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FOU nr 1986.113 (Gzldende)

Forbud mod forhandling af et slankemiddel

Ministerium: Folketinget



Forbud mod forhandling af et slankemiddel

Kritiseret levnedsmiddelstyrelsens behandling af en sag om forbud mod videreforhandling af et
slankemiddel. Forbuddet var meddelt pa grundlag af levnedsmiddellovens § 23 om vildledende produkt-
oplysninger.

De kritiserede forhold drejede sig bl.a. om undladt partshering, om tilsidesettelse af reglen i offent-
lighedslovens § 11 (nu forvaltningslovens § 11) og om styrelsens stillingtagen til klage over realitetsafge-
relsen, inden der foreld en endelig administrativ afgerelse vedrerende klagen over sagsbehandlingen.

Henstillet til levnedsmiddelstyrelsen at tilbagekalde en overfor anklagemyndigheden fremsat begze-
ring om tiltalerejsning.

(J. nr. 1986-989-11)

Advokat A klagede for A/S B ved lege C til ombudsmanden over levnedsmiddelstyrelsens afgarelse
af 23. maj 1986 og miljeministeriet, departementets skrivelse af 7. juli 1986 vedrerende en sag om
udstedelse af forbud mod forhandling af l&geurttabletterne »Minus-kalorier«.

Det fremgik af de foreliggende oplysninger, at produktet »Minus-kalorier« blev markedsfort af B kort
for jul 1985. Der var en del presseomtale i den forbindelse og i den felgende tid, herunder kritisk omtale i
Ekstrabladet.

Levnedsmiddelstyrelsen indledte i begyndelsen af februar 1986 en undersogelse af, om forhandlingen
af »Minus-kalorier« var 1 strid med levnedsmiddellovgivningen. Den umiddelbare anledning var en
henvendelse 1 skrivelse af 6. februar 1986 fra en journalist ved Ekstrabladet. Henvendelsen var vedlagt
forskelligt materiale om A’s klienters produkt, heriblandt en artikel, forfattet af leege D m.fl., som var
indleveret til, men endnu ikke trykt i Ugeskrift for Lager. I artiklen gjorde D m.fl. geeldende, at produktet
ikke havde en sadan slankende effekt, som var angivet pa produktets emballage.

Levnedsmiddelstyrelsen gav i skrivelse af 7. marts 1986 levnedsmiddelkontrollen i Kebenhavn folgen-
de meddelelse:

»Levnedsmiddelstyrelsen modtog den 6. februar 1986 en henvendelse vedrerende (C’s) slankepille
»Minuscal ™ .

Styrelsen modtog en lang reekke avisartikler, skriftligt materiale vedrerende »Minuscal ™ «, som var
blevet udleveret til journalister pa et pressemede om produktet, samt (D’s) manuskript til Ugeskrift for
Lager (er accepteret for publikation) og artikel ved Segard Andersen, Tidskrift Norges Lageforening.

Den 11. februar 1986 indkebte levnedsmiddelstyrelsen hos Materialisten, Hoje Gladsaxe Center, en
pakke »Minuscal ™ « til vurdering af sdvel markning som sammensatning.

Markning

Selve produktet er bl.a. market med folgende:

Benavnelsen: »Minuskalorier«

Varemarket: »Minuscal ™ «

»De kan spise normalt og alligevel tabe Dem, fordi »MINUS KALORIER« trakker fra i1 kalorieregn-
skabet.«
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I det skriftlige materiale, der er udleveret til journalisterne, er det anfert, at arsagen til pillernes
slankende effekt er, at de satter stofskiftet 1 vejret.

Sammens&tning

Levnedsmiddelstyrelsen har ud fra produktets meaerkning, brochuren, der er indlagt 1 pakningen, samt en
undersogelse af selve pillerne foretaget vurdering af de anvendte urter 1 pillerne.

Resultatet heraf er, at det eneste indholdsstof, der kan tilskrives at forege energiomsatningen, er
koftein.

Den daglige indtagelse af koffein via disse piller er betydningsles i1 forhold til den maengde, der skal til
for at virke slankende.

(D) et al, 1986 viser at »Minuscal ™ « ved den foreskrevne dosering ikke pavirker energistofskiftet.
Konklusion

Levnedsmiddelstyrelsen finder ikke, at det er videnskabeligt dokumenteret, at slankepillen »Minuscal
™ « har slankende effekt, hvorfor man finder, at markedsforingen herunder markningen af »Minuscal
™ « er vildledende og i strid med § 23 i levnedsmiddelloven. Det samme gor sig geldende for brochure
samt skriftligt materiale.

Pé denne baggrund skal man anmode levnedsmiddelkontrollen om at foretage sig det videre fornedne i
sagen.

Samtidig anmodes levnedsmiddelkontrollen om at holde levnedsmiddelstyrelsen underrettet om, hvad
der passerer 1 sagen.«

Styrelsen tilsendte efter det oplyste ikke i denne forbindelse levnedsmiddelkontrollen det materiale, som
styrelsen havde modtaget fra den pageldende journalist, eller andet materiale, som havde dannet grundlag
for den 1 skrivelsen indeholdte konklusion.

Den 7. marts 1986 var en fredag. Mandag, den 10. marts 1986, blev levnedsmiddelstyrelsens skrivelse
omtalt i Ekstrabladet. A anmodede om og modtog samme dag en kopi af skrivelsen.

Den 11. marts 1986 sendte A pr. telefax levnedsmiddelstyrelsen en anmodning om at fa en kopi af »den
henvendelse, som levnedsmiddelstyrelsen har modtaget 6.2.86 ifelge styrelsens skrivelse af 7.3. d.4. til
levnedsmiddelkontrollen« samt en kopi af »eventuelle bilag, som medfulgte henvendelsen af 6.2.86«.

