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REFERAT

Bakgrund

Marknadsféring av tobaksvaror till konsumenter &r som huvudregel férbjuden,
men inne pa forséljningsstéllen &r det tilldtet att ha kommersiella meddelanden
som inte ar patrangande, uppsdkande eller uppmanar till bruk av tobak.

Under hosten 2012 pabdrjade miljo- och hélsoskyddsavdelningen i Stromstads
kommun en dversyn av marknadsféringen av tobaksvaror inom kommunen.

I maj 2013 genomfdrde miljo- och hdlsoskyddsavdelningen ett tillsynsbesok i
butiken Eurocash Strémstad, som ags av Eurocash Food AB. Efter
tillsynsbesoket upprattades ett tillsynsprotokoll och en kontrollrapport. I
kontrollrapporten konstaterades att den marknadsféring av tobaksvaror som
fanns i butiken stred mot tobakslagens bestammelser pa sa satt att den var
patrangande, uppsdkande och uppmanade till bruk av tobaksvaror.

I november samma ar gjorde miljé- och hélsoskyddsavdelningen en
uppféljande kontroll i butiken. Kontrollen resulterade i en tjansteskrivelse dar
det konstaterades att marknadsféringen hade utdkats och fortfarande inte var
forenlig med tobakslagstiftningens krav.

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

Bolaget anforde i en skrivelse till némnden att den skyltning som fanns kvar i
butiken utgjorde vasentlig information om produktsortimentet och priser samt
efterfragade ett klargérande fran namnden kring vad som &r otillbérlig
marknadsforing och varfor. Skrivelsen tolkades som ett 6éverklagande, som
avslogs av forvaltningsratten.

Bolaget 6verklagade till kammarratten, som upphavde férvaltningsrattens dom
och namndens beslut. Kammarratten konstaterade att det meddelade férbudet
endast anger vad som redan galler enligt 14 § tobakslagen (1993:581) och &r
sa allméant utformat och oprecist till sin innebérd att det inte klargdr for
adressaten vad som fordras fér att denne ska undga att omfattas av férbudet.
Kammarratten konstaterade vidare att det inte heller i miljo- och
halsoskyddsavdelningens tjansteskrivelse efter det uppféljande kontrollbesdket
konkretiserats i vilka avseenden som bolagets reklam &r pdtrangande,
uppsékande och uppmanar till bruk av tobaksvaror och vilka atgérder bolaget
ska vidta med anledning av detta.



Yrkanden m.m.

Strémstads kommun yrkar att Hégsta férvaltningsdomstolen upphaver
kammarrattens dom och faststaller némndens beslut. Kommunen anfor bl.a.
foljande.

Det &r av stor vikt att beslut &r rattssdkra och tydliga. For att uppnd detta har
stallningstagandena utvecklats i den tjansteskrivelse som ligger till grund fér
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. I samband med de méten och inspektioner som foéregick
forbudet diskuterades detta ingdende. D& marknadsféringen var mycket
omfattande kunde den inte beskrivas pa ett begripligt sétt i text. Fotografier pa
de kommersiella meddelanden som ansags vara alltfér patrangande,
uppsokande och uppmanande till bruk av tobaksvaror bifogades darfér. Det
ligger inte inom ramen fér namndens myndighetsutdvning att precisera pa
vilket satt reklamskyltar ska andras for att stamma 6verens 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
Frdgan i malet

Fragan i malet ar vilka krav pa tydlighet som bér stéllas pa féreldgganden och
forbud som meddelats av en tillsynsmyndighet och som inte férenats med vite.

Rattslig reglering

Enligt 14 § tobakslagen ar marknadsféring av tobaksvaror till konsumenter
forbjuden. Det finns dock vissa undantag, bl.a. fér kommersiella meddelanden
inne pa forsaljningsstéllen som inte ar patrdngande, uppsdkande eller
uppmanar till bruk av tobak (14 § andra stycket 3).

I 19 a § forsta stycket 2 c tobakslagen anges att kommunen utdvar den
omedelbara tillsynen dver bestammelserna i 14 § tobakslagen om
marknadsfoéringsatgarder pa eller i anslutning till férsaljningsstéllen.

