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Socialdepartementet

En maojlighet till smaskalig gardsforsiljning av alkoholdrycker (SOU
2021:95)
(S2022/00562)

Juridiska fakultetsndmnden vid Uppsala universitet har genom remiss
anmodats att yttra sig i rubricerat drende. Fakultetsnimnden far harmed
lamna foljande synpunkter.

Inledning

Utredningen SOU 2021:95 (betdnkandet) ror dndringar i alkohollagen
(2010:1622) som infor mojligheten att ge tillstdnd till sméskaliga
producenter av alkohol att 4gna sig at gardsforséljning direkt till
slutkonsumenter. I dagsldget har Systembolaget, i princip, monopol pa
alkoholforsédljning inom detaljhandel. Monopolet anpassades till EU-rdtten
vid intradet till unionen och EU-domstolen har senare uppritthallit
monopolets forenlighet med EU-rétten. Inforandet av gardsforséljning skulle
eventuellt kunna sta i strid med EU-rdtten och dven resultera i en forandrad
beddmning av alkoholmonopolet. Fridgan som behandlas i betdnkandet ror
om gardsforsdljning kan inforas utan att hota alkoholmonopolet och hur detta
bor goras for att vara forenlig med EU-rétten.

Bakgrund

Enligt artikel 37 Fordraget for Europeiska unionens funktionssétt (FEUF) ar
detaljhandelsmonopol for forséljning av varor tillatna under forutséttning att
det inte sker ndgon diskriminering av importerade varor vid anskaffning och
saluforingen av varor. Systembolaget innehar, 1 princip, ett
detaljhandelsmonopol for forséljning av alkohol (5 kap 2 § alkohollagen).
Folkdl far dock séljas 1 detaljhandeln av t.ex. livsmedelsbutiker (5 kap 5 §
alkohollagen). EU-domstolen (domstolen) fann i mal C-189/96 Harry
Franzén (EU:C:1997:504) (Franzén) att svenska detaljhandelsmonopolet var
forenlig med artikel 37 FEUF. Det bor noteras att bedomningen enligt artikel
37 FEUF ér sndv 1 den meningen att den endast géiller regler som direkt ror
monopolets funktionssétt, dvs. ensamritten i sig och villkoren for
ensamrattsinnehavarens anskaffning och saluféring av varor.

Enligt domstolens rittspraxis ska regler som innebar ett avsteg fran
monopolet, dvs. att vissa aktdrer under vissa villkor kan bedriva detaljhandel,
inte bedomas enligt artikel 37 FEUF. Krav pa tillstand och villkoren for att
erhdlla ett sddant tillstind bedoms enligt artiklarna 34 FEUF och 36 FEUF.
Artiklarna reglerar lagligheten av kvantitativa importrestriktioner avseende
varor och atgirder med motsvarande verkan (handelshinder). Medan artikel



REMISSYTTRANDE 2(7)

2022-06-09 JURFAK 2022/4

UPPSALA

UNIVERSITET 34 FEUF uppstiller ett forbud mot handelshinder, stadgar artikel 36 FEUF
ett undantag for vissa handelshinder, bl.a. sddana som syftar till att skydda
manniskors liv och hilsa. I mal C-198/14 Valev Visnapuu mot
Kihlakunnansyyttdjd (Visnapuu) fann domstolen att regler som under vissa
begrinsande villkor tilldt andra aktorer én det finldndska
detaljhandelsmonopolet att &dgna sig alkoholforsiljning gentemot
slutkonsumenter (distansforséljning av alkohol och gardsforsiljning)
utgjorde en begransning enligt artikel 34 FEUF men som kunde réttfardigas
enligt artikel 36 FEUF.

