be-
domning av maluppfyllelse, analys av regelefterlevnaden bland djuragare
och vidtagna atgarder for att forbattra kontrollen.

Lansstyrelserna ska félja upp den egna verksamheten

Uppfoljning sker genom att lansstyrelsen sjalv ska félja upp arets plan och
rapportera in till Jordbruksverket. Uppfdljning och utvérdering blir dari-
genom mycket beroende av hur uppféljningsbara lansstyrelserna egna
kontrollplaner ar. Exempelvis satts malen for arets kontroll av lansstyrelser-
na sjélva och utvérderas av den personal som genomfér kontrollen. Flera av
de lansstyrelser som Statskontoret varit i kontakt med séger att kraven pa
datainsamling och rapportering ar resurskravande och att det ibland &r svart
att se syftet med den omfattande rapporteringen.

Den statistik som samlas in anvands bland annat for Sveriges rapportering
till EU. Uppenbara felaktigheter i statistiken har dock framkommit i 2010
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ars kontrollstatistik. En lansstyrelse har framfort att uppgifterna om antal
objekt i lanet och antal kontroller som genomforts var sa missvisande att de
maste ses dver innan de rapporterades vidare till EU.?°

Nagra lansstyrelser har ocksd genomfort intern revision av djurskydds-
kontrollen.

Jordbruksverket reviderar inte lansstyrelserna
Djurskyddsmyndigheten gjorde revisioner av lansstyrelsernas arbete. Huru-
vida dessa var att betrakta som regelratta revisioner eller besték med
konstruktiva samtal kan diskuteras. Verksamheten Overtogs av Jordbruks-
verket nar Djurskyddsmyndigheten lades ned.

Djurskyddskontrollen i kommunerna reviderades ocksa av lansstyrelserna.
Dessa revisioner varierade ocksa i ambition och var ibland inte att betrakta
som mer dn besok men utgjorde &nda en kontrollpunkt och en kommunika-
tionsvag mellan lokal och regional niva. Jordbruksverket slutférde Djur-
skyddsmyndighetens revisionsrunda sa att alla lansstyrelser blev besokta
men slutade sedan att genomfdra revisioner av lansstyrelserna. Skélet ar att
man inte anser sig ha nagot egentligt mandat att utféra revision i dess
egentliga bemarkelser.

Revision av livsmedelskedjans kontrollmyndigheter (SOU 2011:23)
Regeringen har tillsatt en utredning om revisionen inom livsmedelskedjan. |
betdnkandet Revision av livsmedelskedjans kontrollmyndigheter (SOU
2011:23) foreslas att Jordbruksverket och Livsmedelsverket far ett tydligare
ansvar att samordna och fdlja upp kontrollmyndigheternas utférande av
revisioner i sina instruktioner. Betdnkandet efterfragar ocksa en mer aktiv
roll for regering och ansvarigt departement i den nationella planeringen och
uppfoljningen av kontrollen inom livsmedelskedjan, exempelvis diskuteras
huruvida den nationella kontrollplanen och uppféljningen av denna bor
understéllas regeringen innan den sénds till Kommissionen och FVO.

Betdnkandet foreslar ocksa ett samordnings-/revisionsrad for revisionen i
livsmedelskedjan med uppgift att planera, samordna och utvardera revisio-
nerna.

3.6 Samordning

Den regionala nivan kritiserades fore reformen for att den hade svart att pa
ett pa ett adekvat satt vagleda, kontrollera och félja upp det lokala djur-
skyddsarbetet. Djurskyddsmyndigheten och Jordbruksverket har framhallit
saval bristande administrativa rutiner i kommunerna som begransningar och

% Redovisning och analys av utford djurskyddskontroll i Jamtlands lan 2010 (Dnr 282-
1881-10)
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bristande resurser vid lansstyrelserna som orsaker till bristerna.*® Riksrevi-
sionen har i en granskning fran 2003 pekat pa att det kravs béttre styrning
och samordning fran ansvariga myndigheter pa central, regional och lokal
niva. Sarskilt framholl revisionen att Jordbruksverkets styrning av djurskyd-
det varit otillrackligt och att verket varit svagt nar det galler att ge rad och
stod till lansveterinarer och djurskyddsinspektorer. 3

Det fanns ett visst samarbete mellan kommunerna

De kommunala djurskyddsinspektérerna hade kontakt sinsemellan genom
exempelvis projekt, méten och studieresor. Djurskyddsinspektorer runt om i
landet hade ocksa kontakt med varandra genom sin intresseférening, DIRF,
som anordnade studieresor och utbildningar. P4 DIRF-dagen, som anordnas
varje ar, deltog forutom djurskyddsinspektorer ocksa representanter for
Jordbruksverket. De informerade om aktuella regel&ndringar och liknande.
Under dagen diskuterades ocksa djurskyddsfall for att skapa samsyn.

Det fanns ocksa ett mer eller mindre formaliserat samarbete om djurskydds-
kontrollen mellan kommunerna. Detta rérde sig om mindre formella sam-
arbeten till en formell sammanslagning av forvaltningen med en gemensam
namnd for de samarbetande kommunerna.

Samordningen ar fortfarande svag mellan lan

Inom lanet har samordningen naturligt nog blivit battre och forandrats pa ett
fundamentalt sétt. 1 dag tillhor lanets djurskyddshandldggare i allménhet
samma enhet och arbetar under en gemensam chef. Samverkan med lans-
veterinarer och jurister underlattas ocksa av att alla tillhér samma organisa-
tion.

| och med att ansvaret for djurskyddskontrollerna flyttades fran kommuner-
na till lansstyrelserna fokuserade lansstyrelserna pa att bygga upp den egna
verksamheten inom djurskyddsomradet. Om man sokt samordningsvinster
for kontrollarbetet har det hittills framst varit med andra verksamheter pa
den egna lansstyrelsen snarare an med andra lansstyrelser. Flera lansstyrel-
ser uppger dock att detta resursutbyte, t.ex. nar det galler samverkan om
kontroller av EU-stdd, framst lett till att avlasta lantbruksavdelningen eller
lantbruksenheten an att ge mer utrymme for djurskyddskontroller. Nagon
lansstyrelse har fordjupad samverkan genom att dela lansveterindr med en
annan lansstyrelse. L&nsstyrelserna uppger vidare att de samordnar djur-
skyddskontrollen for vissa kontrollobjekt och att det da ar handlaggare fran
en ndarliggande lansstyrelse som genomfor kontrollen.

Initiativ har tagits till regional samverkan i vissa delar av landet, sdsom
mellan de fyra lansstyrelserna i norra Sverige, vilka kontinuerligt anordnar
moten med utbildningsinslag och genomgang av konkreta fall etc. Flera

% Djurskyddsmyndigheten 20052007
' RiR 2003:1
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lansstyrelser uppger att de anser det sarskilt viktigt att det finns samsyn och
gors likartade bedomningar mellan narliggande lan. Nagra lansstyrelser
overvager att borja revidera varandra. Aven en slags funktionell samverkan
har paborjats mellan de tre storstadslanen, t.ex. genom att djurskyddshand-
laggare fran en lansstyrelse besokt en annan lansstyrelse. Motiveringen &r
att dessa tre lansstyrelser har en gemensam storstadsproblematik.

Lansstyrelserna uttrycker en tydlig 6énskan om att samordna sitt kontroll-
arbete i storre utstrackning framdver, vilket kommer till uttryck i plane-
ringen av arbetet for det kommande aret.

Formella natverk for olika yrkesgrupper men inte for handlaggare

Det finns formella nétverk for olika yrkesgrupper i lansstyrelsen med rele-
vans for djurskyddskontrollen. Det finns t.ex. formella natverk mellan
landets lansstyrelser for lansrad (dar ett av lansraden har sarskilt ansvar for
djurskyddsomradet), lansveterinarer och djurskyddschefer dar djurskydds-
fragor diskuteras.

Lansstyrelsernas djurskyddshandlaggare efterlyser okad kontakt och mer
samarbete mellan lanen i kontrollarbetet, sarskilt pa handlaggarniva. Nagot
formellt gemensamt nétverk for lansstyrelsernas djurskyddshandléggare
finns inte i dag. De upplever ocksa att lansledningens stod till handlaggare
att delta i samverkan inom ramen for DIRF har minskat sedan ansvaret for
djurskyddskontroll fordes over fran kommunerna till lansstyrelserna. Nagra
lansstyrelser har meddelat att man inte ar villig att finansiera medlemskap i
en privat intresseforening som DIRF. Det finns darfor planer att ombilda
DIRF till en facklig férening.

Samverkan med andra aktorer

Djurskyddsinspekttérer samarbetade med flera andra yrkesgrupper i sitt
arbete med kommunal djurskyddskontroll. Sadana yrkesgrupper inkluderade
polis, veterindrer, sakkunniga (herpetolog, zoolog, foderradgivare) och
handlaggare vid sociala myndigheter. Det underlattades da av att man i
hogre utstrackning hade kontaktpersoner hos t.ex. andra delar av den egna
kommunorganisationen.

I handldaggningen av drenden, t.ex. beslut om omhéndertaganden av djur,
samarbetade de kommunala djurskyddsinspektorerna med djursamman-
slutningar eller djurforeningar sasom kennelklubb och katthem. For det
forebyggande arbetet i form av gardsbesok, maéten, informationsinsatser och
liknande samarbetade inspektorerna med hushallningssallskap och andra
sammanslutningar (t.ex. Lantmdannens riksforbund, Svensk Mjo6lk och
hastsportférbundet).
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Visst samarbete kring forebyggande insatser

Samarbete med utomstaende aktorer kring forebyggande arbete har delvis
planerats for och i viss man ocksa genomforts sedan lansstyrelsen dvertog
ansvaret for offentlig djurskyddskontroll fran kommunen.** Né&gon lans-
styrelse har exempelvis tillsammans med LRF haft forevisning av kontroll
pa gard. Lansstyrelserna uppfattar ocksa LRF:s sa kallade omsorgsgrupper
som en mycket anvéndbar partner nar det géller forebyggande arbete och att
identifiera problem med djurhalining i lantbruk. Omsorgsgrupperna har
mojlighet att ga in och avhjéalpa och stodja lantbrukaren innan bristerna
hinner bli allvarliga.

Svarare att samarbeta med sociala myndigheter

Lansstyrelserna som Statskontoret besokt upplever att samarbetet med
sociala myndigheter &r svarare sedan kontrollansvaret flyttades fran kom-
munerna. Samarbetet ar underutvecklat dven om &vergangen for manga
inspektorer inneburit att djurskyddshandlaggare behallit sina personliga
kontakter med handléggare vid sociala myndigheter i de kommuner dar de
tidigare var verksamma. Eftersom man inte l&ngre arbetar inom samma
kommun blir det inte mojligt att pa informell véag fa del av information om
missforhallanden i djurhallning som t.ex. socialtjansten kan ha traffat pa.
Det ar sarskilt sekretesslagstiftningen som medfor att kommunikationen
bara gar en vég, fran lansstyrelse till kommun menar lansstyrelserna.

Nya mojligheter till samarbete med polis

Samarbetet med polisen ses bade som enklare och svarare efter det att lans-
styrelserna tagit 6ver ansvaret for offentlig djurskyddskontroll. De person-
liga kontakterna har forsamrats samtidigt som polisen numera har en
konjtaktpunkt till djurskyddskontrollen i lanet istéllet for flera.

| Stockholm har det pa senare tid inletts ett arbete for att forstarka polisens
arbete med djurskyddsrelaterade brott. En central grupp av poliser som
arbetar uteslutande med djurskydd har skapats. Till denna har knutits poliser
ute i polisdistrikten som har fatt en sarskild roll som djurskyddspoliser.
Foérhoppningen &r att denna forstarkning av polisens arbete ska effektivisera
samarbetet mellan lansstyrelsen och polisen genom att det nu finns en ”vag
in till polisen” for lansstyrelsen samtidigt som poliser som arbetar med djur-
skydd far hogre kompetens i djurskyddsfragorna i framtiden.

De som arbetar med djurskyddet uppfattar det som mycket positivt att
polisen i Stockholm tagit initiativ till en djurskyddsgrupp. Liknande initiativ
ar pa gang pa andra stallen i landet. Att bade polisen och djurskyddskontrol-
len samlar sina resurser for djurskydd regionalt bor vara en fordel for sam-
verkan mellan myndigheterna.

%2 Rapportering enkaét till Jordbruksverket april 2011.
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Tydligare djurskyddsansvar for veterinarer

Nagra lansstyrelser omnamner samarbetet med veterinarer i kontrollverk-
samheten. Vid vara moten med lansstyrelser menade nagra lansstyrelser att
veterindrer i alltfor liten utstrdckning har agerat nar de moter djurskydds-
problem i de besattningar som de besoker och pa slakterier. Djurskydds-
deklarationen® anses dock ha satt mer fokus pa besattningsveterinarers
ansvar for djurskydd i sitt arbete. Det har ocksa kommit ett fortydligande
fran Jordbruksverket om rollférdelningen mellan lansstyrelser och officiella
veterindrer och assistenter vid slakterier. En végledning for dessa veterinérer
har skrivits och det har bildats en samradsgrupp pa nationell niva.*

3.7 Information och férebyggande arbete

Det ar oklart hur mycket arbete som lades ner pa information och fore-
byggande arbete i den kommunala kontrollverksamheten. Statskontoret har
inte kunnat finna nagra narmare eller mer generella uppgifter om detta.
Kommunernas arbete med att informera om djurskyddskontrollen varierade
sannolikt i minst lika hdg utstrackning som det faktiska kontrollarbetet. |
vissa kommuner genomfordes 2007 djurskyddskontrollprojekt som innehéll
informationsinsatser till allménheten. Dessa informationsinsatser kunde
bestd av gardsbesok, traffar med djurhdllare (t.ex. hos LRF), foredrag i
skolor och framtagande av informationsbroschyrer. Information om djur-
skyddskontroller fanns ibland ocksa pa kommunens hemsida.

Information

Flera lansstyrelser har identifierat djurdgares bristande kunskaper i djur-
skyddslagstiftningen som ett av hindren for efterlevnaden av densamma.®
Bristande kunskaper om regelverk och lansstyrelsens tillsyn gor ocksa att
forstaelsen for djurskyddshandlaggarnas arbete brister, inte minst i de
kommuner som tidigare har haft liten eller ingen djurskyddstillsyn. Dédrmed
kan information till djurhdllare spela en viktig roll i arbetet att forbattra
djurhallningen, forenkla handlaggarnas arbetssituation och pa sikt kanske
ocksa verka forebyggande nar det géller efterlevnaden av lagstiftningen och
dérmed behovet av kontrollbesok.

Lansstyrelserna mer enhetliga

Pa samtliga lansstyrelsers hemsidor informeras i dag allmanheten om lans-
styrelsernas arbete med offentlig djurskyddskontroll. Omfattningen av infor-
mationen har hittills varierat mellan lansstyrelser. Detsamma galler vilken
typ av information som ges och hur uppdaterad informationen &r. Fér samt-
liga lansstyrelser har angetts hur allmanheten kan anmala misstankar om
vanvard och Overtradelser av regelverket pa djurskyddsomradet. For nar-

%% Lagstadgat krav om att veterinarer i samband med villkorad lakemedelsanvandning ska
rapportera om djurens tillstand. Se avsnitt 2.3 om djurhalsopersonal.

* Meddelande SJV 2010-03-18, Vem utévar offentlig kontroll pa slakteri?
% Lansstyrelsernas aterrapportering till Jordbruksverket angaende méluppfyllelsen i djur-
skyddskontrollen
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varande gors lansstyrelsernas gemensamma webbplats om sa att varje lans-
styrelses hemsida far samma struktur och innehall.

Ett satt att na ut med information ar att gora utskick till djurhallare. I t.ex.
Vasterbotten gors utskick till djurhallare i samband med projektbaserad
kontroll. Vid till exempel ett djurskyddsprojekt for farhallning far alla djur-
hallare som har far ett informationsmaterial hemskickat om att projektet
pagar och att de kan bli kontrollerade. De far ocksa veta vilken lagstiftning
som finns pa omradet och hur kontrollen gar till.

Jordbruksverket utvecklar sin information

Allméanheten informeras om djurskydd pa Jordbruksverkets hemsida. Har
presenteras bland annat statistik over djurskyddskontroller fran 2005 och
framat, dvs. de operativa kontrollmyndigheternas arbete med djurskydds-
kontroller, och hur djurskyddskontroller gar till. Jordbruksverket ger ocksa
ut central information i form av broschyrer om djurskydd riktade till djur-
agare.

Manga lansstyrelser vittnar ocksa om att man forsoker na ut till djuragare
via andra kanaler, t.ex. informationsbrev eller tidningar till lantbruk och
landsbygd. Djurskyddspersonal fran lansstyrelsen deltar ocksa vid traffar
inom né&ringen, t.ex. LRF-moten, och informerar om hur arbetet med djur-
skyddskontroller gar till.

Aktivt djurskyddsarbete

Vi har motts av en utbredd uppfattning i lansstyrelserna om att ett aktivt
djurskyddsarbete, t.ex. i form av planerade och riktade kontroller i sig
fungerar forebyggande. Samlade kontrollinsatser som gjorts av djurhallare
har vackt uppmarksamhet och satt ljuset pa konsekvenser av en bristande
djurhallning ocksa for de som inte kontrollerats. Lansstyrelserna uppger
ocksa att kontrollarbete genererar fler kontroller, t.ex. i form av anmalningar
och behov av fler atgarder. Andra lansstyrelser menar dock att normal-
kontroller inte kan forhindra riktigt akuta arenden. De djurhallare som miss-
lyckas i sa hog grad med djurhallningen att det blir friga om omhénder-
tagande och djurférbud anses inte vara mottagliga for information och annat
foérebyggande arbete.

Aven tillkdannagivande av goda exempel kan verka forebyggande. Djur-
skyddshandléggarna vid de besokta lansstyrelserna upplever emellertid att
de genom att arbeta nastan uteslutande med anmalningsarenden ser fa exem-
pel pa god djurhallning som de kan sprida vidare till de djurhallare som de
moter i det planerade kontrollarbetet. Det var lattare att sprida goda exempel
pa kommuntiden, eftersom inspektorerna i dessa kommuner i allmanhet
hade farre anmalningsarenden att hantera. Flera lansstyrelser ser pa radgiv-
ning och information till djurhallare som att det ar nagot som sker uteslu-
tande vid just kontroller.
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Djuromsorgsgrupper kan stimma i béacken

Som redan namnts har LRF éver hela landet sa kallade djuromsorgsgrupper
eller bondekompisar. Dessa spelar en viktig roll i det férebyggande arbetet
med att avvarja problem med djurskyddet innan de blir akuta. Grupperna
agerar som stod for lantbrukare som hamnar i situationer dar de far svart att
skata sitt lantbruk och halla djur enligt lagens krav, till exempel pa grund av
sjukdom eller sociala problem. Flera djurskyddschefer som Statskontoret
varit i kontakt med papekar att djuromsorgsgrupperna ar en viktig kanal att
tidigt kunna stddja en djurdgare med t.ex. avbytarhjalp eller att till och med
helt avveckla sin djurhallning.

3.8 Sammanfattande iakttagelser

Antalet kontroller har minskat och produktiviteten har gatt ner

I samband med reformen minskade antalet kontroller kraftigt. Det har
sannolikt till stor del att géra med produktionsstérningar i samband med
genomforandet av reformen. Men minskningen kan ocksd bero pa att
administrationen har blivit mer omfattande till foljd av att enhetliga och
gemensamma rapporterings- och uppfoljningssystem har inforts, vilket gor
att handlaggningen av kontroller nu tar langre tid. Vidare blottlade ansvars-
overforingen en rad icke avslutade eller atgardade arenden som lansstyrel-
serna nu tvingats agnat mycket tid. Minskningen av antalet arsarbetskrafter
mellan ar 2007 och 2010 motsvarar ett produktivitetsokningskrav pa ca 3
procent per ar. Djurskyddskontrollens omfattning har ocksa minskat sedan
reformen, bade vad galler totalt antal kontroller som antal kontroller per
arsarbetskraft.

Kontroller utfors nu i alla kommuner

I dag genomfors kontroller i alla Sveriges kommuner och det finns ingen-
stans i landet som en djurhallare kan rakna med att kunna undga kontroll.
Antalet kontroller som resulterar i réttliga ingripanden har dock Okat
markant. Detta tyder pa att djurskyddet i dag arbetar mer traffsakert och i
hogre utstrackning genomfor kontroll dar brister finns. Jurister pa lanssty-
relserna uppger att beslut, forelagganden och atalsanmalningar nu haller en
hogre kvalitet.

Centrala och tydliga mal for planering och uppfoljning saknas

Kontroller ska planeras och genomforas enligt en riskbedémningsmodell
faststalld av Jordbruksverket. Denna ar dock fortfarande och pa tredje aret
efter reformen annu inte klar. Det finns for narvarande inget méatbart mal for
djurskyddskontrollen i lagstiftningen till grund for planering och uppfolj-
ning. Jordbruksverket har i en 6versyn av sina myndighetsforeskrifter fore-
slagit att minst 50 procent av kontrollerna ska avse planerad normalkontroll.
Livsmedelsverket sammanstaller tillsammans med Jordbruksverket Sveriges
flerariga kontrollplan, men malen for djurskyddskontrollen i planen ar vaga
och inte kvantifierbara. L&nsstyrelserna har i dag egna planer for kontroll
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och lever i allménhet upp till de mal som de sjalva satter upp i dessa. Malen
har dock enligt Statskontorets bedomning varit relativt l1agt satta.

En tydlig bestéllare av utbildning saknas

| var undersokning har framkommit att efterfragan pa vidare- och fortbild-
ning sannolikt ar storre &n utbudet. Enligt Statskontoret saknas det dock en
tydlig bestallare och finansiar av sadan uthildning. Lansstyrelserna upplever
att Jordbruksverkets utbildningsverksamhet har avstannat sedan reformen.
Vissa lansstyrelser menar att Jordbruksverket bor antingen anordna mer
eller bestélla mer utbildning. Jordbruksverket har inom ramen for projektet
OSKAR initierat framtagandet av en gemensam utbildningsplan men menar
att ansvaret for att se till att djurskyddspersonalen far tillracklig utbildning
vilar pa lansstyrelserna.

Forebyggande arbete och utvecklingsinsatser har &nnu inte kommit igang
Anmalningsérenden dominerar och den planerade kontrollverksamheten &r
fortfarande i sin linda. Under 2010 initierades 60 procent av kontrollerna
fran anmalningar. De obefogade anmalningarna utgoér en anméarkningsvart
stor andel av anmalningarna. Prioritetsordningar for att hantera dessa haller
pa att utvecklas men det finns ingen central samordning av arbetet.

Projektarbete och specialisering finns numera dven om sadant arbete annu ar
i ett tidigt stadium. | praktiken visar det sig dock pa manga hall svart att
bibehalla den formella ansvarsuppdelningen till foljd av den stora &rende-
mangden. Det forebyggande arbetet sker framst med informationsinsatser pa
olika satt exempelvis lansstyrelsens hemsida, utskick, gardsforevisningar
m.m.

Administration tar mycket tid

Det administrativa arbetet ar omfattande, mer an pa kommuntiden. Ca 40
procent av handlaggarnas arbetstid &gnas at administration, varav en stor del
géller hantering av IT-systemen Platina och DSK. Vissa lansstyrelser har
genom utbildning i dessa system lyckats komma ner betydligt i arbetstid.
Végledningar och checklistor har inforts for att 6ka likvardigheten Gver
landet men anses ofta svara att arbeta med. Djurskyddsregistret (DSK) ger
mojlighet till samlad registerhallning och béattre dokumentation och upp-
foljning. DSK samarbetar dock daligt med lansstyrelsernas arendehante-
ringssystem Platina och dessa tillsammans anses omsténdliga att arbeta
med.

Samordningen har dkat inom lanet men ar svag mellan lan

Samordningen av djurskyddskontrollen inom lanen har forbéattrats som foljd
av reformen medan samordningen med andra former av kontroller inom
lansstyrelserna varierar mycket mellan lanen. Det &r framst kontroller av
tvarvillkor och djurmérkning inom lantbruket som samordnas med djur-
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skyddskontroller. Erfarenheterna ar spridda och djurskyddsansvariga pekar
pa svarigheter att darmed frigora resurser for djurskyddet.

Samverkan mellan lan &r dn sa lange svagt utvecklad och handlar mest om
informationsutbyten. Initiativ till regional samverkan har tagits i vissa delar
av landet, sasom mellan de fyra nordliga lanen och mellan storstaderna.

