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Avdelningen for juridik
Staffan Wikell

HFD:s beslut 12 december 2013 - en fraga om vem som ska
fatta beslut om vissa taxor for verksamhet i kommunalférbund

Sammanfattning

Hogsta forvaltningsdomstolen — HFD — har kommit med ett viktigt klargérande kring
vilket organ som ska besluta om en taxa for livsmedelskontroll — niir verksamheten
har verldmnats till ett kommunalférbund.

HFD har genom beslutet slagit fast att det dr de ingdende medlemskommunerna — inte
kommunalférbundet — som ska fatta beslut om taxan for verksamhet som grundas pa
bemyndigande till en kommun i lag eller forordning. HFD konstaterar i sitt beslut att
8 kap. regeringsformen ska tolkas sé att den f6reskriftsrétt som delegerats till en
kommun inte fSljer med ver till kommunalférbundet om verksamheten bedrivs dir,

HFD:s beslut innebér att det dr fullmiktige i respektive medlemskommun — som med
stor skyndsamhet - bor fatta nya beslut om taxor fér bl.a. kommunal
livsmedelskontroll, annan myndighetstillsyn och myndighetsutévning for 2014, om
gillande taxor tidigare beslutats av ett kommunalforbund.

Varje taxa ska dd omfatta den egna kommunens kontrollsubjekt.

Sammanfattning av Hégsta Forvaltningsdomstolens beslut

Hogsta Forvaltningsdomstolen (HFD) har i ett beslut den 12 december 2013 (mal
3835-12) faststillt att en taxa for bl.a. kommunal livsmedelskontroll inte fick
tillampas i ett sérskilt fall pd den grunden att det bakomliggande taxebeslutet, som
fattats av ett kommunalfrbund, saknade grundiagsstéd.

Malet giéllde ett Gverklagat beslut om kontrollavgift i ett enskilt fall for offentlig
livsmedelskontroll, Taxan som avgiften grundade sig pa hade beslutats av ett
kommunalférbund och enligt HFD fér en kommun, som med stéd av 8 kap. 9 eller 10
§§ regeringsformen tilldelats viss foreskriftsritt, inte utan uttryckligt stod i grundlag
delegera sin foreskriftsriitt till ndgon annan, ej heller till ett kommunalférbund. Sidant
grundlagsstdd finns ej enligt HFD och eftersom taxan inte var beslutad av ett behdrigt
organ sé fick den inte tilldimpas i malet. Ddremot upphéivdes inte taxan .

HFD grundade sitt beslut pa bestimmelsen om s.k. lagprévning i 11 kap 14 §
regeringsformen. Bestdmmelsen stadgar att om en domstol finner att en foreskrift stir
i strid med en bestimmelse i grundlag eller annan dverordnad firfattning far
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foreskriften inte tillimpas. Detsamma géller om stadgad ordning i nagot vésentligt
hénseende har asidosatts vid foreskriftens tillkomst. Inneb&rden av tillimpning av
lagprovning enligt 11 kap 14 § ar att en foreskrift som i och for sig ar géllande inte far
tillimpas framdeles.

Beslutet gillde hir taxa for kommunal livsmedelskontroll. Det finns anledning att
rikna med att det hade blivit samma utgdng om malet gillt tillimpning av nigon
annan taxa for prévning eller tillsyn som grundats pa ett bemyndigande i lag eller
férordning och beslutet hade fattats av ett kommunalféround.

Nd@rmare om taxan for livsmedelskontroll

Enligt 3 § forsta stycket forordningen (2006:1166) om avgifler for offentlig kentroll av livsmedel och
vissa jordbruksprodukter skall en kontrollmyndighets kostnader for normal offentlig kentroll av
livsmedel tickas av en rlig avgift. | tredje stycket i samma paragraf anges att forsta stycket i
paragrafen innebir en skyldighet for kommunerna att ta ut en drlig avgift for att ticka kommunens
kostnader, Bestimmelsen innebir siledes bide ett bemyndigande och en skyldighet att ta ut avgift. 1 6 §
i forordningen stadgas att avgiften faststiills av kontrollmyndigheten och om kontrollmyndigheten 4r en
kommun skall avgiften faststillas av den kommunala niimnd som utfsr kontrollen pd grundval av en

taxa som kemmunfullmiktige bestimmer.

