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Forvaltningens forslag till beslut
Milj6- och hilsoskyddsndmnden beslutar att

1. Fullfélja 6verklagandet och yrka att Kammarratten
a. ger provningstillstand och
b. med dndring av forvaltningsrittens dom faststéller
ndmndens beslut.
2. Aberopa detta tjénsteutlitande som grund for nimndens ut-
veckling av talan i mélet.
3. Uppdra at forvaltningschefen att foretrdda nimnden i dren-
det.
4. Justera drendet omedelbart.

Bakgrund

Till milj6forvaltningen (forvaltningen) inkom den 25 maj 2020 ett
klagomal pa forvaring av mjolk hos Farsta Direkten Storforsplan
som drivs av Farsta Direkten AB (bolaget). Forvaltningen noterade
1 samband med detta att verksamheten inte var registrerad som livs-
medelsanldggning. Information om registrering avseende livsme-
delsanlidggningar skickades till bolaget den 27 maj 2020.

Den 23 september 2020 genomforde forvaltningen en oplanerad, sd
kallad extra, livsmedelskontroll av Farsta Direkten Storforsplan.
Vid kontrollen kontrollerades dels forvaringen av mjolk, dels om
det var frdga om en oregistrerad livsmedelsverksamhet. Vid kont-
rollen noterades ingen avvikelse avseende forvaringen av mjolk,
diaremot konstaterades att verksamheten 1 strid med livsmedelslag-
stiftningen saknade registrering for sin livsmedelsverksambhet.
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Milj6- och hilsoskyddsndmnden (ndmnden) forbjod den 13 oktober
2020 bolaget att bedriva livsmedelsverksamhet p.g.a. avsaknad av
registrering. Den 21 oktober 2020 inkom verksamheten med en an-
malan om registrering varpa forbudet hivdes.

Den 23 oktober 2020 fattade ndamnden beslut om att ta ut en avgift
om 5005 kronor av bolaget for 3,5 timmars nedlagd kontrolltid 1
arendet enligt géllande taxa for livsmedelskontroll. Av det bifogade
timkortet framgick att kontrolltiden fordelat sig 6ver foljande mo-
ment:

2020-09-23, 1 tim, Inspektion eller méte
2020-09-28, 1,5 tim, Skrivelse inkl forberedelse och efterarbete
2020-10-23, 1 tim, Skrivelse inkl forberedelse och efterarbete

Bolaget 6verklagade ndimndens avgiftsbeslut.

Linsstyrelsen Stockholm beslutade den 3 juni 2021 att &ndra ndmn-
dens avgiftsbeslut pa sa sitt att avgiften sétts ner med motsvarande
en timmes kontrolltid, till 3575 kronor (bilaga 1). Lansstyrelsen mo-
tiverade beslutet med att ndgon brist avseende forvaring av mjolk,
dvs det klagomal som framf{orts av en privatperson, inte noterats
som en avvikelse i kontrollrapporten fran miljoforvaltningens besok
1 verksamheten den 23 september 2020. Lansstyrelsen bedomde
diarmed att avgiften avser ersittning for kontroll av att Farsta Direk-
ten, Storforsplan, inte var registrerad som livsmedelsanldggning.
Avgift for att ticka kostnader for offentlig kontroll som ursprungli-
gen inte var planerad far enligt artikel 79.2 ¢) férordning (EU)
2017/625 om offentlig kontroll m.m. (kontrollforordningen) tas ut
for kontroll som blivit nddvandig efter det att bristande efterlevnad
hos aktoren pavisats under en offentlig kontroll som utforts i enlig-
het med forordningen. Lénsstyrelsen fann att det forst i samband
med att miljoforvaltningen inspekterade verksamheten den 23 sep-
tember 2020 klargjorts att bolaget i butiken pé Storforsplan bedrev
livsmedelsverksamhet som borde vara registrerad. Det dr darmed
for kontroll som utforts efter detta datum som kontrollavgift enligt
artikel 79.2 c¢) kontrollférordningen kan utgd. Nagon avgift ska dér-
med inte utgd for inspektionen den 23 september 2020.

Némnden overklagade lénsstyrelsens beslut och anforde bl.a. f6l-
jande (bilaga 1). Det méaste vara mgjligt f6r en kontrollmyndighet
att ta betalt for kontroll som har blivit nddvindig att utfora pa
grundval av ett klagomal och dér bristande efterlevnad 1 verksam-
heten till f6ljd av kontrollen upptécks, &ven om det inte &r precis
den bristande efterlevnad som anges i klagomaélet. Det aktuella
kontrollbesoket ska i sin helhet anses utgora en klagomaélskontroll.