Lansstyrelserna identifierar djurhallarnas bristande kunskap om djurskydds-
lagstiftningen och kontrollen av denna som en av de storsta anledningarna
till bristande regelefterlevnad. Vissa lansstyrelser arbetar forebyggande med
generell och riktad information om regelverk och kontrollverksamhet som
ett satt att oka effektiviteten i kontrollverksamheten, vilket ocksa underlattar
i djurskyddshandlaggarnas arbetssituation. Likasa sker arbete i projektform
med informations- och kunskapsspridning i direkt anslutning till kontroller-
na som ett sétt att utveckla det forebyggande kontrollarbetet.
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4 Hur har malen for djurskyddskontrollen
uppfyllts?

Vi har haft i uppdrag att utvardera om och i sa fall i vilken omfattning malet
med djurskyddskontrollen — en god, likvardig och effektiv kontroll — har
uppnatts sedan ansvaret 6verfordes fran kommunerna till lansstyrelserna. Vi
ska ocksa analysera och besvara fragan om hur Jordbruksverkets ansvar och
roll har férandrats med reformen samt beddma om de resurser som avsatts
for reformen ér tillrackliga for att kontrollverksamheten ska na upp till lag-
stiftningens krav. | detta kapitel och i avsnitten 4.2, 4.3 respektive 4.4 be-
handlar och besvarar vi dessa fragor. Kapitlet inleds med ett avsnitt om hur
vi har gatt tillvaga i var utvardering och for att Gversatta malen.

4.1 Att utvardera mot malen

Det ar svart att bedoma om malen ar uppfyllda

Enligt vart uppdrag har vi jamfort tillstandet i kontrollverksamheten med
utgangspunkt i tva olika matar — ar 2007 och ar 2010. De bada mataren har
valts ut eftersom de antagits forega respektive folja efter genomforandet av
reformen. Under arbetets gang har det emellertid visat sig att inget av de
valda aren kan anses representera ett normalar i den offentliga djurskydds-
kontrollen och att genomférandet av reformen annu inte ar 2010 var avslu-
tad. Den 1 juli 2007 upphorde den tidigare Djurskyddsmyndigheten och
verksamheten lades in i Jordbruksverket, vilket naturligen fick aterverk-
ningar ocksa pa den offentliga kontrollverksamheten. Under ar 2010 har det
varit tydligt att omstallningen i samband med flytten av ansvaret fran
kommunerna till lansstyrelserna &nnu inte ar avslutad. Till foljd av sérskilt
det senare ar det svart att uttala sig i mer bestamda termer om det slutliga
resultatet och om darmed malen med reformen kan ségas vara uppnadda.

Det har heller inte varit mojligt att 6versatta malen for djurskyddskontrollen
i kvantitativa matt och termer. Vi har istéllet forsokt att tolka malen genom
indikatorer i form av krav pa myndigheterna och utformningen av verksam-
heten i lagstiftningen. Det &r vidare svart att uttala sig om maluppfyllelsen
eftersom information om det totala antalet kontrollobjekt saknas, liksom
kannedom om den totala omfattningen pa problemen, brister och évertradel-
ser i djurskyddet. Likasa haltar jamforelserna over tid eftersom vi saknar ett
helt jamforbart och komplett underlag fran tiden fore reformen — bade vad
galler statistik baserad pa kontrollrapporteringen liksom beskrivningar av
utférande och arbetsprocesser.

Hur vi matt utvecklingen

Vi mater utvecklingen mellan olika ar utifran vilka prestationer och resultat
som uppnas, t.ex. antal och utférda kontroller och kontrollintervall, antal
och andel ingripanden, antal och andel anmélningar etc. i forhallande till
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den ké&nda kontrollpopulationen. Vi anvander och jamfor har sammansatta
matt som resurstilldelningsmatt och produktivitetsmatt liksom hur resurser
och arbetstid fordelas pa olika arbetsuppgifter. Vi mater ocksa utvecklingen
och riktningen framat genom att med utgangspunkt i lagstiftningens krav
studera metoder och rutiner, arbetsprocesser och utféranden. Men innan vi
kan méata mot malen gor vi i det foljande ett forsok att tolka innebdrden av
dessa.

Tolkning av malen

Malet med den offentliga djurskyddskontrollen ar att den ska vara god
effektiv och likvardig. Begrepp som “god”, “likvardig” och effektiv” ar
emellertid tanjbara och svara att dversatta i tydliga och méatbara mal. Det
finns dock i lagstiftningen en rad krav eller verksamhetskriterier som
beskriver hur kontrollen ska vara utformad och hur den ska genomféras och
som skulle kunna hjalpa till att ge en tolkning av vad som menas. Lag-
stiftningens krav kan ndrmast ses som ett sétt att fortydliga vad som krévs
for att kontrollverksamheten ska uppna en god och hog kvalitet. Vi har
darfor tolkat malen med djurskyddskontrollen med ledning av dessa krav pa

foljande satt.

1. God kontroll — kontrollverksamheten ska vara utformad och kontroller
genomforas sa att den lever upp till de krav som uppstélls i EU:s be-
stammelser om kontroll av djurskydd och i svensk lag.

2. Likvardig kontroll — kontrollverksamheten ska utféras med likartade
bedémningar och atgérder i likartade fall och med likartad ambitions-
niva over hela landet.

3. Effektiv kontroll — kontrollverksamheten ska vara utformad s& att den
uppnar delmalen om god och likvardig till hog kostnadseffektivitet.

4.2  Hur har kvalitet, likvardighet och effektivitet
utvecklats?

4.2.1 Utvecklingen mot méalet om en god kontroll

Var definition av en god kontroll

Kontrollverksamheten ska vara utformad och kontroller genomforas sa att
den lever upp till de krav som uppstélls i EU:s bestdammelser om kontroll av
djurskydd och i svensk lag.

I EU:s kontrollférordning (EG nr 882/2004) finns gemensamma grundl&g-
gande bestdmmelser riktade till medlemsstaterna och till kontrollmyndig-
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heterna om hur den offentliga kontrollen ska organiseras och genomforas.*
Aven djurskyddslagen och djurskyddsforordningen innehéller bestimmelser
om hur kontrollen ska utféras. | forarbeten till den svenska djurskyddslagen
anges séarskilt att lagstiftningen ska verka forebyggande. Den svenska for-
valtningslagen innehaller krav pa myndigheternas handlaggning som har
betydelse for hur kontrolldrenden ska hanteras. Vi har mot denna bakgrund
identifierat foljande krav och kriterier i dessa lagrum som relevanta for att
tolka innebdrden av en god djurskyddskontroll utférd med hdg kvalitet.

o Kontroller ska utféras regelbundet, i tillrdcklig omfattning och med
héansyn till risk (artikel 3 i kontrollférordningen).

e Kontrollmyndigheterna ska ha tillgang till tillrackliga resurser och
kompetens for att garantera kontrollernas opartiskhet och effektivitet
(artikel 4 1 kontrollférordningen).

e Det ska finnas metoder utvecklade for offentlig kontroll for att kvalitets-
sékra kontrollprocessen (artikel 10 i kontrollférordningen).

e Personalen maste fa lamplig utbildning (artikel 6 i kontrollférord-
ningen).

e Kontrollen ska utféras enligt dokumenterade férfaranden och rapporte-
ras (artikel 8 och 9 i kontrollférordningen).

e Det ska finnas samordningsrutiner mellan kontrollmyndigheter. Central
myndighet ska ansvara for regional eller lokal samordning. Samordning
ska ocksa finnas inom en myndighet. (artikel 4 och 5 i kontrollférord-
ningen och 24 a § djurskyddslagen).

e Myndigheterna ska ha rutiner for att folja upp sin kontroll och atgéarda
denna vid behov. Oberoende granskning och revision ska finnas och
genomforas pa ett satt som tillater insyn. (artikel 4 och 8 i kontrollfor-
ordningen).

e Information om verksamheten ska finnas tillganglig for allménheten.
Enskilda ska ges forebyggande vagledning och rad for att kunna folja
lagen. (artikel 7 i kontrollférordningen, 2 8 djurskyddslagen).

e Myndigheternas handlaggning ska félja principerna om legalitet, objek-
tivitet och proportionalitet och myndigheterna har en serviceskyldighet
gentemot part i drenden och enskilda i fragor som rér myndighetens
verksamhetsomrade (forvaltningslagen).

Vi analyserar hér forst hur kontrollverksamheten har utvecklats i och med
reformen mot malet om en god kontroll utifran hur kraven och kriterierna i
lagstiftningen har métts. Vi gar igenom hur kontrollverksamheten ar utfor-

% Lagstiftningens krav pd kontrollens utforande utvecklas vidare i Sveriges flerériga
kontrollplan for livsmedelskedjan (2009-2012) och i Jordbruksverkets foreskrifter om
offentlig djurskyddskontroll (L44)
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mad och styrs och hur myndigheterna planerar, genomfor och foljer upp
arbetet saval inom som mellan myndigheterna.

Kontroller ska utféras regelbundet och med viss kontrollfrekvens

Enligt kontrollférordningen ska de offentliga kontrollerna utféras regelbun-
det och sa ofta som &r lampligt for att uppna malen i forordningen. Kontroll-
frekvensen ska sta i proportion till risken. Sarskilda kontroller ska utforas
vid misstanke om bristande efterlevnad. Sarskilda kontroller kan ocksa ut-
foras nar som helst utan nagon misstanke om bristande efterlevnad.

Till skillnad fran tidigare utfors kontroller nu i alla kommuner 6ver hela
landet. Djurskyddskontrollens forebyggande verkan har sannolikt okat
genom att kontrollerna har blivit mer synliga och det inte langre finns nagra
kontrollfria omraden. Sarskilda kontroller efter anmalan dominerar emel-
lertid och for lite tid &gnas at regelbundna planerade kontroller. Saval FVO i
sin revisionsrapport fran 2010 som Jordbruksverket har dock bedomt att
Sverige genomfor for fa planerade normalkontroller. Kontrollerna &r inte
riskbaserade utifran en transparent eller gemensam modell, vilket ger liten
eller ingen garanti for att kontroller utfors systematiskt och sa ofta som
lampligt. Arbetet inom Jordbruksverket med att ta fram en gemensam
modell for riskvérdering till grund for planering och urval har fordrojts och
modellen véntas inte vara genomford forran tidigast 2013.

Nar det galler hur ofta kontroller bor goras far ledning sokas i t.ex. Jord-
bruksverkets foreskrifter. Dar anges vilka typer av kontrollobjekt som ska
finnas registrerade och som darmed ska omfattas av planerad normal-
kontroll. Jordbruksverket foreskriver ocksa om den uppf6ljning som ska ske
av varje genomford kontroll. Tidigare rekommenderade Jordbruksverket
(Djurskyddsmyndigheten DFS 2007:2) att planerade kontroller skulle
genomforas med ett intervall pa normalt 1-3 ar for varje kontrollobjekt. For
vissa sarskilt utvalda objekt skulle d&nnu tétare kontroller genomféras. Som
tidigare namnts haller Jordbruksverket nu pa att se dver foreskrifterna och
for tillfallet finns ingen uttalad rekommendation nar det géller kontroll-
frekvensen. | forslag till nya foreskrifterna foreslas istéallet att omkring 50
procent av lansstyrelsernas kontroller ska avse planerade normalkontroller
och att vissa kontrolltyper, t.ex. slakterier och personer med djurférbud, bor
kontrolleras arligen. Nagot forslag till kontrollintervall finns saledes inte.

Den tidigare kontrollverksamheten nadde inte upp till rekommenderade
kontrollintervall, trots att anméalningsarendena da inte verkar ha varit lika
manga eller tagit lika mycket resurser i ansprak. Aven om den tidigare
kontrollintensiteten var relativt ojamnt fordelad dver landet gjordes totalt
sett fler kontroller pa kommuntiden.

Andelen normalkontrollerna ligger i dag under den av Jordbruksverket
foreslagna omfattningen. Antalet forelagganden och andra former av rétts-
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liga ingripanden har dock okat jamfért med i den kommunala kontrollen.
Med andra ord har kontrollen mer kommit att d4gnas at att atgarda de svarare
fallen och man har t.ex. prioriterat kontroll av kommuner dér kontrollen
varit eftersatt liksom kontroll av objekt som erfarenhetsmassigt varit proble-
matiska. Detta kan tyda pa att kontrollen har blivit mer traffsaker, men det
okande antalet ingripanden hanger sannolikt ocksa samman med att en 6kad
andel kontroller nu sker efter anmélan. Mycket pekar ocksa pa att objektivi-
teten och legaliteten i handldggningen har okat i enlighet med forvaltnings-
lagens krav. Till skillnad fran tidigare ingriper lansstyrelserna med de verk-
tyg och medel som lagstiftningen medger i samtliga de fall dar vanvard
upptécks.

Det ska finnas tillrackliga resurser och kompetens

Myndigheterna ska enligt kontrollférordningen uppfylla ett antal verksam-
hetskriterier som garanterar verksamhetens opartiskhet och effektivitet och
utan intressekonflikter for personalen. Det ska finnas en tillrackligt stor, for
andamalet val kvalificerad och erfaren personal, lampliga utrymmen och
lamplig utrustning samt befogenheter for att kunna utféra sina uppgifter
ordentligt. Djurskyddslagen foreskriver vidare att myndigheterna ska ha
tillgang till djurskyddsutbildad personal i den omfattning som behovs for att
myndigheten ska kunna fullgora sina uppgifter pa ett tillfredsstallande satt.

Till skillnad fran kommunernas kontrollverksamhet uppfyller lansstyrelser-
nas kontrollverksamhet i hégre grad kontrollférordningens verksamhetskri-
terier for att sakerstalla en d&ndamalsenlig och effektiv kontroll (har narmast
i betydelsen opartisk eller rattsséaker kontroll). Var utredning visar att lans-
styrelserna i detta syfte Gverlag har tillgang till en val kvalificerad och
erfaren personal, lampliga utrymmen, lamplig utrustning och nddvandiga
befogenheter. Vi kan & andra sidan konstatera att man inte har kunnat géra
planerade normalkontroller i nagon storre utstrackning, varfor det ar tvek-
samt om myndigheterna har kunnat “utféra sina uppgifter ordentligt” eller
"pa ett tillfredsstallande satt”.

EU:s revisionsorgan FVO riktade kritik mot att for lite resurser satsades pa
djurskyddskontroll i kommunerna.®’ | propositionen infor reformen anges
ocksa kommunernas underdimensionerade kontroll och att de resurser som
dartill avsatts var otillrackliga som en av anledningarna till reformen.®®

| sin senaste revisionsrapport fran 2010 berér FVO att normalkontrollerna
har asidosatts pa grund av omorganiseringen av djurskyddskontrollerna,

3" Rapporter frén FVO:s inspektioner i Sverige (den 27 mars till den 31 mars 2000, den 29
september till den 3 oktober 2003 samt) den 19 mars till den 23 mars 2007;
(DG[SANCO0]/1101/2000 - MR Final, DG[SANCO0]/9210/2003 - MR Final,)
DG[SANCOQ]/7336/2007 — MR Final
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efterslapningen i arendemangden som Gverfordes fran kommunerna till lans-
styrelserna och de begransade resurserna for att hantera detta. >

Att antalet kontroller totalt sett har minskat beror utan tvekan till hdg grad
pa det pagaende genomfdérandet av reformen. Saval det totala antalet
kontroller som antalet kontroller per anstalld bér framdéver kunna 6ka till
foljd av pagdende och planerade effektiviseringsatgarder. Aven anmalnings-
arenden bor kunna hanteras pa ett mer effektivt satt och frigora resurser for
annat. Jordbruksverket gor dock beddémningen att &ven med en effektivare
hantering av anmalningsarenden kommer vissa lan att ha svart att avsatta
resurser for att gora fler normalkontroller. Med en samtidigt vaxande
kontrollpopulation riskerar problemet med for langa kontrollintervaller att
bli ett bestdende problem. Vi aterkommer till frdgan om resurser i avsnitt
4.4.

Utvecklade metoder for kvalitetssakring ska finnas

Kontrollfoérordningen foreskriver att offentlig kontroll ska genomféras med
lampliga metoder som ar utvecklade for detta andamal, bl.a. rutinévervak-
ning och mer ingdende kontroller sdsom inspektioner, verifieringar, revisio-
ner, provtagning och analys av prover. Narmare riktlinjer for dessa ska tas
fram av medlemsstaterna i en nationell kontrollplan. Utéver den svenska
flerariga nationella kontrollplanen for livsmedelskedjan finns narmare om
kontrollférfarande och -metoder i Jordbruksverkets foreskrifter om offentlig
djurskyddskontroll.

En stor skillnad jamfort med den kontroll som kommunerna bedrev bestar i
att lansstyrelsernas kontroll utgar fran gemensamma och centralt utvecklade
rutiner. DSK tillhandahaller saval vagledningar och checklistor for kontrol-
len och kontrollbestk genomférs och rapporteras enligt samma rutiner och
underlag i ett gemensamt IT-system. Ytterligare utveckling av metoder och
rutiner kravs dock. Det saknas t.ex. en gemensam norm eller metod for att
planera kontroller utifran risk. Det finns heller inga gemensamma rutiner
eller bedémningsgrunder for hur man kan hantera och prioritera bland det
stora antalet anmalningsarenden. Den flerariga kontrollplanen som Livs-
medelsverket beslutar om i samrad med Jordbruksverket skulle ocksa
behova utvecklas och bli mera tydlig nar det géller djurskyddskontrollen.

Personalen ska fa lamplig utbildning

Kontrollférordningen uppmérksammar att for att metoderna ska kunna an-
vandas pa ett riktigt satt maste den personal som utfor offentliga kontroller
fa lamplig utbildning. Personalen ska kunna halla sig uppdaterad och pa sina
respektive kompetensomraden och vid behov fa vidareutbildning. Utbild-
ningen behdvs dven for att garantera att de behdriga myndigheterna fattar
enhetliga beslut.
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I samband med 6verflytten av ansvaret utbildades djurskyddspersonalen i
forvaltningskunskap och i hantering av IT-system. Pa manga hall har
personalen ocksa fatt delta i annan form av utbildning, t.ex. olika former av
vidareutbildning i djurskydd. FVO har i sin senaste granskning ar 2010
bedomt att lansstyrelserna i huvudsak har visat pa tillracklig kompetens for
att kunna genomfora djurskyddskontroller i enlighet med kontrollférord-
ningens krav. Lansstyrelserna har ocksa borjat arbeta for att komma tillratta
med behov av sarskild kompetensutveckling pa vissa omraden.

All personal pa lansstyrelserna som arbetar med djurskyddskontrollen har
dock inte fatt eller kunnat delta i utbildningar och det finns behov av ytter-
ligare vidareutbildning. Det har till exempel visat sig att ytterligare utbild-
ning i att anvanda DSK sannolikt skulle kunna minska tidsatgangen och
effektivisera hantering, rapportering och administration av kontroll&renden.

| jamforelse med den utbildning som fanns for djurskyddspersonal anstalld i
kommunerna har dock utbudet av praktisk djurskyddsutbildning minskat.
Liksom tidigare forefaller personalens mojlighet att delta i utbildningar
variera aven om det for den kommunanstallde mer verkade bero pa egna
prioriteringar an pa prioriteringar fran myndigheten.

Kontroller ska dokumenteras och rapporteras

Kontrollférordningen foreskriver att offentlig kontroll ska utféras enligt
dokumenterade forfaranden (information, instruktioner, réttsliga férfaran-
den) for att sékerstalla enhetlighet och hég kvalitet pa utférandet. Kontroll-
myndigheterna ska upprétta rapporter om den offentliga kontroll som de har
utfort. Rapporterna ska innehalla en beskrivning av syftet med den offent-
liga kontrollen, den kontrollmetod som har tillampats, resultaten och atgéar-
der som ska vidtas. Forvaltningslagen foreskriver ocksa om myndigheternas
serviceskyldighet och att handlaggningen av arenden ska praglas av princi-
perna om legalitet, objektivitet och proportionalitet.

Olika former av system for dokumentation och rapportering fanns nar kom-
munerna utférde djurskyddskontroll. Pa vissa hall saknades skriftliga system
helt och ibland var systemen helt manuella och svara att folja upp pa central
niva. Efter att kontrollerna dverforts till lansstyrelserna har gemensamma
forfaranden i form av dokumentation och rapportering av kontroller utveck-
lats och inforts. Utveckling och modifiering av IT-system, mallar och andra
hjalpmedel pagar dock fortfarande. F\VO har dock i sin senaste rapport 2010
(s. 15) kritiserat den svenska djurskyddskontrollen for det saknats végled-
ning pa vissa omraden, t.ex. vagledning for kontroll pa slakteri. Det saknas
ocksa rutiner for hur atalsanmalningar fran lansstyrelserna ska ske vilket ar
orovackande med tanke pa de manga Overklaganden som finns och de
resurser som sadana arenden kréaver.
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Till skillnad fran tidigare sker numera rapporteringen lopande efter varje
arende utifran gemensamma och fortydligade krav pa dokumentation vid
arendehandlaggning. Med centralt faststallda rutiner har transparensen i
arendehandlaggningen samtidigt 6kat i enlighet med kravet pa myndigheter-
nas serviceskyldighet.

Kontrollverksamheten ska samordnas

Saval kontrollférordningen som den svenska djurskyddslagen staller krav pa
samordning av kontrollverksamheten. De behdriga myndigheterna i med-
lemsstaterna ska se till att lampliga samordningsrutiner upprattas och tillam-
pas pa ett effektivt satt. Om befogenheten att utfora offentlig kontroll har
delegerats fran central niva till regional eller lokal niva, ska den behoriga
myndigheten, i Sverige Jordbruksverket, se till att det finns en effektiv och
andamalsenlig samordning mellan den centrala nivan och den regionala eller
lokala nivan och ge rad och hjalp i denna verksamhet. Jordbruksverket ges i
djurskyddslagen behorighet att meddela foreskrifter om hur offentlig
kontroll ska bedrivas och vilka av EU:s bestammelser som ska tillampas vid
kontroll av andra &n lantbrukets djur.

Nér det inom en myndighet finns mer &n en enhet med behdrighet att utfora
offentlig kontroll, ska en effektiv och dndamalsenlig samordning och ett
effektivt och andamalsenligt samarbete mellan dessa olika enheter sakerstal-
las. I djurskyddslagen stalls ocksa krav pa polismyndigheten som ska lamna
den hjalp som behovs fér utdvande av offentlig kontroll eller verkstallande
av beslut.

Forvaltningslagen anger ocksa att myndigheterna ska samverka och varje
myndighet ska l&mna andra myndigheter hjalp inom ramen fér den egna
verksamheten.

Med reformen och flytten av ansvaret fran kommuner till lansstyrelserna har
antalet ansvariga myndigheter minskat avsevért. Lansstyrelserna planerar
och bedriver i dag verksamheten enhetligt inom lanet, dvs. med gemensam-
ma prioriteringar och satt att hantera och bedéma arenden. Kontrollverk-
samheten inom ett lan ar saledes battre samordnad nu an tidigare. Samord-
ningen mellan lanen &r emellertid fortfarande svagt utvecklad. Samord-
ningen mellan djurskyddshandléggare sker efter reformen mer via formella
kanaler och ska forankras uppat medan det pd kommuntiden fanns mer
direkt kontakt mellan handlaggare pa olika kommuner. Den samverkan och
samordning som initierats av lansstyrelserna bestar huvudsakligen av en rad
samverkansgrupper eller natverk baserade pa profession. Till exempel finns
en grupp bestdende av lansrad, ett natverk for djurskyddschefer och ett
annat for chefsjurister dar man tar upp gemensamma fragor for bl.a. djur-
skyddet. Det &r emellertid osakert i vilken grad arbetet i dessa grupper och
natverk har lett till mer gemensamma synsatt, metoder eller rutiner mellan
myndigheterna.
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Samarbete mellan lansstyrelser i sadan form har funnits ocksa tidigare men
anvands saledes nu ocksa for att samordna den operativa djurskyddskontrol-
len. Nar kommunerna ansvarade for kontrollerna bestod samordningen
huvudsakligen i dels lansstyrelsernas Overprovning av beslut om kontroll-
ingripanden, dels i det stoéd och den végledning som lansstyrelsen kunde ge
och som kommunala inspektorer efterfragade i handlaggningen av arenden.
| den man arenden inte ledde till formella ingripanden och beslut fanns,
utover lansstyrelsernas kommunrevisioner (se vidare under uppféljning och
revision nedan), inga egentliga samordningsrutiner for kontrollverksam-
heten.

