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Dnr S2022/00562; Systembolagets remissyttrande 6ver betiankandet ”En méjlighet till
smaskalig gardsforsiljning av alkoholdrycker” (SOU 2021:95)

Systembolaget tackar for mojligheten och far harmed avge féljande remissyttrande.

Systembolaget avstyrker betdnkandets forslag. Avstyrkandet galler bade huvudférslaget och det

alternativa férslag som utredningen betecknar som en “alternativ modell fér gérdsférséljning”.*

Betdnkandets forslag strider mot de EU-rattsliga reglerna om fri rérlighet for varor. Forslaget
dventyrar dven detaljhandelsmonopolet och ett beslut i enlighet med forslaget ar sannolikt EU-
rattsligt oaterkalleligt. Detta ar i direkt strid mot forutsattningarna for utredningen enligt
kommittédirektiven. Systembolagets slutsatser stods av ett rattsutlatande av professor UIf

Bernitz, Bilaga 1.

Alkohol ar inte som andra varor och orsakar varje ar skador och lidande, inte bara for de som
dricker utan ocksa fér andra, sasom valdsoffer, trafikoffer och anhériga. Till exempel lever
320.000 barn i Sverige i familjer dar det dricks fér mycket? och alkoholens samhéllskostnader
uppskattas dverstiga 100 miljarder kronor &rligen.® Detaljhandelsmonopolet &r en viktig del for
att uppna malet med den svenska alkoholpolitiken, att framja folkhdlsan genom att minska
alkoholens medicinska och sociala skador, eftersom konsumtion och skador halls nere om
alkohol saljs med ensamratt, begransad tillganglighet och utan privat vinstintresse.
Varldshalsoorganisationen lyfter fram detaljhandelsmonopol for alkohol som det kraftfullaste
verktyget for att uppratthalla och utéva kontroll och tillsyn 6ver effektiva tillgangsbegransande
atgarder.?

1 pe viktigaste utgangspunkterna for det alternativa forslaget skiljer sig inte i grunden fran huvudforslaget och de
principiella EU-rattsliga invandningarna och riskerna for detaljhandelsmonopolet ar darfor i vasentliga delar desamma
vid ett inférande av den alternativa modellen.

2 CAN Rapport 185, Hur manga barn vaxer upp med féraldrar som har alkoholproblem.
https://www.can.se/publikationer/hur-manga-barn-vaxer-upp-med-foraldrar-som-har-alkoholproblem/

3 Studie fran 2019 genomford av det stiftelsedgda analysforetaget Ramboll.
https://www.omsystembolaget.se/globalassets/pdf/ramboll---sammanfattning---alkoholens-samhallskonsekvenser---
2019.pdf

4 https://www.who.int/nmh/publications/ncd report_chapter4.pdf
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1. SAMMANFATTNING

Systembolaget anser att utredningens forslag strider mot artikel 34 FEUF och att det inte kan
forsvaras enligt artikel 36 FEUF. Utredningen menar att risken ar stor att forslaget anses som
diskriminerande och i strid mot artikel 34 FEUF, men anser att forslaget kan forsvaras utifran
folkhélsoskal enligt artikel 36 FEUF. Systembolaget instammer inte i detta. Utredningens forsvar
av den diskriminering som uppkommer genom att utldndska producenter utestangs, vilar pa en
felaktig tolkning av EU-domstolens avgorande i fallet Valev Visnapuu. Utredningens bedémning
bortser bl.a. fran féljande:

e Den EU-rattsliga fraga som ska besvaras vid ett rattfardigande enligt artikel 36 FEUF ar
varfor det ar ndédvandigt av folkhalsoskal att knyta ratten till detaljhandel till
produktionsplatsen, och darmed inféra begransningar som traffar just utlandska (men
inte inhemska) producenter. Utredningen besvarar inte den fragan.

e Ettinforande av utredningsforslaget skulle skapa en ny marknadsféringskanal for
svenska alkoholproducenter med gardsforsaljning som inte skulle sta 6ppen for
konkurrerande alkoholproducenter i andra EU-lander. Denna aspekt tycks inte ha
Overvagts av utredningen.

e Utredningens bedémning av finska forhallanden och darpa grundade konklusioner &r
missvisande, eftersom EU-domstolens bedémning av gardsforsaljning i fallet Valev
Visnapuu avsag sarpraglade finska produkter som inte motte konkurrens fran
alkoholproducenter i 6vriga EU. Den foreslagna svenska regleringen omfattar samtliga
alkoholdrycker som moter konkurrens fran alkoholproducenter i 6vriga EU.

Systembolaget anser att betdnkandets férslag dventyrar detaljhandelsmonopolet. Utredningen
har vid sin bedémning av denna fraga inte tillrackligt beaktat foljande:

e Den foreslagna regleringen innebar att privata aktérer tillats bedriva detaljhandel med
alkoholdrycker och att tillgangligheten 6kar markant, i strid mot grunderna for
monopolet. Monopolet bryts per definition upp och systematiken i alkohollagstiftningen
overges. | en sadan situation finns en betydande risk for att de tidigare anforda skalen
for monopolet inte kan fortsatta goras gallande, och att detaljhandelsmonopolet
underkdnns EU-rattsligt.

e Efter ett inforande av forslaget finns dven risken att Sverige inte langre kan havda att
det ar kriterierna i artikel 37 FEUF som avgor om det svenska férbudet mot detaljhandel
med alkoholdrycker stammer 6verens med de EU-rattsliga reglerna. Detta skulle
innebadra samre EU-rattsliga mojligheter for Sverige att bevara monopolet.

Systembolaget delar inte utredningens slutsats att det skulle ga att "backa bandet” om férslaget
genomférs men underkdnns EU-rattsligt, dvs. att Sveriges mojligheter att i framtiden
uppratthalla monopolet inte dventyras dven om den féreslagna ordningen skulle underkannas
EU-rattsligt. Utredningen menar att det skulle vara majligt att “backa bandet” vid ett EU-rattsligt
underkdnnande, dvs. att det ar maojligt att aterinféra monopolet. Denna slutsats ar alltfor
kategorisk och kan pa goda grunder ifragasattas. Utredningen har bl.a. inte tagit hansyn till
foljande:
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e EU-domstolen skulle vara fri att beakta samtliga omstandigheter vid en framtida
beddmning av de skdl som aberopas till stod for detaljhandelsmonopolet. Vad som
sarskilt kommer att bedémas &r om monopolet pa allvar svarar mot en 6nskan att
utesluta privata vinstintressen i detaljhandeln och begransa tillgangligheten. Vid en
framtida bedomning av ett aterinfort monopol skulle domstolen kunna ta hansyn till
omstandigheterna kring inforandet och avskaffandet av gardsforsaljningsundantaget
(och aterinforandet av monopollagstiftningen), och vad dessa omstandigheter sdger om
de egentliga skdlen bakom monopolet.

e Ett framtida avskaffande av gardsforsdljningsundantaget innebar att Systembolaget
definitionsmassigt pa nytt tilldelas ensamratt pa forsaljning till konsument av berérda
alkoholdrycker. Det betyder att Sverige kan anses aterinféra detaljhandelsmonopol och i
EU-rattslig mening att ett nytt handelsmonopol inférs. Utredningen tycks inte ha
overvagt fragan om ett aterinférande av monopolet skulle kunna betraktas som ett
otillatet nytt monopol enligt artikel 37 (2) FEUF.

e Dirmed kommer det sannolikt inte vara maojligt att backa bandet efter EU-rattslig kritik
kopplad till ett inforande av betankandets forslag.

2. UTREDNINGEN HAR FRANGATT FORUTSATTNINGARNA FOR UPPDRAGET

Fragan om det ar majligt att infora gardsforsaljning i Sverige och samtidigt behalla
detaljhandelsmonopolet har utretts vid tva tidigare tillfdllen. Alkohollagsutredningen (SOU
2009:22) bedémde att forsaljning av alkohol direkt fran tillverkaren &r oférenligt med
detaljhandelsmonopolet. Aven i ett senare betidnkande (SOU 2010:98) drogs slutsatsen att
gardsforsaljning som knyts till produktionsstéllet (och darmed i praktiken forbehalls svenska
producenter) ar i strid med EU-ratten. Den nu aktuella, tredje, utredningen har kommit fram till
att det ar mojligt att inféra en gardsforsaljningsordning och samtidigt bevara
detaljhandelsmonopolet. Denna slutsats baseras dock pa en felaktig bedémning av de EU-
rattsliga aspekterna och att utredaren dessutom har gatt utover utredningsdirektiven.

Termen “gdrdsforsdlining” ar inte rattvisande som beskrivning av den ordning som foreslas.
Betankandets huvudforslag innebér att en omfattande detaljhandel med starkal, cider, vin och
spritdrycker etableras vid sidan av Systembolagets verksamhet. Forslaget omfattar alltsa
samtliga alkoholdryckskategorier och innehaller inga krav pa egen/lokal produktion av ravara
eller krav pa lokalisering pa landsbygd. De villkor som foreslas géllande kvantiteter och
prissattning innebar ingen verkningsfull begransning. De foreslagna kvantitetsbegransningarna
per kdptillfalle 6verstiger ett genomsnittskép pa Systembolaget.®> Antalet nya butiker I&r bli [&ngt
fler an det nuvarande antalet Systembolagsbutiker. Forslaget 6ppnar upp for verksamhet som
varken kan beskrivas som “gdardsférsdljining” eller “smdskalig” enligt allmant sprakbruk.

5 Ar 2020 var det genomsnittliga normalkoépet vid ett besdk hos Systembolaget 2,46 liter 6, cider eller blanddrycker,
1,72 liter vin och 0,19 liter spritdryck. (Siffrorna har raknats fram genom att dividera forséljningen per varugrupp med
det totala antalet kunder.)
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| konkreta termer innebar forslaget att ett stort antal tillverkare av alkoholmarknadens alla
dryckeskategorier kommer att kunna etablera detaljhandel med alkoholdrycker vid sidan av
Systembolagets detaljhandel, bade pa landsbygd och i tatort och storstad. Redan de befintliga
svenska alkoholtillverkarna skulle utgdra ca 800 férsiljningsstillen.® Detta kan jamféras med
Systembolagets butiksnatverk som omfattar 450 butiker. Tillverkarna kommer att kunna salja
alkoholdrycker alla dagar i veckan. Med en sadan utveckling kan dessa forsaljningsstallen pa kort
tid etableras som en alldaglig del i stadsbilden.

Betankandets forslag tycks primart vara styrt av hansyn till tillvaxt inom svensk dryckesindustri.
Forslagen kan inte inordnas eller kopplas till grunderna i svensk alkoholpolitik och uppfyller inte
de EU-réattsliga kraven. Enligt Systembolaget har utredningen frangatt sina instruktioner enligt
kommittédirektiven. Bland annat har utredningen bortsett fran att syftet med en reglering ska
vara att starka besoksnéaringen pa landsbygden. Forslaget strider saledes mot forutsattningarna
for uppdraget.

3. UTREDNINGENS FORSLAG STRIDER MOT EU-RATTEN OCH AVENTYRAR
DETALJHANDELSMONOPOLET

Forslaget ar inte forenligt med de EU-rattsliga reglerna om fri rorlighet for varor (artikel 34
FEUF) och kan inte forsvaras enligt artikel 36 FEUF. Vidare innebar forslaget EU-rattsliga risker
for detaljhandelsmonopolet. Dessutom ar ett beslut i enlighet med férslaget med stor
sannolikhet EU-rattsligt oaterkalleligt satillvida att Sverige — om reformen genomférs —inte i ett
senare skede kommer att kunna avskaffa regleringen och aterinfora detaljhandelsmonopol.
Nedan redogor Systembolaget for sina sammanfattande EU-rattsliga 6verviaganden med
anledning av betdnkandets forslag. En mer detaljerad och utvecklad redogérelse for dessa
Overvaganden aterfinns i Bilaga 2 till remissyttrandet.

3.1 Utredningens forslag strider mot artikel 34 FEUF och kan inte férsvaras enligt artikel
36 FEUF

Forslaget ar enligt Systembolaget inte forenligt med de EU-rattsliga reglerna om fri rorlighet for
varor (artikel 34 FEUF). Aven utredningen drar slutsatsen att risken &r stor att férslaget skulle
anses som diskriminerande och i strid mot artikel 34 FEUF. Utredningen gor dock bedémningen
att forslaget kan forsvaras utifran folkhalsoskal. Systembolaget delar inte den bedémningen.

Utredningens forsvar av den diskriminering som uppkommer genom att utlandska producenter
utestangs vilar pa en felaktig tolkning av EU-domstolens avgorande i fallet Valev Visnapuu.
Systembolaget delar inte utredningens bedémning att den féreslagna regleringen kan férsvaras
av folkhalsoskal enligt artikel 36 FEUF. De folkhalsorisker som utvarderas ar namligen kopplade
till férsdljningen av alkoholdryckerna och dessa risker blir forstas inte mindre nar forsaljningen

6 Se betinkandet, sid. 181, tabell 12.1. Den foreslagna gransen for “smdskalighet” har satts pa en sadan niva att
mycket fa tillverkare utesluts fran mojligheten att bedriva detaljhandel. Sweco och LRF har mot bakgrund av
genomford undersdkning dessutom bedomt att antalet tillverkare inom samtliga dryckeskategorier kommer att 6ka
kraftigt fram till ar 2025.
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sker i anslutning till dryckens produktionsplats. Den fraga som ska besvaras EU-rattsligt ar varfor
det ar nédvandigt av folkhalsoskal att knyta ratten till detaljhandel till just produktionsplatsen,
och darmed infora begransningar som traffar just utlandska (men inte inhemska) producenter.
Utredningen besvarar inte den fragan.

Som redovisas i professor UIf Bernitz utlatande, Bilaga 1, dr utredningens bedémning av finska
forhallanden och darpa grundade konklusioner missvisande, eftersom EU-domstolens
beddmning av gardsforsaljning i fallet Valev Visnapuu avsag sarpraglade finska produkter. Det &r
dessutom inte ett godtagbart forsvar enligt EU-ratten att en handelshindrande reglering ar
mindre omfattande eller leder till sma effekter. EU-rattens forbud traffar alla handelshindrande
eller diskriminerande effekter, oavsett ekonomisk storlek.” Som pdpekas av UIf Bernitz bér ocksd
beaktas att ett inférande av utredningsforslaget aven skulle skapa en ny marknadsféringskanal
for svenska alkoholproducenter med gardsforsaljning som inte skulle sta 6ppen for
konkurrerande alkoholproducenter i andra EU-lander. Dessa aspekter tycks inte ha 6vervagts av
utredningen.

3.2 Utredningens forslag aventyrar detaljhandelsmonopolet
Systembolaget anser att utredningens foérslag dventyrar detaljhandelsmonopolet av flera skal.