Det finns ddrmed stod for att ta ut hela den pafoérda avgiften ef-
tersom kontrollbesoket resulterade 1 att bristande efterlevnad i form
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av oregistrerad livsmedelsverksamhet kunde bekriftas. Lansstyrel-
sens tolkning av avgiftsgrunden, att en kontrollmyndighet endast far
ta ut avgift for klagomalskontroll om den bristande regelefterlevna-
den som bekriftats vid kontrollen ar specifikt hanforlig till klago-
malet, ar fel.

Av artikel 83.1 i kontrollférordningen f6ljer att avgifter eller pala-
gor for en offentlig kontroll eller for annan offentlig verksamhet
som utfors pa grundval av ett klagomal ska tas ut av aktdren endast
om kontrollen leder till att den bristande efterlevnaden bekriftas.
Vid en jaimforelse med olika sprakversioner av kontrollférordningen
framgar dock att artikel 83.1 inte har getts en enhetlig utformning.
Den svenska versionen dverensstimmer i huvudsak med den
franska som ocksa anger en bekréftelse av overtrddelsen som forut-
sattning for avgift. I den engelska och danska versionen anges dére-
mot att bristande efterlevnad utgdr grund for att pafora avgift. Den
tyska versionen ligger den engelska och franska néra eftersom det i
denna talas om en avvikelse.

Det dr ddrmed inte mdjligt att enbart beakta den svenska sprékver-
sionen av artikel 83.1 i1 kontrollférordningen. I stillet méste det
overgripande syftet med bestimmelsen, att obefogad kontroll inte
ska leda till kontrollavgift, samt de praktiska konsekvenserna av de
olika tolkningsmojligheterna vara védgledande. En sédan sniv tolk-
ning som lansstyrelsen har gjort framstar inte som dndamalsenlig
eftersom det medfor att kontrollmyndigheten blir bunden av hur en
enskild formulerar sitt klagomal. Tolkningen &r dven oforenlig med
en av de principer som dr biarande for den unionsrittsliga systemati-
ken, ndmligen att det finns en skyldighet for kontrollmyndigheterna
att ta ut avgifter av livsmedelsaktdrer som bryter mot regelverket.

Eftersom den aktuella verksamheten inte var registrerad som livs-
medelsverksamhet, och inte heller sjdlvmant hade registrerat sig ef-
ter nimndens informationsutskick den 27 maj 2020, ingick detta
som ett kontrollmoment i samband med kontrollbesoket.

I andra hand bor kontrollbesdket den 23 september 2020 anses ut-
gora en uppfoljande kontroll som ursprungligen inte var planerad. I
samband med att klagomalet inkom till nimnden den 23 maj 2020
kontrollerades om verksamheten var en registrerad livsmedelsverk-
samhet. Ndmnden kunde da konstatera att verksamheten inte var
det. Denna kontroll utgor offentlig kontroll enligt 2.1 1 kontrollfor-
ordningen. Kontrollbesoket utgjorde dairmed en uppfoljande kont-
roll, med stdd av artikel 79.2 c) 1 kontrollférordningen, av denna
bristande efterlevnad i syfte att bedoma dess omfattning och
konsekvenser.
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Forvaltningsritten har i dom den 29 september 2022 (bilaga 2) av-
slagit nimndens overklagande. Av domskélen framgar bl.a. fol-
jande:

Enligt domstolen ska artikel 83.1 i kontrollférordningen tolkas uti-
frén sin svenska ordalydelse. For att en avgift ska kunna tas ut vid
en klagomalskontroll ska darfor den bristande efterlevnaden som
angetts 1 klagomalet bekriftas. Den anmélan som motiverade kont-
rollbesoket den 23 september 2020 gillde forvaring av livsmedel
och den avvikelse som kunde konstateras var hanforlig till bolagets
underlatenhet att registrera verksamheten som livsmedelsanldgg-
ning. Den konstaterade avvikelsen har visserligen en viss koppling
till det ursprungliga klagomaélet, sarskilt vid beaktande av att syftet
bakom hygienforordningen r att efterstrdva en hog skyddsniva.
Forvaltningsritten anser dock att den omstandigheten att bolaget har
underlatit att registrera verksamheten inte 1 tillrdcklig grad ar hén-
forligt till klagoméalet som har rort bolagets livsmedelshantering.
Det ndmnden har fort fram att en &ndamalsenlig tolkning av bestdm-
melserna méste goras eller att det foljer av unionsrétten att det finns
en generell skyldighet f6r en kontrollmyndighet att ta ut avgifter av
den livsmedelsaktor som bryter mot regelverket medfor ingen annan
beddmning. Den bristande efterlevnaden har ddrmed inte varit att
hénfora till det klagomal som kommit in till nimnden.