Den 12. marts 1986 foretog levendsmiddelkontrollen i Kebenhavn eftersyn pad B’s forretningsadres-
se. Eftersynsattesten er pd en fortrykt blanket, hvor der er afkrydset »vasentlige« mangler vedrerende
stoffernes maerkning og informationsmateriale. Herefter er som péleeg meddelt virksomheden:

»at ophere med forhandling af leegeurttabletterne »Minus-Kalorier«, at tilbagekalde de 1 detailforretnin-
ger og lignende beroende pakninger »Minus-Kalorier« samt udsendt informationsmateriale.«

Det var tilfojet, at »manglerne mé athjaelpes straks.«

Den 13. marts 1986 sendte levnedsmiddelstyrelsen A det materiale, han havde bedt om den 11. marts
1986. Samme dag (men for A havde modtaget materialet fra levnedsmiddelstyrelsen) overbragte han
styrelsen en skriftlig indsigelse mod behandlingen af sin begering den 11. marts 1986 om aktindsigt. A
anforte, at det forhold, at levnedsmiddelkontrollen den 12. marts 1986 havde udstedt pabud til B, uanset
at A havde begaret aktindsigt, var en tilsidesattelse af offentlighedslovens § 11. Styrelsen burde efter
A’s opfattelse omgédende efter modtagelsen af aktindsigtsbegearingen »have orienteret levnedsmiddelkon-
trollen 1 Kebenhavn herom, idet ((A) gik) ud fra, at levnedsmiddelkontrollen pa denne baggrund havde
undladt at udstede det pag. pabud«. A henviste videre til, at han formentlig, nar han havde modtaget
aktindsigt, ville have forlangt, at sagens afgerelse blev udsat i henhold til offentlighedslovens § 12.
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Herudover bemarkede A, at det havde vearet styrelsens pligt selv at anmode B om en udtalelse, inden
afgerelse blev truffet. I denne forbindelse gjorde A geldende, at det var levnedsmiddelstyrelsen bekendt,
at der mellem overlege D og C verserede en faglig tvist om »Minus-kalorier« og dets virkninger.

Pé& denne baggrund bad A levnedsmiddelstyrelsen henstille til levnedsmiddelkontrollen i Kebenhavn
at annullere pabudet samt orientere denne myndighed om, at parten havde begeret aktindsigt, og at
anmodningen endnu ikke var efterkommet.

A underrettede samtidig levnedsmiddelkontrollen 1 Kgbenhavn om skrivelsen af 13. marts 1986 til
levnedsmiddelstyrelsen.

I skrivelse af 14. marts 1986 besvarede levnedsmiddelstyrelsen A’s brev af 13. marts 1986. Styrelsen
afviste, at der skulle veare sket en overtreedelse af offentlighedslovens § 11, idet styrelsen pa det tidspunkt,
hvor A’s anmodning om aktindsigt blev modtaget i styrelsen, havde anmodet levnedsmiddelkontrollen i
Kebenhavn om at tage sagen op, til behandling. »(Da) styrelsens skrivelse (af 7. marts 1986) tidsmaessigt
ligger forud for modtagelsen af begaring om aktindsigt, og levnedsmiddelstyrelsen ikke ved den navnte
skrivelse har truffet nogen afgerelse i sagen, men alene har givet udtryk for den opfattelse, at der var tale
om ulovlig markedsfering af produktet«, fandt styrelsen ikke, at offentlighedslovens § 11 eller § 12 kunne
komme til anvendelse. Styrelsen havde derfor ikke til hensigt at henstille til levnedsmiddelkontrollen at
annullere pabudet.

Den 14. marts 1986 besvarede A styrelsens skrivelse af 13. marts 1986, hvorved styrelsen imedekom
hans anmodning om aktindsigt. Det udleverede materiale bestyrkede efter A’s mening den opfattelse,
han havde fremsat i skrivelsen af 13. marts 1986, og hvorefter styrelsen havde handlet i strid med
offentlighedslovens § 11 og § 12 samt tilsidesat almindelige krav om partshering. A pegede herved pa,
at sagen var startet pd grundlag af en henvendelse som et led 1 en pressekampagne fra Ekstrabladets
side, hvilket burde have manet styrelsen til at udvise forsigtighed. A enskede oplyst, hvilke selvstendige
undersogelser styrelsen havde gennemfort fra begyndelsen af februar til begyndelsen af marts, herunder
hvilke forseg der var gennemfort fra styrelsens side.

I skrivelse af 18. marts 1986 svarede A pa styrelsens skrivelse af 14. marts 1986. Han fastholdt, at der
var handlet i strid med offentlighedslovens § 11 og § 12. A anforte, at »ogsa levnedsmiddelkontrollen
horer under den offentlige forvaltning, som 1 relation til offentlighedslovens bestemmelser behandles
som en enhed. Myndighederne kan naturligvis ikke omgé offentlighedslovens regler om aktindsigt og
kontradiktion ved at undlade at orientere hinanden om adressatens anmodninger i en sag, som er under
behandling, og styrelsen har jo nedvendigvis vaeret bekendt med, at sagen var under behandling i
Kebenhavns kommune. Man kan imidlertid ikke bebrejde kommunen, at den har udstedt fernavnte pabud
af 12.ds., idet kommunen telefonisk over for mig har oplyst, at styrelsen overhovedet ikke har orienteret
kommunen om den begarede aktindsigt«. A bemerkede videre, at der i en sag af den foreliggende karak-
ter - som alene drejede sig om markning - ikke kunne vare behov for en mere hastig sagsbehandling, end
at man kunne have néet at indhente en udtalelse fra B.