Genom EU-domstolens praxis kan slutsatsen dras att det finns en stor risk for att inforande av
ett gardsforsaljningsundantag i ett land med detaljhandelsmonopol upphaver moéjligheten att
tillampa EUF-fordragets bestammelser om statliga handelsmonopol (artikel 37 FEUF) pa
forsaljningsrestriktioner for sddana produktkategorier som omfattas av
gardsforsaljningsordningen. Risken ar saledes att artikel 34 FEUF ska tillampas i ett sadant fall.
Om forslaget enligt betdnkandet infors, sa riskerar det svenska férbudet mot att bedriva
detaljhandel med alkoholdrycker inte langre anses utgbra en del av monopolet i EU-rattslig
mening. Efter ett inférande av forslaget, som omfattar samtliga dryckeskategorier, finns alltsa
risken att Sverige inte kan havda att det ar kriterierna i artikel 37 FEUF som avgor om det
svenska forbudet mot detaljhandel med alkoholdrycker stammer 6verens med de EU-rattsliga
reglerna. Den EU-rattsliga provningen av detta forbud riskerar da att goras enligt artikel 34/36
FEUF, vilket medfér vasentligt samre EU-rattsliga méjligheter fér Sverige att bevara monopolet.®
Utredningens slutsats att detaljhandelsmonopolet dven efter att forslaget inférts ska prévas mot
artikel 37 FEUF tycks bygga pa en missuppfattning av EU-domstolens praxis.

En forutsattning for att detaljhandelsmonopolet inte ska riskera att underkdnnas enligt EU-
ratten ar vidare att regleringen och dess tillampning ar systematisk och sammanhangande, dvs.
att den ar konsekvent genomfoérd utifran de allmanintressen som lagts till grund for

7 Se UIf Bernitz utlatande, bilaga 1, sid. 8-9.

8 Riskerna fér ett underkinnande av regleringar vars férenlighet med EU-ratten bedéms enligt artikel 34/36 FEUF
illustreras t.ex. av EU-domstolens dom i mal C-170/04, Rosengren m.fl., dar den svenska privatinforselregleringen
underkadndes enligt dessa bestammelser. De stora skillnaderna mellan en bedémning enligt artikel 34/36 FEUF och en
beddomning enligt artikel 37 FEUF &r anledningen till att parternas argumentation i mal om handelshinder i
monopollander ofta primart handlar om fragan vilket regelverk som ar tillampligt, och skalet till att den medlemsstat
vars reglering ifrdgasatts oftast argumenterar for att artikel 37 FEUF, snarare &n artikel 34/36 FEUF, ska tillimpas.
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monopollagstiftningen. Det innebar i praktiken att desintresseringsprincipen och principen om
tillganglighetsbegransning, dvs. grunderna fér monopolet, maste fa genomslag pa det satt som
avsetts av lagstiftaren. Den reglering som foreslas genom betdnkandet innebar att privata
aktorer tillats bedriva detaljhandel med alkoholdrycker, i strid mot grunderna fér monopolet.
Forslaget innebar att monopolet per definition bryts upp, och att systematiken i
alkohollagstiftningen till synes frivilligt dverges med 6ppna 6gon. | en sadan situation finns en
risk for att de tidigare anférda skalen for monopolet inte kan goras gallande eftersom skalen da
inte framstar som uppriktigt menade. Detta galler i synnerhet om gardsforsaljning skulle
genomforas pa det satt som foreslas av utredningen, dar det saknas verkningsfulla
begransningar och dar ett mycket stort antal aktérer kommer att bedriva detaljhandel med
samtliga dryckeskategorier i bade storstad och pa landsbygd.

Enligt Systembolaget har utredningen missbedémt risken for att detaljhandelsmonopolet
underkdnns EU-rattsligt som en f6ljd av att den féreslagna regleringen leder till inkonsekvenser i
monopollagstiftningen som inte kan forklaras eller rattfardigas. Ett inférande av forslaget
dventyrar saledes dven av detta skil detaljhandelsmonopolet.

3.3 Méojligheten att ”"backa bandet” finns sannolikt inte

Utredningen har [amnat utrymme for att EU-domstolen kan komma att géra en annan
bedomning an utredningen av den foreslagna regleringens forenlighet med EU-ratten. Nar det
géller fragan om det i ett sadant fall kommer att vara mojligt att i framtiden avskaffa regleringen
och aterinféra monopol, dvs. “backa bandet”, uttrycks dock inga reservationer. | betdnkandet
anges att Sveriges mojligheter att i framtiden uppratthalla monopolet inte dventyras om den
foreslagna ordningen underkanns. Utredningens reservationslosa uttalanden pa denna punkt
har inte stod i praxis. | likhet med professor Ulf Bernitz (se Bilaga 1) anser Systembolaget att
utredningens slutsats, att det skulle ga att aterga till den tidigare ordningen, ar alltfor kategorisk.

Systembolagets anser att det finns starka skal att anta att det inte kommer att vara majligt att
avskaffa en reglering som tillater gardsforsaljning och aterinféra monopol. Ett stort EU-rattsligt
problem vid ett forsok att “backa bandet” ar att Sverige genom att infora ett
gardsforsaljningsundantag har visat att den aberopade grunden for monopolet inte varit
uppriktigt menad. Den EU-réttsliga provningen kommer i denna situation bl.a. att avse fragan
om, med EU-domstolens terminologi, den restriktiva policyn ”pd allvar svarar mot 6nskan” att
utesluta privata vinstintressen och begransa tillgangligheten i detaljhandeln. EU-domstolen
skulle vid en framtida bedomning av om monopolet vilar pa ett EU-rattsligt acceptabelt
allméanintresse som genomforts konsekvent inte vara forhindrad att beakta samtliga
omstandigheter. EU-domstolen skulle t.ex. kunna ta hansyn till att Sverige genom att inféra ett
gardsforsaljningsundantag visat att man inte menar allvar med de skal som pastas ligga till grund
for monopolet.

EU-domstolen kommer i en sadan situation att kunna konstatera att Sveriges 6nskan, avsikt och
syfte ar att inratta en ordning dar de aktoérer som far bedriva detaljhandel med alkoholdrycker i
Sverige ar det statliga bolaget Systembolaget och privata aktorer med alkoholtillverkning i
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Sverige. EU-domstolen kommer ocksa kunna konstatera att Sverige dock avser att “backa
bandet” betraffande de svenska privata aktérerna om det inte gar att fa EU-rattslig acceptans
for denna modell. Férhallandet att Sverige avser att backa bandet vid EU-rattsliga invandningar
skapar tvivel om Sverige uppriktigt och pa allvar anser att detaljhandelsmonopolet dr avgérande
for skyddet av folkhdlsan med hansyn till vikten av att utesluta privata vinstintressen och
begransa tillgangligheten i detaljhandeln. EU-domstolen skulle vid en framtida bedomning av ett
aterinfért monopol kunna beakta omstéandigheterna kring avskaffandet av
gardsforsaljningsundantaget och aterinférandet av monopollagstiftningen (och vad dessa
omstandigheter sdger om skdlen bakom monopolet). Mot denna bakgrund kommer det
sannolikt inte vara mojligt att backa bandet efter EU-rattslig kritik kopplad till ett inférande av
betdankandets forslag.

Ett framtida avskaffande av gardsforsaljningsundantaget innebar dessutom att Systembolaget
definitionsmaéssigt pa nytt tilldelas ensamrétt pa forsaljning till konsument av berérda
alkoholdrycker. Det betyder att Sverige kan anses aterinfora detaljhandelsmonopol och i EU-
rattslig mening att ett nytt handelsmonopol inférs. Utredningen tycks inte ha 6vervagt fragan
om ett aterinférande av monopolet skulle kunna betraktas som ett otillatet nytt monopol enligt
artikel 37 (2) FEUF. Som framgar av litteraturen pa omradet ar innebdrden av denna
!bestammelse att det &r i stort sett oméjligt att inféra nya handelsmonopol.® Ulf Bernitz
konstaterar i sitt rattsutlatande (Bilaga 1) att man inte kan bortse fran att denna
fordragsbestammelse skulle kunna komma att aktualiseras, vilket skulle innebara att I6sningen
inte skulle kunna vara att aterga till tidigare forhallanden genom att aterfora verksamheten till
detaljhandelsmonopolet. Aven av detta skil kan ett beslut i enlighet med betidnkandets forslag
vara EU-rattsligt oaterkalleligt.

4. BETANKANDETS KONSEKVENSANALYS OCH FORESLAGEN TILLSYNSORDNING

Alkohol orsakar eller forvarrar mer an 200 sjukdomstillstand, som gar att forebygga genom
policyatgarder. For manga av sjukdomstillstanden syns sambanden forst vid hog
alkoholkonsumtion men fér andra — som till exempel cancersjukdomar — redan vid mattlig
alkoholkonsumtion. Ett antal faktorer pekas inom forskningen ut som sarskilt effektiva for att
begrdnsa sjukdomar och skador orsakade av alkohol och de galler begransning av tillgangen till
alkohol. Detta handlar bade om den fysiska tillgangen, som regleras genom antalet
forsaljningsstallen, 6ppettider och aldersgranser och den ekonomiska tillgangen, som regleras
genom pris, skatter och avsaknad av siljframjande dtgarder. Okad tillgdng — ekonomisk eller
fysisk — forvantas leda till 6kade alkoholrelaterade skador.

Utredningens konsekvensanalys ar dock missvisande och ger ingen rimlig eller rattvis bild av de
folkhalsorisker som star pa spel. Det som utvarderas i konsekvensanalysen dr endast den
bedomda 6kning av konsumtionen som ar direkt forknippad med en uppskattad forsaljning i de
nya butikerna. Analysen bygger pa den felaktiga slutsatsen att ett inférande av forslaget inte

9 se Bernitz, Svensk och europeisk marknadsratt 1, 4 uppl, 2015, sid. 200.
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riskerar detaljhandelsmonopolet, och innehaller darfoér ingen kvantifiering av den huvudsakliga
och viktigaste risken med forslaget. Det saknas saledes en skattning av 6kningen av
konsumtionen, samhallskostnaderna, misshandelsfallen, rattfyllerifallen, inldggningarna pa
sjukhus och dodsfallen vid ett avskaffande av detaljhandelsmonopolet.

Utredningen foreslar att hantering av tillstand och tillsyn laggs hos kommunerna (och
polismyndigheten). En sadan tillsynsordning ar forenad med stora utmaningar, dels da det
kommunala sjalvstyret riskerar leda till olikbehandling i olika delar av landet, dels utifran
utmaningarna med hur denna tillsyn rent praktiskt ska utféras. Utredningen har inte tillrdckligt
beaktat (och i vart fall inte beskrivit) hur tillsynsmyndigheterna i praktiken ska ga tillvdaga vid
kontroll av t.ex. sddant som att en besokstjanst faktiskt tillhandahalls och att priset for
besdkstjansten ar kostnadsrelaterat.!? Systembolaget anser att den féreslagna ordningen fér
tillstandshantering och tillsyn inte lever upp till rimliga krav pa enhetlighet, effektivitet och
dndamalsenlighet.

Systembolaget AB
genom

Ann Carlsson Meyer
VD

Bilagor:

1. Rattsutlatande av professor Ulf Bernitz, “EU-rdttslig bed6mning av effekterna av ett inférande
av gardsférsdljning av alkoholdrycker, sdrskilt fér detaljhandelsmonopolet”

2. Systembolagets EU-rattsliga Overvaganden ang. betdnkandet “En mdéjlighet till smdskalig
gdrdsforsdljning av alkoholdrycker” (SOU 2021:95)

10 Erfarenheter fran bl.a. konkurrensrittsomradet visar att utredningar om prisets relation till kostnaderna ar
utmanande och resurskravande, och det finns i dessa fall alltid ett stort utrymme for argumentation och
kringgaenden.



RATTSUTLATANDE

EU-rittslig bedomning av effekterna av ett inforande av gardsforsiljning av

alkoholdrycker, sirskilt for detaljhandelsmonopolet

1.Uppdraget

Det har nyligen lagts fram ett utredningsbetéinkande med lagférslag om dndringar i alkohollagen
1 syfte att tillata gardsforsiljning av alkoholdrycker (SOU 2021:95, En mdjlighet till sméskalig
géardsforséljning av alkoholdrycker). Betidnkandet har skickats pd remiss. Systembolaget har
gett mig 1 uppdrag att géra en EU-rittslig bedomning av lagforslaget och vilka effekter ett
genomforande skulle kunna fa, sarskilt med beaktande av dess mojliga effekter for det svenska

detaljhandelsmonopolet.
Jag har sarskilt haft i uppdrag att bedoma

o betdnkandets analys av rittsldget pa omrddet enligt EU-rédtten, speciellt mot bakgrund av

finska erfarenheter,

o betdnkandets analys av de réttsliga effekterna av ett genomforande av forslaget, sérskilt vad

giller handelshinder, marknadsforing och diskriminering,

& utredningens alternativa forslag avseende endast gardsforséljning av lokalproducerat vin

m.m.,

& utredningens slutsats att ett genomforande av forslaget kan kombineras med ett bibehallet

detaljhandelsmonopol och



o utredningens slutsats att det skulle g& att ”backa bandet” for det fall att EU-kommissionen

eller EU-domstolen skulle gora en annan réttslig bedomning 4n utredningen.

Jag ber att fa anfora foljande.

2. Utredningsforslaget i korthet

Systembolaget har enligt 5 kap. 1 och 2 §§ alkohollagen ensamritt att bedriva detaljhandel med
sprit, vin, starkol och andra jésta alkoholdrycker. Ensamrétten omfattar inte folkol, dvs. 61 med
alkoholhalt som inte Overstiger 3,5 volymprocent. Utredningsforslag om att tillata
gardsforséljning med alkoholhaltiga drycker i Sverige vid sidan om Systembolagets verksamhet
har lagts fram vid flera tidigare tillfillen men har inte genomfGrts. I det ovanndmnda

betéinkandet har det nu lagts fram ett nytt forslag om tillatande av gérdsforséljning.

Forslaget innebdr 1 stora drag foljande. Gardsforsdljning &r forslagets bendmning péa
detaljhandel med alkoholdrycker som éger rum pa tillverknings- eller vinodlingsstélle i Sverige.
Gardsforsiljning ska fa bedrivas pé tillverkningsstéllet av den som tillverkar alkoholdrycker
sdsom sprit, starkol eller cider upp till vissa, 1 lagforslaget fixerade drsvolymer. Dryckerna ska
vara egentillverkade, den karaktdrsgivande delen av tillverkningen ska ske péa
tillverkningsstéllet och tillverkaren ska vara oberoende av stora alkoholproducenter.
Gardsforsiljning av vin ska fa bedrivas av den som yrkesméssigt odlar druvor som anvinds for
vintillverkning, forutsatt att det vin som siljs har tillverkats uteslutande av druvor fran de egna
odlingarna. Gardsforséljning ska for att vara tillaten vara kopplad till ett studiebesok eller en
foreldsning mot betalning med anknytning till den aktuella alkoholdrycken. Provsmakning
foreslas tillaten. Forsédljningen per person och besokstillfille far inte dverstiga vissa mindre, 1
lagtexten fixerade mangder. Gardsforsiljning ska krava tillstand av den kommun dér séljstéllet
ar beldget (gardsforsaljningstillstand). Tillstdndsgivningen ska foregas av en provning av den
sokandes ldmplighet och kvalifikationer. Det fOreslas vidare sidrskilda regler om tillsyn,

forsiljningstider och prisséttning.