Betriaffande ndimndens andrahandsgrund, att kontrollen har utgjort
en sa kallad uppfoljande kontroll och att avgiften ska tas ut med
stod av artikel 79.2 c), finner domstolen att det dr forst vid den fy-
siska kontrollen av bolaget som nimnden har kunnat konstatera att
bolaget bedriver verksamhet som kréver att de ska ha en livsmedels-
registrering. Det dr vid detta tillfdlle som den bristande efterlevna-
den konstateras, och det dr dirmed kontroller efter denna tidpunkt
som namnden kan ta ut avgift for med stod av 79.2 ¢) 1 kontrollfor-
ordningen. Forvaltningsrétten instimmer ddrmed 1 lansstyrelsens
beddmning.

Forvaltningen har 1 enlighet med géllande delegationsordning reser-
vationsvis Overklagat forvaltningsrattens dom till Kammarritten i
Stockholm och begért anstand med att utveckla nimndens talan till
den 18 november 2022 {or att drendet ska kunna nimndbehandlas.

Kammarritten beslutade den 17 oktober 2022 att medge ndmnden
anstand enligt forvaltningens begéran.

Arendets beredning

Arendet har beretts av forvaltningsjuristen Camilla Husebye Becker
1 samrad med avdelningen for livsmedelskontroll
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Forvaltningens synpunkter och forslag

Forvaltningen foreslar att nimnden fullfoljer forvaltningens reser-
vationsvisa Overklagande enligt forvaltningens forslag till yrkanden
och utveckling av ndmndens talan nedan.

Namndens yrkande
Néamnden yrkar att Kammarritten

a) ger provningstillstand och,
b) med dndring av forvaltningsrittens dom, faststiller nimn-
dens beslut.

Grunder och utveckling av talan

Som grund for 6verklagandet dberopas vad som anforts 1 nimndens
overklagande till forvaltningsritten, se bilaga 1. Harutdver vill for-
valtningen tilldgga f6ljande.

Av domskélen framgar att forvaltningsrétten anser att det inte ska
fastas nagot avseende vid vad nimnden anfort i friga om dndamalet
med de aktuella bestimmelserna i artiklarna 83.1 respektive 79.2 ¢)
respektive vad som kan utldsas av andra sprakversioner av forord-
ningen. Istdllet har forvaltningsrétten valt att gora en bokstavstolk-
ning. Foljden &r en alltfor sndv tillimpning som inte &r forenlig med
gingse EU-rittsliga tolkningsprinciper.

Inom EU-domstolen, som &r den primira uttolkaren av EU-réttsak-
ter, ar det i forsta hand teleologisk (dndamalsenlig) tolkning som
tillimpas. Det dr sdledes varken lampligt eller ens mojligt att bortse
fran andamalet med bestimmelserna vid uttolkningen av EU-{or-
ordningar. I frdga om artikel 83.1 blir &ndamalet med bestimmelsen
dessutom tydligt vid en jamf6relse mellan de olika sprakversio-
nerna.

En enskild som ger in klagomal till nimnden kan normalt inte antas
ha nérmare kunskap om livsmedelslagstiftningen och inte heller ha
haft en tanke pa att utformningen av klagomalet skulle kunna be-
gransa kontrollmyndighetens forutsittningar for kontrollen. Med
forvaltningsrattens tolkning blir kontrollmyndigheten bunden av hur
den enskilde formulerat sig. Det leder till orimliga konsekvenser.
Foljden blir ndmligen att kontrollmyndigheten inte kan ta betalt for
kontrollen om avvikelsen inte exakt verensstimmer med det som
angetts 1 klagomalet, exempelvis om den egentliga orsaken till kla-
gomalet pa délig mjolk pa grund av bristande forvaring inte var
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bristande forvaring utan att mjolkforpackningen visade sig innehalla
nagonting annat dn mjolk, vilket formellt sett 4r en annan bristande
efterlevnad 4n det ursprungliga klagomalet. Med ett sddant synsatt
skulle det 1 princip aldrig vara mgjligt for ndimnden att ta ut en av-
gift i en situation som i nu aktuellt mal, dir en kontroll utfors pa
grundval av ett klagomal men dér istillet andra mer dvergripande
avvikelser, sdsom underlaten registrering, uppdagas som en direkt
foljd av kontrollen, eftersom det dr avvikelser som en enskild san-
nolikt aldrig skulle ange i sitt klagomal.