Det verkar finnas en oklarhet i domstolens rittspraxis vad géiller forhallandet
mellan artiklarna 37 och 34/36 FEUF. Det dr oklart om det 6verhuvudtaget
kan goras en helhetsbedomning av ett regelverk som bade innefattar ett
detaljhandelsmonopol och ett tillstindsforfarande for andra aktorer att dven 1
undantagsfall (och begriansad omfattning) dgna sig at detaljhandel. Artikel 37
FEUF innefattar ingen bedomning av om ett detaljhandelsmonopol kan
rattfardigas med ett allménintresse och om ensamrétten dr proportionerlig.
Detta kan kontrasteras med bedomningen enligt artiklarna 34 och 36 FEUF
som innefattar en utvirdering av ett allménintresse som réttfardigar
handelshinder och de nationella atgérdernas proportionalitet i forhallande till
allménintresset. Forekomsten av ett monopol skulle dock inte bedomas direkt
under de reglerna utan endast under artikel 37 FEUF. Ett eventuellt problem
med att halla bedomningarna av ett detaljhandelsmonopol och dess undantag
atskilda ar att det inte gors en bedomning av de olika reglernas sammantagna
effekter pa handeln. Ett detaljhandelsmonopol som tillats enligt artikel 37
FEUF minskar mdjligheterna for utlindska (och inhemska) varor att na
marknaden (dven om det sker pé icke-diskriminerande sétt). Samtidigt kan
ett parallellt tillstdndssystem for detaljhandel (som utgdr ett undantag till
ensamritten) framja forsédljning av inhemska varor mer @n forsédljningen av
utldndska varor, men pa ett sitt som dnda &r tillatet enligt artikel 36 FEUF.
Det kan tankas att en sammantagen bedomning av bada atgérderna istéllet
skulle visa att de negativa effekterna pa handeln &r alldeles for langtgaende.
Beténkandets forslag skulle eventuellt kunna resultera i en sadan situation.

I detta sammanhang bor det noteras att domstolen i Visnapuu endast
beaktade reglerna avseende monopolet vid beddmningen om
tillstandssystemet for detaljhandel utgjorde ett handelshinder enligt artikel 34
FEUF. Eftersom den nationella regeln i fallet rorde vilka aktérer som kunde
dgna sig at detaljhandelsforsiljning bedomdes atgdrden som en
forsdljningsatgérd enligt domstolens dom 1 férenade malen C-267/91 och C-
268/91 Keck och Mithouard (Keck). Enligt domstolens dom anses
forsdljningsatgéarder som tillimpas pa alla aktorer inom medlemsstaten och
som réttsligt och faktiskt paverkar avsittningen av inhemska och utlindska
varor pa samma sitt inte utgora atgirder med motsvarande verkan enligt
artikel 34 FEUF. I Visnapuu fann domstolen att den aktér som hade
detaljhandelsmonopolet inte var understélld samma villkor som de aktorer
som kunde fa tillstdnd att 4gna sig detaljhandel. Forsta villkoret i Keck var
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UNIVERSITET ddrmed inte uppfyllt. Darmed fann domstolen att tillstdndsreglerna utgjorde
en begransning enligt artikel 34 FEUF. Vid tillimpningen av artikel 36
FEUF diskuterade dock inte domstolen reglerna om monopolet eller
monopolets existens vid beddmningen av rattfardigandegrunden och
proportionalitet. Det verkar som att nuvarande rittspraxis inte ger stod for en
helhetsbedomning av ett regelverk som innefattar bade ett
detaljhandelsmonopol och ett tillstindsforfarande for andra aktorer att i
undantagsfall (eller begrinsad omfattning) bedriva detaljhandel.

Det ér viktigt att understryka att detaljhandelsmonopolet inte hindrar att
import av alkohol utfors av andra foretag dn av Systembolaget. Import av
alkohol far utforas av de som anges och som uppfyller kraven enligt
alkohollagen (2010:1622). Importerad alkohol far dock inte séljas till ndgon
annan dn den som har tillstdnd att sélja alkohol direkt till slutkonsumenter.
Medan Systembolaget har monopol i detaljhandeln for forsiljning till
slutkonsumenter kan dven aktdrer som har serveringstillstand, som
restauranger och barer, sélja direkt till konsumenter. Saddan forséljning ar
dock inte att betrakta som detaljhandel. Vidare har det funnits mgjligheter f6r
privatpersoner att genom ombud importera alkohol dven om lagligheten av
dessa mojligheter har varit omtvistade. I malet C-170/04 Klas Rosengren
m.fl. mot riksdklagaren (Rosengren) fann EU-domstolen att svensk reglering
som stoppade sadan privatimport genom ombud (som utgjorde en transportor
oberoende av séljaren) var i strid med EU-rétten. I malet ansags regelverket
inte falla inom artikel 37 FEUF, utan bedomdes enligt artikel 34 FEUF. Trots
att en regel som hindrar privatimport av alkohol genom ombud syftar till att
uppratthalla och skydda ett detaljhandelsmonopol genom att kanalisera
privatpersoners konsumtion genom monopolet har EU-domstolen funnit att
regeln inte var direkt relaterad till monopolet. Istdllet bedomdes regeln som
en del av de normer som ror mojligheterna att importera utldndska varor,
vilket gjorde att de foll inom tillimpningsomradet for artikel 34 FEUF.