Lagstiftningen foreslas gélla for en begridnsad tidsperiod, sex ar. Den ska enligt forslaget
utvérderas 1 god tid dessforinnan, varvid beslut far tas om lagstiftningen ska forlangas, goras

permanent eller slopas. Utredningen gér beddmningen att gardsforsiljning enligt forslaget inte



kommer att nimnvirt paverka folkhdlsan och kommer att leda till nya arbeten och bidra till

positiva spridningseffekter i form av besoksverksamhet m.m.

Det kan noteras att utredningsforslaget trots bendmningen gardsforsédljning inte forutsitter att
alkoholtillverkningen ska ske pa landsbygden eller eljest pd en gard. Tillverkning och
forsiljning av sprit, starkol och cider ska enligt forslaget ske pé tillverkningsstéllet men utan
geografisk avgransning och kan saledes ske varsomhelst i landet, dven inne 1 stider och andra
storre orter. Gardsforséljning av vin ska dock enligt forslaget ske pa vinodlingsstéllet. Termen

gardsforséljning ar alltsa inte réittvisande som beskrivning av den ordning som foreslas.

Utredningen ldgger dven fram ett andrahandsforslag 1 form av en mer restriktiv modell som é&r
begrinsad till att tillata gardsforsédljning av smaskalig, oberoende och hantverksmaissig
tillverkning av vin, 6l och andra jésta drycker (men ej sprit) under forutsittning att huvuddelen
av ravarorna som ger alkoholen dess karaktér har producerats pa gdrden. Modellen forutsitter
egen ravaruproduktion och har 1 huvudsak begrinsats till landsbygdslokaliserad tillverkning av
druvvin jimte cider samt frukt- och béarviner. Modellen skulle exkludera samtliga destillerier

och 1 princip alla 6lbryggerier.

Utredningen bedomer att dess huvudforslag (och dven andrahandsforslaget) ar forenligt med
EU:s regler om fri varurdrlighet och inte skulle forsvaga detaljhandelsmonopolets stillning.
Utredningen behandlar dock dven situationen att EU skulle géra en annan beddmning,
eventuellt i form av en dom av EU-domstolen, som skulle kunna leda till att Sverige blev
skyldigt av avskaffa rétten till gardsforsédljning. En sadan utveckling skulle dock enligt
utredningen inte dventyra det svenska detaljhandelsmonopolet. Man talar har om att det skulle

vara mojligt att “backa bandet”. Detta behandlas ndrmare i avsnitt 8.

3. Betinkandets analys av rdttsldget pa omrddet enligt EU-rdtten, speciellt mot bakgrund av

finska erfarenheter

Betidnkandet innehdller en ndrmare behandling av det nuvarande réttslédget pa omradet enligt
EU-rétten eller med en synonym term unionsritten (kap. 6 — 9, framfor allt det sistndmnda).

Det ingér i mitt uppdrag att bedoma om utredningen har uppfattat réttslaget korrekt.

En central utgdngspunkt for utredningens bedémningar har varit erfarenheterna i Finland, dér

som bekant det statsigda alkoholbolaget (Alko), Systembolagets motsvarighet, driver



detaljhandel med alkoholdrycker med ensamritt. I Finland tillats viss gardsforsdljning och den
finska regleringen provades av EU-domstolen 2015 i malet Visnapuu (dven ként som
Alkotaxi),! dir Helsingfors hovritt hade begirt ett forhandsavgorande. Utredningens slutsats
att dess huvudforslag om inforande av gardsforsdljning skulle vara forenligt med EU-ritten
bygger till stor del pa hur utredningen har uppfattat utvecklingen i1 Finland och avgérandet 1
Visnapuu-fallet. Det dr dérfor naturligt att sérskilt studera och bedéma utredningens analys i
denna del. Det ter sig lampligt att forst se pd vad som giller om gérdsforséljning i Finland och
utredningens slutsatser i den delen och dérefter utredningens slutsatser 1 6vrigt mot bakgrund

av Visnapuu-avgorandet.

Gardsforsiljning regleras i Finland av den finska alkohollagen av 2017. Gardsforsiljning av
sprit dr inte, och har inte varit, tilldten 1 Finland. Gardsforséljning av vanligt vin, framstéllt av
druvor (druvvin), &r likaledes otillaten och har varit sa. Sprit och druvvin far i Finland bara

sdljas av Alko.

Gardsforséljning av vin framstillt av bar och annan frukt dn druvor dr didremot tillaten. Det
finns en gammal tradition i Finland att framstélla alkoholhaltiga barviner, s.k. gérdsvin, i
anslutning till jordbruksverksamhet.? Tillverkningen ska ske oberoende, i samband med

jordbruk och hogst i viss angiven méngd.

Gardsforsiljning av hantverksol, framstéllt av lokala bryggerier och som innehaller hogst 12 %
etylalkohol ir numera under vissa preciserade forutséttningar tilliten i Finland.® Tillverkning

och forséljning ska ske oberoende, skilt fran annan alkoholtillverkning och hogst 1 viss mangd.

' M4l C-198/14, Visnapuu, EU:C:2015:751.

2 Gardsvin definieras i finska alkohollagens 3 § punkt 14. Med gardsvin forstas: ”En alkoholdryck som innehéller
hogst 13 volymprocent etylalkohol och har framstéllts enbart genom jésning av bér, frukter eller andra véxtdelar,
med undantag for druvor och spannmalsprodukter, och som har tillverkats pé ett sddant forsdljningsstélle som i
rittsligt och ekonomiskt hénseende ar oberoende av andra tillverkare av alkoholdrycker, som utdvar sin
verksamhet i samband med jordbruk och fysiskt atskilt fran andra tillverkningsstéllen for alkoholdrycker, som inte
tillverkar pé licens och som per kalenderar producerar hogst 100 000 liter alkoholdrycker.”

3 Hantverksdl definieras i 3 § punkt 15 finska alkohollagen: Med hantverksdl forstés: “en alkoholdryck som
innehéller hdgst 12 volymprocent etylalkohol och har framstéllts enbart genom jésning av méltade eller oméltade
spannmalsprodukter, och dér vid tillverkningen inte har anvénts andra tillverkningsdmnen &n korn av andra
véxter, socker, humle eller andra i jasningen inbegripna vaxtdelar och kryddor, och som har tillverkats i ett
sadant bryggeri som i réttsligt och ekonomiskt hdnseende dr oberoende av andra tillverkare av alkoholdrycker,
som utdvar sin verksamhet fysiskt atskilt fran andra tillverkare av alkoholdrycker, som inte tillverkar pé licens
och som per kalenderar producerar hogst 500 000 liter alkoholdrycker.” Harutdver tillats tillverkning av sahti
(kvass, dvs. 6l bryggt pa ragbrod).



Bestammelsen ska ses mot bakgrunden av att det ar tillatet i Finland sedan 2018 att sélja starkol

med en alkoholstyrka upp till 5,5 volymprocent i den vanliga livsmedelshandeln.

Vidare giller att gardsforséljning av gérdsvin och hantverksol bara far ske pa ett stélle i

omedelbar nirhet av tillverkningsstillet.*

Finland tillater alltsd ingen gardsforsdljning av sprit eller druvvin utan vad som tillats dr lokal
och oberoende tillverkning och forséljning under preciserade forutséttningar och omfattning av
barviner och hantverksol. Hérvid dr att mérka att starkdl av normal styrka far sdljas fritt i den

vanliga livsmedelshandeln.

Utredningen drar i betdnkandet langtgaende slutsatser av utvecklingen i Finland nér det géiller
gérdsforséljning, se bl. a. utredningen s. 108 och s. 111. I Finland tilldts ju varken
gérdsforséljning av sprit eller av druvvin, nagot som ju utredningen foresldr ska tillatas i
Sverige. Vad giller hantverksol &r situationen vésentligt annorlunda dn i Sverige genom att
utldndska olproducenter kan fritt sdlja starkdl av normal styrka i den finska detaljhandeln.
Finskt frukt- och bdrvin dr en speciell produkt som saknar ndmnvért intresse for utldindska

alkoholproducenter.

Sammanfattningsvis blir slutsatsen att de finska forhallandena inte ger ndgon ledning for
bedomningen av sadana diskriminerande och handelshindrande effekter for utléndska
producenter som skulle vara knutna till ett genomforande av utredningsforslaget om svensk

gardsforséljning av sprit, druvvin och starkol.

Ser man hérefter pa utredningens bedomningar med utgangspunkt i Visnapuu-malet kan forst
kort ndmnas att mélet géllde ett mindre estniskt foretag som salde och levererade sprit, vin och
starkol till finska konsumenter huvudsakligen i1 Helsingforsomréadet via webbplatsen
www.alkotaxi.eu”. Sedan kunderna hade bestéllt och betalat alkoholen i Finland, inkoptes den
1 Estland med utnyttjande av farjeforbindelsen Helsingfors - Tallinn och levererades dérefter
per bil till bestillarnas finska hemadresser. Foretaget saknade finskt detaljhandelstillstdnd.
Visnapuu atalades som ansvarig for verksamheten och Helsingfors hovritt begérde

forhandsavgorande av EU-domstolen. Vid sin beddmning av Alkos detaljhandelsmonopol

* Hirom stadgas i 17 § finska alkohollagen: “Detaljhandelstillstind for girdsvin och hantverksol giller
detaljhandel inomhus pa ett enda detaljhandelsstélle, och det beviljas tillverkaren av alkoholdryckerna i frdga och
giéller i anslutning till eller i den omedelbara nérheten av det tillverkningsstille dér alkoholdryckens jasning skett
och som finns i en byggnad som avses i markanvindnings- och bygglagen.”



hianvisade EU-domstolen till sin bedomning av bl. a. Systembolagets motsvarande svenska
monopol i Franzénmaélet 1997°, tillimpade artikel 37 FEUF (fordraget om EU:s funktionssitt)
och framhdll att handeln med varor med ursprung i 6vriga medlemsstater varken réttsligt eller
faktiskt far missgynnas i forhallande till handeln med inhemska varor och att det inte far varken
rattsligt eller faktiskt uppstd nagon snedvridning av konkurrensen mellan medlemsstaterna
(domen punkt 95). EU-domstolen upprittholl alltsa Alkos detaljhandelsmonopol och synes ha
betraktat Alkotaxis verksamhet som ett otillitet kringgdende av monopolet. Visnapuu domdes
i slutdnden av finska Hogsta domstolen for alkoholbrott. Det star klart att Visnapuus “alkotaxi’-

verksamhet var en tydlig 6vertriddelse av Alkos detaljhandelsmonopol.

I domen i Visnapuu-malet berérde EU-domstolen dven de finska reglerna om gardsforsdljning
av gardsvin och kvass (gardsforséljning av hantverksol var inte tilldten 1 Finland 2015). EU-
domstolen noterade att de finska reglerna utgjorde ett undantag som endast géllde for tillverkare
etablerade i Finland. De befanns darfor utgdra ett handelshinder enligt artikel 34 FEUF (domen
punkt 108). EU-domstolen provade direfter om reglerna var godtagbara enligt artikel 36 FEUF
eller innebar ett otillatet skydd for viss inhemsk tillverkning av alkoholdrycker. Den finska
regeringen framholl 1 malet att verksamheten syftade till att frdmja turism, var av begrénsad
omfattning, traditionell och hantverksméssig samt att produkterna bara fick séljas dér de
tillverkades. EU-domstolen gjorde ingen egen bedomning av saken utan ldmnade till finsk
domstol att préva enligt EU-rdtten mot bakgrund av angivna bedomningsprinciper om
verksamheten utnyttjades for att diskriminera varor fran andra medlemsstater eller for att

indirekt skydda vissa inhemska varor (domen punkt 128).

Saken bedomdes dérefter av de finska domstolarna inom ramen for atalet mot Visnapuu. Savél
Helsingfors hovritt som finska Hogsta domstolen fann att de finska reglerna om
géardsforséljning av gardsvin och kvass inte stred mot EU-rdtten. Reglerna beddmdes inte
innebdra ndgon diskriminering av varor fran andra medlemsstater eftersom de avsag en

varukategori som inte konkurrerade med produkter fran dessa.®

Vid bedomningen bor man observera att de finska reglerna om gardsforsdljning av hantverksol
har kommit till senare. Sannolikt har man 1 Finland sett ocksa hantverksél som en sérpriaglad
produkt som inte konkurrerar med produkter fran andra medlemsstater. Man torde ockséd ha

vagt in att fOrsdljning av starkdl av normal styrka ligger utanfor det finska

5 Franzénmalet behandlas i avsnitt 7.
¢ Finska HD:s dom 2018:49. De senare tillkomna finska reglerna om gérdsforsiljning av hantverksol provades
inte 1 mélet.



detaljhandelsmonopolet och att utlindska 6lproducenter alltsa har fri tillgdng till den finska
detaljhandelsmarknaden. Savitt bekant har det dock inte skett ndgon domstolsprévning av
fragan om de ganska nya finska reglerna angéende en sdrskild sdljkanal for lokalt tillverkat

hantverksoél ar fullt forenliga med EU-rétten (se dven beténkandet s. 110).

Den viktigaste slutsatsen av Visnapuu-avgorandet dr givetvis att EU-domstolen bekriftade att
ett statligt detaljhandelsmonopol pa alkoholforsdljning med icke-diskriminerande utformning
med avseende pa anskaffnings- och saluforingsvillkor &r forenligt med unionsréitten.
Utredningen drar emellertid visentligt mer langtgaende slutsatser av avgdrandet i betdnkandet
s. 112 ff., dir man redan i rubriken pé s. 112 sammanfattar sina slutsatser i pastdendet “en
restriktiv gardsforsédljning forsvagar inte detaljhandelsmonopolets stéllning”. Det resonemang
som utredningen for knyter an till Visnapuu-avgérandet och finska férhéllanden men bortser
frén att det som dar provades var gardsforséljning av lokalt producerat gardsvin (frukt- och
barvin) och kvass. Ett helt grundlidggande skil till att den finska ordningen beddmts vara
forenlig med EU-rétten har varit att den géller for lokal tillverkning av sérpraglade produkter
dir det saknats nagra motsvarande produkter fran 6vriga EU som stdngts ute. Det forekom

darfor inte nagon diskriminering av utlindska produkter.

Det som utredningen foreslér ska inforas 1 Sverige dr emellertid gardsforsiljning av sprit, vin
framstillt av druvor och starkél. Det dr varor som konkurrerar med produkter fran
alkoholproducenter 1 6vriga EU och dér dessa skulle sakna tillgéng till ndgon motsvarande

sdljkanal. Detta dr ndgot helt annat 4n vad som har provats med avseende pé finska forhéllanden.

