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En kommuns foreskriftsratt efter bemyndigande enligt 8 kap. regeringsformen kan inte
utnyttjas av kommunalférbund.

Lagrum:

8 kap. 1 §, 2 § forsta stycket 2, 10 § och 11 kap. 14 § regeringsformen; 11 § och 28 §
livsmedelslagen (2001:804); 23 § och 25 § livsmedelsférordningen (2006:813); 6 §
forordningen (2006:1166) om avgifter for offentlig kontroll av livsmedel och vissa
jordbruksprodukter; 3 kap. 20 8 och 22 § kommunallagen (1991:900)

Ystad-Osterlenregionens miljoféround (miljoforbundet) ar ett
kommunalférbund vars medlemmar utgors av Simrishamns, Tomelilla
och Ystads kommuner. Medlemmarna har till forbundet 6verlamnat
varden av den kommunala angelagenheten avseende deras
myndighetsuppgifter inom miljo- och hélsoskyddsomradet samt de
ovriga uppgifter som enligt lag ska fullgéras av kommunala
miljonamnder. Av forbundsordningen framgar att férbundsdirektionen
inom hela verksamhetsomradet ska faststélla taxor och avgifter for
tjanster som forbundet inte forfattningsenligt ska tillhandahalla utan
avgift. Férbundsdirektionen har genom beslut den 17 december 2009, 8
60, beslutat om taxa for prévning och offentlig kontroll inom omradena
livsmedel och foder. Miljoforbundet beslutade den 18 november 2010 att
placera C.P:s verksamhet, Gammelgardens Fisk & Rokeri, i riskklass 3
och erfarenhetsklass B. Den arliga kontrolltiden uppgick darmed till atta
timmar med en timavgift pd 726 kr, vilket medfdrde att kontrollavgiften
for 2010 faststalldes till 5 808 kr. C.P. dverklagade beslutet hos
lansstyrelsen och yrkade att avgiften skulle sdttas ned mot bakgrund av
att verksamheten pabdrjades i november 2010 och darmed pagatt endast
en kortare del av aret. Lansstyrelsen i Skane lan beslutade den 10 januari
2011 avsla overklagandet med motiveringen att miljéforbundet var
skyldigt att ta ut avgift for varje paborijat kalenderar och att arsavgiften
inte paverkades av hur lange verksamheten var aktiv under aret.

C.P. dverklagade lansstyrelsens beslut hos forvaltningsrétten och yrkade
att kontrollavgift inte skulle tas ut for 2010. Han anférde bl.a. foljande.
Han har inget att invédnda mot riskklassificeringen i sig men daremot mot
arsavgiften for 2010. Verksamheten pabdrjades i november 2010. Det &r
orimligt att behova betala hel arsavgift for 2010. For verksamheten har
betalats en avgift for godkédnnande av anlaggningen och verksamheten
bor darmed omfattas av 9 8§ andra stycket forordningen (2006:1166) om
avgifter for offentlig kontroll av livsmedel och vissa jordbruksprodukter,
avgiftsforordningen, vilket innebér att det inte behover betalas arlig
avgift forran aret efter det att verksamheten paborjats.

Forvaltningsratten i Malmo (2011-11-24, ordférande Kristiansson)
yttrade: Av 4 och 5 88§ avgiftsforordningen foljer att avgift for arlig
livsmedelskontroll, efter sérskilt beslut av kontrollmyndigheten, ska
betalas av livsmedelsforetagare vars verksamhet ar foremal for kontroll.
Enligt 6 § avgiftsforordningen ska om kontrollmyndigheten &r en
kommun avgiften faststéllas pa grundval av en taxa som