Mojligheten att infora en begriansad forsdljning av alkohol av tillverkare
direkt mot slutkonsumenter genom s.k. gérdsforséljning innebdr, i princip, ett
avsteg fran att Systembolaget dr den ende aktéren inom detaljhandeln.
Forslaget enligt betinkandet vicker ddrmed tva centrala fragor. Kan
gardsforsdljningen innebdra att utlindska varor diskrimineras och darmed sta
1 strid med artiklarna 34 FEUF och 36 FEUF? Kan en tillaten
gardsforsdljning innebéra att hota detaljhandelsmonopolets forenlighet med
artikel 37 FEUF?

Juridiska fakultetsniimndens synpunkter

Bedomningen av en tillaten gardsforsdljning enligt artiklarna 34 och 36
FEUF

Betidnkandets forslag att tillata gardsforsdljning skulle innefatta regler som
uppstiller villkor for visst bedrivande av detaljhandel. Sddana regler géller
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UNIVERSITET inte detaljhandelsmonopolets funktionssitt. Reglerna bor séledes bedomas
enligt artiklarna 34 och 36 FEUF.

Forslaget innebdr att aktorer som uppfyller vissa villkor kan fa ett
gardsforsdljningstillstdnd. En del av dessa villkor listas 1 det foljande.
Exempelvis maste de alkoholdrycker som séljs vara egentillverkade
(betdnkandet forslag, 5 akap 1 § 2 st 1 p). Den karaktdrsgivande delen av
tillverkningen som inte utgoér blandning, spadning, filtrering eller liknande
behandling av enklare art maste ske pa tillverkningsstéllet (betdnkandet
forslag, Sakap 1 § 2 st 2 p). Aktdrens produktion far inte Overskrida vissa
troskelvirden vad géller produktionsvolymer av olika typer av alkohol under
ett visst ar (betdnkandet forslag, 5 a kap 1 § 2 st 3 p). Tillverkaren ér
oberoende fran tillverkare som Overskrider de troskelvdrden vad géller
produktionsvolymer (betdnkandet forslag, 5 a kap 1 § 2 st 4 p). Druvodlare
far sdlja vin som uteslutande bestar av druvor som odlats pa garden
(betidnkandet forslag, 5 a kap 1 § 3 st). Vidare finns begransningar vad géller
de kvantiteter privatpersoner far kopa vid sadan gardsforséljning
(betdnkandet forslag, 5 a kap 2 §). Gardsforsiljning far dessutom endast ske 1
samband med ett studiebesok eller foreldsning som ror den aktuella drycken
som siljs till besokare (betédnkandet forslag, 1 kap 13 §). Det finns ytterligare
krav avseende Oppettider, aktorens lamplighet, tillstindsgivning etc.

Syftet med regelverket &r att ge smaskaliga tillverkare av alkohol att bedriva
detaljhandeln pa tillverkningsstéllet vid platsbesok av slutkonsumenter.
Tanken ér att frimja turism, eftersom det finns en viss efterfragan fran
saddana besokare att provsmaka men dven kopa drycker som tillverkas pa den
plats som besoks (t.ex. en gard eller ett bryggeri).

De villkor som stélls pa bedrivandet av detaljhandel genom gérdsforsiljning
utgor en s.k. forsdljningsatgérd enligt Keck, eftersom de inte reglerar
importen av varor eller uppstéller produktkrav. Reglerna ror snarare vilka
aktorer som har rétt att sélja varor. Sddana atgéarder kan under vissa
omstindigheter gora det svarare for utlindska produkter att fa tilltrade till
marknaden 1 en viss medlemsstat. Som ndmnts ovan utformade domstolen ett
test 1 Keck for att faststélla nér forséljningsatgérder inte utgdr handelshinder.
Det foljer av betdnkandets forslag att det finns ett antal krav avseende
gérdsforsédljningen som inte utkrévs av den aktdr som innehar
detaljhandelsmonopolet. Vidare kan tillstand for gardsforséljning endast
erhallas av tillverkare som é&r etablerade i Sverige och inte utlindska
tillverkare av alkohol. Enligt Visnapuu innebar detta att forsta kriteriet 1 Keck
inte ar uppfyllt och det foreligger saledes ett handelshinder (Visnapuu,
punkterna 103—108).

Vidare maste det 4ven goras en bedomning om tillstandssystemet for
gérdsforséljning kan undantas enligt artikel 36 FEUF. Artikel 36 FEUF kan
rattfardiga regler oavsett om de ar direkt diskriminerande eller inte.
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UNIVERSITET Artikel 36 FEUF uppstiller for det forsta krav att det finns en
rittfardigandegrund som listas 1 artikeln. Som foljer av mal som t.ex.
Rosengren kan begransningar av handeln med alkohol rattfardigas med
allménintresset att skydda folkhilsan.