Enligt 20 § andra stycket samma lag far en tillsynsmyndighet i sin
tillsynsverksamhet meddela de forelagganden eller férbud som behdvs for att
lagen ska féljas. Ett forelaggande eller forbud far enligt tredje stycket férenas
med vite.

Hogsta forvaltningsdomstolens bedémning

Hoégsta forvaltningsdomstolen har i flera tidigare avgéranden slagit fast att det
av en myndighets foreldgganden och forbud som férenats med vite med
erforderlig tydlighet ska kunna utldsas vilka atgarder som den enskilde ska
vidta. Kravet pa tydlighet har ofta uttryckts s, att den som ett foreldggande
eller ett férbud riktar sig till maste fa helt klart fér sig vad som fordras for att
det faststéllda vitesbeloppet inte ska démas ut. Det utsatta vitet maste saledes
vara knutet till en klart definierad prestation eller underldtenhet (se t.ex. RA
1994 ref. 29).

Frdgan &r nu om det kan stéllas andra eller lagre krav i fraga om tydlighet pa
ett av en tillsynsmyndighet utfardat foreldggande eller férbud som inte ar
forenat med vite. Vid bedémningen av denna fraga finns skal att sérskilt beakta
foljande.



En tillsynsmyndighets féreldggande eller forbud ar, oavsett om det ar forenat
med vite eller inte, avsett att vara handlingsdirigerande, dvs. att forma den
enskilde att vidta eller avstd fran vissa dtgarder. For att detta
handlingsdirigerande syfte ska kunna uppnas géller att endast ett tydligt
uttryckt krav pa viss atgard eller underldtenhet normalt kan férvéntas leda till
det resultat som tillsynsmyndigheten vill stadkomma. Osakerhet om vad som
kravs kan medféra att den enskilde helt avstar fran att handla eller endast
delvis uppfyller sin férpliktelse.

Ett férelaggande eller férbud anvands 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 tillrécklig precision fa veta vad som fordras,
s3 att de konkreta konsekvenserna av myndighetens krav kan bedémas och
rattsliga invandningar mot dessa krav kan framféras.

Darutdver maste beaktas att en tillsynsmyndighets beslut kan bli féremal fér
dverprovning i domstol. Aven fér en domstolsprévning som inte avser
utdémande av vite ar det av vikt att det tydligt framgar vad
beslutsmyndighetens krav narmare bestamt avser.

Nar det galler osanktionerade foreldagganden och férbud tillkommer till sist den
omstandigheten att bristande uppfyllelse ofta kan leda till att pabudet féljs av
ett nytt, som da férenas med vite. En tillsynsmyndighet kan i en sddan
situation ocksa ha befogenhet att vidta ingripande atgarder av annat slag (se
t.ex. 20 a § tobaks-lagen om férbud att tillhandahalla tobaksvaror).

Hogsta forvaltningsdomstolen finner mot denna bakgrund att de krav pa
tydlighet som stalls pa ett av en tillsynsmyndighet utfardat foreldggande eller
forbud vasentligen &r desamma oavsett om pabudet har férenats med vite eller
inte.

I det aktuella fallet ar namndens beslut utformat som ett férbud men innefattar
i realiteten endast en upprepning av foreskriften i 14 § andra stycket 3
tobakslagen, av vilken det framgar att en naringsidkare som marknadsfér
tobaksvaror till konsumenter inte far ha kommersiella meddelanden inne pa
forsaljningsstallet som &r patréangande, uppsdkande eller uppmanar till bruk av
tobak. Férbudet ar generellt formulerat och tidsmassigt obestamt och i sjalva
beslutet formedlas inte ndgon 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 sd precisa att det inte
kan rada nagot tvivel om vilka atgarder som ska underlatas eller vidtas i det
enskilda fallet. Den nu aktuella bestammelsen &r inte utformad pa ett sddant
satt.

