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Overklagande av Linsstyrelsens i Stockholms
lan beslut om upphavande, Axfood AB

Forvaltningsratten i Stockholm, mal nr 18185-23

Forvaltningens forslag till beslut
Milj6- och hélsoskyddsndmnden beslutar att
1. Fullfolja 6verklagandet av Lansstyrelsens 1 Stockholms lédn
beslut av den 1 september 2023 1 drende nummer 218-
11028-2023.
2. I {06rsta hand yrka att forvaltningsritten upphéver beslutet
och aterforvisar drendet till ldnsstyrelsen.
3. I andra hand yrka att forvaltningsriatten upphéver beslutet
och faststéller nimndens beslut.
4. Aberopa detta tjinsteutlitande som grund for nimndens
talan.
5. Uppdra at forvaltningschefen att foretrdda nimnden 1
drendet.
6. Justera beslutet omedelbart.

Anna Hadenius Daniel Persson
Forvaltningschef Avdelningschef
Bakgrund

Néamnden har 1 beslut den 3 februari 2023 forbjudit Axfood AB
(bolaget) att salufora produkter under eget varumirke, med
beteckningen extra jungfruolja som inte uppfyller kvalitetskraven



for att klassas som extra jungfruolja. Forbudet innebér att bolaget
ska sdkerstélla att samtliga produkter som,

enligt mirkning eller annan livsmedelsinformation, salufors som
olivolja av kategorin “extra jungfruolja” uppfyller samtliga
kvalitetskrav som anges for extra jungfruolja i bilaga 1 till
kommissionens delegerade forordning (EU) 2022/2104.
Beslutet forenades med ett 16pande vite om 100 000 kronor per
kalenderar da det vid ett provtagningstillfille konstateras
avvikande analysresultat, det vill séga att virdet for nagot av
olivoljans egenskaper avviker fran det 1 férordningen angivna
virdet for extra jungfruolja. Beslutet forordnades att gélla
omedelbart frdn dagen for delgivning dven om det 6verklagas.

Bolaget har 6verklagat nimndens beslut och 1 forsta hand yrkat att
beslutet upphévs. I andra hand har bolaget yrkat att foreldggandet
inte ska forenas med vite samt avgrénsas till produkterna. I tredje
hand har bolaget yrkat att vitet ska utga och saluférbudet gélla utan
sanktion. I fjarde hand har bolaget yrkat att vitet ersétts med
engangsvite pa ett lagre skiligt belopp. Det bolaget har framfort
till stod for sin talan framgér av lansstyrelsens beslut, se bilaga 1.

Lansstyrelsen har den 1 september 2023 beslutat att upphiva
ndmndens beslut. Skalen till lansstyrelsens beslut framgar av
bilaga 1.

Forvaltningen har 6verklagat beslutet reservationsvis och begért
anstdnd t.o.m. den 27 oktober 2023 med att fullfolja talan.

Forvaltningens synpunkter och forslag

Ldnsstyrelsens beslut

Léansstyrelsen har sammanfattningsvis ansett att nimndens
foreliggande ar obehdvligt da kraven redan framgar av lag och
bolaget vidtagit de tgérder ndamnden tidigare forelagt om.
Foreldggandet &r enligt lansstyrelsen vidare otydligt d& det inte dr
knutet till en konkret prestation och oskéligt frimst med tanke pa
subjektiva inslag 1 den organoleptiska beddmningen. Lénsstyrelsen
anser dven att det dr otydligt ndr vitet utloses.