Né&r det galler den centrala myndighetens samordning har tidigare kritik
riktats mot att den varit forhallandevis svagt utvecklad. | en granskning fran
ar 2003 ansag Riksrevisionen att Jordbruksverket inte varit tillrackligt
drivande och styrande, t.ex. genom tydliga krav pa hur ett bra kontrollarbete
bor se ut. Ocksa efter reformen har vi i var undersokning noterat att Jord-
bruksverket i sina foreskrifter varit mindre tydlig &n den tidigare Djur-
skyddsmyndigheten och i storre utstrackning overlatit till lansstyrelserna att
tolka lagstiftningen, t.ex. till grund for bedémningar och kontrollernas
omfattning. Jordbruksverket har dock, sérskilt pa senare tid, tagit fram och
utvecklat sina vagledningar. Man haller ocksa pa att omarbeta checklistor sa
att de battre ska dverensstamma med EU:s krav. Verket har ocksa nyligen
genom bl.a. ett forslag till ny foreskrift fortydligat innehallet i foreskriften
till ledning for hur lansstyrelserna kan prioritera kontrollerna.*® Féreskriften
har dock annu inte tratt i kraft och fortfarande finns ingen fullstandig risk-
bedomningsmodell. Aven om det &r svart att sdga vad resultatet blir nar de
planerade aktiviteterna & genomforda maste vi anda konstatera att den
nationella samordningen utvecklats betydligt pa senare tid.

Samverkan med andra myndigheter, t.ex. polismyndigheten, fanns redan i
kommunernas kontroller. Férekomsten av sadana samarbeten, liksom effek-
tiviteten i denna, varierade mycket sannolikt beroende pa sadant som
bemanningslage och personliga kontakter. I den man de kommunala djur-
skyddsinspektdrerna hade kontakter med och arbetade nara sociala myndig-
heter i kommunerna forekom dven visst sadant samarbete. Polisen bistar
aven i dag i lansstyrelsernas kontrollverksamhet men samverkan med andra
myndigheter eller organisationer forekommer knappast.

“0 Bérjan till en riskbedémningsmodell, en s.k. forenklad modell, for att vagleda och hjalpa
lansstyrelserna att prioritera sina kontroller utifran risker har formulerats i ett allmant rad
till de foreslagna andringarna av foreskrift L44. Detta i avvaktan pd att verket ska faststalla
en komplett modell for riskklassificering och prioritering av kontrollerna éver landet.
Denna beraknas komma forst vid arsskiftet 2013. Forslaget till foreskrift ar pa remiss och
denna véntas kunna trada ikraft tidigast efter sommaren 2011.

75



Det ska finnas uppfdljning och revision

Kontrollférordningen innehaller ocksa krav pa uppfdljning och revision. De
behdriga myndigheterna ska utfora interna revisioner eller lata utfora
externa revisioner och ska med beaktande av resultaten vidta lampliga
atgarder for att sakerstalla att de uppfyller malen i denna férordning. Dessa
revisioner ska bli féremal for oberoende granskning och genomforas pa ett
satt som tillater insyn. Myndigheterna ska vidare ha inréattat forfaranden for
att kontrollera att den offentliga kontroll de utfor &r effektiv och se till att
korrigerande atgarder vidtas vid behov.

Kritiken fran FVO mot bristande eller avsaknad av revision av de svenska
kontrollmyndigheterna har aterkommit under flera ar. Lansstyrelserna hade
ansvar for att utféra revision av kommunernas kontrollverksamhet. Likasa
har Jordbruksverket nu, liksom tidigare, skyldighet att utféra revisioner av
lansstyrelserna. Revisioner av kommunerna utfordes fore reformen i varie-
rande utstrdckning men har snarare av lansstyrelserna liknats vid “kontroll-
besok”. Jordbruksverket har ocksa genomfort nagra revisions- eller kontroll-
bestk hos lansstyrelserna men har meddelat att man inte avser att fortsatta
denna verksamhet. Jordbruksverket aviserar nu att man kommer att ta bort
foreskrifterna om revision av lansstyrelser. Skélet &r att man inte anser sig
ha nagra egentliga mandat att utfora revision i dess egentliga bemarkelse
och att man saknat sanktioner att satta in vid upptackta brister.*! En statlig
utredning har nyligen gjort en 6versyn av revisionen av den offentliga
kontrollen i livsmedelskedjan med uppgiften att l&mna forslag till hur
revisionen ska bedrivas och organiseras. Utredningen pekar pa ett antal
problem med frdmst styrning och samordning mellan revisionsmyndig-
heterna. De foreslar dock ingen egentlig forandring i dagens revisionssys-
tem. Daremot foreslas att revisionsansvaret fortydligas i Jordbruksverkets
och Livsmedelsverkets instruktioner.

Nér det galler forfaranden for att folja upp den egna kontrollverksamheten
och atgarder for att ratta till brister finns t.ex. lansstyrelsernas kontroll-
planer. | dessa aterfinns arliga planer for kontrollens utformning och om-
fattning. Till skillnad fran tidigare finns nu kontrollplaner for i stort sett
varje kontrollmyndighet. Strukturen och utformningen for planerna har dock
inte fatt nagot narmare fortydligande varken i den nationella kontrollplanen
eller i Jordbruksverkets foreskrifter. Innehallet i planerna kommer darfor
alltjamt att i mycket styras av den enskilda lansstyrelsens egna priorite-
ringar, och ambitionsnivan kan darmed variera stort mellan olika lansstyrel-
ser.

Avrligen rapporterar lansstyrelserna ocksa in resultatet av kontrollerna och
verksamhetens maluppfyllelse etc. till DSK. Jordbruksverket sammanstéaller

! Jordbruksverket planerar istéllet att med start 2012 géra "lansstyrelsebesék” med liknan-
de upplagg som de tidigare revisionshesoken. (enligt uppgift fm SJV juli 2011)
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resultaten och aterkopplar i en gemensam rapport. Utover att lansstyrelserna
sjdlva ombeds kvalitetssakra sina uppgifter finns savitt framkommit i var
undersokning inga ytterligare rutiner for att sakerstalla kvalitet och tillfor-
litlighet i rapporteringen eller for att atgarda fel och brister i denna. Detta
har ocksa uppmarksammats och kritiserats i FVO:s senaste revisionsrapport
2010. Rutiner for att framdver utveckla kvalitetssakringen forbereds dock. 2

Nar det géller fragan om utvardering anges i Jordbruksverkets foreskrifter
att lansstyrelserna arligen ska folja upp och utvardera foregaende verksam-
hetsars offentliga kontroll av djurskydd, sarskilt jamforelse mellan plan och
utfall. Arets &terrapportering har dock inte av Jordbruksverket bedomts
kunna tjana som underlag for en nationell utvardering. Nagon annan mer
egentlig utvardering gors heller inte varken av Jordbruksverket eller av
nagon annan. Det kan dock diskuteras om detta ar tillrackligt for att mot-
svara lagstiftningens krav pa utvardering. Man kan ocksa ifragasatta lamp-
ligheten i att lansstyrelserna darigenom utvarderar sin egen verksambhet.
Uppfdljning och utvardering forsvaras ocksa genom att det inte finns nagra
gemensamma mal att folja. Eftersom malen sétts lansvis gar det inte att dra
slutsatser om verksamheten pa nationell niva.

Information och végledning till enskilda och till allménheten

Enligt kontrollférordningen ska allméanheten i den man sekretess inte hind-
rar ha tillgang till information om den behdriga myndighetens kontrollverk-
samhet och dess effektivitet. Djurskyddslagen foreskriver ocksa att den
myndighet som utévar offentlig kontroll genom radgivning, information och
pa annat satt ska underlatta for den enskilde att fullgora sina skyldigheter.

Forvaltningslagen foreskriver om myndigheternas serviceskyldighet och att
part har ratt till insyn och kommunikation i drendet. Arendehanteringen ska
normalt vara skriftlig och med dokumenterade och motiverade beslut for att
part ska kunna utnyttja ratten att 6verklaga.

Saval lansstyrelserna som Jordbruksverket informerar allmanheten om sin
verksamhet framst genom hemsidor. Dock innehaller denna information
inget som beskriver verksamhetens effektivitet. Jordbruksverket samman-
staller och publicerar via pressmeddelande ocksa kontrollstatistik efter det
att kontrollrapporteringen for hela landet sammanstallts.

Lansstyrelserna har under 2011 utvecklat en for alla lansstyrelser gemensam
webbplats. P4 Jordbruksverket finns planer pa att fortydliga och utveckla
den information om djurskyddet som man ger pa webbplatsen. Darutéver
finns tidningar och broschyrer som ibland sprids i mer samlade utskick eller

21 Kontrollgrupp for djurskyddskontroll (4 djurskyddschefer samt kontrollchef p& Jord-
bruksverket) har bestamts att aterkoppling av lansstyrelsernas inrapportering samt kontroll-
planer ska ske med start i augusti 2011. (enligt uppgift fm SJV juli 2011)
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i samband med de informationstraffar som vissa lansstyrelser haller for
djurdagare, framst lantbrukare. Sadan information tillhandahalls i Ovrigt
framst genom att den finns att hamta hos myndigheterna. Det finns ocksa
mojligheter att kontakta myndigheterna genom e-post eller genom telefon
for fragor om verksamheten.

Information till allmanheten skottes var for sig av kommunerna och varie-
rade i hog grad utifran ambitionsniva och resurslage i den enskilda kom-
munen. Narmare uppgifter om hur informationen fran kommunen sag ut och
spreds saknas men enligt djurskyddshandl&dggarna gavs information huvud-
sakligen bara till djurdgarna i samband med kontroll av enskilda kontroll-
objekt.

Myndigheternas handlaggning ska vara objektiv, legal och proportionell
Obijektiviteten, legaliteten och proportionaliteten i myndigheternas hand-
laggning har 6kat genom att tydliga krav nu stélls pa gemensamma och mer
rattssakra rutiner. Till detta bidrar ocksa att jurister mer regelmassigt deltar i
handldggningen av drenden. Genom organisationsforandringen flyttades
beslut om djurskyddskontrollen fran de kommunala namnderna till tjanste-
mannabeslut i lansstyrelsen. Prioriteringar och bedoémningar om vilka
kontroller som ska goras och hur drenden ska hanteras gérs numera atskilt
fran det politiska inflytande som var representerat i den kommunala
namnden.

Sammanfattningsvis om en god kontroll

Med utgangspunkt i de lagreglerade verksamhetskriterier som vi har relate-
rar till for att tolka inneborden av en god djurskyddskontroll ligger verksam-
heten i dag narmare maluppfyllelsen an tidigare. Mycket har skett sedan
ansvaret for djurskyddskontrollen flyttades fran kommunerna till lansstyrel-
serna och manga av kriterierna ar inforda eller pa vég att inforas. | avvaktan
pa den fortsatta utvecklingen &ar det emellertid svart att uttala sig narmare
om hur verksamheten kommer att se ut nar genomférandet &r klart.

Metoder och samordning behdver utvecklas

Det finns utvecklade metoder for kontrollen men de beh6ver utvecklas &nnu
mer. | synnerhet behover problemen i DSK med inrapportering och svar-
anvanda checklistor 16sas. En del av problemen nér det galler att hantera
DSK bestar sannolikt av underutbildade anvandare, men det finns fort-
farande forbéttringar att géra och rutiner att utveckla och slutféra. Det finns
gemensamma forfaranden, dokumentation och rapportering av kontroller.
Samordning har ocksa blivit battre och kontrollverksamheten utfors pa
samma satt inom ett 1&n. Daremot ar samordningen mellan lanen och dver
hela landet svagt utvecklad och Jordbruksverket kan ytterligare stirka och
fortydliga sin roll som behorig myndighet.
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Obijektiviteten och rattssakerheten har 6kat men information och radgivning
maste bli battre

Objektiviteten och rattssakerheten i myndigheternas handldggning av &ren-
den har dock 6kat. Den kritik som tidigare riktades mot hur en del kommu-
ner hanterade och dokumenterade &renden har tagits omhand genom att
kontrollerna inordnats i lansstyrelsernas handlaggningsrutiner. Genom att
beslut om atgéarder nu fattas i tjanstemannabeslut och utanfor kommunala
namnder finns inte langre risk for politiskt inflytande. Informationen till
allmanheten &r dock fortfarande svagt utvecklad och forebyggande végled-
ning och radgivning till enskilda i enlighet med sarskilt djurskyddslagen
sker fortfarande framst i det enskilda fallet.

Brist pa nationella mal férsvarar uppféljning och utvardering

Arlig uppféljning och utvardering gors inom varje 1an med utgangspunkt i
de kontrollplaner som lansstyrelserna tar fram. Uppfoljning gors vidare pa
nationell niva av Jordbruksverket som sammanstéller resultatet av den lans-
visa inrapporteringen. Daremot gors ingen fran lansstyrelserna oberoende
utvardering eller revision av lansstyrelsernas resultat och verksamhet pa
nationell niva. Uppféljning och utvardering forsvaras dock av att det saknas
nationellt satta och matbara mal for verksamheten liksom matt eller nyckel-
tal for att bedéma kontrollernas resultat och effektivitet. Det finns heller inte
nagra mer utvecklade rutiner for att sakerstalla kvalitet och tillforlitlighet i
rapporteringen eller for att atgarda fel och brister i denna.

Planerade kontroller far for lite tid

Personalen har utbildats men det finns behov av vidareutbildning. Aven om
vidareutbildning &r viktigt for framtiden &r det sannolikt av mindre betydel-
se for kontrollverksamheten pa kort sikt. De resurser och den kompetens
som lansstyrelserna forfogar over maste anses tillrackliga for att kunna
utfora en opartisk kontroll. Det ar daremot tveksamt om insatserna i dag kan
anses racka for att utfora uppgifterna ordentligt och i tillrdcklig omfattning.
Endast en mindre del &dgnas at regelbundna planerade kontroller. Det &r svart
att bedoma om lansstyrelserna har uppfyllt kravet pa att planerade kontroller
ska goras regelbundet och sa ofta som &r lampligt. | lagstiftningen finns
namligen ingen narmare kvantifiering eller operationalisering av kraven pa
kontrollverksamhetens omfattning.

Sadana krav fortydligas i myndighetsforeskrifter som for narvarande ar
under oversyn. | forslaget till nya foreskrifter finns inte, med nagra undan-
tag, nagon angiven kontrollfrekvens utan endast ett mal om andelen plane-
rade normalkontroller. FVVO har riktat kritik mot att kontrollintensiteten &r
for lag och Jordbruksverket framhaller ocksa som angelaget att den plane-
rade kontrollen 6kar i omfattning i alla l&n.

Hanteringen av anmélningsarenden dominerar och mer proaktivt eller fore-
byggande arbete har hittills fatt sta tillbaka. Det systematiska arbetet med att
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planera, folja upp, utvardera och genom forandringar atgarda brister i verk-
samheten har inte fatt tillrackligt med utrymme. Den nationella modell for
riskvéardering som Jordbruksverket ansvarar for och som ska ligga till grund
for kontrollplaneringen finns heller inte pa plats.

4.2.2 Utvecklingen mot malet om en likvardig kontroll

Var definition av en likvardig kontroll
Kontrollverksamheten ska utféras med likartade bedomningar och atgarder i
likartade fall och med likartad ambitionsniva over hela landet.

Fragan om hur likvardig kontrollen &r utgar fran begrepp som enhetlighet
och réttssékerhet. Likvardighet handlar om att den enskilde handlaggaren
ska bedéma all djurhallning utifran samma grunder och principer. Likvar-
dighet kan ocksa handla om hur verksamheten styrs centralt, och att
kontrollmyndigheterna inte sjalvstandigt bestdimmer hur kontrollverksam-
heten ska utformas och kontrollerna utféras. Begreppet likvérdig ska inte
sammanblandas med begreppet lika. Kravet pa likvardighet hindrar inte att
saval utforandet av kontroller som bedémningar av arenden kan variera med
situation och omstandigheter. Sadana variationer maste dock baseras pa
objektiv grund for vilken det bor finnas gemensamt utformade principer,
rutiner och bedémningsgrunder. Kontrollens likvardighet kan utifran detta
synsatt bedomas, t.ex. med hjalp av i vilken man bedémningar i likartade
eller jamforbara fall gors pa likartat satt over hela landet. Kontrollerna och
deras ambitionsniva ska utformas utifran en riskbeddmning och kan pa
sadan grund variera efter situation och omstandigheter. Men ut6ver att arbe-
tet med djurskyddskontroller ska vara baserat pa risk far utformning av
kontroller och hantering av kontrollarenden inte skilja sig at. Risken eller
mojligheten att utséttas for kontroll far t.ex. inte skilja sig at enbart pa grund
av var man bor och kontrollens foljder far inte variera utifran var eller av
vem drendet handlaggs.

For att bedoma kontrollens utveckling mot malet om likvardighet féljer vi
t.ex. i vilken man arbetet ar upplagt utifrin gemensamma planer, arbets-
processer och bedémningsgrunder, liksom om ambitioner om den operativa
kontrollens omfattning oférklarligt skiljer sig at mellan olika delar av landet.
Utover kvantitativa matt om bl.a. kontrollens omfattning och inriktning
bedomer vi t.ex. forekomst och omfattning av samsynsméten, utbildning
och andra insatser for att skapa en gemensam grund for planering, priorite-
ring och bedémning.

Kontrollverksamheten har blivit mer likvardig inom lanet men varierar
fortfarande mellan olika lan

Den kontroll som bedrevs av kommunerna uppvisade stora variationer och
olikheter bade till sin inriktning, utformning och till sin omfattning. Efter
det att ansvaret lyfts over till lansstyrelsen sker kontrollverksamheten i mer
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likartade former. Detta har medverkat till att 6ka likvardigheten i verksam-
heten. Utvecklingen sker mot mer planerad prioritering och gemensamma
bedémningsgrunder inom ldnet. Gemensamma checklistor utformas och
kontroller utfors enligt centrala vagledningar och direktiv. De centrala véag-
ledningarna och riktlinjerna kan dock bli tydligare Jordbruksverket har
ocksa pekat ut som ett sarskilt prioriterat omrade att fa alla lan att hantera
djurskyddséarenden mer lika sa att djurskyddslagstiftningen tillimpas lika i
landet.

Mellan l&nen d&r gemensamma planer och beddmningsgrunder i stort sett
obefintliga, 4ven om ett visst utvecklingsarbete har paborjats. Vissa utbild-
ningar, samsynsmoéten och andra kontakter och insatser genomfors for att
ensa bedomningar men ar svagt utvecklade hittills, atminstone Gver lans-
granserna. Som namnts saknas alltjgmt en gemensam modell for riskbedom-
ning som kan ge en grund fér gemensamma prioriteringar och bedémningar.

Likvardigheten i kontrollverksamheten varierar ocksa genom att omfatt-
ningen pa verksamheten skiljer sig mellan lanen. Olika lansstyrelser gor
t.ex. kontrollbesok i avsevart olika omfattning och i nagra lan gors kontrol-
ler i stort sett endast efter anmalan. Genom att kontrollverksamhet nu, till
skillnad mot tidigare, bedrivs i alla kommuner kan anda ségas att likvar-
digheten har 6kat dver landet.

Som vi redan konstaterat har antalet foreldgganden och andra former av
rattsliga ingripanden tkat efter reformen. | jamforelse med den kontroll som
bedrevs av kommunerna antyder detta att det kan ha funnits fall som inte
uppméarksammades och atgardades av myndigheternas kontroller. Mot bak-
grund av den kritik som framforts av FVO verkar det dock finnas skillnader
i vilken omfattning lansstyrelserna véljer att atalsanméla. Jordbruksverket
planerar nu att ta fram en sarskild vagledning for atal. Det politiska inflytan-
de fran den kommunala namnden som riskerade leda till ovidkommande
bedémningar av hanteringen av drenden ar nu borta. Det tyder ocksa pa att
objektiviteten och legaliteten i handldggningen har okat i enlighet med for-
valtningslagens krav.

Sammanfattningsvis om en likvardig kontroll

Ett av de kanske viktigaste syftena med reformen var att skapa en dver hela
landet likvardig djurskyddskontroll, bl.a. genom béttre styrning, samordning
och uppfdljning. Verksamheten har ocksa blivit mer likvardig genom att den
nu i stor utstrackning bedrivs utifran centralt faststallda checklistor och
andra former av gemensamma handl&dggningsrutiner. En gemensam grund
for riskvardering och prioritering av kontroller saknas dock for att garantera
en kontroll pa objektiva grunder samt en likartad ambition och omfattning
hela 6ver landet. Aven om kontrollverksamheten nu ensats och bedrivs pa
lika satt i kommunerna inom lanet saknas alltjamt mer utvecklade former for
samverkan och utbyte mellan lanen. Den centrala styrningen och samord-
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ningen fran Jordbruksverket till lansstyrelserna skulle ocksa kunna spela en
storre roll for att 6ka likriktningen.

4.2.3 Utvecklingen mot malet om en effektiv kontroll

Var definition av en effektiv kontroll
Kontrollverksamheten ska vara utformad sa att den uppnar delmalen om god
och likvardig till hog kostnadseffektivitet.

Effektivitet brukar generellt definieras som graden av maluppfyllelse i for-
hallande till resursanvandning. Effektivitetsbegreppet omfattar saledes bade
kostnadseffektivitet eller produktivitet i det som gors och kvalitet i vad som
gors, dvs. i sjalva utférandet. Man brukar ibland tala om att ”gora réatt saker
pa ratt satt”. Att gora pa ratt satt handlar om den inre effektiviteten, dvs. att
arbetet ska ske sa att resurserna utnyttjas pa basta mojliga satt. Att gora ratt
saker handlar om yttre effektivitet, dvs. att det arbete som gors inte bara ska
goras utan ocksa att det ska goras pa ett sadant satt att det leder till asyftad
effekt/resultat. Verksamheten ska utformas och utféras sa att den i mojli-
gaste man kan forhindra eller atgarda brister och dvertradelser inom ramen
for givna eller lagsta mojliga resurser.

Fragan om utvecklingen av kontrollens effektivitet besvaras utifran en
samlad beddmning av kostnadseffektivitet, likvardighet och kvalitet i
utforandet. Utifran den beddmning vi gor av utvecklingen mot de bada
delmalen god och likvardig analyserar vi har saval kostnader och resultat-
matt som metoder, rutiner och arbetsprocesser.

Hogre kvalitet men mindre kostnadseffektiv

En utveckling har skett mot malet om en god kontroll satillvida att kontroll-
verksamheten blivit battre, dvs. utfors till hdgre kvalitet, med storre traff-
sékerhet och & mer samordnad och enhetlig. Rattssékerheten och objektivi-
teten har okat.

Kontrollerna har blivit mer likvardiga genom att lansstyrelserna utgar fran
samma eller likartade rutiner och mer samordnade beddémningsgrunder. Det
ar dock osakert i vilken grad likvardigheten géller 6ver hela landet, eftersom
en mer utvecklad samverkan Over lansgrénser &nnu saknas eller &r fragmen-
tiserad.

A andra sidan har antalet kontroller minskat avsevart liksom produktiviteten
matt i antalet kontroller per arsarbetskraft. Andelen kontroller som bygger
pa allmanhetens anmalningar dominerar, medan andelen planerade normal-
kontroller pd manga lansstyrelser har minskat till en narmast kritiskt lag
niva. Risken eller mojligheten for det stora antalet djurhallare att inom en
overskadlig framtid eller nagonsin bli féremal for myndigheternas kontroller
ar darmed tamligen liten. Utifran nuvarande prioriteringar finns inte utrym-
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me for en mer omfattande kontrollverksamhet vare sig nar det galler
kontrollbesok ute i falt eller andra mer utvecklande eller forebyggande
insatser. Den forebyggande ansatsen kan i och med detta inte anses ha
lyckats, enligt Statskontoret.

Samtidigt kan vi emellertid konstatera att traffsakerheten har okat satillvida
att kontroller som leder till olika former av ingripanden och paféljder har
okat. En tolkning av detta och som far visst belagg i var utredning ar att den
tidigare kontrollverksamheten underldt att géra kontrollbesdk eller goéra
ingripanden i de riktigt svara fallen. Men dven om saval rattssakerheten som
effektiviteten i verksamheten har 6kat i detta avseende har kontroll&drendena
samtidigt blivit svarare och darmed mer tidskravande. Detta har sannolikt
bidragit till att antalet kontroller har minskat mer &n vad minskningen av
personalresurser kan forklara.

Sammanfattningsvis om en effektiv kontroll

De bada delmalen om en god respektive en likvéardig kontrollverksamhet &r
som framgatt inte helt uppfyllda. For att malet om en effektiv verksamhet
ska vara uppfyllt ska verksamheten dartill visa sig kunna anvanda tilldelade
resurser pa ett optimalt satt. Den utveckling vi kunnat folja efter det att
reformen tratt i kraft visar dock pa viktiga forandringar i ratt riktning som
ger Okade forutsattningar for en battre och mer likvardig djurskyddskontroll.
Men samtidigt som kvalitet och réttssakerhet har 6kat i verksamheten har
kostnadseffektiviteten matt i antalet kontroller per arsarbetskraft minskat
avsevart.