Vidare uppstills ett krav att de reglerna som begrénsar handeln ér
andamalsenliga. Reglerna maste séledes kunna frimja det allménintresset
som eftersoks. Ett regelsystem som begransar tillstdnd till gardsforsdljning
med strikta krav vad géller aktorernas ldmplighet, 6ppettider, maxvolymer
som konsumenter far kdpa etc. syftar till att minska och begrinsa
konsumtionen av alkohol genom att begrénsa utbudet av kanaler som tillater
slutkonsumenter stilla sin efterfragan pa alkohol i detaljhandelsledet. De
begriansningar som avser aktérernas produktionsvolymer, oberoende fran
storre aktdrer, den sniva definitionen pd de aktdrer som uppfylla villkoren pé
gardsforsdljning, samt kraven pa att sddan konsumtion sker i samband med
studiebesok och foreldsningar begransar gardsforséljningen fran att fungera
som en forsdljningskanal som kan anses vara jimforbar med vanlig
detaljhandel. Snarare ldmnar regelverket mojligheter for vissa aktorer att
bedriva forséljning som inte utgdr detaljhandel i egentlig mening, utan som
syftar till att komplettera den upplevelse som platsbesdk vid en
tillverkningsanlidggning ger till allménheten, 1 synnerhet turister.
Sammantaget begransar tillstdndssystemet som foreslas 1 betdnkandet
tillgangen till alkohol, i likhet med detaljhandelsmonopolet, eftersom affarer
som vin- och spritbutiker och livsmedelsaffarer hindras fran att erbjuda
alkoholdrycker som ér tillgéngliga for allmidnheten for besdk som endast gar
ut pa att kopa alkohol. Det dr inte sannolikt att slutkonsumenter skulle dgna
sig studiebesok och delta i foreldsningar endast for att gora inkdp av alkohol
pa daglig basis. Begrinsningarna avseende de maxvolymer av olika
alkoholsorter som en slutkonsument kan gora enligt betdnkandets forslag
hindrar d4ven allménheten for att gora mer sporadiska platsbesok vid
gérdsforséljning for att gora storre inkdp av alkohol for konsumtion under en
langre tid.

Vidare maste tillstdndssystemet enligt betdinkandet vara nddvéndig och
proportionerlig. Vid dessa beddmningar méste medlemsstaternas
skonsméssiga utrymme att bestimma skyddsnivén for folkhilsa som
eftersoks beaktas. Som domstolen har uttalat, har medlemsstaterna ett
skonsméssigt utrymme bade vad giller den skyddsniva som skall uppnés och
hur denna skall uppnas (Visnapuu, punkt 118). Sverige har traditionellt sett
satt en hog skyddsniva genom att i synnerhet begrédnsa tillgdngen till alkohol
genom att begrdnsa den fysiska tillgdngen till forsiljningsstéllen for
detaljhandeln och oppettider. Sverige har ritt enligt fall som Visnapuu att
sdtta en hog skyddsniva. Den frdga som uppstar dr om det finns alternativa
sétt som skulle uppna samma hogt stillda skyddsnivd men med atgirder som
begrinsar den gransoverskridande handeln mindre. Det &r tveksamt att det
finns mindre begrinsande atgidrder som kan uppnéd samma skyddsniva. Det
kan ténkas att begransningar av marknadsforing och information om
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UNIVERSITET alkoholens beroendeframkallande och skadeverkningar eventuellt skulle
kunna avhélla konsumenter fran att kopa mer alkohol. Det kan dock
ifragasittas om sadana atgarder ar effektiva. Informationskampanjer om
faran med alkoholkonsumtion utfors kontinuerligt och marknadsforingen ér
redan begrdnsad. Den tidigare Marknadsdomstolen har tidigare funnit att det
ar tveksamt 1 vilken grad forbud mot marknadsforing paverkar mangden
konsumtion av alkohol (MD 2003:5). Denna slutsats naddes 1 ljuset av de
andra atgédrder som begrénsade utbudet av alkohol, som t.ex.
detaljhandelsmonopolet. Det dr troligt att en minskning av utbudet av
alkohol &r det effektivaste séttet att begransa alkoholkonsumtionen.
Utformningen pa tillstandssystemet enligt betédnkandets forslag vad géller
antalet aktorer som berors, smaskaligheten, reglerna som begrénsar miangden
alkohol som konsumenter far kdpa, oppettider, aktorers lamplighet etc. tycks
som ovan ndmnts begransa utbudet av gardsforséljning.