Ldnsstyrelsen bor prova drendet pd nytt da ndmnden inte getts
tillfille att yttra sig innan drendet avgjordes

Forvaltningen konstaterar inledningsvis att lansstyrelsen inte gett
nédmnden tillfélle att yttra sig i d&rendet innan nimndens beslut
upphdvdes. Ndmnden har i samband med 6verklagandet
uttryckligen angett att nimnden Onskar att fa tillfdlle att yttra sig i



drendet om lénsstyrelsen Overvager att fatta beslut till nimndens
nackdel. Bolaget har efter anstdnd kompletterat sitt 6verklagande
med utforligare argumentation som ndmnden inte har fatt del av
och kunnat kommentera. Bland annat framférdes nya pastaenden 1
sak, sdsom att bolaget réttat till de brister som ndmndens beslut
baseras pa. Lansstyrelsens beslut dr ddrmed behaftat med ett
formellt fel. Det ror sig om ett komplext drende som ror relativt
stora ekonomiska viarden och principiella fragor om nimndens
mojligheter att bedriva kontroll p4 omradet. Det dr darfor av vikt
att de aktuella fragorna provas pa fullgott underlag i varje instans.
Aven om nimnden nu, i samband med &verklagandet, har
mojlighet att argumentera 1 fragan, anser forvaltningen darfor att
drendet i forsta hand bor aterforvisas till ldnsstyrelsen for fornyad
provning.

Beslutet avser en och samma dtgdrd - ett forbud mot att sldppa ut
produkter som inte foljer handelsnormen

Lansstyrelsen har ansett att nimndens beslut kan sdgas besté av tva
delar, dels ett saluforbud, dels ett I6pande vite som &r kopplat till
avvikande analysresultat vid provtagning. Forvaltningen delar inte
den bedomningen utan anser att beslutet foljer den géingse
uppbyggnaden av beslut forenade med vite dér atgdrden som ska
vidtas f0ljs av en beskrivning av hur vitet utloses for att samma
atgird inte vidtagits. Trots det foljer forvaltningens invindningar
mot beslutet nedan for tydlighetens skull den strukturen i
lansstyrelsens beslut.

Den organoleptiska bedomningen utgar frdan en robust metod och
innebdr inte en bedomning av aromatiska egenskaper utan enbart
kvaliteten hos produkten

Lansstyrelsen har under rubriken inledning i sitt beslut angett
foljande: Klassificeringen av olivoljan sker bade genom ett prov pa
olivoljans kemiska egenskaper och genom ett sa kallat
organoleptiskt smak- och dofttest av olivoljans aromatiska
egenskaper.

Forvaltningen vill darfor betona att den organoleptiska
beddmningen inte gar ut pa att beddma de aromatiska
egenskaperna hos olivoljan. Provsmakarna i panelen ska inte
anteckna nagonting om oljans aromatiska egenskaper utan endast
om de kdnner igen vissa defekter som inte gar att uppticka vid en
kemisk analys samt beddma den positiva egenskapen fruktighet.
Provsmakarna ska folja en strikt metodik och leta efter defekter
sdsom att oliverna varit mogliga, 6vermogna, angripna av larver
eller lagrats 1 en smutsig lokal. Det dr séledes friga om defekter
som tyder pa att det forekommit fel pa rdvaran, i tillverkningen



eller i forvaringen som kan paverka olivoljans kvalité.! Metoden ar
robust och det finns bland annat inbyggda justeringar for att rikna
bort eventuella individuella variationer mellan deltagare i
smakpanelerna. Felmarginalen vid analysmetoden uppges inte vara
hogre 4n vid flera kemiska analyser.> Metoden, i den form den
anvéands inom den offentliga kontrollen, har i och med det ocksa
beddomts uppna tillrackliga krav pa objektivitet for att laggas till
grund for bland annat administrativa sanktioner mot foretag som
bryter mot handelsnormen enligt gdllande EU-lagstiftning (se
artikel 89 p. 3 1 forordning 1306/2013). Av artikel 9 p. 51
kommissionens forordning 2022/2105 framgar vidare att man, vid
faststidllande av gransviarden for handelsnormen, har tagit hinsyn
till de specifika analysmetodernas repeterbarhet och
reproducerbarhet. Handelsnormerna, som ska genomdrivas dven
med hjdlp av ekonomiska sanktioner, &r saledes framtagna med
hansyn till behovlig felmarginal utifran de analysmetoder som
tillimpas.