4.2.4 Sammanfattande bedémning av
djurskyddskontrollens utveckling mot malen

Nér det galler malet om en god kontroll har mycket skett sedan ansvaret for
djurskyddskontrollen flyttades fran kommunerna till lansstyrelserna. Manga
av de lagreglerade verksamhetskriterier vi anvander for att bedéma malupp-
fyllelsen &r inforda eller pd vag att inforas. Aven om utvecklingen fortfaran-
de pagar finns nu gemensamma forfaranden, dokumentation och rapporte-
ring av kontroller. Samordningen har ocksa blivit battre och kontrollverk-
samheten utférs pa samma eller motsvarande satt inom ett lan. Daremot ar
samordningen mellan lanen och 6ver hela landet svagt utvecklad och dnnu
gors ingen fran lansstyrelserna oberoende utvardering eller revision av
resultatet pd nationell niva. Objektiviteten och rattssakerheten i myndig-
heternas handlaggning av drenden enligt forvaltningslagens krav har dock
Okat. Informationen till allménheten dar samtidigt fortfarande svagt utvecklad
och forebyggande vagledning och rad till enskilda i enlighet med djur-
skyddslagen ges fortfarande framst i det enskilda fallet.

Den systematiska och planerade kontrollverksamheten ar dock alltjamt liten
och det ar tveksamt om denna kan anses uppfylla lagkraven pa att normal-
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kontroller ska bedrivas med viss frekvens och sa ofta som ar lampligt.
Endast en mindre del &gnas at regelbundna planerade kontroller och hante-
ringen av anmalningsarenden dominerar. En prioriterad uppgift ar att fa till
stand en mer systematisk planering av verksamheten och att effektivisera i
synnerhet hanteringen av anmélningsarenden.

Ett av de kanske viktigaste syftena med reformen var att skapa en éver hela
landet likvardig kontroll, bl.a. genom béttre styrning, samordning och upp-
foljning. Verksamheten har ocksa blivit mer likvéardig genom att den nu i
stor utstrackning bedrivs utifran centralt faststallda checklistor och andra
former av gemensamma handlaggningsrutiner. Det saknas dock en gemen-
sam grund for riskvardering och prioritering av kontroller for att garantera
en kontroll av likartad ambition och omfattning over landet. Aven om
kontrollverksamheten nu ensats och bedrivs pa likartat satt i kommunerna
inom lanet saknas alltjamt mer utvecklade former fér samverkan och utbyte
mellan lanen. Den centrala styrningen och samordningen fran Jordbruksver-
ket till lansstyrelserna skulle ocksa kunna spela en storre roll for att 6ka
likriktningen.

Antalet kontroller har, bade i absoluta tal och per arsarbetskraft, minskat
avsevart. Produktiviteten eller kostnadseffektiviteten har darmed minskat.
Aven om traffsakerheten och kvaliteten har okat i kontrollverksamheten
behover kostnadseffektiviteten dka for att malet om en effektiv kontroll ska
uppfyllas.

Genom reformen har malen om en god, likvéardig och mer effektiv kontroll-
verksamhet uppfyllts i hogre grad. Samtidigt aterstar brister att atgarda.

4.3 Hur har Jordbruksverkets ansvar och roll
paverkats?

Jordbruksverket ar central forvaltningsmyndighet pa det jordbruks-, djur-
och livsmedelspolitiska omradet med ett samlat sektorsansvar for jordbruk.
Jordbruksverkets roll pa djurskyddsomradet ar enligt den svenska djur-
skyddslagen att samordna 6vriga kontrollmyndigheters verksamhet och vid
behov lamna rad, stod och vagledning i denna verksamhet. Jordbruksverket
meddelar ocksé foreskrifter om hur kontrollen ska bedrivas.** Ocksé enligt
EU:s kontrollférordning har den centrala myndigheten getts en viktig roll i
att samordna verksamheten. Som samordnande myndighet for EU:s tvar-
villkor styr och féljer Jordbruksverket dven upp att lansstyrelsernas hand-

8 Jordbruksverket utdvar offentlig kontroll genom att samordna évriga kontrollmyndig-
heter och ge stod, rad och végledning till dem. (DL 24 §, DF 638). Jordbruksverket far
meddela foreskrifter om

1. hur offentlig kontroll ska bedrivas,

2. samverkan mellan kontrollmyndigheter, och

3. skyldighet for en kontrolimyndighet eller ett kontrollorgan som anlitas i den offentliga
kontrollen att lamna information om den kontrollverksamhet som bedrivs.” (DF 658)
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laggning av EU-stdd till jordbrukare uppfyller EU:s krav och villkor (s.k.
tvarvillkor) som foljer med stoden. Ett viktigt syfte med reformen var att
forbattra den centrala styrningen och samordningen av kontrollverksam-
heten. En viktig del av reformen var med andra ord att fordndra Jordbruks-
verkets arbete med stéd och styrning av djurskyddskontrollen.

Djurskyddsfragorna ligger pa avdelningen for djurskydd och héalsa. Avdel-
ningen dar indelad i fyra djurslagsinriktade enheter och tre Gvergripande
funktioner eller processer. De senare leds av en djurskyddschef, en kontroll-
chef respektive en smittskyddschef. Uppgiften att samordna kontrollorga-
nisationen ligger i huvudsak pa kontrollchefen. Samma organisation har
funnits sedan Jordbruksverket overtog det centrala ansvaret fran Djur-
skyddsmyndigheten 2007.

4.3.1 Uppgiften att samordna och stédja dvriga
kontrollmyndigheter

Myndigheten stddjer och vagleder kontrollorganisationen bl.a. genom att ta
fram foreskrifter kompletterade med allméanna rad. Myndigheten har aven
mojlighet att arbeta med stdd i andra former och gor det t.ex. genom s.k.
vagledningar i olika fragor. Verket planerar ocksa att ta fram och samman-
stalla mer utforliga yttranden i specifika lagtolkningsfragor.

Men stdd och samordning bedrivs &ven i andra former. En viktig del av den
stddjande verksamheten dr det 1T-baserade djurskyddskontrollregistret DSK
och handlaggarstod, t.ex. i form av vagledningar och checklistor kopplade
till kontroller av olika djurslag. Tillsammans med drendehanteringssystemet
Platina som anvands av lansstyrelserna & DSK det huvudsakliga IT-stédet i
kontrollverksamheten.

Information till lansstyrelserna gar huvudsakligen via det gemensamma
intranatet ”Ladan” men man anordnar ocksa traffar i form av arliga
kontrolldagar dar nyheter pa djurskyddsomradet och andra gemensamma
fragor presenteras och diskuteras. Jordbruksverket arbetar ocksa med att
utveckla sin externa hemsida www.jordbruksverket.se till att bli mer
overskadlig och lattillganglig for alla intresserade.

| Jordbruksverkets regleringsbrev for 2011 far myndigheten i uppdrag att
sarskilt stodja lansstyrelserna i deras arbete med de offentliga djurskydds-
kontrollerna. | arbetet ska inga att verka for ett effektivare samarbete mellan
djurdgare och kontrollmyndighet. For detta uppdrag har sérskilda medel
tilldelats i budgetpropositionen for 2011. Jordbruksverket har i detta syfte
startat projektet OSKAR* till vilket den sarskilda finansieringen pa 5 mil-
joner kronor ska ga. Jordbruksverket tillfordes inga ytterligare medel i sam-

* OSKAR star for Offentlig Samsyn Kontroll Analys Rutiner
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band med reformen. Projektet ar en fortsattning pa den flytt och det genom-
forande av den nya kontrollorganisationen som startade med projektet
ELOF och som bedrevs fran april 2008 till juni 2009. Om ELOF byggde
forutsattningarna, avser OSKAR ge en samsyn mellan Jordbruksverket och
lansstyrelserna. Till skillnad fran ELOF bedéms OSKAR vara battre repre-
senterat och forankrat i Jordbruksverket och i lansstyrelserna. (FOr ndrmare
beskrivning av ELOF se kapitel 2)

Projektet OSKAR ska resultera i en for Jordbruksverket och lansstyrelserna
gemensam malbild for djurskyddskontrollen. Olika processbeskrivningar
ska bli en. Det géller t.ex. hur beddémningar ska goras, hantering av anmal-
ningar, uppfoljning av kontroller och kontrolimetoder, dokumentation och
administrativa rutiner etc. Projektet innehaller en rad olika aktiviteter som
att skapa ett handlaggarstdd med processbeskrivningar, att ta fram en utbild-
ningsplan till grund for att genomféra utbildningar i egen eller andras regi,
att skapa rutiner for uppfoljning och utvardering av djurskyddskontrollen.
Projektet bestar av en projektgrupp med deltagare fran Jordbruksverket och
lansstyrelserna under ledning av en projektledare fran Jordbruksverket.
Projektet kommer att I6pa under hela 2011.

De storsta flaskhalsarna for en effektiv och réttssaker djurskyddskontroll &r
1) de administrativa systemen som handlaggarna arbetar med och 2) avsak-
naden av en gemensam malbild med effektivitetsmatt och processbeskriv-
ningar for kontrollen. Det framgar av en forstudie till projektet. Projektet
OSKAR riktar darfor in sig pa aktiviteter som ror dessa. Syftet med projek-
tet ar att skapa forutsattningar for en kontroll som &r enhetlig, effektiv och
rattssaker.

I dagsléaget ligger som ovan ndmnts uppgiften att samordna kontrollorgani-
sationen pa kontrollchefen. Projektet OSKAR har fatt i uppdrag att lamna
forslag pa hur Jordbruksverkets samordningsfunktion kan utformas och
organiseras i framtiden.

Utbildning, forskning och utveckling

Jordbruksverket anordnar en del utbildningar for lansstyrelserna och under
2011 planeras t.ex. utbildningar for tvérvillkorskontroller, djurtransporter
och djurskyddsdeklarationer. Tidigare har ocksa utbildning om forsoksdjur
genomforts och under hosten utbildade Jordbruksverket om vdagledningar,
checklistor och IT-verktygen. For framtiden har Jordbruksverket planer pa
att utveckla mera interaktiv utbildning genom IT-hjalpmedel och e-learning.

Jordbruksverket genomfor dock ingen grundutbildning och det &r inte givet
vem som ska ansvara for eller anordna utbildningar som kan méta det totala
behovet. Enligt Jordbruksverket &r det lansstyrelsernas ansvar att ombesorja
utbildning for sin egen personal. Fragan har diskuterats en hel del men har
inte resulterat i nagon gemensam strategi. Inledningsvis ska dock en utbild-
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ningsplan tas fram inom ramen for OSKAR for att utréna lansstyrelsernas
behov av utbildning pa saval kort som lang sikt.

Jordbruksverket bedriver forsknings- och utvecklingsprojekt bade pa eget
initiativ och pa uppdrag av regeringen. Bland annat kan namnas uppdrag om
att utreda djuromsorgsprogram som komplement till offentlig myndighets-
kontroll samt utveckling av metoder och modeller till grund for riskbaserade
djurskyddskontroller.

Jordbruksverket inbjuder ocksa arligen forskare att soka medel till forskning
inom prioriterade omraden till en arlig forskningsbudget pa ca 5- miljoner
kronor. Under senare ar har Jordbruksverket t.ex. fordelat forskningsmedel
till projekt inom prioriterade omraden som riskbaserad djurskyddskontroll,
datoriserade checklistor for djurskyddskontroll samt véalfardsindikatorer och
nyckeltal for djuromsorg. Prioriteringarna gors med hanvisning till verkets
regeringsuppdrag pa djurskyddsomradet och till vilka forskningsbidragen ar
tankta som underlag.

4.3.2 Jordbruksverket har fatt en mer framskjuten roll

| forhallande till tidigare kan Jordbruksverket nu ségas ha en mer fram-
skjuten uppgift. | den tvastegsorganisation som nu géller vilar mer av arbe-
tet att samordna beddmningar och hanteringar i kontrollmyndigheterna
direkt pa Jordbruksverket an nar lansstyrelserna 6verprévade kommunernas
kontrollbeslut. Jordbruksverket har genom reformen fatt en tydligare roll i
att ge styrning och véagledning och &r enligt Statskontorets bedémning helt
avgorande for att fa till stdnd enhetlighet mellan lanen.

Enligt verket sjalvt ar det lattare att samordna farre myndigheter &n fler men
samtidigt svarare att styra lansstyrelserna. Sannolikt beror det pa att den
kommunala kontrollen i sa hog grad framst utévades av enstaka kommun-
tjanstemén &n av kommunen (ndmnden) i sin myndighetsroll. Den nya
uppgiften innebar emellertid att kontrollverksamheten ska samordnas via de
21 lansstyrelserna, dvs. statliga myndigheter pa samma niva som Jordbruks-
verket. Jordbruksverket har ett i lagstiftningen tydligt utpekat ansvar att
styra och samordna kontrollverksamheten. Men en oklarhet i roller och
uppgifter i 6vrigt mellan jamstaende myndigheter kan latt ge upphov till
negativa konsekvenser i form av svagt genomslag for den centrala styr-
ningen och leda till olika ambitionsnivaer 6ver landet.

Mycket av ansvaret att se till att beddmningar och prioriteringar i kontroll-
verksamheten &r enhetliga vilar pa verket. Lansstyrelserna efterfragar ocksa
en central men framfor allt tydligare styrning och végledning. Lansstyrelser-
na, (och i synnerhet deras ledning), tvekar visserligen inte i att markera sitt
oberoende ndr det galler att forma den egna verksamheten och tréffa egna
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val, i synnerhet i fragor som riskerar att fa inverkan pa resurser och organi-
sation.

Jordbruksverkets styrning och samordning har blivit allt viktigare for
en enhetlig och likvardig kontrollverksamhet

Jordbruksverkets samordningsansvar har ett tydligt lagstdd &ven om lagstift-
ningen naturligen inte uttrycker hur styrningen ska ga till i detalj. Det ar
istallet upp till Jordbruksverket att avgoéra hur omfattande och konkret styr-
ningen behover vara och dérvid anvianda de mojligheter och verktyg som
lagstiftningen ger. Det kan mot denna bakgrund diskuteras hur 1&mpligt det
ar att Jordbruksverket sedan reformen har blivit mindre expressiv i fore-
skrifter om regelverket an tidigare. Till skillnad fran de foreskrifter som
Djurskyddsmyndigheten ursprungligen utfardade finns t.ex. inga fortydli-
ganden om hur kontroller ska planeras och utféras eller med vilken
frekvens. Det blir darmed svart for lansstyrelserna att veta hur de ska tolka
kontrollférordningens bestdmmelse om att “kontroller ska genomforas
regelbundet och sa ofta som ar lampligt for att na malen i forordningen™.
Jordbruksverket sjalva forklarar den nya inriktningen med att man har valt
en mindre detaljeringsgrad och att man utgar fran att kontrollmyndigheterna
sjalva har kdnnedom om aktuella regelverk och kan folja dessa utan ndrmare
fortydliganden. Genom ett forslag till &ndring av foreskrifterna kan dessa nu
komma att fortydligas pa en rad punkter. Men utover att foreskrifterna ren-
sats fran sadant som aterfinns i lagstiftningen, t.ex. forvaltningslagens
bestdammelser, saknas fortfarande vasentliga fortydliganden eller rekommen-
dationer som kan ge underlag for en mer enhetlig och likvérdig planering
och utférande av kontroller.

Det ar ocksa olyckligt att den riskbedomningsmodell som ska vara en grund
for en dver landet gemensam kontrollverksamhet och som Jordbruksverket
har att besluta om &nnu inte finns pd plats.* | avvaktan pa denna har Jord-
bruksverket dock nyligen i ett allméant rad (i de andrade foreskrifterna)
fortydligat sig betraffande hur kontrollmyndigheterna kan prioritera sina
kontroller. Fortfarande saknas en gemensam strategi for hur lansstyrelserna
ska hantera det stora antalet anmélningsérenden.

Uppféljning, utvardering och revision

Enligt kontrollférordningen ska medlemsstaterna ta fram en nationell
kontrollplan for att sakerstalla ett effektivt genomférande av bestammel-
serna om djurskydd och djurhdlsa. Planen som tas fram av Livsmedelsverket
i samrad med Jordbruksverket ska ligga till grund for lansstyrelsernas

*® »Arbetet med riskvarderingen pagar pa Jordbruksverket i samarbete med ett forsknings-
projekt som finansieras av RAWA. Malet &r att utveckla den modell for riskklassificering
som Jordbruksverket beskrev i rapporten “Ett djurskydd i forandring”, 2008:24. Ett sadant
planeras vara fullt infort vid arsskiftet 2012/2013. | avvaktan pa ett komplett riskklassifi-
ceringssystem maste Jordbruksverket vigleda och hjalpa lansstyrelserna att prioritera sina
kontroller utifran risker som redan ar kanda.” (Konsekvensutredning enligt férordning
2007:1244. Andring av foreskrift: Statens Jordbruksverks féreskrifter (SJVFS 2008:67) om
offentlig djurskyddskontroll, Jordbruksverket 2011-03-07)
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planering och ge underlag for kommissionens inspektérer (FVO) att bedéma
om den offentliga kontrollen har genomforts i enlighet med forordningens
krav. Hittills har planen dock inte innehallit nagra narmare eller mer detal-
jerade riktlinjer till vagledning for att styra ambitionerna for lansstyrelsernas
planering. FVO har i sin revisionsrapport fran 2010 ocksa anmarkt att det
saknas en ordning for att folja upp planerna och effektiviteten i de utférda
kontrollerna.

De centrala samordnande myndigheterna, i Sverige Jordbruksverket och
Livsmedelsverket, &ar vidare enligt kontrollférordningen skyldig att arligen
rapportera till kommissionen om systemen for livsmedelskontroll och
kontroll av djurhalsa och djurskydd. Rapporten ska innehalla resultatet av de
kontroller och revisioner som utforts samt atgarder for att sakerstélla ett
effektivt genomforande enligt den flerariga nationella kontrollplanen.

Statskontoret har tagit del av Jordbruksverkets kontrollrapportering till EU
for ar 2010. Underlaget har utgjorts av lansstyrelsernas inrapportering av
kontrollplaner och resultat fran kontrollerna. Inrapporteringen har dock av
Jordbruksverket i detta skede inte bedomts ge tillrackligt underlag for nagon
oberoende bedémning av verksamheten och rapporten kan inte sagas ge
underlag for bedémningar om effektiviteten i genomférandet.

Nar det galler mojligheten for Jordbruksverket att genom revision atgarda
eventuella brister ndr det galler lansstyrelsernas foljsamhet till kontrollag-
stiftningen och dess instruktioner har Jordbruksverket, liksom den utredning
som nyligen sett Over revisionsuppgiften, papekat att verket saknar ett
tydligt mandat liksom sanktioner for sadan revision. Jordbruksverket har
darfor beslutat att upphéra med den tidigare revisionsverksamheten. Istéllet
planerar man, med start ar 2012 att gora lansstyrelsebesok med liknande
upplagg, vilka far forstas som mera av en stodjande verksamhet snarare an
regelratt revision. Kommissionen/FVO har papekat att for att EU:s bestam-
melser for kontrollverksamheten ska vara uppfyllda maste revisionen kunna
tvinga fram &tgarder.*®

En effektiv kommunikation ar vasentlig for att férankra
genomférandet

Aven om Jordbruksverket kommunicerar sin styrning och sitt stod pé olika
satt och i olika former fragar lansstyrelserna efter mer. Bland annat fram-
kommer synpunkten att verket kommunicerar mera genom att informera &n
genom att bjuda in till dialog. Lansstyrelserna fragar ocksa efter mer hand-
fast och konkret vagledning i det praktiska kontrollarbetet. Aven om mycket
av metodutvecklingen och framtagandet av olika verktyg i kontrollarbetet,
t.ex. checklistor och annat handlaggarstod, gors i samrad mellan myndig-
heterna uppfattar l&nsstyrelserna och sérskilt djurskyddshandldggarna det

*® E6r mer om revisionen i livsmedelskedjan 1as SOU 2011:23 Revisionen av livsmedels-
kedjans kontrollmyndigheter.
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ofta som att man inte far nagot gehor for synpunkter och 6nskemal. Dialo-
gen mellan Jordbruksverket och lansstyrelserna kunde saledes vara béttre.

Uppgiften att revidera kontrollen har i praktiken tonats ner
Jordbruksverket har nu, liksom tidigare, i uppgift att félja upp och revidera
kontrollmyndigheterna. Tidigare gjordes detta i form av revisionsbesok ute
pa lansstyrelserna i syfte att folja hur dessa genomforde sitt ansvar for djur-
skyddet. Lansstyrelserna hade i sin tur uppgiften att gora revisioner av den
kommunala kontrollverksamheten. Antalet revisioner varierade och inte alla
kommuner eller lansstyrelser fick ett besok. Mandatet att gripa in var otyd-
ligt och det ar i praktiken oklart vilka effekter en oren revision” faktiskt
fick. Jordbruksverket har ocksa papekat att institutet i praktiken snarare
kommit att liknas vid intresserade besok an av regelratt revision och har
aviserat att man nu har upphort med verksamheten. Anvisningar om revisio-
nen av lansstyrelser (och av Livsmedelsverket) planeras darfor att tas bort.

Utredningen om revision av livsmedelskedjans kontrollmyndigheter (SOU
2011:23) har ocksa konstaterat att det finns brister i den centrala styrningen.
Den har darfor foreslagit att saval Jordbruksverkets som Livsmedelsverkets
revisionsuppgifter fortydligas i myndigheternas instruktioner.

Jordbruksverkets uppdrag ar komplext och man maste kunna
samverka med andra myndigheter

Jordbruksverkets uppdrag ar komplext och innehaller savél framjande upp-
gifter inklusive fordelning av stddpengar som reglering och tillsyn. Enligt
sin instruktion ska myndigheten arbeta for en hallbar utveckling, ett gott
djurskydd, ett dynamiskt och konkurrenskraftigt naringsliv i hela landet och
en livsmedelsproduktion till nytta for konsumenterna. Myndigheten ska
saledes bade sékerstélla ett gott djurskydd och djurhalsotillstand hos djur i
manniskans vard och, inom sin del av livsmedelskedjan, verka for sikra
livsmedel och konsumenthansyn. Djurhallningen ska vidare leva upp till
saval nationella som EU-krav. Administrationen av EU:s jordbrukspolitik ar
samtidigt en av verkets huvuduppgifter. Inom ramen for EU:s stddpolitik
finns en rad krav som féljer med EU:s jordbrukspolitik som inte nddvén-
digtvis eller i forsta hand har ett gott djurskydd i sikte.

Jordbruksverkets uppgifter och ansvar for djurskyddet tangerar och sam-
manfaller ibland med Livsmedelsverkets ansvar p& livsmedelsomréadet.*’
Det kontrollansvar som Sverige har att uppfylla enligt kontrollférordningen
delas pa central nivd mellan de bada myndigheterna. Men medan livs-
medelslagstiftningen och Livsmedelsverkets uppgifter syftar till att sakra
manniskors hélsa nér de konsumerar de livsmedel som djuren producerar,

" Livsmedelsverket ar central forvaltningsmyndighet for livsmedelsfragor i konsumenter-
nas intresse. Myndigheten arbetar for att sakra livsmedel, redlighet i livsmedelshanteringen
och bra matvanor. (Sveriges flerariga kontrollplan for livsmedelskedjan, 2009-2012, sid
30)
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ska djurskyddslagstiftningen sékra djurens valfard. Till exempel kan kon-
flikter uppsta nar det géller att vidta atgarder for att undvika smittat kott
eller mejeriprodukter samtidigt som djuren ska tillatas leva ett sa naturligt
och sunt djurliv som mojligt. Det staller krav pa att myndigheterna kan
samverka om hur olika fragor ska losas.

Ett exempel pa detta ar nar Jordbruksverket och Livsmedelsverket ska
formulera sig i den nationella kontrollplanen. Medan instruktioner, végled-
ning och underlag for planering for livsmedelskontrollen &r bade utforlig
och forhallandevis konkreta & motsvarande fran Jordbruksverket om djur-
skyddskontrollen forvanansvart outvecklade. FVO kritiserade i sin revi-
sionsrapport fran ar 2010 de ansvariga myndigheterna for att inte ha upp-
daterat informationen i den nationella kontrollplanen till foljd av reformen,
t.ex. hur reformen paverkade utférandet av kontrollen. Sannolikt skulle
kontrollverksamheten vinna pa mera utforliga instruktioner nar det galler
hanteringen av djurskyddskontrollerna till stod for kontrolimyndigheterna.
Det skulle ocksa forenkla for myndigheterna och bidra till en mer likformig
verksamhet.

