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Justitiekanslerns genomgang av betdnkandet har skett med utgdngspunkt i att
regeringen sérskilt efterfrigat en bedomning av utredningens EU-réttsliga
overviaganden och slutsatser om att den foreslagna gardsforsiljningen av
alkoholhaltiga drycker kan kombineras med bibehéllet detaljhandelsmonopol
samt utredningens slutsats att det gér att ’backa bandet” for det fall EU-
kommissionen eller EU-domstolen skulle géra en annan beddmning &n
utredningen gillande dessa fragor.

Gardsforséljning (avsnitten 9.2-9.4)

De foreslagna reglerna om gardsforsdljning avser att pa vissa villkor ge andra
foretag dn Systembolaget ritt att bedriva detaljhandel med alkoholdrycker.
Reglerna avser sdledes inte hur Systembolaget utdvar sin ensamritt att
bedriva sddan handel och ror dirmed inte monopolets funktionssitt i den
mening som avses i EU-domstolens praxis'. Férslagen aktualiserar dirfor i
forsta hand en bedomning i1 forhéllande till bestimmelserna om fri rorlighet
for varor i artiklarna 34 och 36 Fordraget om Europeiska unionens
funktionsséitt (FEUF).

Genom att ritten till att bedriva detaljhandel med alkoholdrycker i forslaget
knyts till att det finns ett forsdljningsstélle som ligger inom Sveriges granser
dér handeln ska bedrivas, utestings utlandsbaserade tillverkare frén den
forséljningskanal som gardsforsdljning innebédr. Dessa aktorer 1 andra
medlemsstater skulle dven fortsédttningsvis 1 princip vara hénvisade till
Systembolaget. Justitiekanslern bedomer darfor, 1 likhet med utredningen, att
den foreslagna regleringen utgor en sédan handelshindrande atgérd som avses
i artikel 34 fordraget om Europeiska unionens funktionssitt (FEUF).? Sddana
atgdrder dr som utgéngspunkt forbjudna enligt samma bestimmelse.

For att dnda vara tilldten méste den foreslagna regleringen kunna anses vara
berdttigad genom att den uppfyller rekvisiten som foljer av artikel 36 FEUF
eller tvingande krav av allménintresse. Detta innebér att regleringen maste
vara adekvat och proportionerlig i forhdllande till sina @&ndamal. Enligt
utredningen ligger den foreslagna gardsforsdljningen inom ramen for den

!'Se EU-domstolens dom Visnapuu, C-198/14, EU:C:2015:751, p. 86 och dir angiven
praxis.
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svenska alkoholpolitikens 6vergripande maél att skydda folkhélsan och 1 6vrigt
syfta till att utveckla lokal besdksniring.>

Justitiekanslern anser inte att det &r uteslutet att en reglering som den
foreslagna kan forenas med unionsrittens krav, men har f6ljande synpunkter
betriffande bedomningen.

Ett viktigt medel for att uppna maélet att skydda folkhélsan dr att begrinsa
tillgédngligheten till, och dirmed dven konsumtionen av, alkoholdrycker. EU-
domstolen har ocksa slagit fast att bestéimmelser som har till syfte att genom
styrning av alkoholkonsumtionen forebygga de samhilleliga, sociala och
medicinska skadeverkningarna av alkohol, kan bidra till att skydda folkhélsan
i den mening som avses i artikel 36 FEUF.*

Som utredningen konstaterar® ir det en mycket begrinsad form av forsiljning
av alkoholhaltiga drycker direkt till konsument vid tillverkningsstillen i
Sverige som skulle kunna komma i fraga vid sidan av Systembolagets
monopol, om regleringen fortséttningsvis ska framstd som adekvat i
forhallande till andamalet att skydda folkhilsan.

Aven om proportionalitetsbeddmningen av regleringen innebér ett visst
skonsmissigt utrymme i och med att det ankommer pad medlemsstaterna att
faststilla pa vilken nivé de vill sékerstélla skyddet for folkhdlsan och pa vilket
sitt denna niva ska uppnas,® dr det viktigt att ritten till gardsforsiljning
utformas pa ett sddant sdtt att det sdkerstdlls att Aatgérden pa ett
sammanhéngande och systematiskt sdtt tillgodoser uppndendet av den
svenska alkoholpolitikens 6vergripande mél att framja folkhilsan.

Utredningen har hédr lagt stor vikt vid malet Visnapuu, C-198/14, diar EU-
domstolen konstaterade att det faktum att en bestdmmelse endast géller
inhemska tillverkare och ddrmed skulle kunna tinkas innebira ett skydd for
inhemsk tillverkning, inte var tillrickligt for att konstatera att regleringen
hade missbrukats och utnyttjats for att diskriminera varor frdn andra
medlemsstater eller for att indirekt skydda vissa inhemska varor. I stillet
mdste det goras en helhetsbeddmning utifran bestimmelsens syfte och med
héinsyn tagen till samtliga rittsliga och faktiska omstindigheter.’