Sammanfattningsvis drar utredningen alldeles for langtgaende och missvisande slutsatser av
liget 1 Finland ndr det géller gérdsforséiljning. 1 Finland tillits som ndmnt varken
géardsforséljning av sprit eller vin framstéllt av druvor och gardsforsédljningen av hantverksdl
ska ses mot bakgrund av att starkol av normal styrka fér sdljas 1 dagligvaruhandeln i Finland.
De finska forhdllandena och EU-domstolens dom i Visnapuu-mélet giller  sérpriglade
produkter och ger ingen ledning for beddmningen av sadana diskriminerande och
handelshindrande effekter for producenter i 6vriga EU som skulle vara knutna till ett inférande
av utredningsforslaget om svensk gardsforsdljning av sprit, druvvin och starkél. De finska
erfarenheterna ar darfor inte applicerbara. Utredningens slutsats att de finska forhdllandena
skulle visa att en restriktiv grdsforsidljning med foreslagen utformning inte skulle forsvaga

detaljhandelsmonopolets stéillning saknar stdd i det &beropade materialet.



4. De rdttsliga effekterna av ett genomforande av forslaget, sdrskilt vad gdller handelshinder

och diskriminering

Utredningen foreslar som ndmnt att den svenska alkoholmarknaden 6ppnas for gardsforséljning
av alkoholdrycker i viss, ndrmare bestdmd och avgransad omfattning. Det géller for savél sprit
som vin framstillt av druvor och 6l. Dryckerna ska vara egentillverkade och tillverkaren ska
vara oberoende. Det senare synes syfta till att utesluta att alkoholproducenter i andra EU-lédnder

skulle kunna etablera sig med gardsforsiljning i Sverige.

I betdnkandet hdvdas att det framlagda forslaget dr forenligt med EU-rétten. Till stod for den
bedomningen framfors, atergivet i korthet, att den gérdsforséljning som tillats dr av begriansad
omfattning, smaskalig och oberoende till sin karaktidr och kopplad till besdksverksamhet pé
tillverkningsplatsen. Den innebér enligt forslaget inte ndgon godtycklig diskriminering av

utlandsbaserade tillverkare.

Det stér klart att forslaget skulle 6ppna en ny kanal for marknadsforing och forséljning direkt
till allménheten av svensktillverkade alkoholdrycker helt vid sidan av Systembolaget.
Svensktillverkade alkoholdrycker som blir féremal for gardsforsdljning skulle befinna sig i
direkt konkurrens med liknande produkter som tillverkats i andra EU-ldnder och som
importeras och siljs till den svenska allménheten genom Systembolaget. De konkurrerande
utldndska produkterna skulle inte ha mojlighet till nagon motsvarande forsialjningsmajlighet pa
den svenska marknaden. Det &r uppenbart att ett genomforande av forslaget skulle medfora en
olikbehandling (diskriminering) mellan svenska gérdsforsdljande alkoholproducenter och
utlindska producenter av liknande produkter. Alkoholproducenter i dvriga EU skulle stéllas
infor ett handelshinder genom att de blir uteslutna fran en férséljningskanal som star 6ppen for
svenska konkurrenter. Detta skulle utgora ett sddant handelshinder (s k kvantitativ restriktion)
som &r otillatet enligt EU-rdtten (artikel 34 FEUF). Vad som utgdr handelshinder uppfattas
vidstrackt. Hit hor enligt fast rittspraxis alla handelsrelaterade regler som, direkt eller indirekt,

faktiskt eller potentiellt, kan hindra handeln mellan medlemsstaterna.’

I betdnkandet gors bedomningen att denna olikbehandling skulle vara godtagbar enligt EU-

ritten, eftersom gardsforsdljningen kommer att ha begridnsad omfattning och endast en mindre

7 Mal C-8/74, Dassonville, EU:C:1974:82 punkt 5. Se dven U. Bernitz — A. Kjellgren, Europarittens grunder, 6
uppl. 2018 s. 319. Det kan noteras att det forslag till gardsforsiljning som lades fram 2010 (SOU 2010:98,
Gardsforsdljning) insdg denna diskriminering och darfor foreslog att dven utldndska producenter skulle kunna
etablera gardsforsiljning och att d&ven utldndska produkter skulle kunna tillhandahallas vid gérdsforséljning.



mangd alkoholdryck ska f& siljas till varje person vid varje tillfille. Fragan ar dock om
argumentet om begransad omfattning gor olikbehandlingen godtagbar. Utredningen behandlar
detta pd s. 103 ff. Sdsom utredningen sjélv konstaterar traffar EU-réttens forbud mot att stélla
upp handelshinder alla handelshindrande effekter, oavsett ekonomisk storlek. Det
grundldggande skilet till detta &r att EU:s inre marknad ska std Oppen dven for de mindre
foretagen. Det centrala avgorandet av EU-domstolen dr som utredningen ocksa noterat (s. 103)
mal 177/82 och 178/82, Van de Haar m.fl., ddr EU-domstolen slog fast i sin dom punkt 13:

”If a national measure is capable of hindering imports it must be regarded as having an effect equivalent
to a quantitative restriction, even though the hindrance is slight and even though it is possible for the
imported products to be marketed in other ways.”®

Att gardsforséljningen skulle fa en begrinsad omfattning dndrar alltsd inte bedomningen att ett
genomforande av forslaget i1 betinkandet skulle innebédra inforandet av ett otillatet
handelshinder. I betdnkandet hdvdas visserligen att Visnapuu-avgorandet skulle visa att EU-
rtten 1 viss mén dndrat praxis och numera skulle kunna godta en viss olikbehandling, forutsatt
att den har begrénsad omfattning (s. 108 ff.). Resonemanget &r inte Gvertygande av de skil som
behandlats i avsnitt 3. Den girdsforséljning som provades av EU-domstolen 1 Visnapuu-malet
gillde som framgatt sarpraglade finska produkter som inte motte konkurrens fran producenter

inom Ovriga EU.

Handelshinder som é&r forbjudna enligt artikel 34 FEUF kan vara godtagbara enligt artikel 36
FEUF om de bedoms vara motiverade av ett tvingande allménintresse som EU-rétten godtar,
s.k. tvingande hinsyn. Harmed forstés restriktioner som dr motiverade av allmén ordning och
sakerhet, ménniskors hilsa m.m. Medlemsstaten har bevisbdrdan for att dtgérderna &r behovliga
och proportionerliga. Argumenten att inforande av gardsforsaljning skulle bidra till att frimja
svensk turism och besdksnéring, 6kad sysselsdttning och aktivitet pd landsbygden och liknande
ar emellertid inte tillndrmelsevis av sadan tyngd att det skulle kunna hdvdas utgéra nagot som

EU-ritten bedomer som ett tvingande allménintresse.

Sammanfattningsvis innebdr forslaget att tillita svenska alkoholproducenter att etablera
gardsforséljning att man infor ett nytt handelshinder for konkurrerande alkoholproducenter i
andra EU-ldnder som skulle sakna ndgon sadan etablerings- och forsiljningskanal. Detta dr att
beddma som ett otilldtet handelshinder och en forbjuden diskriminering enligt artikel 34 FEUF

som inte kan motiveras av sadana tvingande hdnsyn som skulle kunna vara godtagbara enligt

8 Se dven Bernitz — Kjellgren, Europarittens grunder, 6 uppl. 2018 s. 326 ff,
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artikel 36 FEUF. Beddmningen dndras som ndmnt inte av att gardsforséljningen enligt

utredningen beddms fa en begrinsad omfattning.

5. Sarskilt om handelshinder knutna till marknadsforing genom gardsforsdljning

En viktig aspekt som i stort sett forbigds i betinkandet &r att ett inforande av rétt till
géardsforséljning skulle ge de svenska alkoholproducenter som bedriver gérdsforsiljning
tillgdng till en helt ny marknadsforingskanal som skulle vara stangd for konkurrenter 1 6vriga
EU. Gardsforséljningen skulle ge goda mgjligheter for producenterna att exponera produkterna
och informera om deras sammansittning, tillverkning m.m. Aven provsmakning foreslas bli
tillaten. En sddan ny mojlighet till marknadsforing kréver en ndrmare belysning frdn EU-réttslig

synpunkt.

Sverige har starkt restriktiva regler om marknadsforing av alkoholdrycker. Det &r forbjudet
enligt 7 kap. 1 2010 &rs alkohollag att annonsera for spritdrycker och starkvin. Vid annonsering
for bordsvin (hogst 15 volymprocent alkohol) och 6l ska sdrskild mattfullhet iakttas. Enligt den
s.k. bildregeln far annonser for bordsvin och 6l 1 princip endast aterge enstaka forpackningar.
For tillsyn, processuell ordning och sanktioner tillimpas marknadsforingslagens regelsystem.
Nuvarande regler har inforts som en konsekvens av EU-domstolens avgorande 2001 i
Gourmetmalet.’

Detta avgorande géllde tidskriften Gourmet som hade alkoholreklam i en speciell edition av
tidskriften som riktade sig mot néringsidkare, frdmst i restaurangbranschen, men som i viss mén
dven nadde konsumenter. Konsumentombudsmannen ansdg det senare vara forbjuden
alkoholreklam och forde talan i domstol mot Gourmet. Stockholms tingsritt begérde
forhandsavgorande av EU-domstolen och frdgade denna om det var forenligt med EU-rdtten att
Sverige (som da var fallet) tillimpade ett totalforbud for alkoholreklam riktad till konsument.
EU-domstolen tog i domen fasta pa att ett reklamforbud kan forsvara marknadstilltrddet mera
for sadana varor som importeras frdn andra EU-lédnder &n for svenska varor, som kan vara mera
kidnda av allmédnheten och ha bittre tillgang till andra former av marknadsféringskanaler. EU-
domstolen framhdll dven att det maste provas om det handelshinder som ett totalforbud utgdr

ar en proportionerlig atgérd for att skydda folkhélsan. Vid den efterfoljande provningen av

® M4l C-405/98, KO mot Gourmet International Products, EU:C:2001:135. Avgdrandet berdrs inte nirmare i
betéinkandet.
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malet i Marknadsdomstolen gjorde denna en ingdende proportionalitetsprovning och kom fram
till att annonsforbudet i sin dévarande utformning var foga effektivt i forhallande till sitt syfte
och dérigenom inte forenligt med EU-rétten. Detta ledde till den lagéndring som numera géller
och som tillater annonsering i begrinsad utstrackning f6r bordsvin och 61 men inte for starkare

alkoholdrycker.

Skulle betdnkandets forslag om gardsforsdljning genomforas Oppnas en helt ny
marknadsforingskanal for de svenska alkoholproducenter som bedriver sddan forsdljning.
Gardsforséljningen skulle 1 forening med anknytande exponering, besdksverksamhet och
information om produkten samt mdojligheter till provsmakning ge tillgang till nya, nu helt
stingda marknadsforingsmojligheter. Som ndmnt ovan framholl EU-domstolen vid sin
provning i Gourmetmalet av de svenska reglerna om alkoholannonsering, att ett reklamforbud
kan forsvara marknadstilltradet mera for sadana varor som importeras fran andra EU-lénder &n
for svenska varor, som kan vara mera kénda av allmédnheten och ha bittre tillgang till andra
former av marknadsforingskanaler. Uttalandet dr direkt tillimpligt p& den situation som skulle
uppsta om beténkandets forslag om gardsforsiljning skulle genomforas. Alkoholproducenter i
ovriga EU skulle hdr moéta ett nytt handelshinder 1 form av uteslutning fran en ny
marknadsforingskanal tillgidnglig for ménga svenska producenter. Detta skulle utgdra ett
diskriminerande handelshinder enligt artikel 34 FEUF som inte kan motiveras av tvingande

hiansyn med stod av artikel 36 FEUF.

Sammanfattningsvis skulle ett inforande av girdsforsiljning innebéra ett tillskapande av ett
diskriminerande handelshinder dven ddrigenom att alkoholproducenter i andra EU-lidnder skulle
sakna tillgang till en sérskild marknadsforingskanal som gjorts tillgdnglig for svenska
konkurrenter. Denna olikbehandling av in- och utldndska alkoholproducenter 1 strid med artikel
34 FEUF skulle forstirka det otilldtna handelshinder som ovan konstaterats foreligga. Aven hir

giller att bedomningen inte dndras av att gdrdsforsiljningen foreslas & begransad omfattning.

6. Utredningens alternativa forslag avseende endast gardsforsdljning av lokalproducerat vin

m.m.

Utredningen ldgger som ndmnt i avsnitt 2 dven fram ett andrahandsforslag i form av en mer

restriktiv modell som dr begrénsad till att tilldta grdsforsiljning av smaskalig, oberoende och
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hantverksmaissig tillverkning av huvudsakligen vin framstéllt av druvor och cider och som
forutsétter att huvuddelen av rdvarorna som ger alkoholen dess karaktér har producerats pé

gérden 1 frdga. Modellen har anpassats for landsbygdslokaliserade tillverkare.

Andrahandsforslaget skiljer sig frdn huvudforslaget frimst dérigenom att det skulle omfatta
vésentligt farre aktorer och dérigenom ocksd visentligt ldgre ekonomiska vérden. Till sin
utformning i 6vrigt ansluter sig emellertid andrahandsforslaget till huvudforslaget. Eftersom
forslaget 1 huvudsak avser vin framstillt av druvor kommer produkterna att konkurrera med vin
som importeras frdn andra EU-ldnder och det gar darfor inte att gora jamforelser och dra
slutsatser frdn den finska situation som prévades i Visnapuu-avgdrandet och som bedomts i
avsnitt 3. Aven andrahandsforslaget #r utformat si att det diskriminerar konkurrerande
vinproducenter i 0vriga EU, som inte kommer att ha tillgang till nAgon motsvarande etablerings-

och forsiljningskanal och inte heller ndgra motsvarande marknadsforingsmaojligheter.

De bedomningar av effekterna av diskriminering som gjorts ovan i1 avsnitt 4 och 5 &r alltsa
tillimpliga dven pa andrahandsforslaget. Mgjligen skulle det kunna vara sa att forslagets
vésentligt mindre ingripande ekonomiska effekter skulle medfora att dess utformning inte
skulle tilldra sig lika stort faktiskt intresse fran EU-réttslig synpunkt, men detta forefaller vara
svarbedomt eftersom invindningarna mot forslaget dr desamma. Slutsatsen blir att en svensk
lagstiftning som tillater gardsforsédljning av svensktillverkat vin framstéllt av druvor som
konkurrerar med vin framstdllt i ovriga EU torde strida mot EU-rétten, oberoende av

begrinsningar i lokalisering, tilldten forséljningsméngd m. m.

7. Betinkandets slutsats att ett genomforande av forslaget kan kombineras med ett bibehallet

detaljhandelsmonopol

Detaljhandel med alkoholdrycker (utom folkol) far i dagens ldge enligt 5 kap. 1 2010 ars
alkohollag som bekant bara ske av eller genom det statsigda detaljhandelsbolaget
(Systembolaget). Detaljhandelsmonopolet har sedan ldnge utgjort en hornsten i den svenska
alkoholpolitiken. Det bygger sérskilt pd tvd huvudtankar. Den ena &dr den s k
desintresseringsprincipen, dvs. att begrinsa de privata vinstintressena i alkoholhanteringen.

Den andra ér att minska tillgédngligheten till alkohol och dirigenom skydda folkhilsan genom
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att begriinsa detaljhandeln till Systembolagets butiker och utlimningsstillen.! Andra centrala
inslag i den svenska alkoholpolitiken dr som bekant hog alkoholbeskattning och de i avsnitt 5

berdrda starkt restriktiva reglerna for marknadsforing av alkoholdrycker.