I en skrivelse, ogsa af 18. marts 1986, til levnedsmiddelkontrollen forlangte A, at pabudet af 12. marts
1986 gjeblikkeligt blev annulleret, og at der samtidig blev givet A’s klienter en frist til at afgive en
udtalelse. En sddan udtalelse ville foreligge i labet af 14 dage.

Levnedsmiddelstyrelsen svarede pad A’s breve af 14. og 18. marts 1986 i en skrivelse af 20. marts 1986:
...

Levnedsmiddelstyrelsen skal hertil oplyse, at det, styrelsen har vurderet, er den farmakologiske effekt
af de 1 pillerne indgdende ingredienser. Ingredienserne fremgér dels af markningen pd pakningen, dels af
det slankehafte, der er indlagt i pakningen. Herudover er pillerne vejet for at fa et sken over indholdet af
tablethjalpestoffer.
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Pillerne bestar af matéblad, guaranafre og colaned, som indeholder coffein samt mindre mengder af
andre xanthin-alkaloider. Disse stoffer virker dioretisk (vanddrivende). Det skal bemarkes, at et degns
dosering med »Minuscal ™ « svarer til mindre end det normale coffeinindhold i et par kopper kaffe. Dro-
gerne jernurt og danianablad har ogsa dioretisk virkning. Herudover har styrelsen fundet, at danianablad
og matéblad har laksativ (afferende) effekt. De anvendte cellulosederivater (tablethjelpestoffer), der ud
fra vejning af tabletterne skennes at udgere ca. 0,6 g/daglig dosering, har neppe laksativ effekt i s&
beskedne mangder.

Ingen af de anvendte droger er i den litteratur, som levnedsmiddelstyrelsen er i besiddelse af, beskrevet
at kunne satte stofskiftet i vejret.

Levnedsmiddelstyrelsen har ingen bemerkninger til det ovrige i brevene anforte.

I skrivelse af 3. april 1986 klagede A over pébudet af 12. marts 1986. Klagen blev indgivet til
»Kebenhavns kommune, magistratens 5. afdeling«, som angivet i den klagevejledning, der medfulgte
pabudsskrivelsen.

A gjorde for det forste galdende, at pdbudet var ugyldigt pa grund af de sagsbehandlingsfejl, han tidli-
gere havde péberabt sig, det vil sige tilsidesattelse af offentlighedslovens §§ 11 og 12 samt en kraenkelse
af den almindelige grundsatning om partshering. Under hensyn til at levnedsmiddelstyrelsen efter A’s
opfattelse bar ansvaret for de begaede fejl, anmodede han om, at spergsmalet om ugyldighed pa grund af
overtredelse af sagsbehandlingsregler ikke blev afgjort af styrelsen, men behandlet af miljeministeriets
departement.

I tilslutning til de tidligere pdberdbte sagsbehandlingsfejl anforte A, at der. i forbindelse med udstedel-
sen af pabudet var sket en tilsidesattelse af det almindelige officialprincip med hensyn til sagens oplys-
ning. A sigtede hermed til, at styrelsens tilkendegivelse af 7. marts 1986 alene var stottet pa overlaege
D’s artikel, uanset at der mellem den pageldende overlege og C verserede en videnskabelig debat om pil-
lernes virkning, og at overlege D selv reklamerede for et konkurrerende produkt »Hvidovre-Kuren«. Det
forekom A overfladisk og usagligt alene at traeffe afgerelsen pd grundlag af en litteratur, som ievrigt ikke
var nermere angivet og herudfra slutte, at pillerne skulle vaere uden slankende effekt. Styrelsen sas ikke at
have foretaget selvsteendige underseggelser i form af forseg eller lignende, og den samlede sagsbehandling
efterlod det indtryk, at afgerelsen 1 realiteten var truffet alene pé grundlag af overlege D’s indleg.

»Hvis ministeriet mod forventning métte finde det rigtigt at traeffe realitetsafgerelse i sagen«, gjorde A
geldende, at der hverken foreld mangler, for sa vidt angik markningen, eller i det informationsmateriale,
som fulgte med pillerne. A vedlagde i denne forbindelse en redegerelse af 3. april 1986 udarbejdet af
C. Redegorelsen dokumenterede efter A’s mening, at B havde gennemfort omfattende kliniske forseg
med produktet, som han burde have haft lejlighed til at fremlagge pa et langt tidligere tidspunkt, og inden
myndighederne traf afgerelse i sagen.

Afslutningsvis bemarkede A, at »sidfremt ministeriet onsker at optage sagen til realitetsbehandling,
forbeholder jeg mig en mundtlig forhandling, forinden afgerelse treffes. Tidspunktet herfor kan aftales
med mit kontor«.

Kebenhavns kommune, magistratens 5. afdeling, videresendte med skrivelse af 15. april 1986 A’s klage
til levnedsmiddelstyrelsen. Magistraten oplyste, at der ikke i klagen var anfert grunde, som kunne give
magistraten anledning til at annullere pabudet.

Herefter skete der ikke noget i sagen, for levnedsmiddelstyrelsen traf afgerelse i en skrivelse af 23. maj
1986 til A. Styrelsen anforte folgende:

»...