Slutligen méste det dven bedomas om tillstdndssystemet for grdsforséljning
utgdr en form av godtycklig diskriminering eller fortdckt handelshinder
enligt artikel 36 FEUF dven om det skulle anses vara en proportionerlig
atgérd for att skydda folkhélsan. Eftersom tillstdnd for gardsforsdljning
endast kan avse tillverkare som ir etablerade 1 Sverige, kan atgidrden ses som
ett sitt att hilla en 6ppen forséljningskanal for alkohol som endast ar
tillgdnglig for inhemska produkter, vilket innefattar diskriminering av
utldndska tillverkare. Samma situation forelag 1 Visnapuu. Domstolen
papekade dock att detta faktum inte var tillrdckligt for att finna en godtycklig
diskriminering eller fortdckt handelshinder. Det var ndmligen inte mdjligt
enligt finldndsk lagstiftning att kunna ge tillstand till alkoholtillverkare som
befann sig utanfor finldndskt territorium. P4 sétt och vis var det inte mojligt
att tillata grdsforsdljning utan att uppstélla regler som var diskriminerande.
EU-domstolen, som inte tog stdllning i frdgan, instruerade den nationella
domstolen att beakta det faktum att gardsforséljningen var av begransad
omfattning samt traditionell och hantverksméssig vid beddmning om
reglerna utgjorde en godtycklig diskriminering eller ett fortackt
handelshinder. Vad giller betinkandets forslag, kommer gardsforsiljningen
endast vara av en begrdansad omfattning. Vidare dr syftet med att tillata
gérdsforsdljning densamma som i Visnapuu, att delvis frimja konsumenters
platsbesok vid tillverkningsstéllen och gardar som odlar ravaror for
alkoholproduktion. Av detta skil tycks betdnkandets forslag vara forenligt
med artiklarna 34 och 36 FEUF.

En helhetsbedomning av tillaten gardsforsdljning tillsammans med
systembolagets detaljhandelsmonopol

I betidnkandet uttrycks farhdgan att inférandet av tillstdnd for
gardsforsdljning skulle utarma monopolet till den grad att domstolen
eventuellt skulle bedoma att detaljhandelsmonopol inte ldngre foreligger
(betdnkandet, s. 114-115). Konsekvensen skulle vara att monopolet inte
langre skulle bedomas enligt artikel 37 FEUF, utan istdllet artikel 34 FEUF
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UNIVERSITET som innefattar en beddmning av monopolets frimjande av allménintressen
och proportionalitet. Det finns dock inget stdd 1 réttspraxis for att domstolen
skulle anvdnda sig av ett sadant tillvigagangsitt.

Det kan dven tinkas att en nationell reglering som infor ett flertal undantag,
som i sig sjélva inte dr sérskilt omfattande, tillsammans med ett
detaljhandelsmonopol skulle kunna resultera i att vissa inhemska produkter
ges en konkurrensfordel. Rent systematiskt utgor ett detaljhandelsmonopol
(som faller inom artikel 37 FEUF) en form av forsdljningsatgérd enligt Keck,
eftersom den nationella regleringen endast tillater ett foretag att dgna sig at
detaljhandel. I ett sadant fall skulle det eventuellt vara pékallat att gora en
helhetsbedomning av de olika forséljningsatgérderna (detaljhandelsmonopol
tillsammans med andra tillstindssystem for detaljhandel) enligt artiklarna 34
och 36 FEUF édven om nuvarande réttspraxis inte ger stod for en sadan
beddmning. I en sddan helhetsbedomning vore det relevant att beddma om
flertalet undantag frdn monopolreglerna antingen skulle motverka
monopolets och undantagens dvergripande syfte eller att skydda vissa
inhemska produkter. Enligt betdnkandets forslag verkar den tilldtna
gérdsforsédljningen dock vara av en begriansad omfattning och inte resultera i
ett skydd av vissa specifika inhemska produkter. Det verkar dérfor inte som
de foreslagna reglerna tillsammans med detaljhandelsmonopolet skulle anses
vara problematiska &ven om domstolen gjorde en helhetsbedomning.

Som diskuteras dven i1 betdnkandet, finns d&ven mojligheten att dra tillbaka
tillstandssystemet om domstolen skulle finna att de nya reglerna om
gardsforsdljning undergraver monopolets forenlighet med EU-rétten.

Slutsatser
Juridiska fakultetsndmnden tillstyrker mot denna bakgrund forslaget i
beténkandet.

Forslag till yttrande i detta drende har upprittats av universitetslektor
Vladimir Bastidas. Yttrandet har pa delegation avgivits av Juridiska
fakultetens dekanus, professor Anna Singer.

Anna Singer
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