Justitiekanslern gor i denna del f6ljande 6verviganden.

Enligt utredningen &r syftet med gardsforsdljningstillstindssystemet, utover
att skydda folkhilsan, att stidrka besoksnédringen i Sverige. Justitiekanslern
noterar att EU-domstolen inte uteslot att det syfte som den finska regeringen
hade uppgivit, nimligen att frimja turism,® kunde anses acceptabelt i mélet

3 Se SOU 2021:95 5. 104.

4 Se EU-domstolens dom den 12 november 2015, Visnapuu, C-198/14, EU:C:2015:751, p.
115 och dér angiven praxis.
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¢ Se domen Visnapuu, p. 116-118 och dir angiven praxis.

7 Se domen Visnapuu, pp. 126 och 128.

8 Se p. 127 i domen Visnapuu, som lyder: “Den finlindska regeringen har pa fraga vid
forhandlingen preciserat att syftet med detta tillstandssystem, férutom det ovan angivna
syftet att skydda folkhidlsan och den allménna ordningen, &r att frimja turism, genom att ett
begrénsat antal tillverkare av alkoholdrycker etablerade i Finland, som anvander
traditionella och hantverksmaéssiga metoder vid tillverkningen, ges mdjlighet att sélja sin
produktion pé den plats dir varorna tillverkas. Regeringen har som exempel hanvisat till



Visnapuu. EU-domstolen pekade hér sérskilt pd att det var relevant att
beddma om den nationella produktionen som omfattades var (i) av begrinsad
omfattning samt (ii) traditionell och hantverksmissig.” Detta ger viss
véigledning fran EU-domstolens sida for bedomningen av vilka regler som
hindrar handeln mellan medlemsstaterna pa ett sitt som kan berittigas och
vilka regler som i sjdlva verket utgor ett indirekt skydd for inhemska varor
som inte kan berittigas. Mot den bakgrunden stiller sig Justitickanslern
tveksam till vissa av de slutsatser som utredningen dragit av domen Visnapuu.

For det forsta avsag de finska undantagen fran detaljhandelsmonopolet i
malet Visnapuu endast alkoholdrycker som framstéllts genom jdsning och
som inneholl hogst 4,7 volymprocent etylalkohol respektive hogst 13
volymprocent etylalkohol. Det var ocksd nagot som EU-domstolen noterade
i sin dom, dven om det inte framgér vilken vikt som fistes vid detta.!? I
Finland &r det vidare numera mojligt att sdlja gdrdsvin och hantverksol genom
gardsforséljning. Utredningens forstahandsforslag skulle dock omfatta alla
alkoholdrycker wutan ndgra begrinsningar varken ndr det géller
framstillningssétt eller volymprocent. De foreslagna bestimmelserna torde
darfor som utgangspunkt omfatta en storre del av den nationella
produktionen, dn de bestammelser som var foremal for provning 1 malet
Visnapuu. Detta vécker ockséd frdgan om samtliga alkoholdrycker som
omfattas verkligen har en traditionell och hantverksmaissig karaktér. Det som
framfor allt synes forena dem é&r att de &r inhemskt producerade.

For det andra ir det inte tydligt hur de foreslagna siljbegransningarna i form
av maxgranser for sélda volymer per kund, en légsta prissdttning samt att
forséljningen endast far ske fran tillverkningsstillet och 1 anslutning till
exempelvis ett studiebesok eller en foreldsning kopplat till den aktuella
alkoholdrycken, sdkerstéller att det ska vara fraga om traditionell och
hantverksmissig produktion. Restriktionerna framstir mer vara dgnade att
generellt begrinsa forsédljningen av alkoholdrycker.

For det tredje saknas en rittslig analys av forutsiattningarna for att exkludera
tillverkare av alkoholdrycker enkom pé& den grunden att de producerar
volymer som Overstiger vissa drsvolymer. [ betdnkandet anges att
motsvarande begriansningar i Finland har motiverats med att de sdkerstéller
att verksamheten &r begransad, traditionell och hantverksbetonad, i linje med
EU-domstolens uttalanden 1 maélet Visnapuu, samtidigt som det ocksa
ifragasétts om sddana begriansningar verkligen dr nddvindiga for att uppfylla
dessa kriterier.!! Exkluderingen av tillverkare som Overstiger vissa arliga
produktionsvolymer synes till syvende och sist motiveras av att storre
verksamheter har formaga att sitta ldgre priser, varfor det ur alkoholpolitiskt
perspektiv dr viktigt att de exkluderas for att sékerstdlla att gardsforsdljning
inte utgér en kanal for att silja prispressade alkoholdrycker.!? Vid den
fortsatta beredningen dr det angeldget att det analyseras huruvida en séddan
exkludering dr godtagbar ur ett juridiskt perspektiv.

vissa bérviner som tillverkas pa bondgardar i Finland, som konsumenterna kan kdpa pa den
plats dér varorna tillverkas. [...].”