De officiella veterindrerna vid slakterier som anstélls av Livsmedelsverket,
delar visst ansvar for operativ djurskyddskontroll med l&nsstyrelserna och
fragan om var den enes ansvar slutar och den andres tar vid har véckt en hel
del diskussioner. Jordbruksverket har dock nyligen i samrad med Livs-
medelsverket faststallt granser for ansvaret for djurskydd vid slakterier
mellan Jordbruksverket och lansstyrelserna a ena sidan och Livsmedels-
verket och de officiella veterinarerna & den andra. Detta ar ett av flera
exempel pa vikten av att ansvariga centrala myndigheter kan ge en operativ
tolkning av lagstiftningen.

Djurskyddet maste kunna havda sin betydelse gentemot andra
intressen

Den tidigare Djurskyddsmyndigheten fanns endast under en begrénsad tid
men representerar anda en tid da djurskyddet genom en sérskild myndighet
med specialdestinerade resurser hade en fristdende stéllning och ett storre
utrymme hos den centrala myndigheten, bade jamfort med nu och tidigare
da Jordbruksverket hade det centrala ansvaret for fragorna.

Aterkommande kritik har tidigare, innan Djurskyddsmyndigheten bildades,
riktats mot att Jordbruksverket skulle vara i en javssituation. Jordbruks-
verket svarade for regelutformning och handldggning av drenden som be-
rorde producenternas forutsattningar samtidigt som verket ansvarade for
djurskyddsfragorna. Kritikerna menade att hansyn till naringens intressen
forsvagade myndighetens agerande i fragor som gallde djurskydd. Behovet
av ett helhetsperspektiv nar det galler djurhallning inom livsmedelsproduk-
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tionen har dock ansetts avgorande for att forlagga ansvaret till Jordbruksver-
ket.*®

Hos Jordbruksverket ar alltjamt uppgiften att ta tillvara jordbruksnaringens
intressen en viktig uppgift. Verket har det centrala ansvaret for att fordela
EU:s jordbruksstod och att se till att anvandningen féljer de s.k. tvér-
villkoren for att nyttja stodet. Ocksa denna uppgift har hog prioritet inom
verket. Djurskyddsfragorna riskerar darvid att hamna i skuggan av saval
uppgiften att framja néringens intressen som den att ansvara for regel-
kontrollen.

Foretradare for Jordbruksverket framhaller emellertid att ett okat djurfokus
ar viktigt och det maste balanseras mot den traditionella, och tidigare ofta
prioriterade, uppgiften att vara stodmyndighet for jordbruket. Kontrollen av
jordbruksstodet maste aven i fortsattningen samordnas med djurskydds-
kontrollen. Men nar det galler djurskyddsfragorna boér myndigheten bli
battre pa att ta vara pa sitt mandat och sina befogenheter och battre integrera
lansstyrelserna i administrationen av detta arbete.

4.3.3 Sammanfattande bedémning

Jordbruksverket har fatt en mer framskjuten roll. Jordbruksverkets styrning
och samordning har blivit allt viktigare for en enhetlig och likvérdig
kontrollverksamhet. Jordbruksverket har framst arbetat med att utforma
system for att fOlja styra, dokumentera och folja upp lansstyrelsernas
kontrollarbete. Arbetet med att fa till stand en oberoende utvardering har
annu inte borjat och uppgiften att revidera kontrollverksamheten har i
praktiken tonats ner.

En effektiv kommunikation ar vasentlig for att forankra genomfdérandet.
Jordbruksverkets uppdrag dr komplext och man maste kunna samverka med
flera statliga myndigheter. Djurskyddet maste kunna havda sin betydelse
gentemot andra intressen inom verket.

Det kan inte uteslutas att de resurser som Jordbruksverket hittills avsatt for
djurskyddskontrollen har varit for sma. Utan den sarskilda tilldelning pa 5
miljoner kronor som verket fick i budgetpropositionen for 2011 skulle inte
heller med sakerhet projektet OSKAR som nu arbetar vidare med det ater-
staende genomforandearbetet ha blivit av. Jordbruksverket har heller inte
nagon langsiktig plan hur samordningen av kontrollverksamheten ska se ut
efter det att projektet OSKAR har upphort efter ar 2011.

*8 Djurskydd med helhetssyn. Analys pa uppdrag av regeringen infér Djurskyddsmyndig-
hetens avveckling. Bertil Norbelie, Jordbruksdepartementet 2006-11-21, Dnr Jo2006/3300
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Det kan dock konstateras att Jordbruksverket i vissa avseenden visat pa
anmérkningsvarda brister i fullgérandet av sitt uppdrag. Det underlag och
den samordning som de facto efterfragas av lansstyrelserna har inte kommit
till stand eller pagar med férdrojning. De forbattringar som genomférs av
t.ex. foreskrifter i form av fortydliganden ar inte helt forankrade ute pa
lansstyrelserna. Innan sa har skett saknas fortfarande vasentlig véagledning
for lansstyrelserna for hur de ska prioritera i sin kontrollverksamhet. Sam-
tidigt kan vi konstatera att en stor del av de aktiviteter som genomfors for
samordning och erfarenhetsutbyte mellan lansstyrelserna inte sker pa initia-
tiv av Jordbruksverket.

4.4  Arresursernatill djurskyddskontrollen
tillrackliga?

| vart uppdrag ingar att bedoma om de resurser som avsatts for den offent-
liga djurskyddskontrollen ar tillrackliga for att kontrollmyndigheterna ska
kunna bedriva en djurskyddskontroll av sadan omfattning och kvalitet att
kontrollen lever upp till saval EU:s som Sveriges krav. Vi har i avsnitt 2.1
beskrivit dessa. Dar framgar bl.a. att svenska regler om djurhallning pa en
rad viktiga omraden gar langre an de krav som stélls i EU-direktiv. Som
underlag for var bedomning gar vi i detta avsnitt tillbaka till de resurshe-
rakningar som lag till grund for reformen, erinrar om de krav och ambitioner
som motiverade reformen, identifierar lagkrav med betydelse for en resurs-
beddémning samt forsoker bedéma i vilken omfattning effektiviseringar av
reformen kan paverka resursbehovet.

4.4.1 Resursberakningar infor reformen

Resurstilldelningen vid genomforandet av reformen baserades pa berak-
ningar av kommunernas resursanvandning, matt i antal arsarbetskrafter.
Kommunernas uppgifter om hur mycket resurser som anvandes for djur-
skyddskontroll baserades pa tidrapporteringen fran djurskyddshandléaggare.
Dessa lag sedan till grund for uppskattningar om kommunernas personal-
kostnader. Huruvida tidrapporteringen var korrekt och en lamplig utgangs-
punkt for resursberakningen har inte kunnat sakerstéllas.

Resurserna skulle utga frAn kommunernas tidigare bemanning

Infor reformen Okade regeringen l&nsstyrelsernas ramanslag med 118 mil-
joner kronor. Tilldelningen baserades pa kommunernas tidigare bemanning
for djurskyddskontroll, vilken beraknades uppga till totalt 192 arsarbets-
krafter. Kostnaden for en arsanstalld djurskyddsinspektor uppskattades till
drygt 600 000 kronor. Kostnaden per arsarbetskraft blir hogre da OH-kost-
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nader raknas in.* Lansstyrelsernas personal fér djurskyddskontroll uppgick
till 145 &rsarbetskrafter & 2009. Ar 2010 har bemanningen okat till 162 ars-
arbetskrafter. Da de tillfalliga anslagen (som beskrivs nedan) upphor fran
2012 finns en risk for att antalet arsarbetskrafter kommer att minska.

Administrativ personal réknades inte in

En djurskyddsinspektor i en kommun hade ofta tillgang till en kommun-
assistent, vilket gjorde att den administrativa bordan i kontrollarbetet
minskade. Arbetstiden for dessa assistenter rédknades inte med i antalet
arsarbetskrafter som Iag till grund for reformen. Administratérerna gjorde i
praktiken en del av det arbete som i dag utférs av lansstyrelsernas djur-
skyddshandlaggare. Néagra lansstyrelser har forsokt att avlasta djurskydds-
handlaggare viss administration genom sarskild administrativ personal i
kontrollarbetet men i manga fall skoter handlaggarna normalt all kontroll-
specifik administration. >

Tillfalliga anslag for 6vergangskostnader

| den departementsskrivelse>* som ligger till grund for reformen framhélls
att anslaget om 118 miljoner kronor ocksa ska tacka information och upp-
byggnad i ett initialt skede. Anslaget réknades darfér upp med 2,8 miljoner
kronor som skulle tacka omstallningen. Detta géller bade omstallningen for
kontrollen av djurskydd och livsmedel i primarproduktion.®® Darefter har
som beskrivits i kapitel 2 regeringen bade i varpropositionen 2010 och i
budgetpropositionen for 2011 funnit behov av att skjuta till ytterligare
medel pa 11 miljoner (2010) respektive 25 miljoner kronor (2011). Bada
gangerna har anslagsokningen gallt for ett ar och motiverats av tillfalligt
okade genomforandekostnader. Jordbruksverket har ocksa tillforts 5 miljo-
ner kronor for att stodja genomférandet av reformen.

4.4.2 Resursernabor ta hansyn till lagens krav och
reformens 6kade ambitioner

Ett viktigt syfte med reformen var att astadkomma en kvalitetssiakrad och
likvérdig djurskyddskontroll i hela landet.>® Bland annat har problem med
bristande central styrning, samordning och kvalitetssakring uppmarksam-
mats. Kontrollverksamheten har inte heller bedrivits pa ett enhetligt satt
Over landet.

9 OH-kostnader fér en marginell 6kning av personalen vid en lansstyrelse ar svar att berak-
na och varierar sannolikt mycket mellan olika lansstyrelser. Ar 2009 var lansstyrelsernas
genomsnittliga OH-paslag 53 %. Med detta OH-paslag blir kostnaden per arsarbetskraft
istéllet ca 850 000 kr.

%0 Cirka 10 &rsarbetskrafter arbetar speciellt med administrativa sysslor inom djurskydds-
kontrollen.

>! Djurskyddskontroll m.m. i statlig regi, Ds 2007:33

%2 Anslaget skulle tacka for 182 8a i djurskyddskontrollen och 10 4a i livsmedelskontrollen,
vilket summerar till 192 aa. 192 aa ganger 600 000 kr per da ger en kostnad om 115,2 mkr.
Avrundning upp till 118 mkr ger 2,8 mkr i 6vergangskostnader.

>3 Prop. 2007/08:63, prop 2010/11:1 U023, s. 56
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Kontrollverksamhetens utformning

Saval EU:s lagstiftning som den svenska djurskyddslagen staller tydliga
krav pa kontrollverksamheten. Sedan EU infort gemensamma bestammelser
om den offentliga kontrollen 2006 har kraven pa den svenska djurskydds-
kontrollen 6kat. | EU:s kontrollférordning stalls grundlaggande krav pa
styrning, samordning och uppféljning och myndigheterna ska uppfylla en
rad kriterier for kontrollverksamheten. Var utredning har visat att den tidi-
gare kontrollverksamhet som bedrevs fore reformen ofta inte var utformad
efter dessa krav och i regeringens proposition infér reformen anges de 6kade
kraven som motiv for reformen eftersom Sverige hade svart att garantera att
EU-regelverket foljdes. EU:s revisionsorgan har ocksa aterkommande riktat
kritik mot att kontrollverksamheten inte lever upp till kraven. Den senaste
inspektionen fore reformen (2007) resulterade i flera punkter dar Sverige
anmodades vidta atgarder i den offentliga kontrollen.

Genom flytten av ansvaret for djurskyddskontrollen fran kommuner till
lansstyrelser skulle en hojning av ambitionsnivan av djurskyddskontrollerna
astadkommas i praktiken, framst motiverat av behovet av att sakra att saval
EU:s som Sveriges krav uppfylls. Detta gjorde att reformen var mer &n bara
en organisationsforandring. Inférandet av olika hjalpmedel har ocksa okat
ambitionen i kontrollarbetet inte minst vad galler likvardighet, dokumenta-
tion och mojlighet till uppfoljning. Det utvecklingsarbete som nu initierades
motiverades av kraven om att nu, till skillnad fran tidigare, battre kunna leva
upp till de lagstadgade kraven pa djurskyddskontrollen. Utvecklingsarbetet
innebdr att resurser nu avsatts for investeringar i varaktig kvalitetsékning av
kontrollverksamheten.

Likvardiga kontroller kréaver mer dokumentation och administration

| samband med reformen ¢kade i praktiken ocksa kraven pa dokumentation
och rapportering i djurskyddskontrollen. Dessa krav &r inte nya men som
var undersdkning har visat har kommunerna endast i begransad utstrackning
eller inte alls levt upp till dessa. Den centrala samordningen och uppfolj-
ningen har heller inte varit i paritet med lagens krav. Den 6kade styrningen
skulle bidra till att sakerstélla att kontrollerna sker pa samma satt 6ver hela
landet. Sammantaget har inférandet av mer centralt utformade dokumenta-
tions-, registrerings- och uppféljningssystem bidragit till att géra kontrollen
mer enhetlig, men dokumentationen har ocksa orsakat mer administration i
kontrollarbetet &n tidigare. | forhallande till fore reformen &r detta en nod-
vandig kvalitetsokning for att uppna kraven om en rattsséker och likvérdig
behandling.

Antalet kénda tillsynsobjekt 6kar

Ar 2007 uppgick enligt kommunernas rapporteringssystem antalet kénda
tillsynsobjekt till cirka 87 000. I djurskyddsregistret finns i dag (2010)
narmare 97 000 kontrollobjekt registrerade. Av var undersékning framgar
dock att bada dessa uppgifter sannolikt ar en betydande underskattning av
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det verkliga antalet. Det framgar ocksa att det varken nu eller av kommuner-
na bedrevs ndagon mer systematisk uppdatering eller aktiv faltinventering av
denna population. Det visar sig ocksa att det finns en stor skillnad mellan
antalet objekt i olika register dver djurhallning och jordbruksforetagare som
Jordbruksverket i 6vrigt haller och djurskyddsregistret. Ocksa detta tyder pa
att en mangd objekt fortfarande saknas i DSK (For en ndrmare beskrivning
se avsnitt 3.4)

Med ett forbattrat och mer systematiskt kontrollarbete och uppdatering och
en mer utvecklad registervard kan sannolikt darfor saval antalet kanda
kontrollobjekt som de som behdver kontrolleras med aterkommande
frekvens antas Oka i framtiden. Darmed skulle ocksa behovet av personal
oOka.

Tidigare underlatenhet har lett till fler komplicerade fall

Bade antalet kontrollobjekt och kontrollrutinerna i dag & mer omfattande &n
de var p& kommuntiden®*. Férhallandevis fler fall av svara missforhallanden
i djurhallningen som leder till omhéandertaganden av djur etc. har uppdagats
sedan reformen infordes. Detta har lett till att lansstyrelserna efter reformen
har fatt ta sig an manga och svara djurskyddsfall som lamnats éver fran
kommunerna. Manga lansstyrelser har efter reformen ocksa prioriterat
kontroll i kommuner dér kontrollen var otillracklig och av objekt som kom-
munerna identifierade som hogriskobjekt, vilket ofta betyder svara arenden.

De rattsliga och handlaggningsméssiga konsekvenserna av kontroller dar
allvarliga brister upptackts tar mycket tid och resurser fran det dvriga arbe-
tet. Delar av det arbete sadana processer medfor delades tidigare med lans-
styrelserna i egenskap av Overprévningsinstans men utférs nu helt inom
ramen for lansstyrelserna for den operativa kontrollverksamheten.

Kontrollverksamhetens omfattning

Vissa av kraven i framfor allt EU:s kontrollférordning far direkt betydelse
for omfattningen pa kontrollerna och darmed indirekt hur mycket resurser
som verksamheten kraver. Det galler t.ex. kravet om omfattningen av den
fysiska kontrollen pa plats. Varken kontrollférordningen eller djurskydds-
lagen kvantifierar detta narmare utan ledning far istallet sékas i t.ex. Jord-
bruksverkets foreskrifter som anger typer av kontrollobjekt som ska finnas
registrerade och omfattas av planerad normalkontroll. Likasa maste
kontrollverksamheten uppfylla kraven pa en rattsaker och likvardig behand-
ling, vilket ocksa far implikationer for kontrollernas omfattning och ambi-
tionsniva over landet.

> Redan 2006 noterade ocks& Djurskyddsmyndigheten att det var sannolikt att utférandet
av offentliga djurskyddskontroller skulle bli mer komplext och tidskrdvande i och med
inforandet av nya regelverk sdsom kontrollférordningen, tvarvillkor m.m.
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Krav pa kontrollens omfattning och intensitet

Den tidigare Djurskyddsmyndigheten sedermera Jordbruksverket angav i
foreskrifter (Djurskyddsmyndigheten DFS 2007:2) att planerade kontroller
skulle genomforas med ett intervall pa normalt 1-3 ar for varje kontroll-
objekt. For vissa sarskilt utvalda objekt skulle annu tatare kontroller
genomforas. Jordbruksverket haller nu pa att se over foreskrifterna och for
tillfallet finns ingen uttalad rekommendation nar det galler kontrollfrekven-
sen. | forslag till nya foreskrifter foreslas istéllet att omkring 50 procent av
lansstyrelsernas kontroller ska avse planerade normalkontroller och att vissa
kontrolltyper, t.ex. slakterier och personer med djurférbud, bor kontrolleras
arligen. Nagon narmare rekommendation om kontrollintervall finns saledes
inte i forslaget.

Problem med att planerade kontroller gors i alltfor liten utstrdckning har
funnits lange. | propositionen infor reformen anges ocksa kommunernas
underdimensionerade kontroll och de att de resurser som dartill avsatts var
otillrackliga som en av anledningarna till reformen.>® Under &r 2010
kontrollerades endast 3,5 procent av kontrollobjekten. Normalkontrollernas
andel av det totala antalet kontroller varierar mellan 10 och 30 procent, dvs.
langt ifrn saval tidigare angiven kontrollfrekvens p& 1-3 &r® som nu
foreslagen procentuell omfattning pa 50 procent. Bade EU:s revisionsorgan
FVO®" och Jordbruksverket har nyligen och &terigen riktat kritik mot den
planerade kontrollens omfattning.

Uppskattningar av tidsatgang for kontroller och kontrollarenden
Tidsatgangen vid ett kontrollarende varierar naturligen beroende pa en rad
faktorer, t.ex. typ av kontrollobjekt, vad som upptacks och vilka atgéarder
som kravs for att folja upp och komma till ratta med brister. Aven annat,
t.ex. olika geografiska avstand, gor att tidsatgangen kan variera stort mellan
olika arenden. Det ar darfor svart att gora mer allméangiltiga uppskattningar
om tidsatgangen for en kontroll eller ett kontrollarende. Statskontoret har
heller inte lyckats fa fram nagra faktiska uppgifter om detta. Nagra lans-
styrelser har dock forsokt att gora uppskattningar av tidsatgangen for
kontrollarenden. Dessa varierar mellan ca 17-20 timmar per kontroll&rende
ner till omkring 810 timmar per kontrollarende.*®

Under reformens forsta ar 2009, som maste betraktas som ett extremar,
gjordes ca 12 700 kontroller med 145 arsarbetskrafter, vilket skulle mot-
svara ca 20 timmars arbete per kontroll, om man bortser fran annat arbete &n
arendehantering. | siffran raknas ocksa in saval normalkontroller som
anmalningsarenden, vilka till bade tid och évrig resursomfattning kan skilja
sig avsevart fran varandra. Uppgiften skulle i grova tal kunna anses beskriva

> Prop. 2007/08:63 s. 22

® 1-3 &rs kontrollfrekvens betyder att minst 33 procent av objekten kontrolleras &rligen.
°" FVO:s rapport fran ar 2010 DG (SANCO) 2010-8391 — MR FINAL

%8 Statskontorets enkat och Statskontorets fokusgrupper
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en maximal tidsatgang for ett kontrollarende. Svarigheten att uppskatta tids-
atgangen gor dock att vi istallet tvingas gora vissa antaganden och genom
exempel illustrera hur mycket personalresurser som kravs for att uppna
olika kontrollintervall.

Nagra berakningsexempel

Om vi antar att djurskyddshandlaggarna agnar all sin tid at planerade
kontroller av registrerade kontrollobjekt och att antalet kontrollobjekt &r de
97 000 som finns registrerade i dag skulle kontrollintervallen paverkas av en
resursokning enligt tabell 4.1 nedan. Om vi som i den forsta kolumnen i
tabellen och med ungefar 2010 ars niva, dvs. 162 arsarbetskrafter, raknar
med att ett kontrollarende tar 15 timmar i snitt far vi ett intervall pa 5,1 ar.
Uppskattningar utifran bemanningen ar 2007, dvs. 182 arsarbetskrafter,
skulle sanka intervallet till 4,5 ar.

Djurskyddshandlaggarna agnar dock inte bara sin tid at planerade kontroller
av registrerade kontrollobjekt. Ar 2010 utgjorde de planerade kontrollerna
endast 25 procent av utforda kontroller (med variationer pa mellan 10 — 30
procent i lanen) och 65 procent av tiden som handldggarna lade ned pa
kontroll anvéndes for anmalningsérenden. Dartill tog annat arbete med t.ex.
utveckling, samordning och annat férebyggande arbete sérskild tid. Men om
vi antar att djurskyddshandlaggarna skulle 4gna 50 procent® av sin tid &t
planerade normalkontroller, fordubblas kontrollintervallet till vart tionde ar
om vi antar 15 timmar per kontroll och 162 arsarbetskrafter. Detta syns i
tabellens tredje kolumn. Om tidsatgangen per kontrollarende &r 10 timmar,
vilket visas i den fjarde kolumnen, kan vi med 162 arsarbetskrafter fa ett
kontrollintervall pa nagot mindre &n vart 7 ar.

Tabell 4.1: Kontrollintervall vid olika antaganden om tidsatgang och antal

arsarbetskrafter

Antal &rsarbetskrafter Kontrollintervall Kontrollintervall Kontrollintervall

15h/ktr 15h/ktr 10h/ktr

100 % 50 % 50%
162 51 10,1 6,7
182 45 9,0 6,0
200 41 8,2 55
250 3,3 6,5 4,4

Berakningsexemplet ovan bygger pa antalet kanda kontrollobjekt. Antalet
kontrollobjekt som i dag &r registrerade ar dock bara en del av alla de som

9| forslag till nya foreskrifter for djurskyddskontroll anges att minst 50 procent av kontrol-
lerna ska vara normalkontroller. Om samtliga resurser anvands for kontrollarenden skulle
med den nya foreskriften dtminstone 50 procent av resurserna avdelas for normalkontroller
och resten till anmalningsérenden. Detta ar dock sannolikt hogt raknat eftersom kontroll-
verksamheten ockséa bor kunna inrymma annat, t.ex. planering, uppféljning, (kompetens)ut-
veckling, samverkansinsatser m.m.

98



ska vara det enligt Jordbruksverkets foreskrifter. En utokad uppdatering och
inventering av kontrollobjekten forvéntas oka antalet registrerade kontroll-
objekt. Detta skulle leda till langre kontrollintervall.

4.4.3 Effektivitetsvinster

Reformen forvantades astadkomma effektivitetsvinster for att finansiera
bade en volymokning och en kvalitetsokning i kontrollen. Under 2010
praglades verksamheten av den alltjamt pagaende omstéllningen, varfor det
kan vara svart att nu uttala sig om slutresultatet med nagon storre sékerhet.
Var utredning visar dock pa en utveckling mot en mer effektiv kontrollverk-
samhet och vi kan skonja en rad effektiviseringsvinster till féljd av refor-
men. De effektiviseringsvinster som reformen ger utrymme for géller dels
sadant som ger upphov till minskade kostnader och att resurser kan frigoras,
dels sadant som framst leder till 6kad kvalitet i utférandet. Vi har i utred-
ningen identifierat bl.a. foljande effektiviseringsfrdmjande insatser och for-
hallanden.

Reformen renodlar lansstyrelsernas roll

Reformen innebar att lansstyrelsen 6vertog ansvaret och resurserna for den
operativa kontrollen som tidigare legat pa kommunal niva. Det innebar
ocksa att en rad uppgifter som lansstyrelsen ansvarade for fore reformen inte
langre ligger pa lansstyrelserna. Darmed frigors resurser inom lansstyrelser-
na. Det géller t.ex. samordning av den kommunala djurskyddskontrollen,
revisioner av den kommunala kontrollen, prévning av éverklaganden som
Overklagandeinstans, provning och beslut i &renden som understélldes lans-
styrelsen frdn kommunen. Aven flytten av ansvaret och resurser for tvar-
villkorskontrollen fran kommunerna till lansstyrelserna fr.o.m. 2008 innebér
en organisatorisk effektivisering eftersom djurskydd ar ett av de omraden
som kontrolleras i tvarvillkorskontrollen.