Férbudet dr inte otydligt i fraga om vad som ska uppnds av
bolaget och det vore oproportionerligt att specificera forbudet
ytterligare

Lansstyrelsen har ansett att nimndens beslut inte ar tillrackligt
tydligt d& den inte har knutits till en definierad prestation. Det
rattsfall fran Hogsta forvaltningsdomstolen som lénsstyrelsen
hénvisar till géllde forbud mot bland annat vilseledande
marknadsforing av tobaksvaror. Foreldggandet som provades i
avgorandet innebar att adressaten sjilv behdvde avgora vilken
reklam som skulle kunna betraktas som vilseledande. Till skillnad
fran begreppet vilseledande ar dock frdgan om vilken kvalitetsniva
en extra jungfruolja ska uppna enligt EU:s handelsnormer inte en
tolkningsfraga. Det dr tydligt att bolagets olivoljor genom aren inte
klarat kraven och att det &r den bristen som ska réttas till av
bolaget. Forvaltningen anser sdledes inte att foreldggandet ar
otydligt 1 fraiga om vad som ska uppnas av adressaten.

Néamnden har 1 sitt beslut angett exempel pa dtgdrder som behover
vidtas for att folja foreldggandet. Det ankommer dock inte pé
ndamnden som kontrollmyndighet att specificera pa vilket sitt ett
visserligen tydligt krav i lagstiftning ska uppnas. Ett foreldggande
som ar mer specifikt &n ett krav pa att produkter i strid med
handelsnormer inte far sldppas ut pa marknaden riskerar tvirtom
att bli mer ingripande &n vad som dr motiverat i det enskilda fallet.

! En ndrmare beskrivning av defekterna pé svenska finns i bilaga XII till kommissionens férordning 2568/91. Nu
géllande forordning inkluderar inte metodbeskrivningen som bilaga men kriterierna har inte féréndrats.

2 https://www.internationaloliveoil.org/the-organoleptic-assessment-of-virgin-olive-oil/



En atgérd bolaget kan vidta for att vara séker pd att folja
handelsnormen &r exempelvis att 1ata alla sina olivoljebatcher
genomga en organoleptisk beddmning innan de sldpps ut pa
marknaden. Andra atgérder kan tinkas vara utdkade krav pa
produktionsprocessen och/eller den ravara som anvinds. Det kan
finnas ytterligare andra effektivare sitt for bolaget att sdkerstilla
att dess produkter foljer den obligatoriska handelsnormen. Det
vore dock oproportionerligt och onddigt ingripande av nimnden
som kontrollmyndighet att foreldgga om konkreta atgarder istéllet
for att lata bolaget vilja den for det enskilda bolaget mest effektiva
och minst kostsamma étgérden. Forvaltningen anser séledes att ett
foreldggande om att inte sldppa ut varor som inte uppfyller de i
och for sig tydliga kraven i handelsnormen &r det minst ingripande
séttet att forma bolaget att rétta till bristerna.

Férbudet behovs

Lansstyrelsen har dven ansett att nimndens beslut &r obehovligt da
skyldighet att folja den aktuella handelsnormen redan foljer av lag
och da det av utredningen inte framgar att bolaget pa nagot sétt
motsatt sig att vidta atgidrder nir avvikelser har upptackts vid
provtagning.