Vad innebar HFD:s beslut i de fall dar taxor for livsmedelskontroll och
taxor fér annan tillsyn &r beslutade av ett kommunalférbund

Vad tilldimpning av regeringsformens bestdmmelse om lagprévning innebér behandlas
i “Regeringsformen — En kommentar” av Thomas Bull och Fredrik Sterzel, SNS

Férlag 2010. Dar sdgs pa sidan 273 bl a.

"Konsekvensen av att en domstol vid lagprovning finner en foreskrift sta i strid med
hogre rdtt dr att foreskriften inte far tillimpas. Den underkdnns eller undanréjs
saledes inte, utan kvarstar som gdllande foreskrift till dess den upphdvs i stadgad
ordning (t ex genom ny lag)”.

Enligt detta resonemang bor taxan alltsd inte ses som en nullitet, alltsd att den aldrig
har funnits, utan den har varit giillande, kunnat lagligen tillimpas och dr formetit
giillande dven efter HFD:s beslut, HFD:s beslut fir tolkas sa att tiliimpningen av en
sddan taxa som skett innan detta beslut kan sigas vara lagligen grundad. Genom
HFD:s bestut har ett delvis oklart rittsldge vad giller taxor avseende
livsmedelskontroll beslutade av kommunalforbund klarlagts. Det innebir att beslut
som fattas efter HFD:s beslut mdste beakta det prejudicerande uttalandet.

Nya beslut om taxor for 2014 i medlemmarnas fullméktige

Enligt HFD:s beslut dr den aktuella taxan beslutad av ett icke behdrigt organ. Det dr
alltsé inte det sakliga innehallet i taxan i sig som #r felaktigt utan att den #r beslutad
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av fel organ vilket gor att den inte fér tillimpas. Fullméktige i varje medlemskommun
méste darfér med stor skyndsambhet fatta beslut om taxor f6r kommunal
livsmedelskontroll, annan myndighetstillsyn och myndighetsutévning for 2014, i de
fall géllande taxor tidigare beslutats av kommunalfdrbund. Varje taxa kommer da att
omfatta den egna kommunens kontrollsubjekt.

Om det nya taxebeslutet dr identiskt med den taxa som gillt for 2013 bor det nya
beslutet kunna ges retroaktiv verkan frén den 1 januari 2014, se avsnittet nedan om
retroaktiva beslut. Om beslutet ddremot innehéller avgiftshdjningar eller andra nya
palagor for de avgiftsskyldiga sd bor dessa delar inte ges retroaktiv verkan utan gélla
tidigast fran beslutets datum och framét i tiden.

Om taxebesiut av nagot skil dnda behdver ges retroaktiv verkan bor att besluten delas
upp i dels ett beslut om taxa for 2014 som giller fran beslutets datum och framét, dels
ett beslut om retroaktivitet for samma taxa fran den 1 januari 2014 fram till beslutets
datum.

Retroaktivitetsforbudet i kommunallagen

12 kap 3 § kommunallagen (KL) finns ett retroaktivitetsforbud. Det innebir att
kommuner och landsting inte far fatta beslut med tillbakaverkande kraft som ér till
nackdel f6r kommunmedlemmarna, om det inte finns synnerliga skél. Om fullméktige
i medlemskommunerna nu skulle fatta taxebeslut med retroaktiv verkan frén den 1
januari 2014 innebiir det en retroaktiv verkan av beslutet. Ar innehallet i taxan
detsamma som tidigare talar det mesta for att beslutet inte kan anses vara till nackdel
for kommunmedlemmarna. En omstindighet dr att den av kommunalforbundet
beslutade taxan vunnit laga kraft, den har formellt varit gillande och har lagligen
tillimpats under ett antal &r, &tminstone fram till tidpunkten f6r HFD:s beslut. De
avgiftsskyldiga har varit inforstidda att avgifter ska utgé och vilka avgiftsnivéer som
har gillt. HFD:s beslut innebér att taxan for 2013 inte fir tillimpas i ett sérskiit fall
men innebdr inte att den aktuella taxan har upphiivts.