En effektivare organisation pa lansniva

Flytten av ansvaret for djurskyddskontrollen fran kommunal till regional
niva innebar mojligheter att tillgodogora sig stordriftsfordelar och synergier
som effektiviserar verksamheten. Det galler mojligheten att t.ex. samordna
djurskyddskontrollen med angrénsande verksamheter inom l&nsstyrelsen,
koncentrera viss verksamhet till ndgon lansstyrelse, ha fler heltidsanstallda
och specialiserade tjanster, ha tillgang till en mer djurskyddskompetent
ledning och styrning. Vidare har ocksa en ny ordning inforts som innebar att
legitimerade veterinérer ska gora en djurskyddsdeklaration vid sina besok
och férmedla denna deklaration till lansstyrelserna bl.a. for att lansstyrelsens
prioriteringar av insatser ska underlattas.

Okad produktivitet vid kontrollinsatser

Det finns flera omstandigheter som indikerar att det finns goda méjligheter
att utveckla organisation, administration och genomférande av kontrollerna.
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Tidsatgangen for en inspektion varierar t.ex. mycket kraftigt mellan olika
lan och det borde darfor vara mojligt att lara av de mest produktiva. Antalet
kontroller per handldggare har vidare minskat drastiskt bl.a. som en foljd av
problem vid genomférandet av reformen. Lansstyrelsernas registerhallning
och det svaga och administrativt betungande 1T-stodet behdver utvecklas pa
ett omfattande satt bl.a. for att handlaggarna ska kunna dgna sig at kontroller
i hogre utstrackning. Ar 2010 dgnade t.ex. handlaggarna ungefér 40 procent
av sin arbetstid till administration.

Okad samordning och styrning

Jordbruksverket behéver forstarka samordningen och styrningen inom djur-
skyddsomradet. Den stora mangd obefogade kontroller som lansstyrelserna
genomfor efter anmalningar fran allmanheten skulle t.ex. kunna minska
avsevart, om Jordbruksverket utvecklade gemensamma prioriteringsord-
ningar. Végledningar, checklistor och riskklassificering behover ocksa ut-
vecklas. Andra effektivitetsframjande insatser ar att gora jamforelser av
olika l&ns insatser och sprida goda exempel. En utvidgad information om
djurskyddet &r ocksa viktigt och erfarenheten visar att det fyller en preventiv
funktion.

| kapitel 6 lamnar vi forslag till fler effektiviseringsatgarder som kan bidra
till att minska kostnader och 6ka kvaliteten i kontrollverksamheten.

4.4.4 Resursbeddmning

Statskontorets bedémning ar att djurskyddskontrollen fortfarande befinner
sig 1 en omstéllningsfas och att verksamheten under 2010 inte &r ett verk-
samhetsar som det ar lampligt att dimensionera det permanenta resurs-
behovet utifran. Skalet till detta ar den mangfald av insatser och forhallan-
den som talar for att djurskyddskontrollen har goda mdojligheter till stora
effektiviseringsvinster som bade kan minska kostnaderna och 6ka kvaliteten
avsevart. Statskontorets beddmning av resurslaget sammanfattas i foljande
punkter:

e Genom reformen och den hogre ambitionsnivan for djurskyddskontrol-
len finns omstandigheter som medfor ett behov av en 6kad verksamhet
och resursinsats. Detta Okade behov ska stdllas mot att omfattande
effektivitetsvinster bedéms kunna genomféras med lagre kostnader som
foljd.

e Verksamheten under 2007 respektive 2010 har inte visat sig vara nor-
malar fore och efter reformen. Darfor ar det inte lampligt att generalisera
eller dra langtgaende slutsatser utifran dessa observationsar om t.ex.
resurslaget.

e EU-kraven innebar inte explicita krav pa omfattningen av ekonomiska
resurser. Aven de 6kade ambitionerna for djurskyddet som finns i djur-
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skyddslagen (1988:534) och propositionen (prop. 2007/08:63) &r relativt
oprecisa avseende omfattning och t.ex. kontrollintervall i verksamheten.

Malen om en god, likvardig och effektiv djurskyddskontroll och relate-
rade krav fran EU och svensk lag ar inte tydligt definierade, men Stats-
kontoret bedomer att ambitionerna har hojts for djurskyddet. Var be-
démning ar att djurskyddskontrollen, trots uppenbara brister, haller en
hogre niva efter reformen.

Statskontorets berakningsexempel avseende resurser utifran olika nivaer
pa kontrollintervallet tyder pa ett behov av endera omfattande effektivi-
seringsinsatser eller 6kade resurser om kontrollintervallet ska ligga pa
cirka tre ar.

Statskontoret bedomer att det finns ett stort effektiviseringsutrymme
bl.a. eftersom stora delar av reformens inriktning aterstar att genomfora.

Statskontoret beddmer att eventuella resursokningar till verksamheten
bor ansta tills reformens implementering har kommit langre och det ar
mojligt att beddma omfattningen av effektiviseringarna. Eventuella
ytterligare resurser i framtiden bor ocksa kopplas till en tydligare mal-
sattning och uppfoljning av verksamheten.

Genomforandet av reformen har tagit langre tid an berdknat och om
reformen skall fullfoljas under ar 2012 behovs en forstarkning av djur-
skyddsarbetet endera genom ytterligare en engangsvis anslagsforstark-
ning och/eller genom en prioritering av djurskyddsarbetet inom lans-
styrelsernas och inom Jordbruksverkets befintliga verksamhet och
resurser.
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5 Djurskyddskontrollens fortsatta
utveckling

| detta kapitel analyserar vi forutsattningarna for djurskyddskontrollens
fortsatta utveckling samt pekar pa mojligheter eller hinder for utveckling
mot de uppsatta malen. Dar vi har identifierat dtgarder och l6sningar for att
undanrdja hinder eller ser behov av forandringar for vi fram forslag till

sadana. Dessa presenteras i nasta kapitel.

Analysen i kapitlet utgar fran foljande perspektiv:

Legala
forutsattningar

Tekniska/fysiska
forutséattningar

Administrativa
forutsattningar

Drivkrafter och
incitament

Vilka lagar styr?

Hur &r dessa konstrue-
rade?

Ar reglerna detaljerade
eller dvergripande, dvs.
|4tta eller svara att for-
sta?

Foljs EU och svensk
lag &t?

Hur &r IT-stéd, register-
funktioner m.m. utfor-
mat?

Hur ser den fysiska
omgivningen ut; antal
kontrollobjekt, kdnnedom
om dessa, skillnader/lik-
heter mellan lantbruk/
séllskapsdjur, geografisk

Vilka resurser och vilken
kompetens finns tillgéng-
lig?

Krav pa organisation?
Var och hur sker styrning
och uppfdljning?

Hur ser arbetsmiljé ut?
Trygghet, tillit och tilltro?
Ledning/ uppbackning
fr&n chefer och ledning?
Omgivningens intresse,
allmanhetens och mass-
mediernas?

Politiskt stod?

EU:s intresse?

spridning

5.1 Legalaforutsattningar

Djurskyddslagstiftningen bygger péa tolkning av rambestammelser
Djurskyddslagstiftningen innehdller ett antal portalparagrafer som kraver
narmare tolkning for att kunna tillampas av kontrollmyndigheterna. For att
beddomningar om efterlevnaden av lagen ska bli likvardiga Over hela landet
maste lansstyrelserna fa central vagledning och hjélp, nar det saknas vag-
ledande réttsfall. I Jordbruksverkets foreskrifter anges pa en rad punkter hur
lagstiftningen nérmare ska tolkas. Foreskrifterna tacker dock inte alla even-
tualiteter och myndigheterna behover ocksa hamta véagledning om hur
lagstiftningen ska tolkas i andra former.

| detta syfte ar Jordbruksverkets vagledningar, allménna rad, yttranden eller
andra former av riktlinjer viktiga. En del av Djurskyddsmyndighetens vég-
ledningar galler fortfarande, men manga har ocksa tagits bort. Jordbruks-
verket har sarskilt pa senare tid utvecklat vissa nya vagledningar men éver-
later ocksa till lansstyrelserna att gora sina egna tolkningar. Pa viktiga punk-
ter saknas centrala foreskrifter eller vagledning till underlag fér en gemen-
sam syn och mer likartade bedémningar i likartade fall. Det handlar ocksa
om vilken slags vagledning som ges eller pa vilket sétt.
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EU:s kontrollregler ar utformade for lantbruk och
livsmedelsproducerande djur

EU:s djurskyddsbestammelser fokuserar pa att garantera sakra livsmedel.
De kontroller som féreskrivs i EU:s kontrollférordning &r darfor utformade
utifran de behov som finns for livsmedelsproducerande djur. Den svenska
djurskyddslagen galler dock alla djur som halls av ménniskor och i Sverige
har vi valt att koppla vissa paragrafer i kontrollférordningen ocksa till andra
djurslag. Detta gor att kontrollférordningen tillampas pa djurhallare som den
inte var skapad for.® Instruktioner och styrning av djurskyddskontrollerna
styrs dven i dvrigt mycket av EU:s 6vriga kontrollsystem. Till exempel sam-
ordnas djurskyddskontroller med kontroller av jordbruksstod, vilket medfor
att dessa kontroller rapporteras i samma IT-baserade uppfdljningssystem
som anvands for EU-stodet.

Kritik fran savél djurskyddshandlaggare som djurhallare framfors ibland
mot att kontrollen ar for fokuserad pa kvantitativa matt som centimetermatt
pa stallar etc. och att den inte ser till djurens helhetstillstand. Det efterfragas
att djurskyddshandldggare ska kunna anvdnda sitt omddome mer och ha
”djuréga” eller med andra ord kunna se om ett djur har det bra eller inte. Att
bortse fran vissa minimimatt ar dock inte mojligt enligt nuvarande lagstift-
ning. De EU-direktiv for djurhallning som implementerats i det svenska
regelverket ar ofta detaljerade och innehaller exempelvis minimimatt pa
stallar och burar. Att kontrollresultatet &r avhangigt objektiva matt ar ocksa
en fraga om forutséagbarhet och rattssékerhet. Om reglerna skulle var mindre
detaljerade skulle det krédvas mer av tolkning och beddmning, vilket i sin tur
staller storre krav pa kompetens hos handlaggarna.

Det pagar dock arbeten bade pa svensk och pa europeisk niva att ta fram
indikatorer pa djurvalfard som &r mer djurbaserade och kan ta hansyn till
helheten. Dessa indikatorer skulle ocksa kunna anvéandas vid en s.k. inven-
teringskontroll och darmed gora att kontrollerna gar fortare. (Se vidare
kapitel 6 om forslag till forbattringar.)

Svensk djurskyddslag ska framst verka forebyggande

Tillsyn bestdr enligt den flerriga kontrollplanen® som Sverige tagit fram av
dels radgivning och information, dels kontroll. Kontrollférordningen inne-
haller regler for sjalva kontrollen. Den svenska djurskyddslagen och den

% Det system for kontroller som foreskrivs i Europarlamentets och radets férordning (EG)
nr 882/2004 har som huvudsakligt syfte att garantera sdkra livsmedel. De kontroller som
foreskrivs ar darfor utformade utifran de behov som foreligger for livsmedelsproducerande
djur /.../. Den form av kontroll som féreskrivs i EG-forordningen motsvaras heller inte av
nagon kontroll som befunnits vara nédvandig for icke livsmedelsproducerande djur. Rege-
ringen kom darfor fram till att planerad normalkontroll inte ska ske pa annat &n livsmedels-
producerande djur. D&remot skulle det i djurskyddslagen féras in en bestdmmelse om att
bestammelserna i kontrollférordningen i tillampliga delar dven ska reglera kontrollen éver
andra djurhéllare. Vilka av bestimmelserna som bor tillampas vid offentlig kontroll pa
andra djur skulle meddelas i Jordbruksverkets foreskrifter. (prop 2005/06:128 s 322, s. 142
f,s. 144 1)

ot Livsmedelsverket, Sveriges flerariga kontrollplan 2010-2013
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tillsyn som ska bedrivas enligt denna ska framst ha en férebyggande
verkan.®? Enligt 24 § ska kontrollmyndigheten ocksd genom radgivning,
information och pa annat sétt underlatta for den enskilde att fullgora sina
skyldigheter enligt lagen. Till skillnad fran EU:s djurskyddsbestammelser
betonar saledes den svenska lagstiftningen det férebyggande arbetet i
kontrollverksamheten. Detta har ibland lett till uppfattningen att de bada
lagkomplexen skulle sta i strid med varandra. Dock pagar en Gversyn av
djurhélsopolitiken inom EU i syfte att gora den mer forebyggande.

5.2 Fysiska och tekniska forutsattningar

IT-systemen ar svara och tidskravande att hantera

En helt avgorande forutsattning for att djurskyddskontrollerna ska kunna
skotas pa ett effektivt satt ar att det finns ett fungerande och anvéandarvanligt
IT-stod anpassat for verksamheten. Inrdttandet av det nya djurskydds-
kontrollregistret DSK har skett parallellt och inte helt i fas med lansstyrel-
sernas arendehanteringssystem Platina. Tekniken styrs av tidigare inrattade
jordbrukarstodsystem som &r ténkta att kunna administreras tillsammans
med eller i anslutning till djurskyddskontrollen. Det har dock medfort att det
finns begransningar vad galler hur DSK och Platina kan fungera tillsam-
mans.

DSK syftar bade till att styra och likrikta verksamheten samt underlatta och
ge handlaggarstod at lansstyrelserna. En avvagning maste saledes goras
mellan att forenkla och att bygga ut de administrativa verktygen. Men dven
om Jordbruksverket har meddelat sin syn om att "hjalpmedel verkligen ska
vara hjalpmedel” uppfattas inte IT-stddet som sarskilt enkelt att anvanda. En
battre anpassning av systemen for rapportering och registrering efter situa-
tion och mal for kontrollen och i enlighet med valda kontrollrutiner efter-
fragas av lansstyrelserna. Till exempel skiljer sig kontroller av sallskapsdjur
efter anmalan fran planerade normalkontroller av lantbrukets djur. Det
skulle sannolikt forenkla administrationen och 6ka bade produktivitet och
effektivitet om man kunde anpassa IT-baserade kontrollrutiner béttre for
olika typer av kontroller. Men framfor allt skulle djurskyddshandlaggarna
behova mera hjélp, stod och utbildning for att kunna anvéanda systemet pa
ett effektivt satt.

%2 Ansvaret for all djuren behandlas val och skyddas mot lidande &vilar primart varje en-
skild manniska som har djur i sin vard. Det allmanna har ansvaret for normgivning och for
en andamalsenlig tillsyn. Samhéllets tillsyn bor da fattas i en mycket vid bemarkelse. Till-
synen ska inte enbart ses som en kontrollerande funktion utan ska i forsta hand ta sikte pa
information, upplysning och radgivning om djurskyddsaspekter pa saval djurhallning i
allménhet som pa enskilda personers djurinnehav. For att fa underlag for en d&ndamalsenlig
upplysningsverksamhet kravs studier om djurs beteenden och studier kring sambandet
mellan djurmiljd, djurskétsel och djurhélsa. Svensk forskning intar hdr en framskjuten
position. (prop 1987/88:93 om djurskyddslag, m. m.)
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Manga kontrollobjekt staller stora krav pa prioritering

Djurskyddet ska enligt den svenska djurskyddslagen framst bedrivas i ett
forebyggande syfte. Langt ifran alla kontrollobjekt kan eller bor bli féremal
for ett kontrollbesok. Att bedriva kontroller bland det stora antalet kontroll-
objekt kraver en omfattande planering och prioritering.

Ar 2010 fanns narmare 97 000 kontrollobjekt registrerade bara i DSK. Det
finns dock morkertal och sannolikt &r antalet kontrollobjekt annu fler. Det
har t.ex. visat sig att antalet kontrollobjekt i DSK skiljer sig markbart fran
antalet djurbesattningar registrerade i andra register. Arbetet med att rétta
upp de uppgifter som ursprungligen lades in i DSK &r dnnu inte slutfort i
avvaktan pa att lansstyrelserna kan avséatta resurser for detta. Inom ramen
for projekt OSKAR planeras att ta fram en plan for registervard for att lans-
vis sdkra kvaliteten pa uppgifterna i DSK. Forutom lantbrukets djur och djur
som halls i naringsverksamhet omfattar lagen dessutom séllskapsdjur vilka
inte finns i nagra register. Aven om det inte finns nagra generella krav pa
regelbunden kontroll av dessa, ar sallskapsdjuren vanligast forekommande
bland anmalningsérenden och ger i stor omfattning upphov till kontroll-
besok.

Anmaélningar om vanvard kan ske pa manga olika grunder. | annan tillsyns-
verksamhet finns vanligen olika former eller sétt att bedéma och prioritera
for att kunna hantera en stor mangd inkommande drenden. Misstankar om
lagovertradelser betraktas t.ex. vanligen som ett tips fran paringaren innan
det blir till ett &rende. Nar det géller djurskyddskontroller har detta synsatt
dock inte annu fatt full genomslagskraft. Det har medfort att hanteringen av
anmalningsérenden har kommit att dominera framfér mer planerad kontroll.
Det har ocksa medfort att lansstyrelserna, atminstone under den forsta tiden,
har haft svart att fa resurser dver for att dgna sig at mer forebyggande eller
proaktiv kontrollverksamhet och at att planera, utveckla och effektivisera
verksamheten.

5.3 Administrativa forutsattningar

Centrala riktlinjer for riskvardering saknas

| foreskriften om djurskyddskontroll®® sigs att kontrollmyndigheten ska
géra en prioritering av kontrollobjekten inom sitt verksamhetsomrade
utifran de riktlinjer for riskvardering som beslutats av Jordbruksverket.
Denna prioritering finns dock &nnu inte framtagen och avsaknaden av denna
uppfattas som frustrerande pa manga lansstyrelser. | avvaktan pa en modell
for riskklassificering har Jordbruksverket nu, i ett forslag till allméant rad till
L44, tagit fram en forenklad modell som ska végleda lansstyrelserna att
prioritera sina kontroller utifran risker som redan ar kanda. Den nya L44

%3 SJVFS 2008:67 (Saknr. L44)
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berdknas tidigast kunna trada i kraft till hésten 2011 och effekterna av detta
gar annu inte att bedoma.

En likvardig verksamhet kraver gemensamma mal

Jordbruksverket har ett i lagstiftningen tydligt utpekat ansvar att styra och
samordna kontrollverksamheten. Av olika skél har verket valt att inte fullt ut
nyttja de mojligheter detta ger utan Gverlater i stor utstrackning till lanssty-
relserna att sjélva tolka lagens bestimmelser om kontrollverksamheten. Till
exempel finns inte langre, med nagra undantag, nagra rekommendationer
om hur ofta ett kontrollobjekt bor kontrolleras. En 0kad likriktning av inne-
hall och omfattning av kontrollverksamheten Gver landet forutsatter emeller-
tid en 6kad central styrning av mal och ambitioner. Manga djurskyddschefer
har ocksa gjort klart att bristen pa mal och styrning fran Jordbruksverket ar
problematisk. Eftersom det saknas kvantitativa mal for hur omfattande
kontrollen ska vara blir det svart att dimensionera verksamheten liksom att
folja upp om malen nas. Det kan diskuteras vem som ska satta dessa mal.
Som berorts ovan ar lansstyrelserna mana om att behalla kontrollen Gver
sina resurser och formuleringen av mal pa lansstyrelserna styrs darfor i hog
grad av dessa.

En i detta sammanhang viktig fraga handlar darfor ocksa om i vilken man
lansstyrelserna later sig styras. | avsaknad av narmare vagledning i lagstift-
ningen kommer detta avgoras av hur Jordbruksverket valjer att agera och
utnyttja mojligheten att genom foreskrifter gora konkreta fortydliganden av
lagens intentioner.

5.4 Drivkrafter och incitament

En fortsatt utveckling av kontrollverksamheten kréaver majlighet till
fortbildning

Djurskyddshandlaggarna har dverlag god kompetens och gedigna erfaren-
heter for att utfora sina uppgifter val. Men dven fortséttningsvis maste det
finnas tillgang till vidare- och fortbildning for att uppratthalla och utveckla
denna kompetens. Ocksa nar det galler att framéver mer kunna satsa pa
specialisering inom ett visst djurslag eller en &rendetyp kréavs mojlighet att
fa forkovra sig. Det finns en rad utbildningar, skolor och kurser men ansva-
ret for att sakerstalla tillganglighet och mdéjlighet att ta del av detta ar otyd-
ligt. Lé&nsstyrelserna &r var och en ansvariga for att se till att den egna
personalen har tillrdcklig kompetens. Jordbruksverket har hittills tillhanda-
hallit viss utbildning men tar inget ansvar for att kontrollpersonalen tillfor-
sakras nodvandig kompetensutveckling. Nagra hogskolor och universitet
kan erbjuda viss utbildning men har hittills saknat tydliga bestéallningar.

Arbetsmiljon paverkar

Manga djurskyddshandlaggare vittnar om att de blivit utsatta for hot och
vald i sin arbetssituation. Djurskyddsproblem gar ofta hand i hand med
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missbruksproblematik, psykisk sjukdom eller andra sociala problem hos
djurhallaren. Detta gor att det inte ar ovanligt att handlaggarna hamnar i
svara och pafrestande kontrollsituationer. Dessa situationer uppkommer
oftare i samband med anmalningsarenden och ar darfor i dag relativt sett
vanligare vid lansstyrelser dar man hinner med fa normalkontroller och dar
anmalningsérenden utgor en stor del av kontrollarbetet.

Arbetet upplevs som stressigt pa manga lansstyrelser och handlaggarna upp-
lever att de inte hinner med sitt arbete. Frustrationen av att inte hinna med
sitt arbete kommer till stor del av att man inte upplever sig ha tillrackliga
resurser men ocksa att man upplever att man arbetar ineffektivt med nya
handlaggningsrutiner och i synnerhet med de nya administrativa datasyste-
men.

Lansledningens stdd ar viktigt

Beslutsratten var i kommunerna ofta delegerad till den enskilde inspektéren
vad géller enklare fall och dvriga beslut fattades av den ansvariga namnden.
Det upplevdes av manga kommuninspektorer som problematiskt att politi-
ker lade sig i djurskyddsarbetet, ocksa pa arendeniva, pa ett satt som upp-
fattades som otillborligt. Detta kunde till exempel resultera i att vissa lant-
brukare undgick kontroll. En av de storsta fordelarna med reformen ar enligt
vissa av de handl&dggare och tidigare kommuninspektdrer som vi talat med
att man nu kommit ifran den politikerstyrda” kontrollen pa kommuntiden. |
dag &r “politikerstyrningen” borta och hanteringen av &renden har darmed
blivit mer rattsaker. Samtidigt framfors ibland asikten att denna ersatts av en
annan typ av paverkan. Lansledningen uppfattas ibland vara alltfor kanslig
for det som star i medierna. Djurskyddspersonalen upplever att de behdver
forsvara sig infor den egna ledningen for att de gor sitt jobb.

Lansstyrelsen generellt upplevs av handldggarna som en mer hierarkisk
organisation &n kommunerna och det tar lang tid att fa gehor for sina prob-
lem. Pa flera lansstyrelser upplever handlaggarna att de inte har fortroende
hos lansledningen eller ens mellancheferna. Forstaelsen for hur djurskydds-
kontrollen gar till &r bristfallig, upplever de.

I samband med reformen blev ofta lansveterinérerna utsedda till djurskydds-
chefer med personalansvar for djurskyddskontrollanterna. Manga lansveteri-
narer vittnar om att arbetet &r helt forandrat sedan reformen. | flera fall
fungerade detta bra men i andra fall har det medfort att man som chef utsett
personer med bristande férmaga att leda och administrera personal for en ny
och kravande verksamhet. Detta har medverkat till att forsvara genomforan-
det av reformen pa vissa lansstyrelser.

Manga av de inspektorer som gick 6ver fran kommuner till lansstyrelserna

hade lang erfarenhet och var vana vid att arbeta sjalvstandigt. Aven om de
flesta &r dverens om att det &r positivt att numera ha kollegor som stod i
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arbetet sa praglades den forsta tiden efter reformen pa manga lansstyrelser
av friktioner mellan handléggare sinsemellan och mellan handldggare och
personal som tidigare arbetat pa lansstyrelsen. Att handlaggarna till en
borjan blev av med sin beslutsdelegation gjorde ocksa att manga av dem
upplevde sin kompetens som ifragasatt.