® Se domen Visnapuu, p. 128.

10'Se Visnapuu, C-198/14, p. 124-125.

1'Se SOU 2021:95, s. 135-136.

12.Se SOU 2021:95, s. 136.



Eventuell paverkan pé detaljhandelsmonopolet (avsnitt 9.5)

Ett undantag fran Systembolagets ensamritt for gardsforsdljning bor inte
dndra det forhallandet att Systembolagets monopol dven fortséttningsvis ska
provas mot bakgrund av artikel 37 FEUF, eftersom den foreslagna
gardsforsédljningen ger andra foretag dn Systembolaget ritt att bedriva
detaljhandel med alkoholdrycker, om de har vederborligt tillstdnd.
Undantaget som sadant ror saledes inte hur Systembolaget utdvar sin
ensamrétt eller har till syfte att reglera vare sig monopolets system for urval
av  varor, dess forsdljningsorganisation eller saluféringen och
marknadsforingen av de varor som distribueras av monopolet.!* Att en
eventuell ritt for tillverkare att sdlja egentillverkade alkoholdrycker kan
tdnkas paverka monopolets funktion enligt alkohollagen (dvs. en ensamrétt
att sélja alkoholdrycker till konsumenter i Sverige, med undantag for
restaurangbranschen),'* medfor inte att atgirden rér monopolets utdvande av
sin sdrskilda funktion.

Ett inférande av en ritt for tillverkare att bedriva detaljhandel med
egentillverkade alkoholdrycker torde i och for sig inte heller 4ndra det faktum
att det statliga detaljhandelsmonopol f6r alkoholdrycker som innehas av
Systembolaget syftar till att skydda folkhédlsan mot alkoholens
skadeverkningar. Huruvida ensamrétten paverkas 1 en sddan utstrackning att
dndamalen med den svenska alkoholpolitiken — dvs. att skydda folkhélsan och
begréinsa privata vinstintressen — inte ldngre kan upprétthéllas ar en bredare
fraga, som utredningen sokt omhinderta genom att foresld olika
begrinsningar av den fOreslagna gardsforsdljningen. Dessa har redan
diskuterats ovan liksom det understrukits att utrymmet for att inféra en
mojlighet till detaljhandel med alkoholhaltiga drycker vid sidan av monopolet
ar begrénsat.

Vad giller frdgan om handeln med utlandstillverkade varor skulle riskera att
missgynnas 1 forhédllande till handeln med inhemska varor, har utredningen
konstaterat att &ven om gérdsforsiljning av en produkt kan komma att leda
till 6kad forsdljning av produkten dven pa Systembolaget, &r Systembolagets
produkturval utformat pé ett sddant sitt att en enskild produkts efterfragan
utanfor Systembolaget inte kan utgora grund for att ta in denna i det fasta
sortimentet eller bestédllningssortimentet. Enligt Justitiekanslerns bedémning
utgér den omstandigheten att gardsforsdljning skulle riskera att oka
forséljningen av produktionen &ven hos Systembolaget sadledes inte ett
forhallande som rér monopolets utformning eller funktionssétt. Det bor
séledes inte heller medfora att Systembolagets detaljhandelsmonopol skulle
riskera att inte langre uppfylla kriterierna om icke-diskriminering i artikel 37
FEUF.

Justitiekanslern har inte nagra synpunkter pa utredningens bedoémning att det
inte foreligger nagra unionsréttsliga hinder mot att, om EU-domstolen skulle
underkénna regleringen med girdsforsiljning, justera regleringen utan att det
paverkar mojligheten att bibehdlla monopolet. Om ritten for tillverkare att
bedriva detaljhandel med egentillverkade alkoholdrycker skulle avskaftas,

13 Jfr. domen Rosengren, p. 21-24.
14 Jfr. domen Rosengren, p. 20.



aktualiseras dock, som utredningen redogjort for, ' vissa forvaltningsrittsliga
aspekter som méste beaktas.

Arendet har foredragits av Anna Alriksson, 1 beredningen har #ven
byrdchefen Anna Falk deltagit.

Mari Heidenborg

15 Se SOU 2021:95, 5. 120-121.