kommunfullméktige bestammer. — Enligt 9 § avgiftsférordningen ska den
arliga avgiften betalas med helt avgiftsbelopp fr.o.m. det kalenderar da
verksamheten paborjas. Avgiften ska darefter betalas med helt
avgiftsbelopp for varje paborjat kalenderar. Den som efter ansokan om
godkannande ska betala avgift for sadant godkannande enligt 13 §
avgiftsforordningen ska dock betala den arliga avgiften fr.o.m.
kalenderaret efter det att verksamheten paborjats. Detta foljer av 9 §
andra stycket. — Om det finns sarskilda skal far avgiften, enligt 10 §
avgiftsforordningen, séttas ned eller eftersk&nkas. — Forvaltningsratten
gor foljande bedémning. — Miljoférbundet har beréknat den arliga
avgiften i enlighet med Livsmedelsverkets vagledning och géllande
timtaxa och C.P. har inte invant mot riskklassificeringen eller arsavgiften
i sig. — C.P. har déremot gjort gallande att han har betalat en avgift for
godkannande av anlaggningen varfér han i enlighet med 9 § andra
stycket avgiftsforordningen inte ska betala arlig avgift forran
kalenderaret efter att verksamheten startades. Av utredning i malet har
inte framkommit annat an att miljoférbundet — utéver den arliga
kontrollavgiften — beslutat att ta ut avgift for registrering av
verksamheten. Att C.P. dven har betalat avgift for anldggningens
godkénnande har inte framkommit. Arlig kontrollavgift ska darmed tas ut
fr.o.m. det kalenderar som verksamheten startade, dvs. 2010. — Fragan &r
om det finns skal att satta ned arsavgiften — Arlig kontrollavgift far sattas
ned eller efterskankas om det foreligger sérskilda skél harfor. |
forarbetena till regleringen om avgifter for livsmedelstillsyn (prop.
2005/06:128, s. 165 och 168) anges att i enlighet med vad som foéreskrivs
i Europaparlamentets och radets forordning (EG) nr 882/2004 bor
kontrollmyndigheten kunna sétta ner avgiften for verksamheter
lokaliserade i regioner med sérskilda geografiska begrénsningar,
verksamheter som bedrivs med traditionella metoder samt, under det
forsta verksamhetsaret, nystartade verksamheter. — Annat har inte
framkommit &n att C.P. startade verksamheten Gammelgardens Fisk &
Rokeri forst i november 2010. Med hansyn till att verksamheten endast
bedrivits under en forhallandevis kort period det senare halvaret 2010
finner forvaltningsratten skal att satta ned den arliga kontrollavgiften for
2010 till en fjardedel. Underinstansernas beslut ska darmed &ndras pa sa
satt att arlig kontrollavgift for 2010 ska tas ut med 1 452 kr. — Med delvis
bifall till 6verklagandet sétter forvaltningsratten ned den arliga
kontrollavgiften for C.P:s verksamhet Gammelgardens Fisk & Rokeri till
1 452 kr for 2010.

Miljoforbundet dverklagade forvaltningsrattens dom hos kammarrétten
och yrkade att arlig kontrollavgift for 2010 skulle tas ut med 5 808 kr.
Forbundet anforde bl.a. foljande. Arlig kontrollavgift ska spegla den
kostnad som &r forknippad med kontrollen och denna borde i sa fall inte
ha nagon koppling till nar pa aret verksamheten registreras. Nagra
sarskilda skél att satta ned eller efterskanka kontrollavgiften for 2010 har
inte framkommit.

Kammarrétten i Goteborg (2012-06-12, Nystrom, Classon, referent,
Nevhage) yttrade: Kammarratten gér samma bedémning som



forvaltningsratten. Overklagandet ska dérfor avslas. — Kammarratten
avslar overklagandet.

Miljoforbundet dverklagade kammarréttens dom och yrkade att Hogsta
forvaltningsdomstolen skulle upphdva domen och faststélla
lansstyrelsens beslut.

C.P. vidholl sin instéllning.

Hogsta forvaltningsdomstolen (Jermsten, Almgren, Nord, Silfverberg,
Bull) yttrade:

Skalen for avgérandet

Den i malet aktuella taxan har beslutats av Ystad-Osterlenregionens
miljoforbund. Bestammelserna i taxan utgor foreskrifter i den mening
som avses i 8 kap. regeringsformen. Den forsta fraga som maste besvaras
ar om taxan beslutats av ett behorigt organ. Om sa inte &r fallet far taxan
enligt 11 kap. 14 § regeringsformen inte tillampas i malet.

Rattslig reglering

Genom lagandringar som trétt i kraft den 1 januari 2011 har
regeringsformen reformerats, bl.a. har 8 kap. om lagar och andra
foreskrifter disponerats om och ett nytt kapitel 14 om kommuner inforts.
Den grundlaggande strukturen i bestdammelserna om
normgivningsmaktens fordelning har emellertid behallits.