Levnedsmiddelstyrelsen har gennemgéet det fremsendte materiale. Styrelsen finder ikke, at der i ma-
terialet findes videnskabelig dokumentation for pastandene, der ligger i benavnelsen »Minuskalorier,
varemarket »Minuscal ™, satningen »De kan spise normalt og alligevel tabe Dem, fordi »MINUS
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KALORIER« trekker fra i1 kalorieregnskabet«, eller de pdstande som er anfert i det materiale, som er
blevet udleveret til journalister pé et pressemede.

P& denne baggrund stadfaster levnedsmiddelstyrelsen den af Kebenhavns kommune, levnedsmiddel-
kontrollen, den 12. marts 1986 trufne afgerelse.

Denne afgerelse kan ifelge delegationsbekendtgerelsens § 5 (bekendtgerelse nr. 329 af 25. juni 1985)
ikke indbringes for anden administrativ myndighed.

For sd vidt De har anfort, at der under sagens behandling i levnedsmiddelstyrelsen er sket formelle fejl,
har levnedsmiddelstyrelsen i dag videresendt sagen til miljeministeriet, departementet, idet styrelsen har
vedlagt sagens akter.«

I skrivelse af samme dato videresendte levnedsmiddelstyrelsen sagen til miljeministeriets departement
under henvisning til A’s anmodning om, at spergsmalet om ugyldighed pa grund af sagsbehandlingsfejl
blev behandlet af departementet.

Under henvisning til levnedsmiddelstyrelsens afgerelse af 23. maj 1986 palagde levnedsmiddelkontrol-
len 1 Kebenhavn ved skrivelse af 9. juni 1986 B at efterkomme levnedsmiddelkontrollens pabud af 12.
marts 1986. Hvis pabudet ikke var efterkommet senest 14 dage efter modtagelsen af brevet, ville sagen
blive gjort til genstand for retslig pétale.

I en skrivelse, ogsa af 9. juni 1986, til miljoministeriet, departementet, fremsatte A indsigelse imod lev-
nedsmiddelstyrelsens behandling af sagen. Styrelsen burde have taget stilling til hans formelle indsigelser,
forend styrelsen traf afgerelse om sagens realitet. Der var tale om tilsidesattelse af sagsbehandlingsregler,
hvis tilsidesattelse normalt medferer forvaltningsaktens ugyldighed. Disse sporgsmédl skulle derfor 1
overensstemmelse med almindelige retsprincipper have veret behandlet forst.

A fandt det 1 strid med god forvaltningsskik, at styrelsen ikke havde afventet den mundtlige forhandling,
som han i skrivelsen af 3. april 1986 havde udbedt sig i tilfelde af, at »ministeriet« onskede at realitetsbe-
handle sagen.

Den 1. juli 1986 afgav levnedsmiddelstyrelsen efter anmodning en udtalelse til brug for departementets
stillingtagen til A’s klage over begdede sagsbehandlingsfejl. Levnedsmiddelstyrelsen anferte om A’s
anbringende om overtredelse af offentlighedslovens §§ 11 og 12 folgende:

»...

Levnedsmiddelstyrelsen har ikke »truffet en afgerelse« (forvaltningsakt) 1 brev af 7. marts 1986. Deri-
mod er der tale om en vejledende udtalelse, hvori der alene er tale om en vurdering af lovligheden af
markedsforingen (reklameringen m.v.) for produktet. (Advokaten har tilsluttet sig ovenstdende i brev af
18. marts 1986.)

Dette stemmer overens med opgavefordelingen mellem levnedsmiddelstyrelsen og levnedsmiddelkon-
trolenhederne, jfr. levnedsmiddellovens § 44, hvorefter det er kommunerne, der forer tilsyn med lovens
overholdelse. Det er igvrigt styrelsens opfattelse, at der ikke ved det nedlagte forbud skabes ny ret. Det
er sdledes ikke kommunens afgerelse i sig selv, der gor produktets markedsfering ulovlig. Kommunens
afgorelse gér alene ud pé at sikre mod fortsatte ulovligheder ved at palegge firmaet at trekke varerne til-
bage. Kommunen kunne i stedet have valgt straks at indgive politianmeldelse for den skete overtradelse
af levnedsmiddelloven.

Endvidere er levnedsmiddelstyrelsens udtalelse dateret 7. marts 1986, mens anmodningen om at fi
tilsendt kopi af henvendelsen af 6. marts 1986 er dateret 11. marts 1986.

For sa vidt angér spergsmalet om styrelsens pligt til at orientere levnedsmiddelkontrollen i Kebenhavn
om advokatens henvendelse af 11. marts 1986, finder styrelsen ikke, at offentlighedsloven stiller krav
herom. Dertil kommer, at advokaten pad tidspunktet for aktindsigt begaeringens indgivelse vidste, at
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sagen verserede 1 Kebenhavns kommune, idet levnedsmiddelstyrelsen ved telefax den 10. marts 1986
orienterede advokaten ved en kopi af styrelsens skrivelse af 7. marts 1986 til Kebenhavns kommune.

Styrelsen finder i evrigt under alle omstendigheder, at vesentlige hensyn til offentlige interesser
bevirker, at sagen - uanset en eventuel begering om aktindsigt - straks burde afgeres, jfr. nedenfor om
kontradiktion.«

Levnedsmiddelstyrelsen afviste A’s pastand om, at der var sket en kraenkelse af almindelige grundsat-
ninger om kontradiktion. Herom anforte styrelsen folgende:

»Partshering - det vil sige parternes ret til at udtale sig, inden en sag afgeres - er et princip, der er et led
1 god sagsbehandling, men dog kun hvor vasentlige offentlige (eller private) hensyn ikke taler derimod. I
denne sag, hvor styrelsen ud fra deklarationen kan vurdere, at der er tale om et produkt, som ikke har
slankende virkning, og hvor forbrugere i stort tal keber produktet, vildledt af deklaration og markedsfo-
ring, ma det offentlige handle hurtigt. Det mé i denne forbindelse papeges, at et af hovedformélene bag
levnedsmiddelloven er at sikre forbrugerne mod vildledende markedsfering. Styrelsen har derfor vurderet,
at hensynet til forbrugerne i forste reekke matte varetages.