Representanter fran lansledningar och chefsgrupper som vi har intervjuat
konstaterar att det ibland har brustit i ledarskapet och att forberedelserna for
reformen inte alltid varit tillrdckliga. Att integrera djurskyddskontrollen i
lansstyrelserna har ibland visat sig var en mer komplex uppgift &n vad man
hade trott.

Statskontoret har inte haft mojlighet att narmare fordjupa sig i hur aterkopp-
lingen sker mellan lansledning och djurskyddspersonal eller gentemot l&ns-
styrelsens Ovriga verksamhet. Vi konstaterar dock att djurskyddsfragorna
moter stor uppmarksamhet och att personalen inom den operativa kontroll-
verksamheten ofta befinner sig i en utsatt och ifrdgasatt position gentemot
t.ex. djurndringen och dess foretradare. Det ar darfor viktigt att det finns
stod fran lansledning och chefer i djurskyddsarbetet och att djurskydds-
verksamheten kan integreras pa ett bra satt inom lansstyrelsen som myndig-
het.

Styrning och politiskt stod ar viktigt i effektiviseringsarbetet

Regeringen har tydligt aviserat att man vill komma tillratta med tidigare och
kvardrojande problem med djurskyddskontrollen. Overflytten av ansvaret
fran kommuner till lansstyrelser ar ett viktigt led i detta arbete. Samtidigt
har regeringen aviserat sitt stod for jordbruksnaringen och dess konkurrens-
kraft gentemot andra lander. Beslutet att ta bort avgifter for kontroller och
att djurskyddskontrollen i fortsattningen ska finansieras med allménna
medel &r ett exempel pé en atgard for att starka naringens konkurrenskraft.®

Det saknas ett tydligt tryck fran regeringen och Regeringskansliet i arbetet
med att effektivisera djurskyddskontrollen. Incitamentsstrukturen &r valdigt
otydlig. Malen och kraven &r otydliga och aterkopplingen svag. Det &r risk-
fyllt att driva ett omfattande forandringsarbete i en myndighet, sarskilt om
den dr medborgarndra och har ett massmedialt intresse. Ar myndighets-
cheferna inte sakra pa om de har uppdragsgivarens stod ar det latt hant att de
tar ett steg tillbaka. Relationen med uppdragsgivaren ar darfor viktig for
forbattringar och effektiviseringsarbeten. Regeringen bor darfor fortydliga
kraven pa aterrapportering i mal- och resultatdialogen med berérda myndig-
heter.

® Prop. 2007/08:63 sid 42

109



5.5 Statskontorets samlade bedomning

I en decentraliserad kontrollorganisation och med den ramlagstiftning som
galler for djurskyddet bor styrningen fran den centrala nivan bli starkare for
att uppna en over landet enhetlig och likvardig tillampning. Det svenska
regelverket och EU:s skiljer sig till viss del och Jordbruksverket behéver
darvid kunna bistd med att ge en tydlig vagledning i avvagningen mellan de
bada. Den stora mangden av kontrollobjekt i djurskyddet och bulken av
oavslutade eller ej paborjade drenden har minskat utrymmet for att planera
och arbeta proaktivt och forebyggande. Ett 1T-stod med bristande anpass-
ning och funktion har samtidigt 6kat tiden fér handlaggning och administra-
tion till men for effektiviteten i verksamheten. En till 6vervigande delen
reaktiv kontrollverksamhet i kombination med ett annu svagt fungerande
planeringssystem riskerar att hejda utvecklingen mot en mer effektiv
kontrollverksamhet. | avsaknad av en tydligare styrning fran Jordbruksver-
ket riskerar djurskyddskontrollen att utvecklas olika i olika delar av landet.
Otydligt och pa sina hall svagt stod fran arbetsgivare och politisk ledning
ger svaga incitament till utveckling och effektivisering.

For att kontrollverksamheten ska kunna fortsatta att utvecklas i énskad rikt-
ning kravs insatser for att fa bort hinder och utnyttja méjligheter till forbatt-
ring. Vi har under vart utredningsarbete identifierat att det kravs atgarder for
att

e 0Oka och fortydliga styrningen mot gemensamma mal,

e skapa utrymme for strategisk planering, utveckling och férebyggande
arbete,

e Oka samverkan och utbyte mellan lanen, samt

e forbattra kommunikation och information gentemot omvarlden.

Regeringen forfogar har i forsta hand Gver styrning och aterkoppling i
instruktioner, regleringsbrev eller andra former av styrdokument. Riksdagen
avgor hur mycket resurser myndigheterna har att forfoga over. | 6vrigt &r det
framst myndigheterna sjélva som avgor vilka atgarder man ska gora for att
styra och férandra verksamheten. Jordbruksverket har darvid en avgdrande
roll.
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6  Varaforslag pa utvecklande atgarder

Statskontorets anser att det finns ett stort utrymme for utveckling av djur-
skyddsarbetet hos saval Jordbruksverket som lansstyrelserna. Flera av dessa
beddms vara resursbesparande, medan andra rér méjligheten att arbeta med
hogre kvalitet och traffsakerhet i kontrollerna. Detta forutsétter utvecklande
atgarder bade inom och mellan kontrolimyndigheterna. Till stor del handlar
det om atgarder for att 6ka och fortydliga styrningen mot gemensamma mal,
skapa utrymme for strategisk planering och férebyggande arbete, 6ka sam-
verkan och utbyte mellan l&nen samt forbattra kommunikation och informa-
tion gentemot omvarlden. Det formella ansvaret for kontrollen inom djur-
skyddsomradet ar pa det hela taget redan utpekat.

6.1 Statskontorets forslag till regeringen

Statskontorets undersokning visar att regeringens lopande styrning och
uppféljning av kontrollverksamheten inom djurskyddg_omrédet har varit
svag. Inga krav pa konkreta resultatmal har stallts upp. Aven uppféljningen
ar svag.

Det behovs darfor atgarder som innebar att regeringen staller konkreta krav
pa kontrollverksamheten liksom pa det fortsatta effektiviseringsarbetet
sasom samordning mellan kontrollmyndigheterna, utveckling av métbara
resultatmal och nyckeltal for en effektiv kontrollverksamhet.

6.1.1 Jordbruksverket

Forma ett permanent samradsorgan for kontrollmyndigheterna

Regeringen bor ge Jordbruksverket i uppdrag att bilda en samordningsfunk-
tion i form av ett samradsorgan for en effektiv kontroll inom djurskyddsom-
radet med syfte att samordna arbetet med fragor som ror kontroll och fore-
skrifter. Detta samradsorgan kan formas med t.ex. Tillsyns- och foreskrifts-
radet (ToFR)® som férebild. P& s& vis skapas ett permanent forum for sam-
ordning. Forslagsvis ingar lansstyrelserna och Jordbruksverket i samrads-
organet som skulle kunna vara administrativt knutet till Jordbruksverket
(samradsmyndighet). En sarskild arbetsgrupp inom samradsorganet kan
arbeta med samordning mellan lansstyrelser. Dartill kan Livsmedelsverket
inga i en arbetsgrupp inom ramen for livsmedelskedjan som kan arbeta for
ett mer utvecklat samarbete géllande kontroll i denna i enlighet med den
nationella kontrollplanen. Det samradsorgan som vi foreslar har darmed en
annan inriktning och sammansattning &n det existerande samverkansrad vid
Jordbruksverket som &r inriktat pa att hantera stod till jordbruket och lands-
bygden. Det har ocksa en annan inriktning an de redan existerande kontakt-

8 www.tofr.info
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och koordineringsgrupper som samordnar kontrollarbetet inom djurskydds-
omradet.

> Ge Jordbruksverket i uppdrag att forma ett permanent samrads- och
samverkansorgan for kontrollmyndigheterna inom djurskyddsomradet.

Formulera uppféljningsbara mal for kontrollverksamheten

Vidare bor regeringen ge Jordbruksverket i uppdrag att stalla upp konkreta
och uppfoljningsbara resultatmal for lansstyrelsernas kontrollverksamhet
inom djurskyddsomradet. For att skapa 6kad enhetlighet dver landet bor en
forsta uppféljning av kontrollverksamheten resultera i att Jordbruksverket
tar fram sadana flerariga resultatmal for verksamheten. Denna uppf6ljning
bor ocksa resultera i att Jordbruksverket identifierar prioriterade djurslag
eller omraden. Inom projektet OSKAR utarbetar Jordbruksverket och lans-
styrelserna en gemensam malbild som de flerariga resultatmalen kan bidra
till att konkretisera.

> Ge Jordbruksverket i uppdrag att utarbeta konkreta flerariga resultatmal
for djurskyddskontrollen. Dessa resultatmal kan faststallas i Sveriges
flerariga nationella kontrollplan och darmed fa vagledande status.

Utveckla méatt och nyckeltal

Regeringen bor dartill ge Jordbruksverket i uppdrag att leverera matt eller
nyckeltal for hur kontrollverksamheten inom djurskyddsomradet ska kunna
foljas upp betraffande maluppfyllelse. Matt och nyckeltal bor kompletteras
med en skrift som beskriver varfor de &r intressanta, hur de tolkas och vad
Jordbruksverket forvantar sig for utveckling inom ett visst matt (kontinuer-
ligt minska eller oka, ligga still, inte 6ka drastiskt etc.). Skriften bor ocksa
fastsla en hierarki mellan matt och nyckeltal for att underlatta for lansstyrel-
sernas prioritering i sin verksamhet. Forslagsvis kan Jordbruksverket arbeta
vidare med de basala matt och nyckeltal som togs fram inom ramen for
projektet ELOF. Ett nyckeltal kan rora den regelbundna/planerade kontrol-
lens omfattning. Den regelbundna kontrollens omfattning kan t.ex. anges i
form av tidsintervall (kontrollcykel) for olika riskklasser.

> Ge Jordbruksverket i uppdrag att faststalla matt eller nyckeltal for djur-
skyddskontrollen. Dessa matt och nyckeltal kan faststallas i Sveriges
flerariga nationella kontrollplan och darmed fa vagledande status.

Folj upp och aterrapportera effektiviseringsarbetet

Slutligen bor regeringen ge Jordbruksverket i samrad med lansstyrelserna i
uppdrag att félja upp och lopande aterrapportera om hur effektiviserings-
arbetet fortskrider. Det kan t.ex. ske inom ramen fér mal- och resultatdialog
med myndighetsledningarna. Uppdraget bor sérskilt omfatta att aterrappor-
tera hur arbetet med att faststalla en modell for riskklassificering inom djur-
skyddsomradet framskrider. Jordbruksverket har annu inte 2,5 ar efter refor-
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mens genomforande och 5 ar efter kontrollférordningens ikrafttradande
faststallt en modell for riskklassificering. En sadan modell kréavs for risk-
baserade kontroller och darmed for den svenska efterlevnaden av kontroll-
forordningen men ocksa for att skapa nationell likvardighet.

> Ge Jordbruksverket i uppgift att i samrad med lansstyrelserna fortlopan-
de aterrapportera om hur effektiviseringsarbetet fortskrider.

> Ge Jordbruksverket i uppdrag att aterrapportera hur arbetet med att
faststédlla en modell for riskklassificering framskrider. Ett datum for
modellens genomfdérande bor faststéllas.

6.1.2 Lansstyrelserna

Utarbeta och aterrapportera en strategi for effektivisering av
kontrollarbetet

Regeringen bor ge lansstyrelserna i samrad med Jordbruksverket i uppdrag
att utarbeta en samlad strategi for att effektivisera kontrollverksamheten.
For att kontrollverksamheten ska utvecklas sa att den blir mer effektiv kravs
konkreta utvecklingsatgarder som en del i strategin. Det galler sarskilt atgar-
der som syftar till att héja tempot i de planerade kontrollerna och att fler
sadana kontroller genomfors. | strategin bor ocksa rymmas atgarder for en
éver landet mer enhetlig handlaggning av kontroller. Var bedémning ar att
det kravs ett langsiktigt arbete for att effektivisera kontrollverksamheten.
Lansstyrelserna bor som en del i uppdraget folja upp och till regeringen
aterrapportera genomforda atgarder for att sikerstalla att de verkligen ger
Onskat resultat. Det galler t.ex. utbildningsinsatser och annat stod for djur-
skyddshandlaggarna.

» Ge lansstyrelserna i uppdrag att utarbeta en samlad strategi for effekti-
visering av kontrollverksamheten inom djurskyddsomradet och att till
regeringen aterrapportera resultatet av denna.

Bedom hur en engdngsvis resursforstarkning ska ske

Genomforandet av reformen har tagit langre tid &n berédknat och om refor-
men skall fullféljas under ar 2012 behdvs en forstarkning av djurskydds-
arbetet endera genom ytterligare en engangsvis anslagsforstarkning och/eller
genom en prioritering av djurskyddsarbetet inom lansstyrelsernas och Jord-
bruksverkets befintliga verksamhet och resurser.

> Lat gora en bedémning och ta stallning till hur resursforstarkningen av
djurskyddskontrollen ska ske.
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6.2 Statskontorets forslag till Jordbruksverket

Jordbruksverket har vidtagit ett flertal atgarder i syfte att samordna och styra
kontrollverksamheten inom djurskyddsomradet sedan ansvaret for kontrol-
len flyttades fran kommun till lansstyrelse. Statskontorets analys visar sam-
tidigt att Jordbruksverket har valt att inte fullt ut anvénda sig av de mojlig-
heter som lagstiftningen ger till samordning och styrning. Bade samordning
och styrning behdver bli starkare for att astadkomma en 6kad likvardighet i
kontrollen.

Utarbeta bedomningsgrund for hantering av anmalningsarenden pa
central niva

Var undersokning visar att beslut om kontroll ofta grundar sig pa anmal-
ningar och att anmalningarna ofta ar obefogade. For att sékra en 6ver landet
likvéardig hantering behdvs en gemensam och nationellt faststalld priorite-
ringsordning och beddémningsgrund for att hantera anmélningsarendena. En
viss grund for prioritering ar planerad att utvecklas inom projektet OSKAR,
t.ex. vad galler mojligheten att skicka brev istallet for att géra en kontroll.
Till detta arbete bor ocksa knytas fragan om majligheterna att bedéma bland
anmalningsarenden pa basis av t.ex. typ av uppgiftslamnare (veterinar, polis,
allménhet) samt uppgifternas omfattning och allvarlighetsgrad.

For en enhetlig handldggning av anmélningsarenden over landet, och inte
enbart i lanet, behdver det utvecklas principer for hantering av anmalnings-
arenden. Jordbruksverket kan i sitt arbete med att utveckla sadana principer
dra lardom av andra myndigheters forfarande for att ta emot anonyma an-
maélningar, t.ex. polismyndigheterna och Skattemyndigheten. Erfarenheter
fran dessa visar t.ex. att en kategorisering och nedprioritering av anonyma
anmalningar som “tips” kan bidra till att 6ka kvaliteten i underlaget och
minska antalet obefogade anmalningar. Statskontoret vill betona att ytter-
ligare insatser behovs vid lansstyrelserna for att hantera anmélningsarenden
(se nedan). Dartill menar vi att Jordbruksverket behover utveckla matt eller
nyckeltal som anger tidsram for lansstyrelsernas handldggning av anmél-
ningsédrenden.

» Utveckla gemensamma principer till stod for lansstyrelserna for priorite-
ring och bedémning av hur anmélningsarenden ska hanteras.

Utveckla formerna for kontroll

Var undersokning visar pa mojligheter till utveckling av lansstyrelsernas
former for kontroll av objekt som ska kontrolleras regelbundet. Det &r t.ex.
sedan drygt 5 ar majligt att genomfora en s.k. inventeringskontroll dér djur-
skyddshandlaggaren gor en bedémning av djurskyddet pa ett fatal punkter.
Men en sadan kontrollform har lansstyrelserna inte anvént sig av i sina
kontroller. Sadana inventeringskontroller kan ocksa ge underlag for upp-
datering och ajourhallande av register och ske projektinriktat. Statskontoret
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vill for detta andamal uppmarksamma Jordbruksverket pa att Arbetsmiljo-
verket, med ansvar for tillsyn av arbetsmiljo- och arbetstidslagstiftningen,
arbetar pa regeringens uppdrag med inventeringskontroller i form av
screening som testverksamhet. Jordbruksverket kan vara betjant av att ta del
av denna testverksamhet.

Var bedomning &r att Jordbruksverket i forlangningen kan lata inventerings-
kontroller vara del i utvecklingen av olika former for regelbunden kontroll
som varierar i omfattning och fokus. Vi menar att Jordbruksverket kan
utveckla véagledning och checklistor pa ett sadant satt att lansstyrelserna
rutinmassigt anvénder sig av olika former for kontroll som arbetsmetod.
Dessa former for kontroll kan foras in i DSK. Det kan vara lampligt att Jord-
bruksverket efter nagra ar féljer upp de former for kontroll som introduce-
ras. Skolinspektionen arbetar med olika arbetsmetoder och inspektions-
former som Jordbruksverket kan vara betjant att ta del av i sitt strategiska
arbete med malstyrning.

» Utforma végledning och checklistor foér att inventeringskontroll
(minimikontroll) ska kunna utforas av lansstyrelserna i enlighet med
kommissionens beslut 2006/778/EG.

» Infor inventeringskontroll som en kontrolltyp i DSK.

> Lat inventeringskontroller i forlangningen vara del i utvecklingen mot
olika former for kontroll som varierar i omfattning och fokus.

Registrera riskklass i DSK

For att det riskklassificeringssystem som Jordbruksverket ska faststélla ska
bli effektivt i lansstyrelsernas arbete behover det vara mojligt att féra in
riskklassificering i DSK. Riskklass saknas bland de uppgifter som listas i
forordning (2009:620) om djurskyddskontrollregister.

> Utred mojligheten och foresla hur lansstyrelserna kan registrera risk-
klass som en uppgift i DSK.

Ta hand om slaktskadestatistik

Jordbruksverket kan stotta lansstyrelserna i deras arbete med djurskydd vid
slakterier. Statskontoret ser positivt pa att Jordbruksverket arbetar med
vagledning om djurskydd till Livsmedelsverkets personal vid slakteri (OVS)
for att klargora gransen for oacceptabelt djurskydd och astadkomma en mer
frekvent och enhetlig aterkoppling av eventuellt bristande djurskydd till
lansstyrelsen. Ett arbete har initierats mellan Livsmedelsverket och Jord-
bruksverket om att undersoka mojligheterna att anvanda resultat fran
kontroller som ror kottbesiktning, dvs. anmérkningar vid slakt som ror djur-
skyddet. Sadana resultat bor kunna ge viktigt underlag for lansstyrelsernas
inventering, uppdatering och riskklassificering av kontrollobjekt. Enligt
Statskontoret ar detta ett viktigt arbete. Om det t.ex. inte visar sig vara moj-
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ligt att krdva inrapportering i ett central register bér man istéllet 6vervéga
lagstiftning.

> Utred mojligheten och foresla hur slaktskadestatistik kan anvandas som
ett verktyg i riskklassificeringen av kontrollobjekt.

Utarbeta en kompetensprofil

For narvarande pagar inom ramen for projektet OSKAR en identifiering av
lansstyrelsernas utbildningsbehov. Inom ramen for sitt uppdrag som sam-
ordnare av djurskyddskontroll i landet kan Jordbruksverket stodja lanssty-
relserna i kompetensutvecklingen av sin djurskyddspersonal genom att
utveckla en s.k. kompetensprofil for lansstyrelserna med utgangspunkt i
kontrollférordningen. Denna profil kan ange krav pa kompetens, dels grund-
ldggande kompetens som behovs for att genomfora kontroller samt planera
och foélja upp kontroller, dels specifik kompetens som behdvs for att bedéma
bristande efterlevnad. Den specifika kompetensen kan formuleras i hand-
bocker. Kompetensprofilen kan fungera som vagledning for lansstyrelserna i
arbetet med kompetensutveckling av djurskyddspersonal men &ven av
utbildningsorganisationer nar de upprattar utbildningsplaner etc.

> Utarbeta en s.k. kompetensprofil for lansstyrelserna med utgangspunkt i
kontrollférordningen.

Utarbeta handbdcker

Jordbruksverket kan stddja lansstyrelsernas kontrollverksamhet genom att
utarbeta handbdcker riktade till djurskyddshandldggarna for prioriterade
omraden och djurslag vars innehall utformas utifran tanken "vad jag be-
hover veta for att kunna utova effektiv och &ndamalsenlig kontroll av
[djurslaget]”. Handbockerna far garna ha vara omfattande och fungera som
”kontrollens samlade vetande”. Det ar viktigt att handbdckerna uppdateras
kontinuerligt genom att nya kontrollerfarenheter standigt tillférs for att vara
ett aktuellt verktyg. Exempel pa liknande samordnande stod finns i Livs-
medelsverket som utarbetar handbdcker for livsmedelskontrollen inom
ramen for ett regeringsuppdrag.

» Utarbeta en ny typ av dokument i syfte att skapa, sammanstélla och spri-
da sakkunskaper som &r skrivna for olika djurslag enligt tanken ”Hand-
bok for kontroll av djurslag”.

Utveckla uppféljningen av lansstyrelsernas kontrollverksamhet till
grund for arlig utvardering

Jordbruksverket bor bli battre pa att folja upp effektiviseringsarbetet och
utveckla en arlig utvardering till underlag for nationell rapportering och
framtida beddmningar om reformen och dess genomférande. Verket bor till
exempel utveckla kraven pa lansstyrelsernas aterrapportering om hur arbetet
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utvecklas till grund for utvardering av effektiviteten i verksamheten. Sadan
arlig utvardering bor ligga till grund fér framtida bedomning av resurser.

> Utveckla kraven pa lansstyrelsernas aterrapportering till grund foér utvar-
dering av effektiviteten i verksamheten.

6.3 Statskontorets forslag till [Ansstyrelserna

Var undersokning visar att flytten av djurskyddskontrollerna fran kommu-
nerna till lansstyrelserna inneburit att djurskyddskontrollen visat en positiv
utveckling pa flera satt. Statskontoret bedomer att det kan vara resultatet av
en mer &ndamalsenlig och réattséker kontrollverksamhet. Samtidigt ar
kontrollverksamhetens utvecklingspotential betydande och det behdvs ett
omfattande arbete hos lansstyrelserna for att i hogre grad uppna en over
landet god, likvérdig och effektiv kontroll. For detta krdvs utrymme for ett
langsiktigt strategiskt arbete som kan bedrivas parallellt med det operativa
kontrollarbetet. Detta arbete bor paborjas sa snart som mojligt. Lansstyrel-
serna tjanar ocksa pa att involvera intressenter i arbetet.

Arbeta systematiskt med inventering och uppdatering av register

Vi menar att lansstyrelserna i vantan pa att Jordbruksverket faststaller ett
riskklassificeringssystem kan forbereda sig for att inforliva ett sadant system
i sin verksamhet. En djurhallare som inte finns registrerad som kontroll-
objekt i lansstyrelsens register kan inte utsattas for planerad kontroll. De
uppgifter om en djurhallare som redan finns registrerade ska dartill vara
uppdaterade. En forutsattning for riskbaserad kontroll ar alltsa inte bara att
det finns ett riskklassificeringssystem utan ocksa det finns underlag for
sadan kontroll. Var bedémning ar att forberedelser for detta har saknats vid
manga lansstyrelser. Lansstyrelserna behover planera for och arbeta syste-
matiskt med inventering och uppdatering av register med kontrollobjekt som
ska sorteras in i olika riskklasser. Ett satt kan vara att goéra minimikontroller.
En positiv effekt av ett heltdckande register ar att det underlattar for lans-
styrelserna att bedoma kvaliteten pa djurhallningen i lanet.

» Arbeta systematiskt med att inventera och utarbeta en plan for register-
vard for uppdatering av register.

Lar av varandra

Det finns anledning for lansstyrelserna att i 6kad utstrackning an vad som
nu sker utbyta erfarenheter och lara av varandra. Var undersokning visar att
flera atgarder redan vidtagits vid ett antal lansstyrelser, vars erfarenheter
andra lansstyrelser kan dra nytta av for att utveckla sin kontrollverksamhet.
De atgarder som vi menar sarskilt kan vara utvecklande for kontrollverk-
samheten &r t.ex. en funktion som samordnare av kontrollarenden, specia-
lisering, regionala samordningsgrupper och samarbete med LRF:s djur-
omsorgsgrupper. Vi utvecklar nagra forslag med denna inriktning nedan.

117



Sannolikt finns ocksa andra exempel att dra nytta av i ett sadant okat er-
farenhetsutbyte.