Enligt 8 kap. 1 § regeringsformen meddelas foreskrifter av riksdagen
genom lag och av regeringen genom forordning. Foreskrifter kan ocksa,
efter bemyndigande av riksdagen eller regeringen, meddelas av andra
myndigheter &n regeringen och av kommuner. Av 8 kap. 2 § forsta
stycket 2 framgar att foreskrifter ska meddelas genom lag om de avser
forhallandet mellan enskilda och det allméanna under forutsattning att
foreskrifterna géller skyldigheter for enskilda eller i Gvrigt avser ingrepp
i enskildas personliga eller ekonomiska forhallanden. Riksdagen kan
enligt 8 kap. 10 § — om riksdagen enligt kapitlet bemyndigar regeringen
att meddela foreskrifter i ett visst amne (se 8 kap. 3 §) — ocksa medge att
regeringen bemyndigar en forvaltningsmyndighet eller en kommun att
meddela foreskrifter i &mnet. Vidare kan riksdagen genom s.k.
direktdelegation enligt 8 kap. 9 § 1 bemyndiga en kommun att meddela
foreskrifter enligt 2 § forsta stycket 2 om foreskrifterna avser avgifter.

Ett sadant bemyndigande som avses i 8 kap. 10 § regeringsformen finns i
28 § forsta stycket livsmedelslagen (2006:804). Dar anges att regeringen
eller den myndighet som regeringen bestammer far meddela foreskrifter
om skyldighet att betala avgift for offentlig kontroll enligt lagen, de
foreskrifter som har meddelats med stod av lagen eller de
EG-bestdammelser som kompletteras av lagen. Av paragrafens andra



stycke framgar att bemyndigandet i forsta stycket innefattar en ratt att
meddela foreskrifter om skyldighet for kommuner att ta ut avgifter.
Regeringen eller den myndighet som regeringen bestammer far enligt
tredje stycket meddela foreskrifter om berékningen av de avgifter som tas
ut av bl.a. kontrollorgan. Offentlig kontroll utévas enligt 11 8
livsmedelslagen bl.a. av kommunerna i enlighet med vad regeringen
bestdammer. En kommuns uppgift ska fullgéras av den kommunala
namnd som fullgor uppgifter inom milj6- och hélsoskyddsomradet. Av
23 och 25 88 livsmedelsférordningen (2006:813) framgar att behdrig
kontrollmyndighet i nu aktuellt fall ar en sddan kommunal namnd som
avses i livsmedelslagen.

Enligt 6 § avgiftsférordningen ska avgiften faststéllas av kontroll-
myndigheten. Om en kommun ar kontrolimyndighet ska avgiften
faststallas av den kommunala namnd som utfor kontroll pa grundval av
en taxa som kommunfullméktige bestammer.

Bestammelser om kommunalférbund finns bl.a. i 3 kap. 20-28 8§
kommunallagen (1991:900). Av dessa framgar bl.a. att kommuner far
bilda kommunalférbund och lamna 6ver varden av kommunala
angelagenheter till sddana forbund (20 8). Nar ett kommunalforbund har
hand om en angeldgenhet som det finns bestammelser om i en sérskild
forfattning ska den forfattningens bestammelser om kommuner galla for
forbundet (22 8). | ett kommunalforbund ska det som beslutande
forsamling finnas forbundsfullmaktige eller en férbundsdirektion.
Ledamoter och ersattare i den beslutande férsamlingen valjs av
forbundsmedlemmarnas fullmaktige (23 §). Det ska finnas en
forbundsordning med narmare bestammelser om forbundet. En sadan
forbundsordning ska faststallas av forbundsmedlemmarnas fullméktige
(27 8).

Hogsta forvaltningsdomstolens bedémning

Ystad-Osterlenregionens miljéforbund har enligt férbundsordningen
hand om férbundsmedlemmarnas myndighetsuppgifter inom miljé- och
halsoskyddsomradet samt de 6vriga uppgifter som enligt lag ska fullgoras
av kommunala miljénamnder. Det ar saledes frdga om en angelagenhet
som det finns bestdmmelser om i sérskild forfattning, ndmligen
livsmedelslagen, livsmedelsforordningen och avgiftsforordningen. Det
som sags om kommun i dessa forfattningar ska alltsa enligt 3 kap. 22 §
kommunallagen ocksa galla kommunalférbund.

Fragan ar om miljoforbundet i egenskap av kommunalférbund har ratt att
besluta om taxa for kontroll enligt avgiftsforordningen med stod av
bemyndigande enligt 8 kap. 10 § regeringsformen.