Det finns tva rittsfall som behandlar liknande situationer och som talar for att en
retroaktiv tillimpning kan vara tilldten i detta fall.

Gynnande retroaktivt beslut

I rittsfallet RA 1985 2:19 faststiillde Regeringsritten en kommunal barnomsorgstaxa
bestutad 1982. I det 6verklagade fullmiktigebeslutet hade taxan givits retroaktiv
tillimpning tvé &r bakéat i tiden. Skilet till att kommunen beslutat om retroaktiv
tillimpning var att fullmiktige ar 1979 beslutat en taxa med i huvudsak likalydande
innehdll och det beslutet hade upphévts av regeringsriitten genom dom i november
1981. Taxebeslutet 1979 hade alltsd varit gidllande under ett antal &r men dérefter
upphivts av regeringsriitten pa den grunden att taxan innehdll att avgift dven skulle tas
ut av de foridldrar som hade firre &n 15 timmars barnomsorg i veckan men enligt dd
gillande lagstifining skulle dessa inte behdva betala nigon barnomsorgsavgift alls. |
1985 érs rittsfall anforde regeringstitten bl.a.
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I rhttspraxis uppritthélls sedan lidnge ett principiellt fSrbud mot retroaktiva kommunala avgifter.
Principen har sin grund i riittssiikerhetssynpunkter. Kommunmedlemmarna ska kunna rikna med att
inte for redan mottagna tjanster eller nyttigheter drabbas av mera betungande avgifter &n de som gillde
vid tillhandahallandet. Vissa avsteg fran principen har godtagits i rittspraxis, i det att — synbarligen av
praktiska skél — en kortare tids retroaktivitet i vissa fall accepterats ifriga om sotnings- och va-

taxor........

Den nya barnomsorgstaxan innebir sdlunda inte 8kat avgifisuttag i R3rhillande till den under
tidsperioden ifriga tillimpade, av regeringsriitten upphéivda taxan. Med hénsyn dirtill kan de skil som
biir upp retroaktivitetsforbudet inte anses vara forhanden i forevarande fall. Vid angivna firhallanden
far det avsteg frén principen om forbud mot retroaktiva avgifter som den nya taxan formellt inneb#r
anses godtagbart. Regeringsritten finner ddrfor att den omstiindigheten att taxan avser firfluten tid inte

foranleder att kommunfullmiiktige skall anses ha dverskridit sin befogenhet.”

Effekten av information

Ett annat rittsfall, RA 1987 ref 41, gilide ett kommunfullmaktigebeslut taget i mars
1982, med giltighet fran den 1 april samma ar, i vilket kommunen férsimrade reglerna
for erhallande av kommunalt bostadstilldgg. Beslutet upphidvdes av kammarritten i
december 1982, pa grund av att kallelsen till fullméktigesammantridet haft formella
brister. Darefter fattade fullméktige i mars 1983 ett nytt beslut med samma innehall i
sak, med retroaktiv giltighet fran den 1 april 1982. Det senare beslutet Gverklagades
med angivande av att det medfdrde en otillaten retroaktiv verkan. Regeringsritten som
limnade 6verklagandet utan bifall, menade att det avsteg fran forbudet mot retroaktivt
verkande beslut som det senare beslutet i och for sig innebar dnda fick anses
godtagbart, bl.a. med hénsyn till att bidragstagarna i kommunen tidigt fatt kiinnedom
om kommunens stindpunkt ifrdga om de dndrade f6rméanerna.

I det e nu aktuella fallet har de livsmedelsfsretagare som varit foremél for offentlig
kontroll varit inforstadda med att arliga avgifter och andra avgifter for
livsmedelskontrollen ska utg enligt det beslut som fattats i kommunalfdrbundets
direktion 2009. Beslutet har vunnit laga kraft och tillimpats under fyra ar i
kontrollverksamheten. Skyldigheten f&r kommunerna att finansiera de totala
kostnaderna for livsmedelskontrollen framgér dessutom direkt i en frordning.