Disse betragtninger svarer 1 gvrigt til dem, der ligger til grund for den nye forvaltningslovs § 19.

Endvidere bemarkes, at levnedsmiddelkontrollen i Kebenhavn med brev af 24. marts 1986 fremsendte
firmaets klage. Med firmaets klage fulgte alt det materiale, der 14 til grund for levnedsmiddelkontrollens
afgerelse, herunder de af selskabet paberdbte undersogelser.

Det mé endvidere understreges, at det er producenten/forhandleren, der ifelge levnedsmiddelloven bee-
rer ansvaret for, at et produkt er lovligt, og at producenten/forhandleren siledes skal kunne dokumentere,
at produktet er 1 besiddelse af de egenskaber, som angives 1 forbindelse med markedsferingen. Firmaet
har ikke gennem det fremlagte materiale kunnet dokumentere, at produktet er i1 besiddelse af de péstaede
egenskaber.

Levnedsmiddelstyrelsen ma saledes konkludere, at det pa grund af vaesentlige hensyn til offentlige
interesser ikke har kunne forlanges, at firmaet skulle heres, inden levnedsmiddelkontrollen i Kebenhavn
nedlagde forbud.

For s& vidt angér partshering 1 forbindelse med behandlingen af klagesagen bemerkes, at klagen er
indsendt gennem levnedsmiddelkontrollen og bilagt det undersogelsesmateriale firmaet selv har indsendt
til levnedsmiddelkontrollen. Levnedsmiddelstyrelsen finder derfor, at det er fuldt korrekt, at styrelsen
ikke har foretaget en partshering, idet firmaet jo netop er bekendt med det materiale, der - foruden
almindelig tilgengelig litteratur om de anvendte urter - er lagt til grund ved sagens behandling.«

A’s bemerkninger om tilsidesattelse af officialprincippet kommenterede styrelsen siledes:

»Det fremgar direkte af deklarationen, hvilke ingredienser produktet Minuskalorier indeholder. Disse
ingredienser er vurderet, og styrelsen har ikke kunnet finde dokumentation for, at produktet har slankende
virkning. Dette er meddelt i brev af 20. marts 1986. Overlaege (D’s) artikel har, ligesom det af firmaet
indsendte materiale, indgéet som en del af det materiale levnedsmiddelstyrelsen er i1 besiddelse af og har
anvendt ved vurderingen af produktet.

Levnedsmiddelstyrelsen ma séledes konkludere, at styrelsen har oplyst sagen i fornedent omfang, samt
at afgerelsen primart bygger pa en farmakologisk vurdering af de ingredienser, som produktet ifolge
deklarationen indeholder. Deklarationens rigtighed er ikke bestridt af advokaten, hvorfor der ej heller har
varet grund til gennemforelse af f.eks. kemisk analyse af produktet.«

Levnedsmiddelstyrelsen afviste tillige A’s kritik af, at styrelsen ikke havde afventet hans anmodning
om en mundtlig forhandling. Styrelsen anferte, at A 1 brevet af 3. april 1986 havde bedt om denne
forhandling 1 tilfelde af, at miljoministeriet, departementet, ville realitetsbehandle sagen. Sagens realitet
kunne efter den geldende delegationsbekendtgerelse ikke indbringes for departementet. »Styrelsen fandt
derfor ikke anledning til at afvente en mundtlig forhandling vedrerende sagens realitet 1 departementet.«
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Levnedsmiddelstyrelsen havde truffet afgerelse om realiteten, for formalitetssporgsmalene var blevet
afgjort, fordi styrelsen fandt det af betydning, at der hurtigst muligt blev truffet afgerelse 1 sagen. Her-
udover henviste styrelsen til, at den kunne have valgt at indgive politianmeldelse for overtraedelse af
levnedsmiddellovens regler om vildledning. Der ville 1 sa fald ingen tvivl have hersket om, at sagens
behandling for domstolene ikke kunne afvente miljeministeriet, departementets stillingtagen til sagens
formalitet.

Miljeministeriets departement meddelte A 1 skrivelse af 7. juli 1986, at en afgerelse som den forelig-
gende ifelge § 5, stk. 1, 1 miljoministeriets bekendtgerelse nr. 329 af 25. juni 1985 om henleggelse af
opgaver og befojelser til statens levnedsmiddelinstitut (nu levnedsmiddelstyrelsen) m.v. afgeres endeligt
af disse instanser. Dette gaelder sdvel sagens realitet som dens formalitet. »Levnedsmiddelstyrelsen
kunne derfor ogsé efter departementets opfattelse have taget spergsmalet om, hvorvidt der tidligere var
begéet sagsbehandlingsfejl, op i forbindelse med behandlingen af klagen over levnedsmiddelkontrollen
1 Kebenhavns afgerelse«. Efter departementets opfattelse var dette imidlertid nu sket ved, at levnedsmid-
delstyrelsen havde afgivet den ovenfor omtalte redegerelse af 1. juli 1986, »som departementet i det hele
kan henholde sig til«.