Kommunen anfér dock att férbudet preciseras narmare i en tjansteskrivelse
som har delgetts bolaget tillsammans med beslutet. I denna ldmnas en allman
beskrivning av de meddelanden rérande tobaksvaror som férekommer pd
forsaljningsstallet. I viss man konkretiseras i vilka avseenden dessa anses
ofdrenliga med tobakslagens bestammelser, men tjansteskrivelsen ar 6verlag
avfattad pa ett sddant satt att den ndrmast formedlar intrycket att samtliga
uppriaknade meddelanden &r otillbérliga. Att sa skulle vara fallet motsags dock
av utredningsmaterialet i 6vrigt. Hogsta férvaltningsdomstolen kan darmed
konstatera att inte heller den aberopade tjansteskrivelsen ger en klar bild av
vilka dtgarder som bolaget forutsatts vidta.

Kommunen &beropar vidare att beslutet féregatts av méten och inspektioner
dar forbudet diskuterats ingdende. Det kan finnas ett visst utrymme for att
tolka ett férelaggande eller férbud mot bakgrund av vad som férekommit vid
kontakter mellan tillsynsmyndigheten och den enskilde (RA 1990 ref. 39). Det



kravs da 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 hanfoért sig till ger dock tillrackligt klara besked om vad
kommunen kraver av bolaget.

Hogsta forvaltningsdomstolen finner sammanfattningsvis, i likhet med
kammarréatten, att det 6verklagade beslutet inte uppfyller de krav pa tydlighet
som bor stallas pa ett av en tillsynsmyndighet utfardat forbud. Overklagandet
ska saledes avslas.

Hogsta forvaltningsdomstolens avgérande

Hogsta forvaltningsdomstolen avslar éverklagandet.

I avgdrandet deltog justitierdden Melin, Almgren, Stdhl, Bull och Andersson.
Féredragande var justitiesekreteraren Mattias Hakansson.

Forvaltningsratten i Géteborg (2014-06-30, ordférande Lindén):

Férvaltningsratten har att ta stallning till om namndens beslut var riktigt eller
om det ska upphavas. Detta innefattar en prévning av om den av Eurocash
Food AB utférda marknadsféringen pa forsaljningsstallet Eurocash Strémstad &r
att anse som patrangande, uppsékande eller uppmanar till bruk av tobak.
Namnden har gett in fotografier for att visa hur marknadsféringen utforts.

P& fotografierna framkommer att det pd férsaljningsstallet férekommer flera
affischer i bl.a. bildspel p3 elektroniska skarmar. Dessa forekommer ovanfor
och framfér férséljningsdisken. P3 golvet ligger en matta formad som en
snusdosa. Det férekommen aven en annan matta som ar stor och har
tobaksreklam pa sig. Férutom tobaksreklam vid férsaljningsdisken syns dven
flera forvaringsskap vid utgangen till butiken. Dessa har tobaksreklam pa sig
och bildskdrmar med tobaksreklam bredvid. Detta ger i sin helhet ett
dominerade inslag av tobaksmarknadsféring och &r patrangande samt
uppsotkande.

P& fotografierna syns en reklamaffisch dar bakgrunden bestar av ett frostigt
isberg och en fullmane. P& en affisch syns ett snotickt berg och ett par skidor.
Bakgrunden &r inte neutral utan ar agnad att vdacka associationer for
konsumenten. Detta uppmanar till bruk av tobak.

Sammantaget anser forvaltningsratten att Eurocash Food AB har haft
kommersiella meddelanden pa forsaljningsstallet Eurocash Stromstad som varit
patrangande, uppsdkande och uppmanat till bruk av tobak. Ndmnden har
darmed haft fog for sitt beslut. Vad Eurocash Food AB anfort foranleder ingen
annan bedémning. Overklagandet ska avslads. - Férvaltningsratten avslar
Overklagandet.

Kammarratten i Goteborg (2015-06-22, Bengtsson och Rubenson):

Frdgan i malet &r om miljé- och byggnadsnamndens beslut den 12 december
2013 att férbjuda bolaget att pa férsaljningsstallet Eurocash Strémstad ha
kommersiell reklam for tobaksvaror som kan anses som patrangande,
uppstkande och uppmanar till bruk av tobaksvaror ar tillrackligt preciserat.