Forvaltningsrittens tolkningen &r ocksa oforenlig med en av de
principer som dr barande for gemenskapslagstiftningens system for
finansiering av livsmedelskontrollen, ndmligen att det finns en skyl-
dighet for kontrollmyndigheterna att ta ut avgifter av livsmedelsak-
torer som bryter mot regelverket (jfr. artikel 79.2 c¢] och artikel
138.4 kontrollférordningen; se dven prop. 2005/06:128 s. 164 av-
seende motsvarande princip for “extra offentlig kontroll” i den tidi-
gare géllande kontrollférordningen 882/2004).

Det méiste vara mojligt for en kontrollmyndighet att ta betalt for
kontroll som har blivit nddvandig att utfora pa grundval av ett kla-
gomal och dir bristande efterlevnad i verksamheten till foljd av
denna kontroll uppdagas, 4ven om den konstaterade bristen inte &r
just den bristande efterlevnad som angavs av den enskilde 1 klago-
malet. Det dr 1 sddana fall inte heller oforenligt med syftet bakom
artikel 83.1 kontrollférordningen att verksamheten fér betala en av-
gift for kontrollen, eftersom den extra kontrollen inte var obefogad
och avgiften ddrmed inte &r orimlig att ta ut.

Betriaffande den alternativa grunden for avgiften, artikel. 79.2, vid-
héller forvaltningen att den initiala kontrollen av huruvida den ak-
tuella verksamheten var registrerad 1 sig utgor offentlig kontroll.
Redan vid detta tillfdlle kunde bristande efterlevnad i frdga om regi-
strering konstateras. Det efterfoljande kontrollbesdket den 23 sep-
tember 2020 utgjorde ddrmed 1 detta avseende en uppfoljande kont-
roll av den bristande efterlevnaden i frdga om registrering, i syfte att
beddma dess omfattning och konsekvenser.

Forvaltningsrittens ordagranna tolkning av bestimmelserna har
medfort att syftemalet med lagstiftningen forfelats. Forvaltningsrit-
ten dom ar saledes felaktig.

Skal for provningstillstand

Det finns skal att ifragasatta om férvaltningsrattens dom ar
riktig
Forvaltningsritten har frangatt gangse EU-réttsliga tolkningsme-

toder och bortsett frdn bestimmelsernas syftemél. Konsekvensen
blir att kontrollmyndigheten inte kan ta ut avgift for kontrollen trots
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konstaterade overtriddelser. Forvaltningsréttens dom innebér att det
som &r avgorande for kontrollmyndighetens mojlighet att ta ut av-
gift for kontroll efter klagomal &r hur den enskilde har valt att ut-
forma sitt klagomal — inte huruvida kontrollen medfort att bristande
efterlevnad konstaterats. Forutsattningarna att ta ut avgift blir séle-
des helt godtyckliga och avhéngiga av vad den enskilde har bedomt
vara mest relevant.

Detta dr inte en rimlig konsekvens av en tillimpning av de aktuella
bestimmelserna. Det star ocksa 1 strid med den 6vergripande princi-
pen om att det finns en skyldighet for kontrollmyndigheterna att ta
ut avgifter av livsmedelsaktorer som bryter mot regelverket. Det
finns mot bakgrund av detta och av vad som i ovrigt anforts av
ndmnden i drendet skil att ifragasitta om forvaltningsrittens dom &r
riktig. Skél for provningstillstdnd foreligger saledes.

Det finns behov av vagledning

Forvaltningsrittens dom tydliggor att det finns tolkningssvarigheter
1 friga om bade artikel 83.1 och artikel 79.2 c¢). Om forvaltningsrét-
tens dom star sig, riskerar den att fa 1dngtgaende aterverkningar for
kontrollmyndigheternas forutsattningar att bedriva effektiv kontroll
av att livsmedelslagstiftningen efterlevs, eftersom kontrollmyndig-
heten inte kan rdkna med att fa kostnadstickning for den kontroll
som utfors. Det ar viktigt att EU-réttsliga bestimmelser far en en-
hetlig tillimpning och didrmed ocksé ett stort behov av vigledning.
Skal for provningstillstdnd foreligger dirmed dven pa denna grund.

SLUT.

Anna Hadenius Daniel Persson
Forvaltningschef Avdelningschef

Klicka och skriv forvaltning Klicka och skriv forvaltning
Bilagor

1. Milj6forvaltningens tjdnsteutlatande daterat 2021-07-09
2. Forvaltningsrittens dom 2022-09-29, mal nr 20875-21



