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Milj6- och hilsoskydd

Handldggningen av en jdvsinvéndning mot en bitillsynsman.
Aven uttalanden om bitillsynsmannens rittsliga stéllning

(Dnr 5904-2019)

Beslutet i korthet: En biodlare anmailde en ldnsstyrelse for bristfillig hand-
liggning av en jivsinvindning som avsag en bitillsynsman. Jivsinvindning-
en grundades pa att bitillsynsmannen dven var biodlare och sélde honung pa
samma marknader som anmélaren. JO begirde yttrande fran ldnsstyrelsen
och fran Jordbruksverket. Bada myndigheterna menade bl.a. att bitillsyns-
mén var att betrakta som egna myndigheter i forhallande till linsstyrelsen.

JO konstaterar att regelverket innebdr att bitillsynsmén férordnas av och
ar understéllda lansstyrelsen, att uppdraget niar som helst kan aterkallas av
lansstyrelsen och att erséttning till en bitillsynsman utgar enligt en sérskild
taxa. JO fann vidare att den aktuella bitillsynsmannen haft kommersiella
intressen och bedrivit ndringsverksamhet vid sidan av tillsynsuppdraget. En-
ligt JO talar framst de grundliggande organisatoriska forhallandena emot att
en bitillsynsman ska betraktas som en egen myndighet i regeringsformens
mening. JO bedomer att bitillsynsmén ska ses som individer till vilka for-
valtningsuppgifter har dverlatits med stod av lag pa det sitt som anges i
12 kap. 4 § regeringsformen. JO understryker att grundlagens krav pa ob-
jektivitet giller i deras tillsynsverksambhet.

I beslutet kritiseras ldnsstyrelsen for att inte vare sig ha tagit stéillning till
anmilarens jdvspastdende eller ha vidarebefordrat jivsinvindningen till bi-
tillsynsmannen for hantering.

Anmilan

I en anmélan som kom in till JO den 18 augusti 2019 framférde AA vid BB
klagomal mot Linsstyrelsen i Ostergotlands lin med anledning av handligg-
ningen av en javsinvdndning. Han uppgav bl.a. foljande.

Linsstyrelsen skulle genomfora besiktningar av bisamhillen hos BB i augusti
2019. Han accepterade ldnsstyrelsens besiktningar men motsatte sig med hén-
visning till jidv att bitillsynsmannen CC skulle nérvara. Javet bestod i att CC
salde honung pa samma marknader som BB. Linsstyrelsen insisterade dock pa
att CC skulle nérvara vid och leda inspektionerna.

Utredning

JO:s handldggare inhdmtade den 28 oktober 2019 muntliga upplysningar fran
ldnsstyrelsen. Det framgick att lénsstyrelsen inte hade gjort ndgon prévning av
det pastadda jdvet men att en utredning i den fragan skulle goras sa fort som
mojligt infor kommande sidsong.

Linsstyrelsen uppmanades dérefter att liamna upplysningar om och yttra sig
over det som forts fram i anmilan och handldggningen av AA:s javsinvéndning.
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Av yttrandet skulle sérskilt framga hur handlédggningen forholl sig till 18 och
41 §§ forvaltningslagen (2017:900), FL.
Liansstyrelsen limnade den 9 januari 2020 i huvudsak foljande remissvar:

Sakforhallanden

Linsstyrelsen har forordnat CC till tillsynsman enligt bisjukdomsférord-
ningen. I hans uppgifter har bl.a. ingétt att utova tillsyn 6ver foretaget BB,
som bedriver honungsproduktion. Under sensommaren 2019 vénde sig fo-
retradare for BB till befattningshavare vid linsstyrelsen och motsatte sig pa
grund av jdv att CC genomforde besiktning av bolagets verksamhet. Javs-
forhallandet bestod enligt BB i att CC bedriver konkurrerande verksamhet
genom egen honungsproduktion. Linsstyrelsen provade inte invindningen
genom nagot formellt beslut. Linsstyrelsen gjorde dock en sammantagen
bedomning att CC, trots den konkurrerande verksamheten, fick anses fort-
satt lamplig som tillsynsman (jfr 4 § bisjukdomsforordningen; se nedan). I
denna bedomning végdes in att tillsynen inte kunde ansta och att det heller
inte fanns nigon annan lamplig praktiskt eller ekonomiskt forsvarbar 16s-
ning. Beddmningen dokumenterades dock inte i nagot beslut eller pa annat
sitt. Den aterkoppling som limnades till BB var att frigan om eventuellt
jév skulle ses 6ver under hosten. CC fortsatte dérefter, tillsynssdsongen ut,
att utova tillsyn mot och fatta beslut som rér BB.

Liinsstyrelsens bedomning

Nir det giller de férhallanden som anmilaren klagar pa och de fragor som
lansstyrelsen sdrskilt uppmanats att svara pa gors féljande bedomning. Som
framgar ovan ir det Lénsstyrelsen som utser tillsynsmin. Lénsstyrelsen me-
nar att tillsynsmannen utgor en egen myndighet och att ldnsstyrelsen inte
haft att tillimpa 18 och 41 §§ forvaltningslagen i den uppkomna situationen
(fr dven Jordbruksverkets vigledning till bitillsynsmén (Dnr 6.8.12
04307/2019, avsnitt 4-5). Léinsstyrelsen anser att myndighetens roll istillet
har varit att, till f6ljd av de uppgifter som lamnades, gora en sammantagen
bedomning av om CC fortfarande kunde anses som ldmplig eller om hans
forordnande som tillsynsman istillet skulle upphivas. Denna avvigning har
ocksa gjorts i samband med pastdenden om jiv, dven om detta inte dokumen-
terats.

Den intréiffade hindelsen behover dock sittas in i ett storre samman-
hang. Bisjukdomsforordningen, som tillkom pa 1970-talet, stiller krav pa
att tillsynsmannen ska vara kunnig i biskotsel och har dessutom utformats
sd att tillsynsmannen utgér en egen myndighet istillet for att t.ex. vara an-
stdlld vid en ldnsstyrelse. Detta har sedan liange i praktiken medfort att i
stort sett samtliga férordnade tillsynsmin i landet, liksom CC, ocksa sjélva
dr biodlare och honungsproducenter. Enligt Linsstyrelsens bedomning dr
det inte inom sddra Sverige mojligt att hitta tillrdckligt med personer som
inte sjdlva har biodling och samtidigt uppfyller kraven ifraga om biskotsel
och ovrig ldmplighet. Tillsynsménnen utses efter ett samradsforfarande
med biodlarférening. Att tillsynsménnen oftast ocksa dr honungsproducen-
ter dr alltsa ett sedan linge etablerat férhallande som far anses vil forankrat
i branschen. Forhallandet dr ocksé vil kint for Jordbruksverket. Linssty-
relsen inser att limpligheten av tillsynsmén som bedriver konkurrerande
verksamhet givetvis kan ifragasittas. Utformningen av nuvarande lagstift-
ning och den praxis som har etablerats medfor dock en inbyggd komplexitet
som gor fragan svarlost.

Enligt lansstyrelsens mening vicker dessa forhallanden tveksamhet an-
géende om bisjukdomslagstiftningen kan ségas vara dndamalsenlig ur ett
verksamhetsperspektiv. Lansstyrelsens uppfattning &r att utformningen av
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1974 ars lagstiftning forsvarar mojligheterna att bedriva en effektiv och
rattssaker tillsyn. Enligt vad Lénsstyrelsen erfar pagar nu ocksa en versyn
av lagstiftningen inom ramen f6r implementeringen av EU:s férordning om
djurhélsa (Europaparlamentets och radets forordning (EU) 2016/429 av den
9 mars 2016 om 6verforbara djursjukdomar och om 4ndring och upphi-
vande av vissa akter med avseende pa djurhilsa). Linsstyrelsen vilkomnar
detta. Ett alternativ som skulle kunna utredas &r att uppdraget att utova till-
syn ldggs pa lansstyrelserna istéllet for pa tillsynsmin som utgor fristdende
myndigheter. Hér skulle jimforelser med utformning av tillsyn enligt EU:s
kontrollférordning 2017/625 for kontroll i livsmedelskedjan samt inom
andra samhallssektorer med fordel kunna goras.