Forvaltningen delar inte ldnsstyrelsens bedomning. Att
skyldigheten att f6lja handelsnormen foljer av lag innebar inte att
ett vitesforeldggande for att forma bolaget att vidta atgarder for att
folja kraven inte dr behovligt. Namndens atgiarder har
inledningsvis begransats till att enbart triffa den batch som inte
klarade kvalitetskraven i provtagningen. Av artikel 138 p 1 b) i
forordning 2017/625 (kontrollforordningen) framgér dock specifikt
att kontrollmyndigheterna vid bristande efterlevnad, utdver att se
till att den bristande efterlevnaden ska atgéirdas, dven ska
sdkerstélla att ytterligare upprepningar forebyggs. De bolag
nidmnden riktat framatsyftande foreldgganden mot nu har ar efter
ar fortsatt att salufora produkter som i den offentliga
provtagningen uppvisat simre kvalitet 4n vad som foljer av
handelsnormer. Detta tyder pé ett systemfel och krav pa
tillbakadragande av en viss batch som provtogs ett visst ar har inte
varit tillrackligt effektivt for att fa bolaget att forbattra den
generella kvaliteten hos sina produkter.

Syftet med ndmndens foreldggande &r att formé bolaget att
sékerstélla att alla dess produkter som slépps ut pa marknaden
uppfyller de aktuella handelsnormerna. Namnden konstaterar att
det finns andra bolag som, efter att de arliga provtagningarna
paborjades, har lyckats sékerstilla att deras produkter foljer
handelsnormerna. Bolaget har visserligen inte motsatt sig att dra



tillbaka de batcher av olivoljor som inte uppfyllt handelsnormerna.
Till skillnad fran andra aktorer pd marknaden har bolaget dock
hittills inte vidtagit de atgérder som behovs for att sdkerstélla att
deras produkter uppfyller kraven i1 ndstkommande arens kontroller.
Forvaltningen vidhéller darfor att nimndens foreldggande ar
behovligt.

Det dr tydligt vad som utloser vitet

Linsstyrelsen anser att beslutet dr otydligt formulerat i vitesdelen
da det ar oklart vad som avses med ett provtagningstillfélle. Vidare
anser lansstyrelsen att foreldggandet dr oforenligt med lag da vitet
kan utdomas redan med anledning av det forsta analysresultatet,
oaktat att en aktor dven har ritt till tva kontrollbeddmningar.
Beslutet ar enligt ldnsstyrelsen ocksé otydligt da det ar oklart vad
som ska anses utgora en eller flera vitesgrundande felaktigheter
samt da vitet dr knutet dels till ett kalenderér och dels till ett
provtagningstillfille.

Det &r svért att utldsa pa vilket satt lansstyrelsen anser att
hanvisningen till kalenderar och provtagningstillfille utgér en
otydlighet. Hanvisningen till kalenderdr innebér att maximalt ett
vitesbelopp kan domas ut under ett kalenderéar, och da enbart om
bolaget haft avvikande resultat vid ndgot provtagningstillfille. Da
foreldggandet ar kopplat till ett kalenderar kan inte heller
oklarheter uppsta kring vad som ska anses utgdra en eller flera
vitesgrundande overtrddelser. Detta da vitet endast kan domas ut
en gang per kalenderar, oavsett om bolaget haft en eller flera
avvikande produkter vid kontrollen. Maximalt ett belopp kan
utdomas under kalenderaret &ven om det, till skillnad for hur
provtagningarna sker idag, skulle komma att genomforas fler
provtagningar under ret.

En kontrollbeddmning kan aldrig goras pa andra olivoljor &n just
de som kopts av kontrollmyndigheten vid ett och samma
provtagningstillfdlle. Vid den arliga provtagningen kops darfor
tillrackligt med olivolja frdn en och samma batch for att sékerstélla
att aktoren dven kan begéra tvé kontrollbedomningar pa samma
batch. Forvaltningen anser dérfor att ett provtagningstillfille inte
kan tolkas pa annat sitt &n att det avser det samlade resultatet av
savil den forsta bedomningen som de eventuella efterkommande
kontrollbeddmningarna som aktdrerna har rétt att begéra.
Forvaltningen medger dock att foreldggandet vid behov fortydligas
i den delen da ndgot annat inte heller varit avsikten.