Retroaktivitet under kortare period

Férutom ovan nimnda rittsfall kan ndmnas att en viss begrinsad retroaktivitet till
nackdel fér de som tréffas av beslutet har i praxis tillatits ndgon ging, till synes av
praktiska skil. Det har dd handlat om négra veckors retroaktivitet. Se Kommunallagen
med kommentarer och praxis- Dalman m fl, femte uppl. Sid 78. Det har t ex giillt
héjning av sotningstaxa som haft samband med tillbakaverkande 16neavtal, RA 1953 1
181, 1956 1 166, 1961 1 90 och 1978 Ab 487.
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Overgangsfragor

Nar nya taxor beslutas av det behsriga organet, d.v.s. fullmiiktige i respektive
medlemskommun uppkommer frdga om hur debitering ska ske i pdgaende drenden.
Ska debitering enligt den nya taxan goras dven i drenden som pabdrjats innan taxan
beslutades men ddr avgiftsbeslut fattats efter det att det nya taxebeslutet fattats. Alf
Bohlin menar i sin bok Kommunala avgifter — Juridiska foreningen, 1984, att den
relevanta tidpunkten for bedémning av vilken taxa som ska géilla &r nir
avgiftsskyldigheten intrdder. Om det géller beslut om engdngsavgift, beslut om en
arlig avgift eller andra avgifter i pdgaende drenden innebiir det att den taxa som géller
nir avgiftsbeslutet tas skall gélla for drendet, dven om en annan taxa géllde nir
drendet inkom eller pabGrjades. Resonemanget tycks rimligt enligt var bedémning.
Om dédremot en myndighet skulle skicka ut en avgiftsfaktura i ett drende innan
myndigheten fattar beslut vilket hiinder ibland, och om i tiden mellan utskicket och
avgiftsbeslutet en ny taxa beslutats sa bedémer vi att den avgiftsskyldige inte ska
behdva betala avgift med stdd av den nya taxan om den innebir en avgifishdjning,
som alltsa inte var beslutad nér fakturan skickades ut.

Andra taxor som inte grundar sig pa bemyndiganden i sarskild
lagstiftning

HFD:s beslut i det aktuella mélet giiller kommunala foreskrifter som har stéd av
bemyndigande i sérskild lagstifining som i sin tur grundas pa 8 kap 9-10 §§
regeringsformen.

En kommun kan ocksa besluta om foreskrifter som inte har uttryckligt stéd genom
bemyndiganden i lag eller forordning. Det giller framfor allt avgifter for tjdnster som
en kommun far men inte dr skyldig att tillhandahélla. Avgiftsuttaget sker da med stod
av KL:s regler om avgiftsuttag i 8 kap 3 b § KL. Det kan giilla t .ex. taxorna i
kollektivtrafiken eller taxa for konsulttjinster som forvaltningen tillhandahéller.
Sédana tjdnster grundar sig oftast pd de allméinna kompetensbestimmelserna i 2 kap.
KL. Denna uppdelning av kommunala foreskrifter beskrivs pé sidan 20 i
propositionen 201 1/12:149 "Bittre tillgang till kommunala foreskrifter”, ddr
regeringen asyftar att avgrinsa vad som omfattas av uttrycket “kommunal foreskrift”.
Dir siigs bl a att med foreskrifter avses forst och frdmst de foreskrifter som kommuner
meddelar med stéd av bemyndiganden enligt 8 kap 9-10 §§ RF . Men av
rittssiikerhets- och demokratiskal anser regeringen att regleringen om publicering av
kommunala foreskrifter dven bor omfatta andra bindande generella foreskrifter for den
kommunala verksamheten som huvudsakligen beslutats med stéd av KL.

Vir beddmning &r att dessa taxor, i den mén sidana taxebeslut tagits i
kommunalférbunden, dven framdeles kan beslutas déir. Beslutet om taxa for den
specifika tjinsten &r i dessa fall inte beroende av bemyndigande i sdrskild lagstiftning
genom delegation fran riksdagen eller regeringen utan grundas pa KL.