AA yttrade sig over lidnsstyrelsens remissvar.

JO bad direfter Jordbruksverket att yttra sig 6ver vad som framkommit i
anmalan och ldnsstyrelsens remissvar till JO. Yttrandet skulle sérskilt fokusera
pa bitillsynsmannens stéllning i forhallande till ldnsstyrelsen.

Jordbruksverket ldmnade den 11 september 2020 i huvudsak foljande ytt-
rande (bilagor hir utelimnade):

Undersokningarna av foretagets bisamhillen 2019 var angeldgen da det fo-
rekom en stor smittspridning i de omraden som foretaget var verksamma
inom i sodra Sverige. Enligt 12 § bisjukdomsforordningen (1974:212) ska
biodlaren ldmna bitrdde till tillsynsmannen vid undersokning och behand-
ling. Bitillsynsmannen eller annan myndighet som avses i 3 § forsta stycket
samma lag har rdtt enligt 7 § bisjukdomslagen (1974:211) att begira
handrickning av Kronofogden om det behovs for att bekdmpa och hindra
spridning av bisjukdom.

BB anger i sin anmailan till er att de var beredda att limna bitridde vid
undersokningen av foretagets bisamhillen 2019, men under forutséttning
att inte bitillsynsmannen CC skulle nérvara och vara beslutsfattande. Av
lansstyrelsens yttrande till er framgar att ldnsstyrelsen, trots denna invind-
ning, ansdg att CC skulle nirvara och vara beslutsfattande vid undersok-
ningen varfor de gick vidare med sin begéran om handrickning fran Kro-
nofogden.

Bitillsynsmén betraktas som egna myndigheter, men forordnas av och dr
understillda lidnsstyrelsen. Bada dessa senare omstéindigheter menar Jord-
bruksverket innebir ett ansvar for ldnsstyrelsen att hjidlpa och bisté bitill-
synsménnen med t.ex. juridiska bedomningar av bland annat jiv. Naturligt-
vis stéller det dven krav pa ldnsstyrelsens egen hantering av t.ex. javsin-
vindningar.

Linsstyrelsen skriver i sitt yttrande att de bedomer att det i sodra Sverige
inte dr mojligt att hitta tillrickligt med personer som inte sjdlva har biodling
och samtidigt uppfyller kraven i bisjukdomsférordningen ifriga om biskot-
sel och 6vrig lamplighet. De menar att forhéllandet att bitillsynsmédnnen
ocksa dr honungsproducenter sedan ldnge dr vil férankrat i branschen, men
att lagstiftningens utformning och den praxis som har etablerats innebir en
inbyggd komplexitet som gor fragan svar att 16sa.

Jordbruksverket instimmer i att lagstiftningen pa bisjukdomsomradet &r
foraldrad och kan vara svar att tillimpa i det enskilda fallet, men att ett visst
forhallande 4r forankrat i branschen asidositter inte grundliggande krav
inom statsforvaltningen pa opartiskhet och objektivitet.

Jordbruksverket vill upplysningsvis ndmna att i oktober 2019, tva ma-
nader efter att BB gjorde sin anmilan till er, 6verklagade BB till Jordbruks-
verket 18 beslut som CC fattat. BB aberopade jiv som grund for verkla-
gandena.

Jordbruksverket undanrdjde genom beslut den 10 februari 2020 samtliga
18 beslut da verket gjorde beddmningen att CC varit javig enligt forvalt-
ningslagens bestimmelser nér han fattat de dverklagade besluten, [...].
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CC gavs tillfille att yttra sig och inkom med synpunkter.
I ett beslut den 15 oktober 2021 anforde JO Katarina Pahlsson foljande.

