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HOGSTA FORVALTNINGSDOMSTOLENS AVGORANDE

Haogsta forvaltningsdomstolen avslar 6verklagandet.

BAKGRUND

Marknadsféring av tobaksvaror till konsumenter a&r som huvudregel forbjuden,
men inne pa forséljningsstallen ar det tillatet att ha kommersiella meddelanden

som inte &r patrangande, uppsokande eller uppmanar till bruk av tobak.

Under hosten 2012 pabdrjade miljo- och halsoskyddsavdelningen i Stromstads

kommun en 6versyn av marknadsforingen av tobaksvaror inom kommunen.
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I maj 2013 genomférde miljo- och halsoskyddsavdelningen ett tillsynsbesok i
butiken Eurocash Stromstad, som ags av Eurocash Food AB. Efter tillsynsbesoket
uppréattades ett tillsynsprotokoll och en kontrollrapport. | kontrollrapporten
konstaterades att den marknadsforing av tobaksvaror som fanns i butiken stred
mot tobakslagens bestammelser pa sa satt att den var patrangande, uppsokande

och uppmanade till bruk av tobaksvaror.

| november samma ar gjorde miljo- och halsoskyddsavdelningen en uppféljande
kontroll i butiken. Kontrollen resulterade i en tjansteskrivelse dar det konsta-
terades att marknadsféringen hade utdkats och fortfarande inte var forenlig med

tobakslagstiftningens krav.

Dérefter beslutade milj6- och byggnamnden i Stromstads kommun att férbjuda
bolaget att pa forsaljningsstallet Eurocash Stromstad ha kommersiell reklam for
tobaksvaror som kan anses patrangande, uppsokande och uppmana till bruk av

tobaksvaror.

Bolaget anforde i en skrivelse till namnden att den skyltning som fanns kvar i
butiken utgjorde vasentlig information om produktsortimentet och priser samt
efterfragade ett klargérande fran namnden kring vad som ér otillborlig marknads-
foring och varfor. Skrivelsen tolkades som ett 6verklagande, som avslogs av

forvaltningsratten.

Bolaget 6verklagade till kammarrétten, som upphdvde férvaltningsréattens dom
och ndmndens beslut. Kammarratten konstaterade att det meddelade forbudet
endast anger vad som redan géller enligt 14 § tobakslagen (1993:581) och &r sa
allmant utformat och oprecist till sin innebo6rd att det inte klargor for adressaten
vad som fordras for att denne ska undga att omfattas av forbudet. Kammarratten
konstaterade vidare att det inte heller i miljo- och halsoskyddsavdelningens

tjansteskrivelse efter det uppfoljande kontrollbestket konkretiserats i vilka
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avseenden som bolagets reklam &r patrangande, uppstkande och uppmanar till

bruk av tobaksvaror och vilka atgarder bolaget ska vidta med anledning av detta.
YRKANDEN M.M.

Strémstads kommun yrkar att Hogsta forvaltningsdomstolen upphéver kammar-

rattens dom och faststéller namndens beslut. Kommunen anfor bl.a. foljande.

Det &r av stor vikt att beslut ar rattssakra och tydliga. For att uppna detta har stéll-
ningstagandena utvecklats i den tjansteskrivelse som ligger till grund for beslutet
och som tillsammans med detta har delgetts bolaget, medan texten i
beslutsprotokollet har hallits kortare. I tjansteskrivelsen finns detaljerat angivet
hur kommersiella meddelanden for tobaksvaror kan utformas och placeras pa ett
forsaljningsstalle. | samband med de méten och inspektioner som foregick
forbudet diskuterades detta ingaende. Da marknadsforingen var mycket
omfattande kunde den inte beskrivas pa ett begripligt satt i text. Fotografier pa de
kommersiella meddelanden som ansags vara alltfor patrangande, uppsokande och
uppmanande till bruk av tobaksvaror bifogades darfor. Det ligger inte inom ramen
for namndens myndighetsutdvning att precisera pa vilket satt reklamskyltar ska
andras for att stimma Gverens med gallande lagstiftning. Genom protokoll,
fotodokumentation och dialog med bolaget har dock preciserats vilka skyltar som

inte var forenliga med tobakslagen.
Eurocash Food AB har inte yttrat sig.
SKALEN FOR AVGORANDET

Fragan i malet

Fragan i malet &r vilka krav pa tydlighet som bor stallas pa forelagganden och

forbud som meddelats av en tillsynsmyndighet och som inte férenats med vite.
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Rattslig reglering

Enligt 14 8 tobakslagen &r marknadsforing av tobaksvaror till konsumenter
forbjuden. Det finns dock vissa undantag, bl.a. for kommersiella meddelanden
inne pa forsaljningsstéllen som inte ar patrangande, uppsokande eller uppmanar
till bruk av tobak (14 § andra stycket 3).

| 19 a § fOrsta stycket 2 c tobakslagen anges att kommunen utévar den omedelbara
tillsynen dver bestammelserna i 14 § tobakslagen om marknadsforingsatgarder pa

eller i anslutning till forsaljningsstallen.

Enligt 20 § andra stycket samma lag far en tillsynsmyndighet i sin tillsynsverk-
samhet meddela de forelagganden eller forbud som behdvs for att lagen ska foljas.

Ett forelaggande eller forbud far enligt tredje stycket forenas med vite.
Hdogsta forvaltningsdomstolens bedémning

Hogsta forvaltningsdomstolen har i flera tidigare avgoéranden slagit fast att det av
en myndighets foreldagganden och forbud som férenats med vite med erforderlig
tydlighet ska kunna utlasas vilka atgarder som den enskilde ska vidta. Kravet pa
tydlighet har ofta uttryckts sa, att den som ett forelaggande eller ett forbud riktar
sig till maste fa helt klart for sig vad som fordras for att det faststallda vites-
beloppet inte ska domas ut. Det utsatta vitet maste saledes vara knutet till en klart

definierad prestation eller underlatenhet (se t.ex. RA 1994 ref. 29).