A klagede i skrivelse af 28. juli 1986 til ombudsmanden. Han gjorde 1 alt vaesentligt det samme gaelden-
de, som han tidligere havde anfert over for levnedsmiddelstyrelsen og miljeministeriets departement. A
gjorde for en ordens skyld opmarksom pa, at styrelsen i udtalelsen af 1. juli 1986 havde fejlciteret hans
anmodning 1 skrivelsen af 3. april 1986 om en mundtlig forhandling. A havde bedt »ministeriet« ikke
»miljeministeriet, departementet« om en forhandling.

Styrelsens udskillelse af formaliteten til efterfolgende behandling havde - fremhavede A - medfort,
at »forvaltningen kan bega sagsbehandlingsfejl uden at risikere, at realiteten i den trufne afgerelse
@ndres«. Styrelsens hypotese om, at den kunne have indgivet politianmeldelse, fandt A irrelevant.

I udtalelsen af 13. oktober 1986 til ombudsmanden uddybede levnedsmiddelstyrelsen det af styrelsen
tidligere indtagne standpunkt, hvorefter der under alle omstendigheder - uanset hvilken myndighed
begaringen om aktindsigt var rettet til - var grundlag for at anvende undtagelsesbestemmelsen 1 offentlig-
hedslovens § 11, stk. 2, om, at sagens afgerelse ikke skulle udsattes, hvis der foreld vasentlige hensyn til
offentlige interesser:

»Af forarbejderne til levnedsmiddelloven fremgér det klart, at et af hovedformalene med loven er, at lo-
ven skal beskytte forbrugerne mod vildledning i forbindelse med salg og reklame for levnedsmidler. Dette
formal kommer direkte til udtryk i levnedsmiddellovens § 23, ligesom loven af samme grund ikke giver
mulighed for at dispensere fra denne regel.«

Det matte efter levnedsmiddelstyrelsens opfattelse anses for mindre betenkeligt at anvende undtagelses-
bestemmelsen 1 § 11, stk. 2, i et tilfelde som det foreliggende, hvor sagen ikke var endeligt afgjort, men
kunne indankes.

Levnedsmiddelstyrelsen fastholdt, at A havde haft rig mulighed for at fremkomme med kommentarer,
ikke mindst 1 forbindelse med indbringelsen af levnedsmiddelkontrollens afgerelse for styrelsen. »Da
dette ikke er sket, men (A) primert har argumenteret vedrerende sagens formalitet, samt beskyldt lev-
nedsmiddelstyrelsen for usaglighed og magtfordrejning har styrelsen fundet, at (A) ma have konkluderet
ikke at vaere 1 besiddelse af relevant materiale, hvorfor det mé vaere korrekt, at sagen bliver afgjort pa det
foreliggende grundlag«.

Saetningen 1 A’s brev af 3. april 1986 om en mundtlig forhandling havde styrelsen i den givne sammen-
hang forstdet som en tilkendegivelse fra ham om, at han »alene enskede nevnte droftelser fort med
departementet.«

Miljoministeriets departement henholdt sig i udtalelsen af 7. november 1986 til det, departementet
tidligere havde anfert over for A.
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Jeg udtalte herefter folgende i en skrivelse til A:
»1. Levnedsmiddelstyrelsens skrivelse af 7. marts 1986

Levnedsmiddelstyrelsens konklusion 1 skrivelsen af 7. marts 1986 bygger efter det oplyste dels pa
relevant faglig litteratur, herunder (D’s) (m.fl.) artikel til Ugeskrift for Laeger, sammenholdt med faglig
viden og farmakologisk undersegelse af produktet i styrelsen selv, dels pa informationsmateriale uddelt
til pressen og oplysninger om produktet indlagt 1 de enkelte varer som konstateret ved et provekeb. Mate-
rialet rummer de for en konkret afgarelse 1 relation til levnedsmiddellovens § 23 nedvendige forudsetnin-
ger. Konklusionen er da ogsa i denne relation kategorisk udformet, ulovligheden er fastslaet. Skrivelsens
udformning sammenholdt med levnedsmiddelstyrelsens faglige ekspertise og overordnede stilling pa
omradet afskarer reelt adressaten - levnedsmiddelkontrollen 1 Kebenhavn - fra at foretage en selvstendig
efterprovelse af lovlighedsspergsmalet. Levnedsmiddelstyrelsens konklusion kan 1 denne henseende laeg-
ges uprovet til grund. Der forestér for levnedsmiddelkontrollen alene at foretage »det videre fornedne«,
det vil sige valg af fremgangsmade med hensyn til indskriden over for ulovligheden.

Saledes ma jeg da ogsd legge til grund, at skrivelsen blev forstaet af levnedsmiddelkontrollen i
Kebenhavn. Levnedsmiddelkontrollen modtog efter det oplyste ikke samtidig det materiale, som dannede
grundlag for styrelsens konklusion. Pdlagget til Deres klient blev meddelt fa dage efter, at levnedsmiddel-
kontrollen havde modtaget styrelsens skrivelse af 7. marts 1986.

Jeg er opmarksom pa, at denne arbejdsfordeling 1 enkeltsager strider mod den i delegationsbekendtge-
relsen (miljeministeriets bekendtgerelse nr. 329 af 25. juni 1985) forudsatte ordning, herunder reglerne
om klage over afgarelser truffet af de kommunale levnedsmiddelenheder.

Det kan i sig selv ikke give mig anledning til bemarkninger, at den forudsatte to-instans ordning er
fraveget i et tilfelde som det foreliggende. Fravigelsen indebaerer imidlertid efter min opfattelse, at der
heller ikke i andre henseender med hensyn til sagens behandling kan foretages den sadvanlige adskillelse
mellem myndighederne. Der er tale om én sag, som i forskellige henseender behandles af forskellige
organisatoriske enheder.