Bedomning

Mot bakgrund av vad som framkommit i remissvaren finner jag skil att inled-
ningsvis uppehalla mig vid bitillsynsmannens rittsliga stidllning. Jag gar déref-
ter in pé ldnsstyrelsens handldggning av invindningen om jév. Jag tar inte still-
ning till om det har férekommit jiv, utan begrinsar min bedémning till lins-
styrelsens formella handliggning av pastaendet om jév.

Bitillsynsmannens rittsliga stiillning

Léansstyrelsens och Jordbruksverkets uppfattning &r att bitillsynsmén ska be-
traktas som egna myndigheter i forhallande till linsstyrelsen. Grunden for detta
stillningstagande och vad det innebér dr inte utvecklat. Jordbruksverket har
dven uppgett att bitillsynsmannen forordnas av och dr understilld lansstyrelsen.

Jag noterar att Djurhilsolagsutredningen i sitt betdnkande finner bitillsyns-
minnens status i forvaltningsrittsligt hinseende som nagot diffus men uttalar
att det finns goda skil som talar for att tillsynsménnen ir att betrakta som myn-
digheter (En samlad djurhilsoreglering, SOU 2020:62, s. 301).

Den statliga forvaltningsorganisationen regleras pa en 6vergripande niva i
12 kap. regeringsformen, RF. De statliga forvaltningsmyndigheterna lyder un-
der regeringen, om de inte 4r myndigheter under riksdagen (12 kap. 1 § RF).

Av forarbetena till regeringsformen framgér att uttrycket myndighet an-
vinds for att beteckna organ som utévar offentlig makt och som &r organiserade
i offentligrittsliga former (se prop. 1973:90 s. 233). Uttrycket anvénds saledes
i fraga om savil domstolar som statliga och kommunala férvaltningsmyndig-
heter. Uttrycket forvaltningsmyndighet anvinds for att beteckna de myndig-
heter vars uppgift dr att skota offentliga forvaltningsuppgifter. Dessa myndig-
heters huvudsakliga uppgift kan nagot forenklat sigas vara att verkstilla den
styrande maktens beslut (se prop. 2016/17:180 s. 25 f. samt Anders Eka m.fl.,
Regeringsformen — med kommentarer, andra uppl. 2018 s. 62).

Av 12 kap. 4 § andra stycket RF framgér att forvaltningsuppgifter kan dver-
limnas &t juridiska personer och enskilda individer. Om uppgiften innefattar
myndighetsutévning, far ett 6verlimnande goras endast med stod av lag.

Varken begreppet myndighet eller forvaltningsmyndighet har en legaldefini-
tion i RF. I den ndmnda grundlagspropositionen konstaterades att de rétts-
subjekt som dr organiserade i privatrittsliga former aldrig kan bli myndigheter,
dven om de anfortros uppgifter som innebdr myndighetsutovning (se prop.
1973:90 s. 233). Utanfor begreppet forvaltningsmyndighet faller vidare statliga
och kommunala bolag, liksom privata subjekt som anfortrotts offentliga for-
valtningsuppgifter (se SOU 2010:29 s. 113). Dessa formellt privatrittsliga sub-
jekt maste inte heller direkt folja forvaltningslagens regler nir de utfor forvalt-
ningsuppgifter, om det inte sérskilt foreskrivits (se 1 § FL).

Bisjukdomslagen (1974:211) reglerar fragor om bekdmpning av bisjukdomar.
Av 3 § samma lag framgar att regeringen, tillsynsman eller annan myndighet
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som regeringen bestimmer far vidta vissa atgirder for att bekdmpa och hindra
spridning av bisjukdom.

Nérmare bestdimmelser om bitillsynsmannens uppdrag, skyldigheter och be-
fogenheter samt ritt till erséttning finns i bisjukdomsforordningen (1974:212).