Ett kommunalférbund ar en offentligréattslig juridisk person for
samverkan mellan kommuner och/eller landsting. Bestammelser om
kommunalfoérbund har funnits under lang tid; den forsta lagen i &mnet
tillkom redan 1919. Regler om kommunalférbund infordes i 3 kap.
kommunallagen under rubriken Kommunernas och landstingens



organisation och verksamhetsformer genom lagstiftning 1997 da
kommunalférbundslagen (1985:894) upphorde att galla. De nya
bestdmmelserna innebar att reglerna om kommunalférbund forenklades
och moderniserades. Forbundsmedlemmarna fick stor frihet att bestimma
ett kommunalférbunds andamal. | férarbetena uttalades att det enda krav
som bor stéllas pa den verksamhet man vill samverka om i
kommunalférbund ar att uppgiften faller inom den dverlamnande
kommunens eller landstingets kompetens (prop. 1996/97:105 s. 67).
Varken lagtexten eller forarbetena berér dock fragan om foreskriftsratt
for kommunalférbund. Inte heller i regeringsformens forarbeten berérs
den fragan.

| propositionen med forslag till en reformerad grundlag (prop.
2009/10:80) gors emellertid vissa uttalanden som har anknytning till den
aktuella fragestallningen.

| samband med behandlingen av fragan om delegation till
forvaltningsmyndigheter och kommuner efterfragade en remissinstans ett
fortydligande av om ordet kommun avser inte bara fullmaktige utan
ocksa kommunala namnder. Regeringen besvarade detta med att
bestdimmelserna i 8 kap. regeringsformen om att delegation i vissa fall
kan ske till kommuner inte reglerar vilket kommunalt organ som ska
besluta foreskrifter med stod av delegationen. Utgangspunkten maste
anses vara att det ar en kommunalréttslig fraga vilket organ som ska fatta
sadana beslut for kommunens rakning (a. prop. s. 223).

I anslutning till bestdimmelsen i 14 kap. 2 § regeringsformen om att
kommunerna skoter lokala och regionala angelédgenheter av allmént
intresse pa den kommunala sjalvstyrelsens grund papekade en
remissinstans att regleringen av normgivningsmakten bl.a. innebar att
kommunerna inte kan gora ansprak pa att fa reglera vissa omraden och
att principen om kommunal sjalvstyrelse darfor saknar relevans i vart fall
avseende normgivningen. Regeringen uttalade att begransningarna av
principens rackvidd foljer direkt av regeringsformens reglering av
normgivningsmakten och att dessa begransningar pa satt och vis kan
ségas definiera de yttre ramarna for principens rackvidd. Bestammelsen
paverkar inte regleringen i 8 kap. om hur foreskrifter som ror kommuner
meddelas. Det innebar bl.a. att delegation av normgivningsmakt pa detta
omrade ar mojlig i den utstrackning som foljer av 8 kap. (a. prop. s. 211
och 296).

| sammanhanget ska ocksa noteras att Lagradet i ett lagstiftningsarende
om battre tillgang till kommunala foreskrifter uttalat att bestimmelserna i
3 kap. 20 och 22 8§ kommunallagen inte kan medféra att det som s&gs i
regeringsformen om kommuner ocksa ska anses galla for
kommunalférbund (prop. 2011/12:149 s. 45 f.). Regeringen instdmde i att
fragan om kommunalfoérbund har rétt att meddela foreskrifter med stod
av bemyndiganden enligt 8 kap. 9 och 10 88 regeringsformen &r oklar (a.
prop. s. 21 f., jfr dven SOU 2013:3s. 89 1.).



Reglerna i 8 kap. regeringsformen mojliggor att viss angiven
foreskriftsratt kan delegeras till kommun. Daremot kan foéreskriftsratt inte
delegeras till kommunalférbund.

Ett organ som med stdd av grundlag har getts en viss
normgivningskompetens kan inte dverlata denna utan uttryckligt stod i
grundlag (prop. 1973:90 s. 209). En kommun kan alltsa inte utan
grundlagsstod dverlamna foreskriftsratt enligt 8 kap. regeringsformen till
ett annat organ.

Inte heller kan regleringen i 3 kap. 22 8 kommunallagen medfora att det
som ségs om kommun i 8 kap. regeringsformen ocksa ska galla
kommunalférbund.

Mot denna bakgrund finner Hogsta forvaltningsdomstolen att
miljoforbundet inte varit behorigt att med stod av bemyndigandet i
avgiftsforordningen fatta det ifragavarande beslutet om taxa. Taxan far
darmed enligt 11 kap. 14 § regeringsformen inte tillampas i malet.
Underinstansernas avgoranden ska darfor undanrdjas.

Hogsta forvaltningsdomstolens avgérande

Hogsta forvaltningsdomstolen undanrdjer underinstansernas avgoranden.

Mal nr 3835-12, foredragande Fazlic

Litteratur: prop. 1973:90 s. 209; prop. 1996/97:105 s. 67; prop.
2009/10:80 s. 211, 223 och 296; prop. 2011/12:149 s. 21 f. och 45 f.;
SOU 2013:3 5. 89 f.