En djurskyddshandldggare som &r samordnare for kontrollarenden kan
planera, leda och félja upp kontrollarenden. Detta innefattar att samordnaren
ar den som prioriterar bland &renden och foérdelar dem bland 6vriga djur-
skyddshandlaggare. Samordnaren kan ocksa avlasta djurskyddschefen vissa
arbetsuppgifter. Det & mojligt att samordnaren kan behdva dgna hela sin
arbetstid at samordning och alltsa inte utféra kontroller. Ett exempel pa en
lansstyrelse dar inforandet av samordnare har fallit val ut &r Vasterbotten,
vars samordnare ansvarar for bade normalkontroll och for anmalningséren-
den.

» Inrétta en funktion som samordningsansvarig for kontrollarenden med
ansvar for att leda och fordela kontrollarenden.

Det forekommer att djurskyddshandlaggare har getts méjlighet att speciali-
sera sig inom t.ex. ett djurslag. En djurslagsansvarig handlédggare ansvarar
for kunskapsinhamtning inom sitt omrade och informerar 6vriga handlagga-
re om utvecklingen pa detta omrade. Denna handlaggare forbereder och
leder ocksa projektinriktade kontrollinsatser. En sadan specialisering kan
ocksa innebdra att djurskyddshandlaggare genomfor kontroll for sina
respektive djurslag eller involveras i handldggningen av drenden for djur-
slaget ifrdga. De djurslagsansvariga handlaggarna kan aven ha ansvar for
eller ingd i lansstyrelseinterna kontrollprojekt som géller deras respektive
djurslag. En lansstyrelse som Statskontoret vill lyfta fram som ett gott
exempel nar det géller specialisering ar Vastra Gotaland. Ett sadant specia-
liseringssystem kan utvecklas genom att man bildar nationella grupper for
djurslag dar djurslagsansvariga djurskyddshandlaggare ingar. Forslagsvis
sker specialisering i samverkan med Jordbruksverket.

> Utse djurskyddshandlaggare till omradesansvariga specialister (t.ex.
djurslag), atminstone for de djurslag som Jordbruksverket prioriterar.

» Bilda nationella grupper for specialiserade djurskyddshandlaggare.
Personal vid Jordbruksverket som arbetar med djurslagen kan vara
kontaktpersoner for grupperna.

| dag finns lansstyrelsegemensamma grupper for chefsjurister, lansveterina-
rer respektive lansrad. Att bilda samarbetsgrupper for lansstyrelser med
likartade forutsattningar kan underlatta for kontrollverksamheten. Sadana
samarbetsgrupper har ett regelbundet erfarenhetsutbyte mellan l&nsstyrel-
sernas personal, t.ex. om arbetet med projektinriktad kontroll, vilket frdmjar
samsyn mellan lansstyrelser. Samarbetsgrupper kan bildas pa grundval av
geografi men ocksa inriktning. Statskontoret vill lyfta fram det regionala
samarbete som inletts mellan de fyra lanen i norr kring djurskyddskontroll
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som ett exempel pa detta, liksom den storstadsgrupp som de fyra storsta
lansstyrelserna bildat.

» Forma samarbetsgrupper for lansstyrelser med likartade forutsattningar.

Lat LRF fylla en roll i djurskyddskontrollen genom sina s.k. djuromsorgs-
grupper. Genom dialog med och deltagande fran dessa grupper kan myndig-
heternas kdnnedom om risker for bristande djurhallning 6ka och ge mojlig-
het att forebygga eller tidigt ingripa mot bristande djurhallning. LRF:s
omsorgsgrupper finns i hela landet och de har samma grundprinciper och
malsattningar, aven om det finns vissa olikheter mellan dem gallande inrikt-
ning och arbetssétt. Vi menar att de kan ses som en viktig resurs i djur-
skyddskontrollen genom att forebygga bristfallig djurhallning. Omsorgs-
grupperna erbjuder i ett tidigt skede stod och vagledning till lantbrukare som
tillfalligt inte klarar av att halla en acceptabel niva pa djurhallningen sa att
de uppfyller lagstiftningens krav.

> Lat kontrollpersonal vara representerad i LRF:s regionala djuromsorgs-
grupp. Forslagsvis kan lansveterinar eller djurskyddshandlaggare bli
representant.

Arbeta med projekt och med projektstyrning

Den planerade kontrollen kan utféras mer tematiskt — projektinriktat.
Kontroller i sadan projektform finns pa en rad lansstyrelser och tre fjarde-
delar av lansstyrelserna har ocksa borjat arbeta med arlig projektplanering
som ett sétt att styra och planera sin verksamhet. Vi menar att den projekt-
inriktade kontrollen kan utvecklas i djurskyddsarbetet. Genom att arbeta
med projekt arbetar lansstyrelsen med prioritering for den planerade
kontrollen. Den projektinriktade kontrollen anpassas t.ex. efter sasong
sasom att mjolkkornas tillgang till betesmark kontrolleras under sommaren.
Projekten aviseras i forvag i media och kombineras med olika former av
riktad information samt informationsinsatser sasom gardsvisning. En gards-
visning kan ske gemensamt med representanter fran naringen, t.ex. LRF.
Arbetsformer som dessa kan enligt Statskontorets beddémning vara ett
effektivt satt att nd ut till djurhallarna och att oka kunskapen om bade
lagstiftningen och kontrollen. En lansstyrelse som kan tjana som ett gott
exempel att lara av for 6vriga lansstyrelser ar Kronoberg. Vid en gardsvis-
ning kan man berétta for lantbrukare om projektet, hur kontroll gar till och
vad det erfarenhetsmassigt tidigare har funnits for brister. Detta har i sig en
forebyggande effekt. Projektet kan avslutas med en utvardering dar ater-
koppling ingar till lantbrukarna om utfallet av kontrollen och hur man gar
vidare med de brister man funnit. Lansstyrelserna kan dartill nyttja kontroll-
projekt som en metod for att sinsemellan samordna sig och sprida erfaren-
heter fran kontrollverksamheten.
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» Genomfor sdsongsanpassade kontrollprojekt som samordnas med andra
insatser.

Overfor kontroller mellan lansstyrelser

Lansstyrelserna kan nyttja mojligheten i den svenska djurskyddsforord-
ningen att dverfora viss kontrollverksamhet mellan sig nar det galler sadan
sarskild eller specialinriktad djurhallning som férekommer inom ett fatal
lan. Att 6verfora viss kontrollverksamhet kan vara ett sétt att astadkomma
specialisering for djurskyddshandldggare och nyttja resurser optimalt, sar-
skilt for mindre lan med ett fatal djurskyddshandlaggare.

> Samordna djurskyddskontroll av sadana omraden/djurslag som finns
endast i ett fatal lan.

Utforma en kommunikationsstrategi

Var undersokning visar att avsevard tid har agnats i samband med kontroll-
besok at att informera djurdgare om djurskyddskontroll for att legitimera
och forsvara det arbete som lansstyrelsen enligt lag ska utféra. Den infor-
mation om djurskyddskontroll som spridits till allmanheten har ocksa ofta
gett en ensidig bild av kontrollverksamheten vilket har bidragit till att géra
kontrollen svarare och mer kravande an nodvandigt.

Kontrollverksamheten ska uppfattas som trovardig. Genom att djurdgare
som kontrolleras har tilltro till kontrollen och upplever den som meningsfull
kan djurskyddshandldggare &gna sig foretradelsevis at inspektion vid
kontroll. Lansstyrelserna kan genom att utarbeta en kommunikationsstrategi
forstarka informationen till djurdgare om djurskyddskontroller och hur
sadana kontroller genomfors. Pa sa vis kan djurdgare redan nar de kontrol-
leras ha k&nnedom om djurskyddskontrollen. Den kommunikationsstrategi
som utformas kan formuleras sa att den tydliggor lansstyrelsens policy for
prioritering bland kontrollarenden. Strategin kan ocksa omfatta att informera
allmanheten om kontrollverksamheten och dess resultat. Den utformade
strategin kan férmedlas genom att befintliga kanaler nyttjas, t.ex. nyhets-
eller informationsbrev som lansstyrelsen skickar ut angaende jordbruksstod
etc. och nyhets- eller informationsbrev som intresseorganisationer skickar ut
till sina medlemmar (Djurskyddet Sverige, LRF m.fl.).

» Utforma en lansstyrelsegemensam kommunikationsstrategi.

> Anvand befintliga kanaler for att formedla saval den faststallda kommu-
nikationsstrategin som information om djurskyddet och kontrollverk-
samheten.

» Anlita professionella kommunikatorer for att underlétta och avlasta djur-
skyddsansvariga.
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6.4 Miljobeddmning

Statskontoret bedomer om vara forslag till forbattrande atgarder innebéar
miljopaverkan. Den bedémning av mojlig paverkan pa miljo som vi gor
géller det redovisade uppdraget i sin helhet, dvs. forslagen bedéms samlat.
Sammantaget syftar forslagen till en mer effektiv tillsyn till 6kad omfatt-
ning. Det kan innebara en negativ miljopaverkan, genom bl.a. okat resande
for att utfora kontroll och samordna kontrollmyndigheterna samt mer infor-
mationsmaterial till djurhallare. Battre regelefterlevnad till foljd av en mer
effektiv tillsyn kan samtidigt innebéra positiv miljopaverkan.

Atgarder som lansstyrelserna kan vidta for att motverka negativ miljopé-
verkan i sitt kontrollarbete &r bl.a. 6kad anvandning vid resor av brénslen
som inte dr fossila och o6kad anvéandning av elektroniskt informations-
material. Det samradsorgan som vi foreslar for effektiv kontroll inom
djurskyddsomradet kan vidare arbeta for att samrad och samverkan kring
effektiv kontroll innefattar miljohansyn.

6.5 Sammanfattning av forslagen

De atgarder som Statskontoret foreslar syftar till en god, effektiv och lik-
vardig djurskyddskontroll. Utvecklingen mot dessa mal handlar om att oka
och fortydliga styrningen mot gemensamma mal, skapa utrymme for strate-
gisk planering och foérebyggande arbete, 6ka samverkan och utbyte mellan
lanen samt forbattra kommunikation och information gentemot omvaérlden.

Regeringen behdver bland annat stalla tydliga krav pa uppféljning och ater-
rapportering om effektiviseringsarbetet, pa samordning mellan kontrollmyn-
digheterna, pa resultatmal och nyckeltal for kontrollverksamhetens fortsatta
utveckling.

De atgarder som Jordbruksverket behover gora ror starkt samordning och
styrning genom att bland annat utarbeta bedémningsgrunder for att hantera
anmalningsérenden, utveckla former for kontroll liksom att utveckla former
for nationell uppfdljning och utvardering.

For lansstyrelserna behover det strategiska arbetet 0ka. Det handlar till
exempel om att utveckla samordning och specialisering, att utveckla en mer
systematisk inventering och uppdatering av register och att utveckla djur-
skyddsarbete i projektform.
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http://www.jordbruksverket.se/amnesomraden/djur/djurskydd/statistikoverdj
urskyddskontroller.4.62af51191240430af4d80004098.html, 2011-02-02

http://www.lst.se/lst/sv/amnen/Djurskydd/
www.tofr.info
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Ovrigt
Kontrollplaner for djurskyddskontrollen vid lansstyrelser

Livsmedelsverket (2006) Sveriges flerariga kontrollplan for livsmedels-
kedjan 2007-2009

Livsmedelsverket (2008) Sveriges flerariga kontrollplan for livsmedels-
kedjan 2009-2012

Livsmedelsverket (2009) Sveriges flerariga kontrollplan for livsmedels-
kedjan 2010-2013

Redovisning och analys av utford djurskyddskontroll i Jdmtlands 1&n 2010
(Dnr 282-1881-10)

Revisioner av kommunernas djurskyddsarbete som lansstyrelser genom-
forde, 2007

Styr- och uppféljningsdokument for projekt ELOF och OSKAR
Sammanstélining av lansstyrelsernas rapportering under 2009 och 2010

Sammanstélining av telefonmdten med l&nsstyrelserna om l&get for djur-
skyddskontrollen 17 och 18 mars 2011

Verksamhetsplaner for djurskyddet vid lansstyrelser
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Bilaga 1
Regeringsuppdraget

7
So8ad
Regeringsbeslut 4
REGERINGEN 2010-04-22 Jo2008/1768
ET |
Jordbruksdepartementet Statskontoret !
Box 8110 - 03
i 010 Lo Us
/4/\/) o~ 10420 STOCKHOLM o T
~ Doy, £ OL0/FC 7> |

Uppdrag att utvérdera djurskyddskontrollen

Regeringens beslut

Regeringen ger Statskontoret i uppdrag att utvirdera om och i s3 fall i
vilken omfattning de efterstrivade forbittringarna med omorganisatio-
nen av djurskyddet — en mer effektiv och likvirdig offentlig djurskydds-
kontroll i hela landet — har uppnétts sedan ansvaret for djurskyddskon-
trollen éverférdes frin kommunerna till lansstyrelserna. T detta ingdr att
utvirdera sivil kvaliteten som effektiviteten i den offentliga djurskydds-
kontrollen. Uppdraget omfattar ocks3 hur Statens jordbruksverks ansvar
for och arbete med offentlig kontroll av djurskydd har paverkats av om-
organisationern.

I uppdraget ingdr att bedéma om de resurser som avsitts for den offent-
liga djurskyddskontrollen ir ullrickliga for att kontrollmyndigheterna
ska kunna bedriva en djurskyddskontroll av sidan omfattning och kva-
litet att kontrollen lever upp till féljande.

¢ Kraven pd statliga myndigheters handliggning av irenden.

¢ Kraven i Europaparlamentets och ridets forordning (EG) nr
882/2004 av den 29 april 2004 om offentlig kontroll for att sikerstilla
kontrollen av efterlevnaden av foder- och livsmedelslagstiftningen
samt bestimmelserna om djurskydd och djurhilsa.

¢ De iill ovan nimnda kontrollférordning kompletterande kraven pa
djurskyddskontroll som regleras i den svenska djurskyddslagen och
djurskyddsférordningen.

Statskontoret ska dven, for det fall brister uppticks 1 kontrollverk-
samheten eller i organisationen av kontrollen, limna forslag till forbirct-
ringar. Om resurserna inte bedoms utnyttjas effektivt ska forslag limnas
om hur resurserna skulle kunna anvindas mer effektivt.

Postadress Telefonvaxel E-post: registrator@agriculture.ministry.se
103 33 Stockhalm 08-405 10 00

Besoksadress Telefax Telex

Fredsgatan 8 08-20 64 96 156 81 MINAGRI S
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For att resultaten av utvirderingen ska vara s rittvisande som mojligt,
ska jaimforelsen inte omfatta dret nirmast fore och efter omorganisatio-
nen utan basera sig pd kontrolldr som féregitt och efterfoljt 2008 och
2009.

Uppdraget ska redovisas till regeringen (Jordbruksdepartementet) senast
den 1 oktober 2011.

Bakgrund

Ett fullgott och vil fungerande djurskydd i hela landet ir en viktig friga.
Regeringen arbetar aktivt for en god, effektiv och 6ver landet likvirdig
djurskyddskontroll. T syfte att sikerstilla en sddan kontroll foreslog re-
geringen i februari 2008 en dndring i ansvaret for den offentliga djur-
skyddskontrollen (prop. 2007/08:63). Forslaget innebar att ansvaret for
djurskyddskontrollen samt ansvaret for att préva tillstind till yrkesmiis-
sig verksamhet med bl.a. sillskapsdjur enligt 16 § djurskyddslagen, skulle
foras 6ver frin kommunerna till linsstyrelserna. Samtidigt foreslogs ock-
sd att ansvaret for kontrollen av foder och livsmedel i primirproduktio-
nen skulle foras 6ver frin kommunerna till linsstyrelserna. Formerna for
finansieringen av den offentliga kontrollen forslogs ocks indras. Den
offentliga kontrollen féreslogs bekostas med allminna medel. Sidana
kontroller som foranleds av bristande efterlevnad av lagstiftningen fore-
slogs dock finansieras genom avgifter, bl.a. eftersom detta ir ett krav en-
ligt bestimmelserna i Europaparlamentets och ridets forordning (EG)
nr 882/2004 om offentlig kontroll fér att sikerstilla kontrollen av efter-
levnaden av foder- och livsmedelslagstiftningen samt bestimmelserna
om djurskydd och djurhilsa.

Skilen till den foreslagna organisationsférindringen av djurskyddskon-
trollen var dels att komma till ritta med brister 1 kontrollen, dels att
bittre kunna styra, samordna och félja upp djurskyddskontrollen samt
att 6ka likvirdigheten och effektiviteten i den. Vidare fanns behovet att
garartera att den Europeiska gemenskapens bestimmelser om offentlig
kontroll efrerlevs.

Riksdagen beslutade i juni 2008 om 4ndringar i kontrollen i enlighet med
regeringens forslag (bet. 2007/08:MJU17, rskr. 2007/08:234). Frin och
med den 1 januari 2009 flyttade ansvaret dver frin kommunerna till lins-
styrelserna och 118 miljoner kronor tillfordes linsstyrelsernas forvalt-
ningsanslag for deras nya djurskyddsarbetsuppgifter samt for kontrollen
av foder och livsmedel i primirproduktionen.

Omorganisationen har berort ett stort antal kommuner och myndigheter
och har siledes varit av en férhdllandevis stor och genomgripande om-
fattning. Sedan forslag och beslut om omorganisationen och medelstill-
delningen har frigan om de medel som éverforts till lansstyrelserna 4r
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tillrickliga, vickes vid flera tillfillen. Synpunkter har iven framforts
betriffande medlens fordelning mellan de olika linsstyrelserna. Rege-
ringen har vidare, redan i samband med forslaget till medelstilldelning,
lovat att en uppfoljning ska goras av linsstyrelsernas kostnader (prop.
2008/09:1).

Regeringen har vidtagit dtgirder i syfte att fi en uppfattning om hur flyt-
ten av ansvaret har gdtt samt i syfte att finna en sd bra férdelning som
mojligt av medlen mellan linsstyrelserna. Linsstyrelsen i Givleborgs lin
har getts 1 uppdrag att rapportera om detta (dnr Jo2008/1546). Linssty-
relsen limnade sin rapport till regeringen 1 februari 2009. Rapporten fo-
kuserar bl.a. pd hur 6vergidngen har samordnats och hur man har arbetat
med frigor om likrikining och effektivisering av verksamheten samt ger
en ligesbedomning av verksamheten (dnr J02009/722). Vidare har Jord-
bruksverket getts i uppdrag att ta fram underlag om och limna férslag
till hur medlen for kontroll av djurskydd bor paverka den s.k. fordel-
ningsnyckel som anvinds for att fordela linsstyrelsernas forvaltings-
anslag mellan de olika linsstyrelserna (dnr Jo2009/1515). Jordbruks-
verket redovisade sitt uppdrag till regeringen i augusti 2009 (dnr
J02009/2397) och fr.o.m. 2010 anvinds en nigot justerad férdelnings-
nyckel.

Skélen fér regeringens beslut

Mot bakgrund av omorganisationens omfattning och med hinsyn till
vikten av ett gott och vil fungerande djurskydd, vill regeringen gora en
grundlig uppfoljning av hur omorganisationen av djurskyddskontrollen
har fallit ut. Regeringen énskar dirfér att utvirdera om och s fall i vil-
ken omfattning som de efterstrivade férbittringarna — en mer effektiv
och likvirdig offentlig djurskyddskontroll i hela landet — har uppnitts
efter omorganisationen. En annan friga som regeringen 6nskar i utvir-
derad 4r om kontrollen nu lever upp till de krav som har stills pa statliga
myndigheters handliggning av irenden, kraven pa offentlig kontroll av
djurskydd och djurhilsa inom den Europeiska unionen samt kraven pd
djurskyddskontrollen enligt den svenska djurskyddslagstiftningen samt
om de resurser som linsstyrelserna har tilldelats fér sina nya arbetsupp-
gifter med djurskydd ar ullrickliga.

Pd regeringens vignar

skil Erlandsson

Lisen Sjoling
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Bilaga 2
Forkortningar och begrepp

Forkortningar

DSK: Djurskyddskontrollregistret (se nedan)

ELOF: Projektet Enkel och likvérdig Offentlig kontroll

LBR: Lantbruksregistret

OSKAR: Projektet Offentlig Samsyn Kontroll Analys Rutiner
OVS: Officiell veterinar vid slakteri

Platina: Lansstyrelsernas &rendehandlaggningssystem

Begrepp

Behorig myndighet &r den centrala myndigheten i en medlemsstat som har
befogenhet att genomféra offentliga kontroller eller varje annan myndighet
som har tilldelats sadan befogenhet. Hit ska aven i tillampliga fall raknas
motsvarande myndighet i tredje land. (artikel 2.4 i forordning (EG)
882/2004) | den svenska lagstiftningen anvands begreppet kontrollmyndig-
het (SFS 1988:534). Behdriga myndigheter i Sverige ar Jordbruksverket och
fran den 1 januari 2009 lansstyrelserna, samt Livsmedelsverket vad avser de
officiella veterinarerna och assistenterna med ansvar for offentlig kontroll
pa slakteri.

Djuromsorgsprogram ar ett av néringen initierat frivilligt program som ska
vara till hjalp for producenterna att bibehalla eller forbattra djuromsorgen.
Det &r inte reglerat eller upptaget i nagon djurskyddslagstiftning sa tillvida
att speciallagstiftning kan tillampas.

Djurskyddskontrollarbete dr det arbete som innefattar samtliga forekom-
mande arbetsuppgifter inom djurskyddskontrollen, saval offentlig kontroll
och kontrollvagledning som &rendehandl&ggning.

Djurskyddslagstiftningen innefattar djurskyddslagen (1988:534), djur-
skyddsforordningen (1988:539), de myndighetsforeskrifter som har utfar-
dats med stod av forordningen och de EG-bestdmmelser som kompletteras
av lagen. (SJVFS 2008:67)

DSK ar IT-stod i lansstyrelsernas djurskyddskontroller. Det bestar av DSK-
registret som ar det gemensamma register som Jordbruksverket och l&nssty-
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relserna har tillgang till och som halls med stod av lagen om djurskydds-
kontrollregister (SFS 2009:619). Registret innehaller uppgifter om kontroll-
objekt, kontrollplats och &renden. DSK-kontroll innehaller checklistor,
beslutsmallar etc. for lansstyrelsernas djurskyddskontroller.

Extra offentlig kontroll &r den kontroll som utfors efter att bristande lag-
efterlevnad har konstaterats vid den normala offentliga kontrollen. Det kan
ocksa vara den kontroll som utférs med anledning av befogade klagomal,
anmalningar eller annan information som kan tyda pa bristande efterlevnad
av djurskyddslagstiftningen. (SJVFS 2008:67)

Kontrollplan &r en av den behdriga myndigheten upprattad beskrivning med
allmén information om hur dess offentliga kontrollsystem ar uppbyggt och
organiserat (artikel 2.20 i férordning (EG) nr. 882/2004).

Kontrollmyndighet & den myndighet som har bemyndigats att utdéva offent-
lig kontroll (SJVFS 2008:67).

Kontrollobjekt &r fysisk eller juridisk person som omfattas av djurskydds-
lagstiftningen (SJVFS 2008:67).

Normal kontroll avser den rutinkontrollverksamhet som krévs i gemen-
skapens lagstiftning eller i nationell lagstiftning och sérskilt den som
beskrivs i den flerariga nationella kontrollplanen, se vidare bl.a. artikel 28 i
forordning (EG) nr. 882/2004.

Offentlig kontroll &r varje form av kontroll som utférs av den behoriga
myndigheten eller av gemenskapen i syfte att kontrollera efterlevnaden av
foder- och livsmedelslagstiftningen samt bestdammelser om djurs hélsa och
om djurskydd (artikel 2.1 i férordning (EG) nr. 882/2004).

Primarproduktion ar produktion, uppfodning eller odling av primarproduk-
ter inklusive skord, mjolkning och produktion av livsmedelsproducerande
djur fore slakt. Jakt, fiske och insamling av vilda djur omfattas ocksa.
(artikel 3.17 i forordning (EG) nr. 178/2002)

Tvarvillkor &r vissa regler, varav de flesta redan finns i svensk lagstiftning
och i EU:s lagstiftning, som lantbrukare maste félja for att fa full utbetal-
ning av jordbrukarstod. Tvarvillkoren ar regler inom omradena miljo, folk-
halsa, vaxtskydd, djurhélsa och djurskydd. Dessutom finns det tvarvillkor
som handlar om hur lantbrukare ska skota akermark, betesmark och slatter-
ang. Det ar lansstyrelsen som kontrollerar tvarvillkor.
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