Betidnkandet drar slutsatsen att ett genomforande av utredningens forslag om gardsforsiljning
inte skulle péverka det svenska detaljhandelsmonopolet. Man hénvisar till att den
gardsforsédljning som tilldts enligt fOrslaget ska bedrivas smadskaligt, oberoende och
hantverksmissigt och att det undantag frén desintresseringsprincipen som forslaget innebér ar
begréinsat. Foreslagna begransningar av verksamhetens omfattning och tillitna miangder som
far séljas innebdr enligt betdnkandet att forslaget inte kommer att mirkbart paverka folkhilsan.
Hir ska bedomas hur pass vélgrundade utredningens slutsatser kan anses vara eller om det
foreligger en reell risk for att ett genomforande av utredningens forslag skulle kunna &dventyra

det nuvarande detaljhandelsmonopolets stillning.

En central utgédngspunkt dr fortfarande EU-domstolens bedomning 1997 av det svenska
detaljhandelsmonopolet i Franzén-maélet, dar Landskrona tingsrétt fraigade EU-domstolen om
Systembolagets monopol var forenligt med nuvarande artiklarna 34 och 37 FEUF. EU-
domstolen provade om monopolet och dess funktionssitt var forenligt med EU-rdtten mot
bakgrund av artikel 37 FEUF.!! Domstolen slog fast i domsmotiveringen att artikel 37 kriver
att statliga handelsmonopol anpassas pd ett saddant sitt att ingen diskriminering med avseende
pa anskaffnings- och saluforingsvillkor foreligger mellan medlemsstaternas medborgare
(domen punkt 38). Domstolen tillade i punkt 40 att det fordras att monopolets utformning och
funktionssétt anpassas sd att handeln med varor med ursprung i &vriga medlemsstater
dérigenom varken rattsligt eller faktiskt missgynnas i1 forhallande till handeln med inhemska
varor och att det inte uppstar ndgon snedvridning av konkurrensen mellan medlemsstaterna.
Domstolen gjorde harefter i domskélen en ndrmare genomgang av Systembolagets uppgift och
system for urval av produkter med inriktning pa att unders6ka om bolagets kriterier och metoder
for urval var diskriminerande eller kunde missgynna importerade produkter (domen punkt 45).
Domstolen kom fram till att Systembolagets kriterier och metoder inte var av sadant slag att de

direkt eller indirekt gynnade inhemska produkter (punkt 49). Domstolen prévade hérefter

10'Se bl. a. SOU 2014:58, Privat inforsel av alkoholdrycker kap. 4, Utgédngspunkter for svensk alkoholpolitik.

I Artikel 37.1 forsta stycket FEUF lyder: ”"Medlemsstaterna ska sikerstilla att statliga handelsmonopol anpassas
pa sadant sétt att ingen diskriminering med avseende pé anskaffnings- och saluféringsvillkor foreligger mellan
medlemsstaternas medborgare.

Artikel 37.2 FEUF lyder: "Medlemsstaterna ska inte vidta ndgra nya atgérder som strider mot de principer som
anges i punkt 1 eller som begréansar rickvidden av de artiklar som avser forbud mot tullar och kvantitativa
restriktioner mellan medlemsstaterna.”
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sarskilt ordningen for marknadsforing av alkoholdrycker och kom fram till att samtliga
produkter behandlades lika i marknadsforingshénseende (punkt 60). Sammantaget fann
domstolen att detaljhandelsmonopolet uppfyllde villkoren for att vara forenligt med EU-
fordragets artikel 37 (punkt 66). Det kan tilliggas att EU-domstolen diremot fann att de
davarande svenska restriktiva bestimmelserna om rétt att importera alkoholdrycker stod 1 strid

med fordraget.

Sammantaget beddomde EU-domstolen att detaljhandelsmonopolet var EU-réttsligt tillatet av i
huvudsak tva skidl: Systembolagets metoder for urval, detaljhandelsorganisation och
marknadsforing bedomdes varken rittsligt eller faktiskt missgynna alkoholdrycker som
importeras fran andra medlemsstater och Systembolaget bedomdes tillgodose allménintresset

att skydda folkhdlsan mot alkoholens skadeverkningar.

De bedomningsprinciper som EU-domstolen tilldimpade 1 Franzén-malet giller fortfarande.
Detta bekriftades i domstolens avgorande 2015 1 Visnapuu-malet, ddr domstolen provade

finska Alkos detaljhandelsmonopol och uttalade i domsmotiveringen punkt 95:

”Det fordras sédledes enligt artikel 37 FEUF att monopolets utformning och funktionssétt
anpassas pa ett sadant sitt att ingen diskriminering med avseende pd anskaffnings- och
saluforingsvillkor foreligger mellan medlemsstaternas medborgare. Handeln med varor med
ursprung i Ovriga medlemsstater far varken réttsligt eller faktiskt missgynnas i forhallande till
handeln med inhemska varor och det fir inte uppstd nagon snedvridning av konkurrensen
mellan medlemsstaterna (dom Franzén, C-189/95, EU:C:1997:504, punkt 40).”

Som framgar har EU-domstolen uttryckligen slagit fast i avgdrandena om Systembolaget och
Alko att EU-rétten kraver att handeln med alkoholdrycker med ursprung i 6vriga medlemsstater
varken rittsligt eller faktiskt far missgynnas i forhallande till handeln med inhemska varor. Det
fir inte uppsta ndgon snedvridning av konkurrensen. Grunden till att EU-domstolen i dessa
avgoranden har godtagit att de svenska och finska detaljhandelsmonopolen &r férenliga med
EU-rdtten dr att EU-domstolen har funnit att Systembolaget och Alko uppfyller de angivna

kraven.

Betidnkandet drar som nidmnt slutsatsen att det framlagda forslaget skulle vara forenligt med ett
bibehéllet detaljhandelsmonopol, trots att man fOresldr inrdttandet av en ny sdljkanal for
géardsforséljning som endast skulle std Oppen for svenska alkoholproducenter och avse
konkurrerande produkter. Sdsom behandlats i avsnitt 4 innebér detta att man infor ett nytt
handelshinder for konkurrerande alkoholproducenter i andra EU-ldnder som skulle sakna

tillgdng till nagon sadan etablerings- och forsdljningskanal. Handelshindret forstirks som
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framgatt av avsnitt 5 av att mdjligheterna till gardsforsédljning dven Oppnar en ny
marknadsforingskanal som bara skulle st 6ppen for svenska producenter. Det sagda innebdr
otvivelaktigt att handeln med alkoholdrycker med ursprung i 6vriga medlemsstater missgynnas
1 forhallande till handeln med inhemska varor, dvs. att det skulle inforas en enligt artikel 34
FEUF forbjuden diskriminering. I betdnkandet hdvdas att denna olikbehandling skulle vara EU-
rittsligt godtagbar. Man hénvisar hér till finska erfarenheter och Visnapuu-avgorandet. Som
behandlats i avsnitt 3 dr dock utredningens beddmning pa denna punkt missvisande och ger
ingen grund for framforda pastdenden att beddmningen enligt EU-rétten skulle ha dndrats pa
senare tid. Tvéartom dterger den ovan citerade punkt 95 i domen i Visnapuu-malet praktiskt taget
ordagrant vad EU-domstolen tidigare hade yttrat i Franzén-malet. Sdsom behandlats i avsnitt 4
har inte argumenten att girdsforséljning skulle bidra till att framja svensk turism och
besoksndring, okad sysselsittning och aktivitet pa landsbygden och liknande tillndrmelsevis
sddan tyngd att de kan hiavdas utgora ett tvingande allméinintresse enligt EU-rétten.

En annan central aspekt ror forhdllandet mellan betankandets forslag och de for Systembolagets
verksamhet grundlidggande principerna om desintressering och begransad tillgénglighet.
Centralt for dessa dr som nimnt begrinsning av de privata intressena 1 alkoholhanteringen och
begrinsning av antalet forsiljningsstédllen och dérigenom tillgdngligheten till alkoholinkop 1
syfte att skydda folkhélsan. Ett inférande av en ritt till gardsforséljning av svensktillverkade
alkoholdrycker skulle i ett flertal avseenden inte vara forenligt med dessa principer. Man skulle
da oppna en kanal for privata vinstintressen vid handel med alkoholdrycker som hittills varit
stingd 1 Sverige. Man skulle ocksa Oppna en ny kanal for inkdp av alkohol vid sidan av
Systembolagets butiker pa sannolikt ett stort antal olika platser i landet, 14t vara att volymen pa
varje inkop foreslds vara ritt begridnsad. Den foreslagna gérdsforséljningen skulle &ven innebéra
att man Oppnar mojligheter till forséljning till konsument av svensktillverkade alkoholprodukter
som ligger utanfor Systembolagets sortiment och som inte har genomgatt dess kvalitets- och
lamplighetsbeddmningar. Det kan &ven uppkomma situationer dir framgangsrik
géardsforséljning av en produkt leder till krav pa att produkten ska tas in i Systembolagets
sortiment utan att detta grundas pd en tillimpning av Systembolagets normalt tillimpade
bedomningskriterier.

Sammantaget dr de hér berérda fordndringar som ett inférande av utredningsforslaget om
géardsforséljning skulle innebéra dgnade att undergriva tyngden av de grundldggande principer
om desintressering och begransad tillginglighet som motiverar Systembolagets

detaljhandelsmonopol.
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Kvar stir utredningens argument att ett inforande av dess forslag till gérdforséljning skulle
utgdra en sé pass obetydlig atgérd frn svensk sida att den sannolikt inte skulle féranleda nagon
storre reaktion frdn EU:s sida. Utredningen utgdr hdrvid fran att ett inférande av
gardsforsédljning kan kombineras med ett bibehallet svenskt detaljhandelsmonopol.
Utredningen papekar att dess forslag till lagstiftning behover anmélas till EU-kommissionen
enligt reglerna om anmaélan om tekniska foreskrifter (se s. 213 f.). Kommissionen torde ocksé
komma att uppmérksammas pa lagforslaget och eventuell ny lagstiftning inom ramen for
Konkurrensverkets fortlopande overvakning och rapportering till kommissionen av
konkurrensen pa den svenska alkoholmarknaden. Utredningen forutser att regeringens anmaélan
kan foranleda en dialog mellan kommissionen och svenska regeringen. Utredningen rdknar med
att det darvid har betydelse att lagforslaget initialt bara avser en sexdrig provoperiod.

Det ter sig emellertid oklart pd vilka grunder utredningen rdknar med att kommissionen skulle
anse fOrslaget att infora gardsforséljning vara obetydligt och ddrmed acceptabelt. Det ter sig
ocksa oklart vilket underlag utredningen har for uppfattningen (se s. 14) att en dialog med
kommissionen och eventuell efterfoljande provning i EU-domstolen inte skulle dventyra
detaljhandelsmonopolet. Det kan mycket vdl hénda att intressenter med en annan och mer
kritisk grundsyn pa den svenska alkohollagstiftningen och detaljhandelsmonopolet begagnar
tillfallet att framfora och driva avvikande synsitt infor kommissionen. Det framstér inte som
overtygande att som utredningen gor framfora en siker uppfattning om hur en sadan situation
skulle kunna utvecklas.

Det finns vidare en annan, hogst vasentlig svaghet med det resonemang som utredningen for.
Utredningen bortser fran att den svenska alkohollagstiftningens forenlighet med EU-rétten med
latthet kan komma under domstolsprévning i EU i annan ordning &n via kommissionen. Alla
de tre réttsfall som behandlats narmare i detta rittsutlatande (Franzén, Gourmet och Visnapuu)
har gemensamt att de startat genom att en mindre foretagare initierat en juridisk provning
genom att overtrada lagstiftningen och dérigenom testa dess grénser. Franzén och Visnapuu var
bada atalade och i Gourmet inledde Konsumentombudsmannen ett forfarande. I samtliga fall
fann den domstol som provade malet (Landskrona tingsritt, Stockholms tingsrétt resp.
Helsingfors hovritt) att det foreldg oklarheter om den nationella lagstiftningens férenlighet med
EU-ritten som pékallade att domstolen inhdmtade ett forhandsavgorande frdn EU-domstolen. I
samtliga fall ledde detta till att EU-domstolen foretog en djupgaende provning av forhallandet

mellan EU-ritten och den nationella alkohollagstiftningen pa omradet. '

12 Har mérks dven malet C-170/04, Klas Rosengren mot Riksaklagaren, EU:C:2007:313, dir EU-domstolen
provade tillatligheten av privat inforsel av alkoholdrycker for personligt bruk. Rosengren hade &talats for
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Det ligger néra till hands att tdnka sig att nagot liknande kan intréffa for det fall att Sverige
skulle infora gardsforsdljning i linje med utredningens forslag. Som ett enkelt exempel bland
flera mojliga kan ndmnas att en svensk gardsforsdljare blir dtalad efter att det har visat sig att
alkoholdryck som importerats fran annat EU-land sélts inom ramen for géardsforsiljningen.
Leder ett sddant fall till att svensk domstol som ska prova étalet kdnner tveksamhet kring
lagstiftningens forenlighet med EU-rdtten och begir forhandsavgérande av EU-domstolen,
skulle svenska staten hamna i en svarandeposition i malet. Staten far i ett sddant ldge forsvara
den lagstiftning som géller sa gott det gar; det finns inte tillfdlle att 1 detta ldge fora dialog eller
diskutera lagdndringar. Det dr fullt mojligt att sjdlva detaljhandelsmonopolets forenlighet med
EU-ritten skulle komma under kritisk provning i ett rittsfall av detta slag. Overhuvud giller att
det inte 1dter sig forutses i1 forvig hur riattsprocesser av har berort slag kan komma till stdnd och
utvecklas.

Sammanfattningsvis ar utredningens slutsats att gardsforsdljning kan kombineras med ett
bibehéllet detaljhandelsmonopol alltfor kategorisk, eftersom forslaget innebér att Sverige skulle
infora ett nytt, diskriminerande handelshinder som stir i strid med EU-ritten. Genomfors
forslaget kan det leda till att det svenska detaljhandelsmonopolets fortsatta berittigande kan
komma under kritisk provning bade inom ramen for kommissionens granskning och agerande
och i en réttsprocess infor EU-domstolen som har initierats av en enskild aktor. Systembolagets
ensamstdllning och motiven for denna har i ett sadant lage forsvagats genom beslutet att inrétta
en ny marknadsforings- och forsdljningskanal for svenska alkoholproducenter som inte star
oppen for foretag i ovriga EU. Aven den bakomliggande desintresseringsprincipen har
forsvagats genom tillkomsten av svenska aktdrer med egna vinstintressen i
géardsforséljningsverksamhet. Man har dven frangatt principen om begréansad tillgénglighet till
ink6ép av alkohol genom tillkomsten av gardsforsdljning pa sannolikt ett storre antal platser.
Hérigenom har man 1 ett flertal hinseenden frangatt den konsekvens i1 utformningen som i

nuvarande ldge kénnetecknar den svenska alkohollagstiftningen.

privatinforsel av alkohol och Hogsta domstolen begérde ett forhandsavgorande. EU-domstolen kom fram till att
det dédvarande svenska forbudet for privatpersoner att kdpa sprit, vin och starkol fran annat EU-land via internet
for privat konsumtion 14g utanfor Systembolagets monopol. Svenska statens argumentation infér EU-domstolen
for motsatt stindpunkt hade inte framgang. Forbudet mot sddan inforsel bedomde domstolen som en otillaten
importrestriktion enligt artikel 34 FEUF. Argumentet att forbud mot privatinforsel behdvdes som skydd for
folkhélsan godtogs inte av EU-domstolen och bedémdes som oproportionerligt langtgédende vid en prévning
enligt artikel 36 FEUF. Parallellt forde kommissionen en fordragsbrottstalan mot Sverige, mal C-186/05,
EU:C:2007:571.
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Sammantaget kan dessa fordandringar leda till att styrkan och konsekvensen i de allménintressen
som ligger till grund for detaljhandelsmonopolet kan bli allvarligt satt i frdga inom ramen for

en domstolsprévning.