Fragan dr nu om det kan stallas andra eller lagre krav i fraga om tydlighet pa ett
av en tillsynsmyndighet utfardat forelaggande eller forbud som inte ar forenat

med vite. Vid beddmningen av denna fraga finns skal att sarskilt beakta féljande.

En tillsynsmyndighets forelaggande eller forbud &r, oavsett om det &r forenat med
vite eller inte, avsett att vara handlingsdirigerande, dvs. att férma den enskilde att
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vidta eller avsta fran vissa atgarder. For att detta handlingsdirigerande syfte ska
kunna uppnas géller att endast ett tydligt uttryckt krav pa viss atgérd eller under-
latenhet normalt kan forvantas leda till det resultat som tillsynsmyndigheten vill
astadkomma. Osékerhet om vad som kravs kan medféra att den enskilde helt

avstar fran att handla eller endast delvis uppfyller sin forpliktelse.

Ett foreldggande eller forbud anvénds vidare vanligen nar tillsynsmyndigheten
begér att den enskilde ska handla pa ett satt som denne sjalv inte dnskar eller har
motsatt sig. Nar en myndighet mot den enskildes vilja vill framtvinga ett visst
handlande maste denne med tillracklig precision fa veta vad som fordras, sa att de
konkreta konsekvenserna av myndighetens krav kan bedémas och réttsliga

invéndningar mot dessa krav kan framforas.

Darutéver maste beaktas att en tillsynsmyndighets beslut kan bli foremal for
overprovning i domstol. Aven for en domstolsprévning som inte avser utdomande
av vite ar det av vikt att det tydligt framgar vad beslutsmyndighetens krav

narmare bestamt avser.

Nér det galler osanktionerade forelagganden och forbud tillkommer till sist den
omstandigheten att bristande uppfyllelse ofta kan leda till att pabudet foljs av ett
nytt, som da forenas med vite. En tillsynsmyndighet kan i en sadan situation ocksa
ha befogenhet att vidta ingripande atgarder av annat slag (se t.ex. 20 a § tobaks-

lagen om forbud att tillhandahalla tobaksvaror).

Hogsta forvaltningsdomstolen finner mot denna bakgrund att de krav pa tydlighet
som stalls pa ett av en tillsynsmyndighet utfardat foreldaggande eller forbud

vasentligen dar desamma oavsett om pabudet har forenats med vite eller inte.

| det aktuella fallet & ndmndens beslut utformat som ett forbud men innefattar i
realiteten endast en upprepning av foreskriften i 14 § andra stycket 3 tobakslagen,
av vilken det framgar att en naringsidkare som marknadsfor tobaksvaror till
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konsumenter inte far ha kommersiella meddelanden inne pa forsaljningsstallet
som &r patrangande, uppsdkande eller uppmanar till bruk av tobak. Forbudet ar
generellt formulerat och tidsméssigt obestamt och i sjdlva beslutet férmedlas inte

nagon narmare information om vad namnden vill forhindra.

FOr att ett beslut som endast upprepar vad som foreskrivs i lag ska tillgodose
kravet pa tydlighet fordras att lagens bestammelser &r sa precisa att det inte kan
rada nagot tvivel om vilka atgarder som ska underlatas eller vidtas i det enskilda

fallet. Den nu aktuella bestammelsen ar inte utformad pa ett sadant sétt.

Kommunen anfér dock att forbudet preciseras ndrmare i en tjansteskrivelse som
har delgetts bolaget tillsammans med beslutet. | denna I&mnas en allmén
beskrivning av de meddelanden rérande tobaksvaror som férekommer pa
forsaljningsstallet. | viss man konkretiseras i vilka avseenden dessa anses
oftrenliga med tobakslagens bestammelser, men tjansteskrivelsen ar 6verlag
avfattad pa ett sadant satt att den narmast formedlar intrycket att samtliga
uppraknade meddelanden &r otillbdrliga. Att sa skulle vara fallet motségs dock av
utredningsmaterialet i dvrigt. Hogsta forvaltningsdomstolen kan darmed
konstatera att inte heller den aberopade tjansteskrivelsen ger en klar bild av vilka

atgarder som bolaget forutsatts vidta.

Kommunen aberopar vidare att beslutet foregatts av moten och inspektioner dar
forbudet diskuterats ingaende. Det kan finnas ett visst utrymme for att tolka ett
forelaggande eller forbud mot bakgrund av vad som forekommit vid kontakter
mellan tillsynsmyndigheten och den enskilde (RA 1990 ref. 39). Det krévs d4 att
den information som lamnats har dokumenterats, samt att dokumentationen fogas
till beslutet eller att det i beslutet i vart fall hanvisas till sadant ytterligare material.
Inte heller det material av detta slag som kommunen har h&nfort sig till ger dock

tillrackligt klara besked om vad kommunen kraver av bolaget.
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Hogsta forvaltningsdomstolen finner sammanfattningsvis, i likhet med kammar-
ratten, att det 6verklagade beslutet inte uppfyller de krav pa tydlighet som bor
stallas pa ett av en tillsynsmyndighet utfardat forbud. Overklagandet ska saledes

avslas.

| avgorandet har deltagit justitieraden Mats Melin, Karin Almgren, Kristina Stahl,

Thomas Bull och Mari Andersson.

Foredragande har varit justitiesekreteraren Mattias Hakansson.

Forvaltningsratten i Goteborgs dom den 30 juni 2014 i mal nr 1620-14
Miljo- och byggnadsndmndens beslut den 12 december 2013, dnr § 345