2. Partshoring

Levnedsmiddelloven indeholdt ikke sarlige forskrifter om partshering i forbindelse med en afgerelse
som den foreliggende. Udtrykkeligt fastsatte, almindelige regler om partshering var forst gaeldende (for
sd vidt angér levnedsmiddelstyrelsen fra forvaltningslovens ikrafttreeden den 1. januar 1987. Reglerne
heri, jft. lovens kapitel 5, er imidlertid i det vasentlige blot en kodificering af en ogsé tidligere alment
anerkendt retsgrundsatning om partshering. Indeholdet heraf fremgar bl.a. af den forvaltningsretlige
litteratur og af ombudsmandens praksis.

Det ville efter min opfattelse have varet bedst stemmende med denne retsgrundsetning, at levnedsmid-
delstyrelsen, inden den afsendte skrivelsen af 7. marts 1986, havde gjort Deres klient bekendt med det
materiale, som dannede grundlag for skrivelsens konklusion i relation til produktets lovlighed - og havde
givet Deres klient lejlighed til at fremkomme med en udtalelse herom.

Jeg bemarker i den forbindelse, at der efter min opfattelse ikke foreld et sddant presserende behov
for en hurtigt afgerelse, at partshering kunne undlades. Sagen var efter sin art ikke af serlig hastende
karakter, der var ikke tale om et produkt, som kunne medfere skade pé forbrugernes liv og helbred. Sagen
ses 1 ovrigt heller ikke i andre henseender at vere blevet behandlet som serligt hastende. Partshering, i
forbindelse med hvilken en frist kunne fastseattes for afgivelse af en udtalelse, behevede ikke at medfere
nogen vasentlig forlengelse af den tid (fra den 6. februar til den 7. marts 1986), levnedsmiddelstyrelsen
var om at behandle sagen.

I tilslutning til det, jeg har anfert ovenfor, bemarker jeg, at der efter udformningen af skrivelsen af 7.
marts 1986 ikke var nogen anledning for levnedsmiddelkontrollen 1 Kgbenhavn til pd egen hand at tage
skridt til partshering med hensyn til lovlighedsspergsmaélet.
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Jeg har gjort levnedsmiddelstyrelsen bekendt med min opfattelse.
3. Offentlighedslovens § 11
Offentlighedslovens § 11 havde pé det pagaldende tidspunkt felgende indhold:

»Safremt en part under sagens behandling fremsetter begering om at blive gjort bekendt med sagens
dokumenter, og denne begering efter loven skal imgdekommes, udsettes sagens afgarelse, indtil der er
givet parten adgang til at gere sig bekendt med dokumenterne.

Stk. 2. Dette gaelder dog ikke, hvis udsattelse vil medfere overskridelse af en lovbestemt frist for for-
valtningens afgerelse, eller hvis partens interesse 1, at sagens afgerelse udsettes, 1 ovrigt findes at burde
vige for veesentlige hensyn til offentlige, eller private interesser, der taler imod en sddan udsattelse.«

Tilsvarende bestemmelser findes nu i forvaltningslovens § 11.

De har gjort geldende, at Deres begaering af 11. marts 1986 om aktindsigt fremsat over for levnedsmid-
delstyrelsen burde have fort til udsettelse af sagens afgerelse. Levnedsmiddelstyrelsen har svaret, at
begaeringen ikke blev fremsat over for rette myndighed, idet sagen pa det tidspunkt var under behandling i
levnedsmiddelkontrollen 1 Kebenhavn.

Det fremgar af det, jeg har anfort under punkt 1, at der i dette tilfelde - som folge af levnedsmiddel-
styrelsens brud pd den sadvanlige instansfolge - ikke kan foretages en (tilsvarende) sedvanlig deling
af ansvaret for sagens rette behandling. Begaringen blev fremsat over for levnedsmiddelstyrelsen efter
presseomtale af styrelsens skrivelse af 7. marts 1986. De eller Deres klient havde ikke haft anledning til at
fremsaette begering om aktindsigt forud herfor. Det materiale, som De begarede aktindsigt i, var indgivet
til levnedsmiddelstyrelsen og befandt sig efter det oplyste fortsat hér.

P& denne baggrund burde levnedsmiddelstyrelsen - navnlig da den ikke tidligere pd eget initiativ havde
givet Dem lejlighed til at intervenere 1 sagen - efter min mening enten selv have taget skridt til anvendelse
af udsettelsesreglen 1 offentlighedslovens § 11, stk. 1, eller dog straks have viderebragt Deres begaering
til levnedsmiddelkontrollen 1 Kebenhavn. Jfr. nu forvaltningslovens § 7, stk. 2, som svarer til, hvad der
fulgte af statsministeriets cirkulere nr. 245 af 23. november 1923 til samtlige statsmyndigheder.

Levnedsmiddelstyrelsens efterfolgende argumentation for at undlade at tage skridt til udsettelse i
henhold til offentlighedslovens § 11, stk. 1, er efter min opfattelse uantagelig.

Der foreld efter min mening heller ikke 1 denne forbindelse tilstrekkeligt tungtvejende grunde til at
undlade udsattelse, jfr. offentlighedslovens § 11, stk. 2. Spergsmaélet blev efter det oplyste slet ikke
overvejet af levnedsmiddelstyrelsen.

Jeg har gjort levnedsmiddelstyrelsen bekendt med min opfattelse.

4. Levnedsmiddelstyrelsens afgorelse af 23. maj 1986

a) Behandling af realitetsspergsmal for stillingstagen til formalitetsspergsmaélene.