Av 4 § bisjukdomsforordningen framgér att som tillsynsman ska utses en i
biskotsel kunnig person som har erforderlig kunskap om smittsamma bisjuk-
domar och sitten for deras bekdmpning och som i 6vrigt kan anses ldmplig for
uppdraget samt att uppdraget nir som helst far aterkallas.

Tillsynsmannen ska folja Jordbruksverkets utfiardade foreskrifter om sjuk-
domsbekdmpning. I 6vrigt dr tillsynsmannen understélld l4nsstyrelsen (9 §
bisjukdomsforordningen).

Ersittning till tillsynsman ska limnas av statsmedel enligt en taxa som fast-
stills av Jordbruksverket efter samrad med Ekonomistyrningsverket (14 §
andra stycket bisjukdomsforordningen).

Jordbruksverket tillhandahaller en vigledning for att ge rad och stod till bi-
tillsynsmin som planerar och utfor bitillsyn (Jordbruksverkets vigledning till
bitillsynsmén, dnr 6.8.18.-02614/2021, version 3, mars 2021).

Det kan konstateras att det inte finns nagra uttalanden i férarbeten som klar-
gor bitillsynsmannens stillning. Det férhéallandet att 3 § bisjukdomslagen talar
om att regeringen, tillsynsman eller annan myndighet far vidta vissa atgérder
kan i och for sig tolkas som att dven en tillsynsman &dr en myndighet. Mot detta
talar foljande.

Av det rittsliga regelverket framgar att bitillsynsméin utses av och #r under-
stidllda ldnsstyrelsen. Uppdraget kan nir som helst dterkallas av ldnsstyrelsen
om det finns skél for det och ersittningen till en bitillsynsman ldmnas enligt en
sdrskild taxa. Vidare framgar av utredningen att den nu aktuella bitillsynsman-
nen haft kommersiella intressen och bedrivit ndringsverksamhet vid sidan av
sitt tillsynsuppdrag, ett férhdllande som av utredningen att doma inte &r helt
ovanligt. De grundldggande organisatoriska férhallandena och 6vriga omstin-
digheter talar alltsa emot den standpunkt som ldnsstyrelsen och Jordbruksver-
ket har gett uttryck for, dvs. att en bitillsynsman ska betraktas som en myndig-
het.

Det finns enligt min mening alltsa inte tillrickligt stod for att se bitillsyns-
min som egna myndigheter pa det sétt som begreppet ska forstas i regerings-
formen. Min slutsats blir att bitillsynsmén 4r enskilda individer till vilka for-
valtningsuppgifter har dverldmnats med stéd av lag (se 12 kap. 4 § RF). Jag
kommer att utga fran detta stéllningstagande i det foljande.

Regler om jav

I'1 kap. 9 § RF anges att domstolar, férvaltningsmyndigheter och andra som
fullgor offentliga forvaltningsuppgifter i sin verksamhet ska beakta allas likhet
infor lagen samt iaktta saklighet och opartiskhet.

I forvaltningslagen finns regler som avser att skapa garantier for att férvalt-
ningsmyndigheterna efterlever den grundlagsfista objektivitetsprincipen. En-
ligt 5 § andra stycket FL ska en myndighet vara saklig och opartisk i sin verk-
samhet. Vidare finns dir sérskilda bestimmelser om jdv. I 16 § FL regleras
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under vilka forutsittningar det foreligger jdv. I punkterna 1-3 ridknas de fall
upp dé en handliggare eller beslutsfattare kan anses jdvig utifran hans eller
hennes stéllning i forhallande till parterna eller saken. Punkten 4 innehéller en
s.k. generalklausul som tar sikte pa sddana situationer som inte direkt omfattas
av nagon av de ovriga jivsgrunderna men dér handldggarens eller beslutsfatta-
rens opartiskhet anda med fog kan ifragasittas. Salunda foreligger jiv om det
finns nagon annan sérskild omstindighet som gor att hans eller hennes opar-
tiskhet i drendet kan ifragasittas.