Det lopande vitet dr ldmpligt och skdligt



Lansstyrelsen har ansett att det varken ar lampligt eller skiligt att
anvénda sig av 10pande vite med hénsyn till den subjektivitet som
oundvikligen foreligger vid en organoleptisk beddmning och den
didrmed stora diskrepans som foreligger mellan de olika
testpanelernas bedomning av samma olja.

Som framgér dven av linsstyrelsens beslut dr den organoleptiska
bedomningen en del av den enligt lag foreskrivna
kvalitetsanalysen och nagot aktorer och kontrollmyndigheter har
att forhalla sig till och tilldmpa. Lénsstyrelsen slutsats att det
foreligger stora diskrepanser mellan panelernas bedémning av
samma olja, saknar dock enligt forvaltningen grund. Som
forvaltningen har utvecklat ovan &r det fraga om en robust metod
som pa EU-niva har bedomts ge tillrackligt objektiva resultat for
att anvindas som grund for bland annat ekonomiska sanktioner.
Nivén pa handelsnormerna har i det ssmmanhanget faststillts med
hénsyn till den tillgingliga analysmetodens repeterbarhet och
reproducerbarhet. Att aktdrerna har rétt till tva
kontrollbeddmningar, till skillnad frén ett prov samt ett
referensprov som dr brukligt for andra livsmedel, 6kar
rittssdkerheten ytterligare. Att det forekommer diskrepanser
mellan paneler 1 den offentliga kontrollen i férhéllande till de
laboratorier som anvénds av bolag inom deras egenkontroll kan
inte 1 sig tas som en indikation om metodens samre tillforlitlighet
inom offentlig kontroll. Detta da hogre krav giller for de paneler
som anvinds inom offentlig kontroll.

Forvaltningen anser darfor i motsats till ldnsstyrelsen att 16pande
vite dr motiverat och skaligt, sdrskilt utifran de stora ekonomiska
viarden som ingar i olivoljemarknaden. Av skil nr 2 och nr 4 till
forordning 2022/2104 framgar att olivolja har vissa organoleptiska
och ndringsméssiga egenskaper som innebér att den med
beaktande av produktionskostnaderna kan séljas till ett relativt
hogt pris 1 jamforelse med de flesta andra vegetabiliska fetter. De
aktuella handelsnormerna faststills enligt skdlen bland annat i
syfte att garantera produktkvalitet med anledning av denna
marknadssituation. Som framgér ovan ska medlemsstaterna i fraga
om handelsnormer tillimpa administrativa sanktioner om sa krivs.
Mot denna bakgrund behover effektiva ekonomiska sanktioner
anvéandas nédr handelsnormerna inte f6ljs. Som forvaltningen har
utvecklat ovan dr det aktuella séttet att foreldgga vidare det minst
ingripande sett till att aktorerna kan vilja olika sitt att sédkerstélla
att de foljer handelsnormen. Lopande vite dr dven motiverat d&
bolaget trots flertalet provtagningar som uppvisat brister inte
formatt vidta atgérder for att rétta till bristerna infor kommande
offentlig kontroll.



Utover ovanstaende vidhéller forvaltningen dven det nimnden har
framfort i sina tidigare yttranden i malet om inhibition hos
forvaltningsritten (bilaga 2 och 3).

Sammantaget anser forvaltningen saledes att drendet 1 forsta hand
ska aterforvisas till ldnsstyrelsen for fornyad beddmning. I andra
hand anser forvaltningen att lansstyrelsens beslut ska upphivas
och nimndens beslut faststéllas.

Bilagor

1. Lansstyrelsens i Stockholms ldn beslut av den 1 september
2023 1 drende nummer 218-11028-2023

2. Forvaltningens tjénsteutldtande den 4 april 2023 till grund
for nimndens beslut om yttrande den 25 april 2023 1 mal
7142-23

3. Néamndens yttrande till forvaltningsritten 22 juni 2023 1
mal 7142-23 och 7148-23
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