Det er en almindelig og velbegrundet praksis i1 forbindelse med den retlige kontrol med forvaltningens
afgerelser, at der tages stilling til pastdede fejl ved sagens behandling forud for eller samtidig med en
bedemmelse af eventuelle realitetsindsigelser, nar der er tale om sagsbehandlingsfejl, som efter omsten-
dighederne vil kunne medfere ugyldighed (partshering, parters aktindsigt m.m.). Jeg henviser til, at disse
sakaldte garantiforskrifter netop er karakteriseret ved deres evne til at pavirke afgerelsernes indhold.

I overensstemmelse hermed anmodede De i klagen i skrivelse af 3. april 1986 om, at der forst blev
taget stilling til Deres kritik af sagsbehandlingen, jfr. bl.a. de ovenfor under punkterne 2 og 3 omtalte
forhold. De gjorde udtrykkeligt geldende, at det var fejl, som i sig selv burde medfore afgerelsens
ugyldighed.

Samtidig bad De om, at det blev miljeministeriets departement, som tog stilling til klagerne over
sagsbehandlingen, idet De fandt, at levnedsmiddelstyrelsen bar ansvaret for de begiede fejl.
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Det kan for s& vidt ikke give mig anledning til bemarkninger, at levnedsmiddelstyrelsen 1 overens-
stemmelse med Deres anmodning oversendte klagen over sagsbehandlingen til behandling 1 departemen-
tet. Den galdende delegationsbekendtgarelse rummede efter sin ordlyd ikke denne mulighed, men jeg
finder det ukritisabelt, at levnedsmiddelstyrelsen overlod en afgerelse om eventuel fravigelse herfra til
departementet.

Jeg finder det imidlertid meget kritisabelt, at levnedsmiddelstyrelsen imod Deres anmodning herom og
1 modstrid med almindelig praksis traf afgerelse om realiteten, inden der foreld en endelig administrativ
afgorelse om formalitetsindsigelserne - herunder afklaring af, om departementet sd sig i stand til at tage
stilling hertil. Hvis departementet ville behandle formalitetsklagerne, hvad jeg ma gé ud fra, styrelsen an-
sa for en mulighed, ville styrelsens forudgdende afgerelse vedrerende realiteten efter omstendighederne
kunne pavirke udfaldet af departementets provelse. (Hvis departementet ikke ville behandle formalitets-
klagen, matte styrelsen selv endnu engang tage stilling, eventuelt meddele, at sagen i denne henseende var
endelig afgjort.)

Jeg har gjort levnedsmiddelstyrelsen bekendt med min opfattelse.
b) Deres anmodning om en mundtlig forhandling.

I klageskrivelsen af 3. april 1986 fremsatte De anmodning om en mundtlig dreftelse, »... sifremt
ministeriet onsker at optage sagen til realitetsbehandling ... forinden afgerelse traeffes«, jfr. ovenfor
s. 115.

Det md medgives levnedsmiddelstyrelsen, at formuleringen kunne give anledning til tvivl om, hvorvidt
De onskede dreftelsen fort med departementet eller med styrelsen. Udtrykket ministeriet omfatter som
bekendt sdvel departementet som styrelsen. Jeg méd dog finde, at en meget narliggende forstielse var, at
De onskede en dreftelse med den myndighed, som tog stilling til sagens realitet.

Jeg finder det pd denne baggrund - og pa baggrund af det hidtidige sagsforleb, jfr. ovenfor - kritisabelt,
at levnedsmiddelstyrelsen ikke i hvert fald gav Dem mulighed for at prasicere, hvorledes Deres anmod-
ning om en droftelse skulle forstés.

Jeg har gjort levnedsmiddelstyrelsen bekendt med min opfattelse.
5. Miljoministeriets departement

Departementet har dels i skrivelsen af 7. juli 1986 over for Dem og dels i udtalelsen i anledning af
klagen til ombudsmanden henholdt sig til levnedsmiddelstyrelsens redegerelse for sagens behandling (i
skrivelse af 1. juli 1986).

Jeg mé forstd det anforte séledes, at »henholdelsen indebearer en accept af levnedsmiddelstyrelsens
sagsbehandling. Det fremgar af det, jeg har anfort, at jeg ikke mener, der har varet grundlag herfor.

Jeg har gjort miljeministeriets departement bekendt med min opfattelse.

Under henvisning til det, jeg har anfert ovenfor under punkterne 2 til 4, har jeg samtidig hermed
henstillet til levnedsmiddelstyrelsen at tilbagekalde den over for anklagemyndigheden fremsatte begaering
om tiltalerejsning mod Deres klient - uden at jeg i1 ovrigt hermed har taget stilling til, om der foreld en
overtraedelse af levnedsmiddellovens § 23.

K

Supplerende oplysninger om sagen

I skrivelse af 19. juni 1987 underrettede Levnedsmiddelstyrelsen mig om, at styrelsen havde tilsendt
Levnedsmiddelkontrollen 1 Kebenhavn en kopi af min udtalelse 1 sagen og henledt kontrollens opmeerk-
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somhed pa henstillingen om at tilbagekalde den over for anklagemyndigheden fremsatte begaering om
tiltalerejsning mod A/S B.

I tilslutning hertil meddelte Levnedsmiddelstyrelsen mig i skrivelse af 17. november 1987, at styrelsen
var blevet underrettet om, at Kebenhavns Politiadvokatur i medfer af retsplejelovens § 749, stk. 1, 3. pkt.,
havde besluttet at opgive tiltalen mod selskabet.
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