Hur forhandlingar och rittsprocesser av hér skisserat slag kan komma att utvecklas later sig
som ndmnt inte fullt ut beddmas. Det foreligger emellertid risker for att

detaljhandelsmonopolets existens skulle kunna dventyras vid en juridisk provning.

8. Utredningens slutsats att det skulle ga att "backa bandet” for det fall att EU-kommissionen

eller EU-domstolen skulle géra en annan rdttslig bedémning dn utredningen

Utredningen behandlar dven den situation som skulle foreligga om EU-domstolen skulle
underkinna en inford svensk lagstiftning om gardsforséljning (s. 97 och 118 ff.). Utredningen
finner att Sverige i1 s& fall skulle vara skyldigt att anpassa eller eventuellt slopa rétten till
géardsforséljning. Sverige skulle ddremot inte vara tvingat att avskaffa detaljhandelsmonopolet.
Utredningen gor den sammanfattande bedomningen (s. 120) att det, trots den osdkerhet som
alltid rdder 1 EU-réttsliga fragor, knappast rader ndgon tvekan avseende mojligheten att pa detta

sétt ”backa bandet” om det skulle visa sig nddvéndigt for att bevara detaljhandelsmonopolet.

Sasom redan behandlats i slutet av avsnitt 7 kan det svenska detaljhandelsmonopolets
utformning och olika aspekter pa detta komma under EU-domstolens beddmning pa olika vagar
inom ramen for mal, dér en svensk domstol begir ett férhandsavgdrande 1 ett rittsfall som har
sin bas i ny lagstiftning om géardsforséljning som Sverige infort. Det blir hdrvid en utgdngspunkt
for EU-domstolens bedomning att Sverige faktiskt har funnit det lampligt att inféra en ny
ordning som innebér att landet genom gérdsforsiljning har inréttat en ny marknadsforings- och
forséljningskanal vid sidan av det hittillsvarande detaljhandelsmonopolet och att denna kanal
har utformats sa att den bara stdr Oppen for svenska alkoholproducenter. Sverige skulle
hérigenom kunna beddmas ha slagit ett hdl i Systembolagets ensamstillning genom att inféra
gardsforséljning. Man kan inte bortse frdn att detta kan vara dgnat att delvis undergridva
trovirdigheten 1 den ordning byggd pa konsekvens, likabehandling, kvalitetsbedomning av
sortimentet, desintressering och begrinsad tillgdnglighet som biar upp det svenska

detaljhandelsmonopolet. Det stéller sig som redan nimnt inte mojligt att i forvig forutse de
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olika situationer som skulle kunna komma upp till réttslig provning i EU-domstolen och hur
beddomningen av dessa skulle kunna komma att utvecklas. Det kan utvecklas en situation dér

det svenska detaljhandelsmonopolets fortsatta existens blir allvarligt ifragasatt.

Sverige skulle hirvid kunna komma i det laget att staten vill terfora till detaljhandelsmonopolet
den verksamhet som man har fort bort déirifrdin genom att genomfora lagforslaget om
gardsforséljning. Enligt artikel 37.2 FEUF (citerad i avsnitt 7, fotnot 11) far medlemsstaterna
inte vidta nya dtgédrder som forstiarker statliga handelsmonopol. Man kan inte bortse fran att
denna fordragsbestimmelse skulle kunna komma att aktualiseras, vilket skulle innebéra att
l16sningen inte skulle kunna vara att atergd till tidigare forhéllanden genom att &terfora
verksamheten till detaljhandelsmonopolet. Utredningen uttalar sig séledes alltfor kategoriskt
ndr den forklarar att Sverige om sa skulle visa sig nddvandigt kan “backa bandet” genom att
avveckla rétten till gérdsforsdljning helt eller delvis och samtidigt bevara

detaljhandelsmonopolet.

Sammanfattningsvis ar ett genomforande av utredningsforslaget om gérdsforsiljning forenat
med en risk att det kan leda till att detaljhandelsmonopolet inte kommer att kunna uppritthéllas
vid en juridisk prévning. Vill man undvika sddana risker bor Sverige avstd fran att infora

forslaget om gardsforsiljning.

9. Sammanfattande slutsatser

Med hianvisning till vad som har anforts i det foregdende nar jag sammanfattningsvis

slutsatserna

Att utredningens beddmning av finska forhallanden och dirpéd grundade konklusioner ar
missvisande, eftersom EU-domstolens bedomning av gardsforsdljning i Visnapuu-avgorandet
avsag sirpriglade finska produkter som inte motte konkurrens fran alkoholproducenter i 6vriga

EU.

Att ett inforande av utredningsforslaget om rétt till gardsforsdljning for svenska
alkoholproducenter innebdr att man infor ett nytt handelshinder for konkurrerande
alkoholproducenter i andra EU-lidnder. Detta &r att bedoma som ett otillatet handelshinder och
en forbjuden diskriminering enligt artikel 34 FEUF som inte kan motiveras av sddana tvingande

hiansyn som skulle kunna vara godtagbara enligt artikel 36 FEUF.
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Att ett inforande av utredningsforslaget dven skulle tillskapa en ny marknadsféringskanal for
svenska alkoholproducenter med gardsforsiljning som inte skulle st& 6ppen for konkurrerande
alkoholproducenter i andra EU-linder. Aven detta #r att beddma som ett otillitet handelshinder
och en forbjuden diskriminering enligt artikel 34 FEUF som inte kan motiveras av sddana

tvingande hdansyn som skulle kunna vara godtagbara enligt artikel 36 FEUF.

Att utredningens alternativa forslag om inforande av gardsforséljning i mindre skala av
lokalproducerat vin framstillt av druvor m. m. som konkurrerar med vin fran 6vriga EU-ldnder
likaledes innebér inférande av ett otillatet handelshinder och en forbjuden diskriminering enligt
artikel 34 FEUF som inte kan motiveras av sddana tvingande hinsyn som skulle kunna vara

godtagbara enligt artikel 36 FEUF.

Att utredningens slutsats att gérdsforsdljning kan kombineras med ett bibehéllet
detaljhandelsmonopol dr alltfor kategorisk, eftersom forslaget innebér att Sverige skulle infora

ett nytt, diskriminerande handelshinder som star i strid med EU-rétten.

Att ett inforande av gardsforsiljning enligt utredningens forslag och dérigenom tillkomsten av
svenska alkoholproducenter med egna forsaljningsstillen och vinstintressen skulle strida mot
de for Systembolagets verksamhet grundldggande principerna om desintressering och
begrinsad tillgidnglighet, ndgot som skulle forsvaga konsekvensen i alkohollagstiftningens
utformning och motiven bakom detaljhandelsmonopolet och dérigenom kunna sétta dess

fortsatta verksambhet i fréga.

Att ett inforande av gérdsforsiljning enligt utredningens forslag kan leda till forhandlingar med
kommissionen och réttsprocesser infor EU-domstolen vars utveckling och resultat inte later sig
fullt ut beddomas. Det foreligger emellertid risker for att detaljhandelsmonopolets existens skulle

kunna dventyras vid en juridisk provning.

Att utredningens slutsats att det skulle gd att “backa bandet” for det fall att gardsforsiljning
enligt lagforslaget har blivit inféord och EU-kommissionen eller EU-domstolen skulle gora en
annan rattslig beddmning &n utredningen ar alltfor kategorisk. Det kan visa sig inte vara mojligt
enligt fordragets bestimmelser att dterga till tidigare forhallanden genom att aterfora
verksamheten till detaljhandelsmonopolet. Ett genomfGrande av utredningsforslaget om
géardsforséljning dr siledes forenat med en risk att det kan leda till att detaljhandelsmonopolet
inte kommer att kunna upprétthéllas vid en juridisk provning. Vill man undvika sddana risker

bor Sverige avsta fran att infora forslaget om gardsforséljning.



Stockholm den 26 mars 2022

Ulf Bernitz

Professor 1 europeisk integrationsrétt vid Stockholms universitet, jur dr, Dr jur h.c.
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SYSTEM
BOLAGET

Bilaga 2

SYSTEMBOLAGETS EU-RATTSLIGA OVERVAGANDEN ANGAENDE BETANKANDET “EN
MOJLIGHET TILL SMASKALIG GARDSFORSALINING AV ALKOHOLDRYCKER” (SOU 2021:95)

Systembolagets uppfattning ar att utredningens EU-rattsliga bedomningar bygger pa en
felaktig tolkning av tillampliga EU-rattsliga regler. Systembolaget delar saledes inte
utredningens bedomning utan anser dels att betdankandets forslag strider mot EU-rattsliga
regler om fri rorlighet for varor (artikel 34 FEUF) och att det inte kan férsvaras enligt artikel 36
FEUF, dels att forslaget innebar stora EU-rattsliga risker for detaljhandelsmonopolet. Enligt
Systembolaget ar dessutom ett beslut om inférande av betdankandets forslag sannolikt EU-
rattsligt oaterkalleligt satillvida att Sverige — om reformen genomfors — inte i ett senare skede
kommer att kunna avskaffa regleringen och aterinféra detaljhandelsmonopol.

1. UTREDNINGENS FORSLAG STRIDER MOT ARTIKEL 34 FEUF OCH KAN INTE
FORSVARAS ENLIGT ARTIKEL 36 FEUF

Utredningen drar slutsatsen att risken ar stor att den foreslagna regleringen skulle anses strida
mot artikel 34 FEUF. Med hansyn till att den tankta regleringen 6ppnar upp en
forsaljningskanal for svenska producenter som andra EU-producenter inte har tillgang till, ar
det fraga om en tydlig diskriminering av utlandska producenter. Enligt Systembolaget ar det
darfor uteslutet att dra ndgon annan slutsats an att regleringen strider mot artikel 34 FEUF. |
denna del av den EU-réattsliga analysen foéreligger med andra ord ingen avgorande skillnad
mellan utredningens och Systembolagets bedomningar.

| ndsta steg av den EU-rattsliga bedémningen, dvs. vid utvarderingen av om den konstaterade
diskrimineringen kan vara motiverad och tillaten enligt artikel 36 FEUF, gor daremot
Systembolaget en annan beddémning dan utredningen.

Bade EU-kommissionen och tidigare utredningar i Sverige och Norge har dragit slutsatsen att
gardsforsaljning enligt en sddan modell som foreslas i betdnkandet inte gar att rattfardiga EU-
rattsligt.! Utredningen beddmer dock att rattsldget har dndrats och att diskrimineringen av
utlandska producenter numera kan forsvaras. Bedomningen vilar i denna del pa en felaktig
tolkning av EU-domstolens avgdrande i Valev Visnapuu?.

Betdankandets redovisning av domen i Valev Visnapuu ger intrycket att EU-domstolen provade
den finska gardsforsaljningsordningen och kom fram till att den uppfyllde de EU-rattsliga
kraven. | sjdlva verket lamnade dock EU-domstolen till de finska domstolarna att sjdlva préva

! Se t.ex. EU-kommissionens meddelande SG(2010) D/50724 ang. Finlands forslag om att inféra en méjlighet for
tillverkare av fruktlikor (Fi: "tilalik6éri”) att bedriva gardsforsaljning, dar EU-kommissionen bl.a. anger féljande.
“Such an exception to circumvent the state monopoly, available only for locally produced fruit liqueurs and not for
similar products coming from other Member States, would clearly contravene Art 34 (previously Article 28) of the
Treaty, as it would be discriminatory. In addition, it would not be possible for Finland to justify this hindrance to the
free movement of goods in accordance with the Court’s case-law on mandatory requirements, as purely economic
reasons cannot be considered in this regard.” Se ocksa betankandet “Gdrdsférsdlining” (SOU 2010:98) och Arnesen
och Sejersted, “E@S-rettslig vurdering av om salg av alkohol fra nisjeprodusenter kan tillates uten G svekke dagens
monopolordning”, 30. september 2014.

2 Ma&l C-198/14, Valev Visnapuu.



fragan. EU-domstolens enda vagledning till de finska domstolarna var det korta konstaterandet
att forhallandet att gardsforsaljningsordningen kan tankas innebéra ett skydd for inhemsk
tillverkning inte réicker som stod for slutsatsen att de skél rérande folkhéalsa och allmén ordning
som dberopats hade utnyttjats for att diskriminera varor eller for att indirekt skydda vissa
inhemska varor.?

EU-domstolen klargjorde alltsa att en Overtradelse av EU-rdtten inte kan konstateras enbart
genom en enkel hanvisning till att gardsforsaljning kan tankas innebéra ett skydd for inhemsk
tillverkning. Den enda végledning som lamnades var med andra ord att det inte finns nagot per
se-forbud mot en gardsforsaljningsordning, och att fragan maste provas. EU-domstolen gjorde
inte sjalv nagon provning av de aberopade folkhélsoskalen eller av regleringens
proportionalitet, utan lamnade till de finska domstolarna att géra dessa bedémningar. Mot
denna bakgrund ar utredningens hanvisningar till EU-domstolens dom i Valev Visnapuu som
stod for den egna tolkningen av artikel 36 FEUF svara att forsta. Det ar saledes enligt
Systembolagets uppfattning felaktigt nar utredningen pastar att EU-domstolens uttalanden i
Valev Visnapuu visar att den finska gardsforsaljningen “kunde vara godtagbar om den var av
begrinsad omfattning samt traditionell och hantverksmdssig”*.