Myndigheten ska vidare enligt 18 § FL prova javsfragan sa snart som moj-
ligt. Detta giller oavsett om jdv har anmalts eller om det har aktualiserats hos
myndigheten av nagon annan anledning. Beslut i javsfragor far 6verklagas i
enlighet med 41 § FL.

Jag noterar att det saknas uttryckliga bestimmelser i bisjukdomslagen och
bisjukdomsférordningen om forvaltningslagens tillimplighet pa bitillsynsmén-
nens uppdrag. Grundlagens krav pa objektivitet omfattar emellertid all offentlig
verksamhet. Principerna ir saledes tillimpliga éven i de fall d& offentliga for-
valtningsuppgifter 6verldmnats till enskilda enligt 12 kap. 4 § RF (se Marcus-
son, Offentlig forvaltning utanfor myndighetsomradet, 1989, s. 401 f.). Aven
om forvaltningslagens regler alltsa inte &r direkt tillimpliga for bitillsynsmin
maste dnda de grundlagsfista kraven i 1 kap. 9 § RF beaktas i deras tillsyns-
verksambhet.

Hanteringen av jivsinvindningen

Liénsstyrelsen mottog under sensommaren 2019 en javsinvindning fran AA om
bl.a. bitillsynsmannen CC:s deltagande vid besiktningar av BB:s verksamhet.
Savitt jag uppfattat ldnsstyrelsens remissvar ansidg myndigheten att det inte
fanns utrymme att prova pastdendet om jdv da bitillsynsmannen utgjorde en
egen myndighet. Jordbruksverket har anfort att lansstyrelsen har ett ansvar att
hjélpa och bista bitillsynsménnen med t.ex. juridiska bedémningar av bl.a. jiv
men har inte ndrmare gatt in pa vad det ansvaret innebar i det nu aktuella fallet.

Av utredningen framgar att nagot formellt beslut inte fattades av ldnsstyrel-
sen med anledning av jdvsinvindningen. Det har heller inte framkommit nagra
uppgifter om att ldnsstyrelsen — mot bakgrund av sin standpunkt att bitillsyns-
mannen utgjorde en myndighet — vidarebefordrade jdvsinviandningen till ho-
nom.

En parts pastaende om att han eller hon anser att handliggningen vid en
myndighet varit partisk eller att en befattningshavare alternativt uppdragstagare
knuten till myndigheten varit jivig maste som utgangspunkt behandlas av myn-
digheten. Enligt min mening bor ett uttryckligt pastdende om jdv hanteras som
just en invéndning om jdv. Det framstéar da enligt min mening inte som tillréck-
ligt att som ldnsstyrelsen i detta fall enbart gora en informell bedomning av
bitillsynsmannens allménna lamplighet for uppdraget.

Om lédnsstyrelsen, i samband med att den mottog javsinvindningen, inte an-
sdg sig vara behorig att préva den, borde myndigheten ha meddelat AA ett
overklagbart beslut med sadant innehall. Det hade #dven varit foljdriktigt att
sdnda invidndningen vidare till tillsynsmannen. Som jag tidigare nimnt géller
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de grundlagsfista reglerna om objektivitet och saklighet for bitillsynsmannens
verksamhet. Bitillsynsmannen hade da fatt mojlighet att mot den bakgrunden
ta stdllning till invdndningen.

I detta fall underlét ldnsstyrelsen att uttryckligen ta stillning till AA:s pésta-
ende om jdv for bitillsynsmannen. Linsstyrelsen sénde inte heller vidare in-
véindningen till bitillsynsmannen for hantering. Ddrmed provades 6ver huvud
taget inte javsinvdndningen vid det hér tillfillet. Det intriaffade dr naturligtvis
inte acceptabelt och ldnsstyrelsen ska kritiseras for den bristfilliga handligg-
ningen.