Né&r det géller ett férelaggande eller ett forbud vid vite maste ett sddant
utformas sa att adressaten far helt klart for sig vad som fordras for att denne
ska undga att erldgga det faststallda vitesbeloppet. Ett krav fér utdémande &r
att det utsatta vitet kan knytas till en klart definierad prestation eller
underldtenhet. Féreldgganden som innebér ett generellt och tidsmassigt



obestamt férbud att bryta mot vissa lagrum har inte ansetts uppfylla de krav
som géller for ett vitesforeldggande (se RA 1994 ref. 29).

Det forbud som namnden har beslutat anger enbart vad som redan galler enligt
14 § tobakslagen och &r sd allmant utformat och oprecist till sin innebérd att
det inte klargér for adressaten vad som fordras for att denne ska undga att
omfattas av férbudet.

Forvaltningen har visserligen i en tjansteskrivelse redogjort for innehallet i
Konsumentverkets allménna rad (KOVFS 2009:7) fér marknadsféring av
tobaksvaror till konsumenter och, med hanvisning till bilagd fotodokumentation,
angett vilka reklamskyltar och andra marknadsforingsartiklar som férvaltningen
anser strider mot den aktuella bestammelsen i tobakslagen. Férvaltningen har
dock i skrivelsen inte konkretiserat, t.ex. med hjalp av de citerade allmanna
raden, i vilka avseenden som bolagets reklam &r patréangande, uppsdkande och
uppmanar till bruk av tobaksvaror och vilka atgérder bolaget ska vidta med
anledning av detta. Det framgar inte om avsikten &r att hela eller enbart delar
av den dokumenterade reklamen ska avlagsnas eller om reklamen ska andras
och i sa fall pad vilket satt. Skrivelsen framstdr ndrmast som en upprakning av
den reklam som finns och ett meddelande om att den strider mot tobakslagens
regel.

Av beslutet framgar alltsa inte vad som fordras av bolaget fér att det ska undga
att omfattas av férbudet.

Situationen &r inte densamma som i RA 1994 ref. 29, eftersom forbudet i detta
fall inte ar férenat med vite. Skdlen bakom Hogsta férvaltningsdomstolens
avgobrande gor sig dock gadllande aven har, eftersom det kan komma att bli
aktuellt med andra dtgarder mot den som inte foljer ett sddant férbud. Det
maste da& kunna avgéras om forbudet har féljts eller inte. Beslutet ska darfoér
upphavas. - Kammarratten upphaver férvaltningsrattens dom och Miljé- och
byggnadsnamndens beslut den 12 december 2013 § 345.

Kammarréattsradet Falkendal var skiljaktig och anférde:

Namndens beslut &r utformat som ett allmant hallet forbud for bolaget att ha
kommersiell reklam fér tobaksvaror som kan anses som patrangande,
uppstkande och uppmanar till bruk av tobaksvaror. Av 14 § andra stycket 3
tobakslagen foljer dock redan att kommersiella meddelanden inne p&
forsaljningsstallen som inte ar patrangande, uppsékande eller uppmanar till
bruk av tobak &r tilldten. Eftersom bolaget har en skyldighet att félja
tobakslagstiftningen kan férbudet i och fér sig inte anses tillféra ndgon
ytterligare information utéver vad som redan féljer av denna. I en sadan
situation skulle det kunna anses att férbudet inte ar tillréckligt preciserat (jfr
Kammarratten i Géteborgs domar i mal nr 6738-13, 2223-14 och 3273-14). 1
den tjénsteskrivelse som legat till grund fér beslutet om férbud och som
bolaget savitt framgar tagit del av har dock férvaltningen redogjort fér
innehallet i Konsumentverkets allmanna rad fér marknadsféring av tobaksvaror
till konsumenter (KOVFS 2009:7) och ndrmare angett i vilka avseenden som
bolagets tobaksreklam &r patrangande och uppmanar till bruk av tobaksvaror.
Till skrivelsen har dessutom bifogats fotodokumentation fran inspektion pa
forsaljningsstallet den 6 november 2013. Mot denna bakgrund anser jag att
forbudet ar tillrackligt preciserat och att namnden i 6vrigt haft fog for sitt
beslut. Jag anser darfér att dverklagandet ska avslas.

Sokord: Forfattningsprocess; Tobakslagen; Vitesféreldaggande
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