Systembolaget delar inte utredningens bedémning att den féreslagna regleringen kan
forsvaras av folkhalsoskal och att den ar proportionerlig enligt artikel 36 FEUF.> De
folkhélsorisker som utvarderas ar kopplade till férsdljningen av alkoholdryckerna och dessa
risker blir forstas inte mindre nar forsaljningen sker i anslutning till dryckens produktionsplats.
Den fraga som ar relevant vid bedéomningen enligt artikel 36 FEUF &r varfor det ar nodvandigt
av folkhalsoskal att knyta ratten till detaljhandel till produktionsplatsen, och ddrmed inféra
begransningar som traffar just utlandska (men inte inhemska) producenter. Utredningen
forsoker dock inte besvara den fragan, utan férsvarar i stillet missgynnandet av utlandska
producenter med att svenska producenter — till skillnad fran producenter i andra EU-lander —
idag ar forhindrade att sélja sina drycker fran produktionsstéllet i sitt hemland. Enligt
utredningen kan det hdvdas att de svenska producenternas ratt att bedriva gardsforsaljning i
Sverige bor ses som “konkurrensutjdmnande” snarare an diskriminerande, och att detta
forhallande skulle kunna paverka EU-domstolens proportionalitetsprévning i positiv riktning.®

Utredningen argumenterar alltsa inte for att atgarden utformats i strid mot artikel 34 FEUF
darfor att detta varit nédvandigt for att uppna de aberopade folkhéalsosyftena eller liknande.
Utredningens forsvar for att infora en utestangande och diskriminerande atgard ar i stéllet att
atgarden inte ska ses som nagon reell nackdel for utlandska producenter, eftersom de har
motsvarande mojligheter till gardsférsaljning i sitt hemland. Utredningens resonemang om
“konkurrensutjdmning” 6ver landsgranserna dr dock inte nagot som kan beaktas vid
bedémningen av en utestdngande atgard enligt artikel 34/36 FEUF. EU-domstolen tar inte
hansyn till konkurrensvillkoren i andra EU-lander an Sverige nar svenska utestangande och
diskriminerande atgarder utvarderas.

3 valev Visnapuu, p. 126.

4 Betinkandet, avsnitt 9.3, sid. 108.

> | betdnkandet anges att Systembolaget till utredningen framfort uppfattningen att gardsforsaljning i ett land med
monopol “i princip aldrig kan vara proportionerligt” (se betankandet, sid. 111). Det stammer inte. Systembolaget
har framfort till utredningen att det ar oklart om det alls 4r mojligt att infora en gardsforsaljningsreglering som ar
forenlig med EU-ratten och som inte dventyrar det svenska detaljhandelsmonopolet. Systembolaget har ddremot
aldrig uttryckt sig pa det satt som anges i betdnkandet eller i liknande termer. Systembolagets bedémning av
forslagets proportionalitet galler det forslag till reglering som utredningen lagt fram.

6 Utredningen anger att det &r “rimligt att anta att detta faktum pdverkar hur strikt EU-domstolen skulle genomféra
en proportionalitetsbedémning av gdrdsférsdljning i Sverige.” (se betankandet, sid. 111).



Omstandigheten att Sverige till skillnad fran manga andra EU-lander har valt att ha ett
detaljhandelsmonopol, vilket tillats enligt EUF-fordraget som en form av kompromiss (under
forutsattning att monopolet tillgodoser ett konsekvent genomfort allmanintresse och ar icke-
diskriminerande), kan saledes inte anvandas som ett férsvar for andra handelshindrande och
diskriminerande regleringar i Sverige. Om konkurrensvillkoren fér en viss bransch pa en
overgripande EU-niva kunde beaktas vid utvarderingar av nationella regleringar enligt artikel
36 FEUF, skulle detta leda till oéverblickbara konsekvenser.” For dvrigt kan tilliggas att det
dessutom finns producenter i andra EU-lander som idag har i princip samma regulatoriska
situation i sitt hemland som svenska alkoholtillverkare. Detta géller exempelvis sprittillverkare i
Finland som inte omfattas av nagon gardsforsaljningsreglering i hemlandet. Med den logik som
anvands i betdnkandet skulle en relevant EU-rattslig fraga att stalla ha varit om den foreslagna
regleringen jamnar ut konkurrensvillkoren pa EU-niva mellan svenska och finska
sprittillverkare. Fragan berdors dock inte i betdnkandet.

Till detta kommer att utredningens bedémning av finska férhallanden och darpa grundade
konklusioner ar missvisande, eftersom EU-domstolens bedémning av gardsférsaljning i fallet
Valev Visnapuu avsag sarpraglade finska produkter. Den féreslagna svenska regleringen
omfattar samtliga alkoholdrycker. Ett inférande av utredningsforslaget skulle dven tillskapa en
ny marknadsforingskanal for svenska alkoholproducenter med gardsférsaljning som inte skulle
sta 6ppen for konkurrerande alkoholproducenter i andra EU-lander. Denna aspekt tycks inte
alls ha 6vervagts av utredningen. Dessa fragor behandlas mer utforligt i professor Ulf Bernitz
rattsutlatande (bilaga 2 till Systembolagets remissyttrande).

Systembolaget menar att utredningens bedémning enligt artikel 36 FEUF &r felaktig. Eftersom
folkhalsoriskerna ar kopplade till forsaljning av alkohol till konsument och riskerna inte blir
mindre nar forsaljningen sker i anslutning till den plats dar den produceras, ar missgynnandet
av utldndska producenter omotiverat. Den féreslagna ordningen innehaller inte heller nagra
verkningsfulla begransningar och &r ett allvarligt avsteg fran de tankar som ligger till grund for
svensk alkohollagstiftning, daribland desintresseringsprincipen och principen om
tillganglighetsbegransning. Den foreslagna regleringen kan darmed inte heller med
trovardighet beskrivas som en restriktiv férsaljningskanal och som en del av en konsekvent
genomford svensk alkoholpolitik.

Sammanfattningsvis ar det Systembolagets beddmning att den foreslagna regleringen strider
mot EU-réattsliga regler om fri rorlighet for varor (artikel 34 FEUF) och att den inte kan foérsvaras
enligt artikel 36 FEUF.

2. UTREDNINGENS FORSLAG AVENTYRAR DETALJHANDELSMONOPOLET

Forslaget innebar tveksamheter dven nar det galler Sveriges mojligheter att bevara
detaljhandelsmonopolet. Ett férsta problem &r att detaljhandelsmonopolets forenlighet med
EU-ratten efter ett inforande av forslaget skulle riskera att inte langre provas enligt artikel 37
FEUF utan i stallet enligt artikel 34/36 FEUF, vilket i sig allvarligt skulle forsvaga Sveriges
mojligheter att uppratthalla monopolet. Vidare dventyras de EU-rattsliga forutsattningar som
detaljhandelsmonopolet vilar pa, eftersom de skal som Sverige tidigare anfért fér monopolet

7 Exempelvis skulle medlemsstater kunna aberopa inhemska kostnadsnackdelar i en bransch p& grund av nationella
regleringar som skal for att inféra handelshindrande/utestdngande atgarder till skydd fér inhemsk industri, under
pastaende att det handlar om att jamna ut konkurrensvillkoren pa EU-niva. | en EU-rattslig kontext ar ett sddant
resonemang frammande.



inte med trovardighet kan fortsatta goras gallande om utredningens forslag infors.
Monopollagstiftningen riskerar da att inte uppfylla de EU-rattsliga kraven pa systematik och
konsekvens. Dessa fragor beskrivs mer utforligt nedan.

2.1 Tillampligt regelverk efter ett inforande av utredningens férslag

Utredningens slutsats att detaljhandelsmonopolet dven efter att forslaget inforts ska prévas
mot artikel 37 FEUF bygger enligt Systembolaget pa en missuppfattning av EU-domstolens
avgorande i Valev Visnapuu.

Fragan ar om det svenska forbudet mot forsaljning till konsument (detaljhandel) som idag
foljer av (och ar en del av) detaljhandelsmonopolet ska prévas enligt artikel 37 FEUF dven efter
ett inforande av utredningens forslag. EU-domstolens dom i Valev Visnapuu innebar att det
finns en stor risk att sa inte ar fallet, utan att detta forbud da i stallet ska provas enligt artikel
34/36 FEUF.

Malet Valev Visnapuu géllde den finska regleringen om férbud mot distansforséaljning av
alkoholdrycker. Forbudet kom till uttryck i finsk lagstiftning genom att statligt monopol gallde
for detaljhandelsforsaljning av alkoholdrycker enligt 13 § i finska alkohollagen, med tva
undantag enligt 14 §. Det ena undantaget avsag livsmedelsbutiker med tillstand att salja
alkoholdrycker med alkoholstyrka upp till 4,7 %. Det andra undantaget avsag sarskilda drycker
med alkoholstyrka upp till 13 % som fick saljas hos tillverkare med tillstand (dvs.
gardsforsaljning).

EU-domstolen hade att avgéra om den finska regleringen (dvs. det forbud mot forsaljning till
konsument som foljde av monopolet) skulle provas enligt artikel 37 FEUF eller i stallet enligt
artikel 34/36 FEUF. Domstolen gar in pa denna beddmning i punkt 89 i domen, dér den
konstaterar att den sarskilda funktionen av det monopol som foreskrivs i den finska
alkohollagen bestar i att innehavaren ges en ensamratt att i Finland bedriva detaljhandel med
alkoholdrycker, med de tva ovan namnda undantagen. EU-domstolens resonemang och
slutsatser i fragan aterfinns i domens punkt 93-96. | punkt 93 anger EU-domstolen féljande.

“Det framgadr [ ] att vissa [ ] alkoholdrycker [ ], bland annat spritdrycker, inte omfattas av de
tvd former av tillstdnd som inrdttats genom 14 § alkohollagen, och sdledes endast omfattas av
det detaljhandelsmonopol som anfértrotts Alko genom 13 § i samma lag.”

Domstolen fortsatter sedan sitt resonemang angaende den prévning som ska goras avseende
de produkter dar Alko har kvar sin ensamratt till detaljhandel (exempelvis spritdrycker,
eftersom dessa drycker inte omfattas av gardsforsaljningsregleringen i Finland). Av punkterna
94-96 i domen framgar att provningen i den delen ska goéras enligt artikel 37 FEUF. Prévningen
av forbudet savitt avser 6vriga produkter, dvs. de produkttyper som inte omfattades av
ensamratt for Alko (daribland de produkter som omfattades av det finska
gardsférsaljningsundantaget) ska enligt EU-domstolen géras enligt artikel 34/36 FEUF.?
Konsekvensen blev att det finska férbudet mot forsaljning till konsument (detaljhandel) for
alkoholdrycker med lagre alkoholstyrka dn 13 % skulle prévas enligt artikel 34/36 FEUF, inte
enligt artikel 37 FEUF.

EU-domstolen gjorde alltsa skillnad p3, a ena sidan, férbud mot detaljhandel med produkter
som enligt finsk lagstiftning endast fick séljas av detaljhandelsmonopolet (Alko), exempelvis

8 Valev Visnapuu, p. 92.



spritdrycker, och, a andra sidan, férbud mot detaljhandel med produkter som inte omfattades
av Alkos ensamratt (daribland produkter som omfattades av den finska
gardsforsaljningsordningen). Enligt EU-domstolen skulle det finska férbudet mot detaljhandel
for de sistnamnda produktkategorierna prévas enligt artikel 34/36 FEUF, inte enligt artikel 37
FEUF.

Av EU-domstolens rattspraxis kan alltsa slutsatsen dras att inférande av ett
gardsforsaljningsundantag i ett land med detaljhandelsmonopol riskerar att upphéava
mojligheten att tillampa EUF-fordragets bestdmmelser om statliga handelsmonopol (artikel 37
FEUF) pa forsaljningsrestriktioner for sadana produktkategorier som omfattas av
gardsforsaljningsordningen. | korthet innebar detta att om gardsforsaljning infors enligt
utredningens forslag, sa riskerar det svenska férbudet mot att bedriva detaljhandel med
alkoholdrycker att inte langre anses utgora en del av monopolet i EU-rattslig mening. Efter ett
inforande av utredningens forslag, vilket omfattar samtliga dryckeskategorier, foreligger alltsa
en stor risk for att det inte kommer att vara mojligt for Sverige att havda att det ar kriterierna i
artikel 37 FEUF som avgdr om det svenska forbudet mot detaljhandel med alkoholdrycker
stammer dverens med de EU-rattsliga reglerna.® Den EU-réttsliga prévningen av detta férbud
riskerar d3 att goras enligt artikel 34/36 FEUF, vilket medf6r vasentligt samre EU-rattsliga
méijligheter fér Sverige att bevara monopolet.°

Denna slutsats dndras inte av utredningens pastaende att gardsforsaljning ska regleras pa ett
satt som skiljer forsaljningen fran “sedvanlig detalihandel”, eller av utredningens pastaende att
det inte kommer att vara fraga om en “alternativ detaljhandelskanal”. Eftersom forslaget
saknar verkningsfulla begransningar finns en uppenbar risk for att det kommer att uppfattas
vara en alternativ detaljhandelskanal. Av EU-domstolens avgdrande i Valev Visnapuu framgar
dessutom att fragor av denna karaktar inte beaktas vid bedémningen av vilket regelverk som
ska tillampas. EU-domstolens provning av fragan i Valev Visnapuu gjordes enligt en enkel
metod dar den ensamt avgdrande faktorn var att nationell lagstiftning innehdll undantag till
detaljhandelsmonopolet (varav ett utgjordes av gardsforsaljningsundantaget).

Inte heller utredningens jamforelse med restaurangers forsaljning genom servering andrar
bedémningen. Servering bygger pa att restaurangpersonalen évervakar och kontrollerar
konsumtionen, vilken sker pa plats i restauranglokalen. Detaljhandel vid gardsforséaljning
bygger dock, precis som forsaljning hos Systembolaget, pa att konsumenten tar med sig
o6ppnade varor och konsumerar dessa i hemmet eller pa annan plats utan 6vervakning. Den
grundlaggande transaktionen, detaljhandel, ar densamma i fallet vid forsaljning av
Systembolaget och i fallet gardsforsaljning. Servering ar en helt annan féreteelse, som inte kan
jamforas med detaljhandel. Den i betdankandet féreslagna lagtexten avser ett undantag fran
just detaljhandelsmonopolet for att tillverkare ska kunna bedriva detaljhandel. Det ar inte
fraga om t.ex. sarskilda mojligheter att bedriva servering/provsmakning eller liknande.
Forslaget bygger alltsa vidare pa den grundlaggande distinktion mellan detaljhandel och

2 departementspromemorian Ds 2016:33 gérs samma tolkning av EU-domstolens avgérande i Valev Visnapuu, se
Ds 2016:33, sid. 25-26, 29 och 31-33.

10 Riskerna fér ett underkdnnande av regleringar vars férenlighet med EU-ratten bedéms enligt artikel 34/36 FEUF
illustreras t.ex. av EU-domstolens dom i mal C-170/04, Rosengren m.fl., dar den svenska privatinforselregleringen
underkandes enligt dessa bestammelser. De stora skillnaderna mellan en bedémning enligt artikel 34/36 FEUF och
en bedémning enligt artikel 37 FEUF &r anledningen till att parternas argumentation i mal om handelshinder i
monopolldander ofta primart handlar om fragan vilket regelverk som ar tillampligt, och skalet till att den
medlemsstat vars reglering ifragasatts oftast argumenterar for att artikel 37 FEUF, snarare an artikel 34//36 FEUF,
ska tillampas.



servering som alltid gjorts i alkohollagen, och som reflekterar att det ar fraga om skilda
foreteelser dar atgarderna for att skydda folkhdlsan bygger pa olika barande principer.

Sammanfattningsvis anser Systembolaget att det finns en stor risk for att utredningens
bedémning angaende tillampligt EU-rattsligt regelverk inte kommer att delas av domstolarna.
Ett inforande av utredningens forslag riskerar darfor fa till foljd att dagens férbud mot
detaljhandel med alkoholdrycker inte langre provas enligt EUF-férdragets bestdmmelser om
statliga handelsmonopol, utan i stallet enligt reglerna om fri rorlighet i artikel 34/36 FEUF. En
sadan forandring skulle innebéra vasentligt samre EU-rattsliga mojligheter for Sverige att
uppratthalla en sammanhangande och heltdckande reglering innebarande
forsaljningsmonopol i syfte att skydda folkhalsan, och darmed betydande svarigheter att i ett
langsiktigt perspektiv uppratthalla monopolet. Exempelvis blir det vid en sadan bedémning
betydligt svarare att uppratthalla dagens férbud mot e-handelsférsaljning av alkohol, vilket
idag tydligt utgér en del av detaljhandelsmonopolet vid en EU-rattslig beddmning.'! Om olika
delar av den lagstiftning som idag ar en del av monopolet underkadnns EU-rattsligt, far detta till
foljd att monopolets syfte undergrdvs och — i nista steg — att monopolet riskerar att falla.*?

2.2 Monopollagstiftningens konsekvens

Utredningens resonemang angaende fragan om den féreslagna regleringen dventyrar
monopolets forenlighet med EU-ratten saknar enligt Systembolagets uppfattning
barkraftighet. En forutsattning for att detaljhandelsmonopolet inte ska riskera att underkannas
enligt EU-ratten ar att regleringen och dess tillimpning ar systematisk och sammanhangande,
dvs. att den ar konsekvent genomford utifran de allméanintressen som lagts till grund for
monopollagstiftningen. Det innebar i praktiken att desintresseringsprincipen och principen om
tillganglighetsbegransning, dvs. grunderna for monopolet, maste fa genomslag pa det satt som
avsetts av lagstiftaren. Omvant far inte Sverige vidta, underlatta eller tolerera atgarder som
underminerar de skal som angetts for monopolet.

Enligt utredningen ar den avgorande fragan for den EU-rattsliga bedomningen om det
overgripande malet for alkoholregleringen som helhet, dvs. folkhalsointresset, forfelas genom
motstdende intressen.'® EU-rattsligt dr det dock inte tillrickligt att det finns utrymme fér att
argumentera for att alkoholregleringen pa en 6vergripande niva kan havdas syfta till att skydda
folkhélsan. Det finns en mangd rattsfall fran EU-domstolen och drenden som initierats av EU-
kommissionen som visar att den relevanta fragan dr om den berérda monopollagstiftningen till
utformning och tillampning foljer en rak linje, pa sa satt att det framgar av lagstiftning,
tillampning och atgarder att de skal som aberopats fér monopolet ar uppriktigt menade. Det
maste alltsa framga att bade lagstiftningen om monopolet och tillsynsatgarderna for att sakra
monopolet uppfyller kravet pa konsekvens.

EU-kommissionens férdragsbrottsdarenden mot svenska staten angaende den svenska
spelregleringen ar belysande. EU-kommissionen gjorde bland annat gallande att den svenska

1 Farhallandet att den EU-réttsliga prévningen av det svenska e-handelsférbudet har gjorts enligt artikel 37 FEUF
har hittills mojliggjort ett uppratthallande av monopolet, se t.ex. Handlavin-malet (Svea hovratts dom den 26 april
2016, mal B 6057-15) och Winefinder-malet (PMD:s dom den 22 oktober 2020, mal PMT 2881-19). Efter ett
inforande av den féreslagna regleringen finns en risk att provningen i dessa fall i stallet skulle goras enligt artikel 34
och 36 FEUF och innebdara vasentligt simre mojligheter att férsvara regleringen.

12 Det &r tillrackligt att hanvisa till vertradelsedrendena mot Sverige géllande den svenska spelregleringen, for att
konstatera att en uppluckrad monopollagstiftning som inte langre effektivt uppnar sitt syfte riskerar att
underkdnnas EU-rattsligt. Dessa drenden beskrivs i avsnitt 2.2 nedan.

13 Betinkandet, avsnitt 9.5, sid. 117.



spelregleringen inte uppfyllde kravet pa konsekvens eftersom regleringen och den bristande
tillsynen inneburit en form av tolerans for en marknadssituation som gjort det svarare att
uppfylla de syften med monopolregleringen som Sverige uppgivit.* EU-kommissionen pekade
sarskilt pa att ensamrattssystemet inte var sammanhéangande eftersom utldndska natspelbolag
vunnit betydande marknadsandelar pa den svenska spelmarknaden, utan ingripanden fran
myndigheterna. Bland annat detta fick till resultat att regleringen inte uppfattades som
systematisk och sammanhangande.

Den reglering som foreslas genom betankandet innebar inte bara att Sverige tolererar (eller
avstar fran att ingripa mot) privata aktérer som bedriver detaljhandel med alkoholdrycker, i
strid mot grunderna for monopolet (dvs. desintresseringsprincipen och principen om
tillganglighetsbegransning). Forslaget innebar att monopolet per definition bryts upp, och
darmed att systematiken i monopollagstiftningen frivilligt och med 6ppna 6gon dverges. | en
sadan situation kan inte de tidigare anférda skalen fér monopolet fortsatta goras gallande.
Efter ett inforande av den foreslagna regleringen kan sdledes inte Sverige fortsatta havda att
det ar av avgbrande betydelse att sdkerstalla tillganglighetsbegriansningen och forbehalla
detaljhandeln ett statligt bolag utan privata vinstintressen. Detta galler i synnerhet om
gardsforsaljning skulle genomforas pa det satt som foreslas av utredningen, dar det saknas
verkningsfulla begransningar och dar ett mycket stort antal aktérer kommer att bedriva
detaljhandel med samtliga dryckeskategorier i bade storstad och pa landsbygd.

Sammanfattningsvis ar Systembolaget av uppfattningen att utredningen missbedémt risken for
att detaljhandelsmonopolet underkdanns EU-rattsligt som en foljd av att den féreslagna
regleringen leder till inkonsekvenser i monopollagstiftningen som inte kan forklaras eller
rattfardigas. Systembolaget menar saledes att ett inférande av férslaget dventyrar det EU-
rattsliga rattfardigandet av detaljhandelsmonopolet.

3. MOJLIGHETEN ATT "BACKA BANDET”

Utredningen lamnar utrymme for att EU-domstolen kan komma att géra en annan bedémning
an utredningen av den foéreslagna regleringens forenlighet med EU-ratten. Nar det daremot
galler fragan om det kommer att vara mojligt att i framtiden avskaffa regleringen och
aterinféra monopol, dvs. “backa bandet”, uttrycks dock inga reservationer. | betankandet
anges att Sveriges mojligheter att i framtiden uppratthalla monopolet inte dventyras om den
foreslagna ordningen underkanns. Enligt utredningen kommer det att vara majligt att “backa
bandet”. Som framgar av redogdérelsen nedan ar dock dessa fragor ytterst komplexa och det
finns ingen végledande rattspraxis fran EU-domstolen som traffar den aktuella situationen.
Dartill finns det valgrundade och rimliga skal for att dra motsatt slutsats.

Utredningen beaktar inte tillrackligt att den situation som ska bedémas ar att
detaljhandelsmonopolet underkanns EU-rattsligt, som en f6ljd av att
gardsforsaljningsundantaget medfor att svensk monopollagstiftning inte langre anses
konsekvent, och att Sverige darfor tvingas avskaffa undantaget (dvs. forsdker “backa bandet”
och pa nytt inféra ett monopol). Ett stort problem ar att lagstiftaren genom sina atgarder da
har visat att den aberopade grunden fér monopolet inte varit uppriktigt menad. Den EU-
rattsliga regeln ar, med ett uttryckssatt som EU-domstolen ofta anvander sig av, att en
restriktiv reglering endast kan uppratthallas om omstandigheterna visar att den restriktiva
policyn “pd allvar svarar mot énskan” att uppna det aberopade malet pa ett ssmmanhéngande

14 Se EU-kommissionens motiverade yttranden angdende pokertjanster (drende nr 2006/4160) och
idrottsrelaterade tjanster (drende nr 2004/4087).



och systematiskt satt.’® Det finns inget som tyder pa att EU-domstolen vid en framtida
beddémning av om monopolet vilar pa ett EU-rattsligt acceptabelt allmanintresse som
genomforts konsekvent skulle vara forhindrad att beakta samtliga omstéandigheter. EU-
domstolen skulle saledes med all sannolikhet inte anse sig forhindrad att t.ex. ta hansyn till att
Sverige genom att inféra ett gardsforsaljningsundantag visat att man inte menar allvar med de
skal som pastas ligga till grund for monopolet (eller i vart fall inte genomfért dessa skal pa ett
systematiskt och sammanhingande satt).°

Utredningen medger att EU-domstolen aldrig provat fragan om det skulle vara majligt att
“backa bandet” i en situation dar en nationell reglering underkants som en féljd av att den inte
langre ansetts inrdttad for att skydda de allméanintressen som aberopats. De rattsfall
utredningen hanvisar till som exempel pa regleringar som underkants av EU-domstolen och
darefter justerats saknar likheter med den aktuella situationen. Exemplen handlar om
anpassningar till EU-rattsliga krav pa icke-diskriminering, eller om att nationella atgarder
korrigerats och “stramats upp” efter att policyn oavsiktligt kommit att utvecklas i en icke
onskviard riktning. Utredningens hanvisning till rattsfallen Rosengren” och Gourmet®® &r inte
relevant eftersom de fallen handlade om det EU-rattsliga typfallet; handelshindrande
nationella regleringar som togs bort som en féljd av att de underkants EU-rattsligt. Den
aktuella situationen liknar inte heller den som uppstod efter EU-domstolens avgdrande
rérande det svenska apoteksmonopolet, Krister Hanner®®. Apoteksmonopolet underkindes av
EU-domstolen eftersom det inte ansags uppfylla kravet pa icke-diskriminering enligt artikel 37
FEUF. Skalet var alltsa inte att lagstiftningen var utformad pa ett sitt som visade att monopolet
uppenbarligen inte hade inrattats for att uppfylla de allmanintressen som dberopats som
grund for monopolet, eller liknande. Det gar inte heller att dra nagra paralleller till den finska
spellagstiftningen, vilket utredningen gor. Den finska lagstiftningen justerades efter kritik fran
EU-kommissionen om att regleringen inte uppfyllde kravet pa konsekvens. Situationen skiljde
sig dock fran den som nu ar aktuell i avgérande avseenden. | fallet med den finska
spelregleringen var det fraga om att korrigera en policy som oavsiktligt kommit att utvecklas i
en riktning som gick emot malen med politiken. Det handlade alltsa om att justera sadant som
kommit att utvecklas i en icke énskvard riktning.?°

Den nu aktuella fragan avser daremot en situation dar lagstiftaren forst avsiktligt avviker fran
grunderna for monopolet och darefter, efter EU-rattsliga invandningar, forsoka backa bandet. |
en sadan situation ar det svart att se hur det ska vara majligt att fortsatta havda att skdlen for
monopolet dr uppriktigt menade och, med EU-domstolens terminologi, att regleringen “pad
allvar svarar mot en 6nskan” om att utesluta privata vinstintressen i detaljhandeln. EU-
domstolen kommer att kunna konstatera att Sveriges 6nskan, avsikt och syfte ar att inratta en

15 Se t.ex. mal C-169/07, Hartlauer, punkt 55 och mal C-212/08, Zeturf, punkt 57.

16 vid EU-rattsliga utvirderingar av om en medlemsstat menar allvar med de aberopade skilen fér monopolet
beaktas en mangd olika typer av omstandigheter, och det finns inget som tyder pa att EU-kommissionen eller EU-
domstolen skulle anse sig forhindrade att beakta annat t.ex. den dndrade och for tillfallet gallande lagtexten. Ett
illustrativt exempel ar att EU-kommissionen vid sin bedémning av den svenska spelregleringen bl.a. tog hansyn till
Svenska Spel AB:s vinstmal vid den aktuella tidpunkten, antalet ombud som anlitades av Svenska Spel AB,
omfattningen och utformningen av Svenska Spel AB:s marknadsforing, avsaknaden av aldersgrans for vissa spel som
tillhandaholls av Svenska Spel AB vid tidpunkten m.m., se EU-kommissionens motiverade yttrande ang.
idrottsrelaterade tjanster (drende nr 2004/4087).

17 M3l c-170/04, Rosengren m.fl.

18 Mal C-405/98, Gourmet.

19 Mal C-438/02, Krister Hanner.

20 | fallet med den finska spellagstiftningen bedrev de tre statliga bolagen inom spelomradet till viss del verksamhet
i konkurrens med varandra, ndgot som kunde leda till 6kad marknadsféring. Monopolregleringen justerades darfor
genom att de tre statliga bolagen slogs ihop.



ordning dar de aktorer som far bedriva detaljhandel med alkoholdrycker i Sverige ar det
statliga bolaget Systembolaget och privata aktérer med alkoholtillverkning i Sverige. EU-
domstolen kommer ocksa kunna konstatera att Sverige dock avser att “backa bandet”
betraffande de svenska privata aktérerna om det inte gar att fa EU-rattslig acceptans for denna
modell. Foérhallandet att Sverige avser att backa bandet vid EU-rattsliga invandningar skapar
tvivel om Sverige uppriktigt och pa allvar anser att detaljhandelsmonopolet dr avgérande for
skyddet av folkhdlsan med hansyn till vikten av att utesluta privata vinstintressen och begransa
tillgangligheten i detaljhandeln. Det framstar som osannolikt att EU-domstolen vid en framtida
bedomning av ett aterinfért monopol skulle anse sig forhindrad att beakta omstandigheterna
kring avskaffandet av gardsforsaljningsundantaget och aterinférandet av
monopollagstiftningen (och vad dessa omstandigheter sdger om skilen bakom monopolet).
Mot denna bakgrund kommer det med stor sannolikhet inte vara mojligt att backa bandet
efter EU-rattslig kritik kopplad till ett inférande av betdankandets forslag.

Ett framtida avskaffande av gardsforsaljningsundantaget innebar dessutom att Systembolaget
definitionsmassigt pa nytt tilldelas ensamratt pa forsaljning till konsument av berérda
alkoholdrycker. Det betyder att Sverige kan anses aterinfora detaljhandelsmonopol och i EU-
rattslig mening att ett nytt handelsmonopol inférs. Utredningen tycks inte ha overvagt fragan
om ett aterinférande av monopolet skulle kunna betraktas som ett otillatet nytt monopol
enligt artikel 37 (2) FEUF. Som framgar av litteraturen pa omradet ar inneborden av denna
bestimmelse att det 4r i stort sett omdjligt att inféra nya handelsmonopol.?? UIf Bernitz
konstaterar i sitt rattsutlatande (bilaga 2) att man inte kan bortse fran att denna
fordragsbestammelse skulle kunna komma att aktualiseras, vilket skulle innebara att 16sningen
inte skulle kunna vara att aterga till tidigare forhallanden genom att aterféra verksamheten till
detaljhandelsmonopolet. Aven av detta skal dr ett beslut i enlighet med betdnkandets forslag
sannolikt EU-rattsligt oaterkalleligt.

21 se Bernitz, Svensk och europeisk marknadsratt 1, 4 uppl, 2015, sid. 200.
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